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wopecustawy” w prawodawstwie polskim —
zjawisko incydentalne czy stale?

STRESZCZENIE

Problematyka istnienia ,,specustaw”, obok aktéw prawnych bedacych czgscia systemu
prawnego, jest przedmiotem licznych rozwazan zaréwno przez przedstawicieli nauki
prawa, jak i praktykdéw. W niniejszym opracowaniu staratem si¢ kompleksowo oméowic
istote i rolg ,,specustaw” w polskim systemie prawa. Rozwazania ujgte w przedmiotowym
opracowaniu maja na celu wykazanie, czy akty normatywne nazywane ,,specustawami’”
sa pozadanym i koniecznym zjawiskiem w polskim systemie prawa. Ponadto omawiane
opracowanie ma za zadanie wskaza¢ przestanki i motywy, ktorymi kierowat si¢ polski
ustawodawca, uchwalajac wskazane akty normatywne. Jako ze omawiana problematyka
jest tematem aktualnym i ztozonym, w swoim opracowaniu korzystatem z licznych
opracowan naukowych oraz informacyjnych.

Stowa kluczowe: specustawa, legislacja, prawo publiczne, prawo Unii Europejskie;j,
prawo gospodarcze, specustawa drogowa, specustawa stoczniowa, akt normatywny.

Wprowadzenie

Historia aktéw normatywnych nazwanych ,,specustawami” w prawodawstwie polskim si¢ga
roku 2003 !. Wedtug stownika jezyka polskiego znaczenie stowa ,,specustawa” oznacza spe-
cjalng ustawe uchwalong w celu rozwigzania doraznego problemu, zagadnienia?.

Polski system zrédet prawa nie zna pojecia ,,specustawy”. Nie jest to wiec pojecie jezyka
prawnego, ale ze wzgledu na zakorzenienie w praktyce prawniczej mozna powiedzie¢,
ze weszlo na trwale do stownika jezyka prawniczego. Postuguje si¢ nim judykatura, dok-
tryna 1 media. Jak sama nazwa wskazuje, specustawa jest aktem prawnym o charakterze
szczegblnym (doraznym) w stosunku do ustawodawstwa zwyklego. ,,Szczeg6Inos¢” ta moze
by¢ rozpatrywana na wielu plaszczyznach. Odrebno$¢ rozwigzan legislacyjnych regulo-
wanych specustawami dotyczy wielu aspektéw, w szczegolnosci zakresu przedmiotowego

! Chodzi tu o tzw. specustawe ,,drogowa”, tj. ustawe z dnia 10 kwietnia 2003 r. 0 szczegdlnych zasa-
dach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych, t.j. Dz.U. 22017 poz. 1566 ze zm.
2 http://sjp.pl/specustawa.
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1 podmiotowego w stosunku do unormowan ustaw zwyktych. U podstaw tej odrgbnosci
lezy cel, ktéry ustawodawca zamierza uzyskac, postugujac si¢ srodkami utatwiajgcym jego
osiggni¢cie. Ze swej natury specustawa jako rozwigzanie odbiegajace od standardu, jakim
jest ustawa zwykta, powinna by¢ instrumentem stosowanym przez ustawodawce z umiarem
i w szczegdblnie uzasadnionych sytuacjach?,

Biorac pod uwage obecnie funkcjonujace akty prawne o tym charakterze, mozna przyjac,

ze s3 to ustawy spetniajace tacznie nastepujgce kryteria:

» przedmiot regulacji dotyczy pewnego wycinka spraw z okreslonej dziedziny;

» zawierajg przepisy lex specialis wobec obowigzujacych juz przepisow;

* obowiagzujg przez okreslony okres, gtdwnie na czas realizacji celu, dla ktérego sg ustana-
wiane;

* przyjmowane sg ze wzgledu na wazny interes panstwowy lub publiczny.

Mozna wigc stwierdzié, ze ustawy takie charakteryzuja si¢ wyjatkowoscia, o czym zresztg
swiadczy przedrostek ,,spec-" w potocznie uzywanej nazwie dla ich okreslenia. Z tego specy-
ficznego charakteru wynika réwniez to, ze ich wprowadzanie do systemu prawnego powinno
odznacza¢ si¢ incydentalnos$cia, a nie moze stanowi¢ powszechnej reguty*.

W tym miejscu nalezy oméwié zagadnienie ,,incydentalnosci” ustawy, ktore byto wie-
lokrotnie powotywane przez projektodawcow oraz Trybunat Konstytucyjny, a nie jest jed-
noznaczne. W ostatnich latach okreslane tym mianem ustawy pojawiajg si¢ coraz czesciej.
W podstawowym znaczeniu ustawa epizodyczna to ustawa obowigzujaca przez z gory wska-
zany (na ogot krotki) okres, zwigzana z realizacja Scisle okreslonego celu. Trudno uznad,
ze definicji tej w pelni odpowiada ustawa obowigzujgca formalnie przez okreslony czas,
ale ktorej istotne skutki trwaja réwniez po tym czasie. Prawodawca ma konstytucyjng moz-
liwos¢, a niekiedy nawet obowigzek, dokonania doraznej, obowigzujacej w okreslonych
ramach czasowych, zmiany obowigzujacych przepiséw — jezeli jest to reakcja na szczegdlne
okolicznosci zwigzane ze zmieniajgcymi si¢ uwarunkowaniami spolecznymi, gospodar-
czymi i politycznymi. W kazdym jednak wypadku ustawodawca musi respektowac¢ normy,
zasady 1 wartosci konstytucyjne. Ponadto regulacje epizodyczne (incydentalne) moga by¢
stanowione, gdy nie ma innych, mniej ucigzliwych $rodkéow do osiggnigcia okreslonych
celow. W tym sensie regulacje takie stanowia ultima ratio>.

Ponadto nalezy wskaza¢, ze nie bez znaczenia jest takze termin wprowadzenia pierw-
szej specustawy do krajowego porzadku prawnego, tj. kilkanascie miesigcy przed wejsciem
Polski do Unii Europejskiej (dalej: UE), ktére miato miejsce 1 maja 2004 roku. Fakt ten
1 zwigzana z nim perspektywa pozyskania ogromnych srodkéw finansowych (w szczegol-
nosci na inwestycje infrastrukturalne), przy jednoczesnym rygoryzmie i terminowosci ich
wydawania, w zderzeniu z dotychczasowymi rozwigzaniami prawnymi funkcjonujacymi
w tej dziedzinie dziatalnosci panstwa, sklanialo polskiego prawodawce w tamtym okresie
do poszukiwania rozwigzan bardziej efektywnych, pozwalajacych na osiggnigcie zamierzo-
nego celu w sposob prostszy i szybszy.

3 Zob. szerzej: M. Wolanin, Cel publiczny jako normatywne kryterium oddzialywania na stosunki
cywilnoprawne w gospodarce nieruchomosciami, cz. 11, Nieruchomosci, C. H. Beck, 2009, nr 10.

* Opinia dra Marcina Tyniewickiego o poselskim projekcie ustawy o szczegdlnych zasadach przygo-
towania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (druk sejmowy nr 1148) na zlecenie
Biura Analiz Sejmowych, str. 2, http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=1148.

3 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12.



,Specustawy” w prawodawstwie polskim — zjawisko incydentalne czy stale? 135

Przy tej okazji nalezy zauwazy¢, iz zakres obowigzywania specustaw byt co do zasady
ograniczony okreslonym przedzialem czasowym (charakter epizodyczny), ktory prawodawca
notorycznie wydtuzat. Przyktadem moze by¢ pierwsza specustawa ,,drogowa”. W pierwot-
nym ksztalcie regulacja ta zostata ograniczona czasowo, tj. do dnia 31 grudnia 2007 r.°,
natomiast kolejne jej zmiany przedtuzyty okres obowiazywania do dnia 31 grudnia 2020 r.
Wyjatkiem od powyzszej reguly sa: ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczegdlnych roz-
wigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkow powodzi’, a takze ustawa z dnia 29 czerwca
2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadrowe;j
oraz inwestycji towarzyszacych®, bowiem ich obowigzywanie nie jest ex lege ograniczone
CZasowo.

Z uwagi na obszerno$¢ zagadnienia w niniejszej pracy skupitem si¢ jedynie na przed-
stawieniu argumentow 1 celu, jakim si¢ kierowal prawodawca, wprowadzajac tego typu
regulacje do polskiego systemu prawnego, stad pomijam np. szczegdétowa analiz¢ rozwigzan
zawartych w poszczegdlnych specustawach poprzez ich poréwnanie z ogélnymi regulacjami
w tym zakresie. W tym miejscu nalezy dokona¢ podzialu specustaw obowigzujacych w pol-
skim systemie prawnym na: specustawy, co do ktérych brak ograniczen czasowych norm
obowigzywania, oraz na specustawy, ktorych obowigzywanie byto ograniczone czasowo.

Specustawy obowiazujace w polskim systemie prawnym,
ktore nie posiadaly ograniczen czasowych ich obowigzywania

Rok 2010 byt okresem wystepowania ekstremalnych zjawisk pogodowych, w szczegdlnosci
powodziowych. Miato to odzwierciedlenie w kolejnej szczegdlnej regulacji, a mianowicie
ustawie z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwesty-
cji w zakresie budowli przeciwpowodziowych®. Celem tej specustawy w ocenie jej tworcow
bylo wprowadzenie do systemu prawnego takich rozwigzan, ktore miaty pozwoli¢ na uprosz-
czenie oraz przyspieszenie prac zwigzanych z przygotowaniem do realizacji inwestycji
w zakresie budowli przeciwpowodziowych. Stan urzadzen przeciwpowodziowych oraz zwia-
zanej z nimi infrastruktury nie pozwala na minimalizowanie skutkow powodzi. Niszczejace
budowle regulacyjne na rzekach pogarszaly stan bezpieczenstwa powodziowego. Istniejace
wielozadaniowe zbiorniki retencyjne magazynowaty okoto 6,5% objetosci sredniego rocz-
nego odptywu, przy mozliwos$ciach (jakie dajg warunki fizyczno-geograficzne) zmagazyno-
wania okoto 15%. Szczegdlnie odczuwalne braki istnialty w zakresie retencji powodziowe;j.
Straty powodzi z maja 2010 r. wyszacowano na ponad 10 mld. ztotych. Straty spowodo-
wane powodziami w roku 1997 1 2001 oszacowano na okoto 15 mld zt. Sumy te pokazaty
po raz kolejny, ze niedostateczne srodki na utrzymanie urzadzen ochrony przeciwpowodzio-
wej, w tym budowli regulacyjnych, waldw przeciwpowodziowych, a takze niewystarczajaca
ilos¢ budowli bedacych urzadzeniami czynnej ochrony przed powodzia, powoduja wysoki

6 Zob. uzasadnienie projektu ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych, druk sejmowy nr 858 z dnia 30 sierpnia 2002 r.; http://orka.sejm.gov.pl/
Drukidka.nst/wgdruku/858/$file/858.pdf.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 825 ze zm.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 552 ze zm.

? Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1377.
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stopien zagrozenia. Braki finansowe nie byty jednak jedyna przyczyna zaniedban w zakresie
gospodarki przeciwpowodziowej. Podstawowa przeszkoda dla osiagnigcia zadowalajacych
efektow w tym wzgledzie byt dtugi cykl przygotowania inwestycji wynikajacy z koniecz-
nosci pozyskiwania wielu decyzji 1 opinii, a przede wszystkim z koniecznosci pozyski-
wania gruntdéw, co przekladato si¢ na nieracjonalne, czgsto wieloletnie wydluzenie okresu
ich realizacji. Niezbedne byto pilne zakonczenie rozpoczetych juz inwestycji oraz szybkie
rozpoczgcie budowy kolejnych obiektéw chronigcych przed powodzia, tworzacych spojny
system ochrony przeciwpowodziowej (tj. np. budowy zbiornika Raciborz). Ich rozpoczecie
uwarunkowane byto z jednej strony zabezpieczeniem ptynnego finansowania pochodzacego
z dostepnych zrodel, a z drugiej — skorygowaniem dotychczasowych, niefunkcjonalnych
zasad realizacji inwestycji przeciwpowodziowych. Ponadto ustawa miata stuzy¢ efektywne;j
realizacji zadan w zakresie realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych
przy wykorzystaniu uzyskanych na ten cel srodkoéw finansowych z UE 1 organizacji migdzy-
narodowych '°. Prawodawca w omawianej specustawie nie ograniczyt czasokresu jej obo-
wigzywania.

Majac powyzsze argumenty na uwadze, nasuwa si¢ pytanie, dlaczego prawodawca tak
p6zno, bo dopiero w 2010 r., wprowadzit do polskiego systemu prawa takie rozwigzanie.
Jedna z odpowiedzi na to pytanie moze by¢ zatozenie przedstawione na wstgpie niniejszego
artykutu, a mianowicie cztonkostwo Polski w UE i zwigzane z tym zwigkszone $rodki finan-
sowe na ten cel.

Kolejna specustawg funkcjonujaca w naszym porzadku prawnym jest ustawa z dnia
29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu 1 realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki
jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych. Historia rozwoju tego sektora gospodarki si¢ga lat
80. XX w., kiedy podje¢to budowe pierwszej w Polsce elektrowni jadrowej. Budowa prowa-
dzona byla w Zarnowcu na Pomorzu, jednakze w grudniu 1989 r. Rada Ministréw podjeta
uchwale o wstrzymaniu budowy, a w grudniu 1990 r. o postawieniu Elektrowni Jadrowe;j
Zarnowiec w Budowie w stan likwidacji. Po tym okresie w Polsce nie byto specyficznych
regulacji prawnych dotyczacych procesu inwestycyjnego w zakresie budowy obiektow ener-
getyki jadrowej 1 infrastruktury towarzyszacej.

Przepisy prawne przed wprowadzeniem omawianej specustawy uniemozliwiaty praktycz-
nie szybkie i sprawne przeprowadzenie tego typu inwestycji, a istniejgce w tym czasie normy
prawne, mogace mie¢ potencjalne zastosowanie do budowy elektrowni jadrowych 1 innych
obiektow zwigzanych z funkcjonowaniem energetyki jadrowej, miaty charakter rozproszony
1 niewystarczajacy. Do tego dochodzita jeszcze przewleklos¢ procesu inwestycyjnego wyni-
kajgca przede wszystkim z duzej liczby niezsynchronizowanych ze soba, a koniecznych
do spetnienia obowiazkéw ustawowych. W takiej sytuacji koniecznosci ponoszenia przez
inwestora wysokich naktadéw inwestycyjnych, luki i niedostatki otoczenia prawnego zwiek-
szaly powaznie ryzyko powodzenia inwestycji dla podmiotéw zamierzajacych zaangazo-
wac¢ sie w budowe obiektow energetyki jadrowej. W konsekwencji oznaczato to wydtuzenie
procesu inwestycyjnego skutkujace wzrostem kosztéw 1 spadkiem optacalnosci inwestycji
w porownaniu do podobnych inwestycji realizowanych w krajach o regulacjach prawnych
dostosowanych do specyfiki inwestycji w obiekty energetyki jadrowej. Wszystko to sprawia,

10 Zob. uzasadnienie projektu ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji
w zakresie budowli przeciwpowodziowych, druk sejmowy nr 3131 z dnia 9.06.2010 r., http://orka.sejm.
gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/3131.
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iz wielomiliardowe inwestycje w energetyke jadrowa bez kompleksowych uregulowan
procesu inwestycyjnego bylyby obcigzone trudnym do przyjecia ryzykiem inwestycyjnym
1 finansowym, przede wszystkim z uwagi na trudne do przewidzenia realne terminy reali-
zacji kolejnych etapow inwestycji, niezalezne od inwestora. Budowa elektrowni jadrowych
w takim stanie prawnym bylaby przedsiewzigciem niezwykle trudnym, jezeli w ogdle moz-
liwym do wykonania'!.

Z tresci uzasadnienia projektu tej specustawy mozna tez dowiedziec si¢ o niedostosowaniu
polskiego systemu prawa do prowadzenia szeroko rozumianych proceséw inwestycyjnych,
swiadczy¢ o tym ma znaczna liczba ustaw specjalnych poswigconych duzym przedsigwzie-
ciom infrastrukturalnym. Dlatego tez koncepcja stworzenia dla inwestycji w zakresie ener-
getyki jadrowej odrebnej regulacji znajduje swe potwierdzenie w dotychczasowej praktyce
ustawodawcy, tym bardziej ze budowa elektrowni jadrowych obarczona jest duzo wigkszym
ryzykiem inwestycyjnym i finansowym oraz wiaze si¢ z daleko wigkszymi naktadami niz te
ponoszone na realizacj¢ inwestycji objetych dotychczasowymi regulacjami szczegdlnymi.
Podobnie jak przy omawianej wczesniej specustawie o szczegolnych zasadach przygoto-
wania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych, prawodawca
nie ograniczyt okresu jej obowigzywania.

Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwa-
niem skutkéw powodzi jest kolejng specustawa, wobec ktorej prawodawca nie ograniczyt
okresu jej obowigzywania. Przedmiotowa ustawa dotyczy mozliwosci stosowania szczegol-
nych rozwigzan w wypadku wystapienia powodzi, a takze sposob i tryb udzielania pozyczek
niektérym przedsigbiorcom, ktorzy poniesli szkod¢ w wyniku powodzi. Przedmiotowe prze-
pisy przygotowano ze wzgledu na zagrozenie powodziami, ktore powoduja znaczne straty
w gospodarce 1 mieniu prywatnym. Poprzednio (m.in. w 2010 r.) kazdorazowo po wystapie-
niu powodzi konieczne bylo uchwalenie specustawy przyznajacej szczegdlng pomoc poszko-
dowanym i dokonywanie zmian w obowigzujacych przepisach. Rozwigzania zaproponowane
w omawianej ustawie majg charakter bardziej uniwersalny, dzigki czemu zapewnia spraw-
niejsze i szybsze udzielenie pomocy poszkodowanym przez zywiot 2.

Specustawy obowiazujace w polskim systemie prawnym,
ktore posiadaja ograniczenia czasowe ich obowiazywania

W polskim systemie prawnym uksztaltowala si¢ praktyka wprowadzania w zycie specu-
staw w dziedzinie inwestycji infrastrukturalnych o kluczowym znaczeniu dla panstwa.
Tak jak wczesniej zostato stwierdzone, pierwsza specustawg w naszym systemie praw-
nym byta uchwalona w dniu 10 kwietnia 2003 r. ustawa o szczegdlnych zasadach przy-
gotowania 1 realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych. Celem wprowadzenia tej
regulacji, jak wynika z uzasadnienia jej projektu, byto zdecydowane uproszczenie procedur

' Zob. szerzej uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o przygotowaniu i realizacji inwestycji
w zakresie obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych, druk sejmowy nr 3937 z dnia
28 luty 2011 r., http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/C54F84FAS1A4AACIC1257849003B79C7/$f
ile/3937.pdf.

12 https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/projekt-ustawy-o-szczegolnych-rozwiaza-
niach-zwiazanych-z-usuwaniem-skutkow.html.
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przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych. Byl to warunek konieczny
do wyraznego przyspieszenia procesu budowy tych drog, a zwlaszcza autostrad, drog szyb-
kiego ruchu oraz obwodnic miast az do 2010 r.

Przyspieszenie rozwoju sieci drog krajowych bylo i nadal pozostaje warunkiem nadrobie-
nia zalegtosci w tym zakresie wystepujacych miedzy Polska a wigkszoscia krajow europe;j-
skich oraz podstawg dtugotrwatego rozwoju ekonomicznego i cywilizacyjnego kraju. Szybki
wzrost inwestycji drogowych jest tez szansg na przetamanie stagnacji gospodarczej 1 zmniej-
szenie skali bezrobocia.

W pierwotnym ksztalcie ustawa ta okreslata zasady 1 warunki przygotowania inwestycji
tylko w zakresie drog krajowych w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych'3. Nastepnie, po trzech latach obowigzywania tej regulacji, prawo-
dawca dokonat kolejnej jej nowelizacji, a mianowicie ustawg z dnia 18 pazdziernika 2006 r.
0 zmianie ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania 1 realizacji inwestycji w zakresie
drog krajowych oraz o zmianie niektorych innych ustaw 4 rozszerzyt jej zakres przedmio-
towy o drogi publiczne, obejmujace zarowno drogi krajowe, jak i bedace w gestii jednostek
samorzadu terytorialnego. Uzasadnieniem tych zmian byt fakt, iz jednostki samorzadowe
wykonujg zadania z udziatem srodkdéw unijnych, co zdecydowanie powinno usprawnic i przy-
spieszy¢ przygotowanie realizacji tych zadan. Zmiana ta wychodzita naprzeciw postulatom
samorzaddw '°. Ponadto prawodawca wydtuzyl jej okres obowigzywania do 31 grudnia 2013 r.
W kolejnej nowelizacji z dnia 25 lipca 2008 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach przy-
gotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych oraz o zmianie niektérych innych
ustaw '¢ ponownie ustawodawca wydtuzyt jej okres obowigzywania o kolejne 7 lat, tj. do 31
grudnia 2020. W uzasadnieniu projektu tej nowelizacji, dotyczacej przedtuzenia okresu jej
obowigzywania, powtarza si¢ argumentacja, ktora zostata wskazana wyzej, a zwigzana jest
m.in. z zapewnieniem jak najszerszego wykorzystania funduszy UE z perspektyw finansowych
2007-2013 oraz 2014—2020. Ponadto termin ten wigzal si¢ takze z zatozeniami okreslonymi
w decyzji nr 1692/96/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 lipca 1996 r. w sprawie
wytycznych Wspdlnoty dotyczacych rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej zmienione;j
nastepnie przez decyzj¢ nr 1346/2001/WE z dnia 22 maja 2001 r. oraz decyzja nr 884/2004/
WE z dnia 29 kwietnia 2004 r., zgodnie z ktorymi do roku 2020 planowane jest zrealizowanie
m.in. projektow drogowych pokrywajacych si¢ z transeuropejska siecig transportowg. Zatem
w celu wywigzania si¢ z tego obowigzku zasadnym jest, aby procedura przygotowania i reali-
zacji inwestycji drogowych pozostata do tej daty uproszczona, co w konsekwencji przetozy si¢
na szybka i sprawng realizacj¢ zadan przez zarzadcdw drog!”.

W ocenie autora niniejszego artykulu okres obowigzywania tej specustawy zostanie
po raz kolejny wydluzony co najmniej do 31 grudnia 2023 r., jest to zwigzane z projektem
uchwatly Rady Ministréw w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwg ,,Pro-
gram Budowy Drog Krajowych na lata 2014-2023 8,

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 2222.

4 Dz.U. Nr 220, poz. 1601.

15 Zob. uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach przy-
gotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych, druk sejmowy nr 854 z dnia 11.07.2006 .,
http://orka.sejm.gov.pl/proc5.nst/opisy/854.htm.

16 Dz.U. Nr 154, poz. 958.

17 Druk sejmowy nr 671 z dnia 24.06.2008 r. ; http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/671.htm.

18 https://www.mir.gov.pl/media/3418/Uchwala PBDK 2014 2023.pdf.
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Majac na uwadze kryterium temporalne, druga w kolejnosci specustawa byla ustawa
z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pilce
Noznej UEFA EURO 2012". Z uzasadnienia projektu tej ustawy wynikalo, ze miata ona
stworzy¢ warunki umozliwiajgce organizacj¢ finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pilce
Noznej UEFA Euro 2012 (UEFA Euro 2012). W dniu 18 kwietnia 2007 r. Komitet Wyko-
nawczy Unii Europejskich Zwiazkéw Pitkarskich (UEFA) podjat decyzj¢ o przyznaniu Rze-
czypospolitej Polskiej oraz Republice Ukrainy prawa organizacji UEFA Euro 2012. Wybér
Polski i Ukrainy na gospodarzy tej prestizowej imprezy oznaczal przyjecie przez UEFA
wspolnej oferty Polski 1 Ukrainy na organizacj¢ UEFA Euro 2012. Oferta zawierata szereg
zobowigzan 1 gwarancji dotyczacych podjecia szerokiego zakresu dziatan, a w szczegolno-
$ci przygotowania odpowiedniej infrastruktury sportowej i innej infrastruktury uzytecznosci
publicznej. Realizacja tych zobowigzan znajdowata si¢ w kompetencjach zarowno organow
administracji rzadowej, jak 1 jednostek samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu na bardzo sze-
roki zakres przedmiotowy omawianych zobowigzan oraz krétki okres, w ktérym mialy by¢
one zrealizowane, niezb¢dnym stalo si¢ wprowadzenie do polskiego systemu prawnego spe-
cjalnego aktu normatywnego, ktéry umozliwitby realizacj¢ tych zadan zgodnie z przyjetym
harmonogramem 2°,

Omawiajac powyzszg specustawe, nie sposob pomingé probe jej nowelizacji z dnia
31 sierpnia 2012 r., czyli po zakonczeniu wspomnianego turnieju pitki noznej. Prawodawca
postanowit w art. 1 po ust. 2 doda¢ ust. 2a w brzmieniu — ,,przepisy ustawy stosuje si¢ takze
do przedsiewzig¢ Euro 2012 okreslonych na podstawie art. 4 ust 1 ustawy, a nie zrealizowa-
nych przed zakonczeniem turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012”.
Projektodawcy jako argument przywotali miedzy innymi koniecznos$¢ kontynuacji inwesty-
cji infrastrukturalnych Euro 2012, ktére z roznych przyczyn nie zostaty zakonczone do dnia
zakonczenia finalowego turnieju?'. Zmiana ta okazala si¢ niekonstytucyjna. Trybunat Kon-
stytucyjny w wyroku z dnia z dnia 6 marca 2013 r. stwierdzil, Zze ustawa kontrolowana
nie stuzy realizacji przedsiewzie¢ infrastrukturalnych, ktore sg potrzebne do przeprowadze-
nia turnieju Euro 2012. Turniej si¢ bowiem rozpoczat 1 zakonczyt. W tym stanie rzeczy
nie sposdb przyjaé, ze ratio ograniczen przewidzianych w ustawie o przygotowaniu turnieju
Euro 2012 jest tozsama z uzasadnieniem dalszego stosowania tych ograniczen w zmienionym
stanie faktycznym. Wprowadzajac ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci, prawo-
dawca zobowigzany jest kazdorazowo szczegotowo je uzasadni¢. Niedopuszczalne jest auto-
matyczne stosowanie ograniczajacego konstytucyjne prawa rezimu ustawy o przygotowaniu
turnieju Euro 2012, jesli zadanie tej ustawy zostalo zrealizowane. Przeciwne stanowisko
prowadzitoby do podwazenia efektywnosci konstytucyjnej ochrony praw podmiotowych?2.
Jest to wazne stwierdzenie w konteks$cie przedtuzania przez prawodawce okresu stosowania

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz.1372.

20 Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o przeprowadzeniu finalowego turnieju Mistrzostw
Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012, druk sejmowy nr 2114 z dnia 3.09.2007 r.

2l Zob. Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o przygotowaniu finalowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pilce Noznej UEFA EURO 2012, z dnia 19 lipca 2012, druk sejmowy
595, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nst/druk xsp?nr=595.

22 Zob. Uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 marca 2013, sygn. akt Kp 1/12
(dot. braku zgodno$ci z Konstytucja przepiséw ustawy zmieniajacej ustawe o przygotowaniu turnieju
Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administra-
cyjnego” 2013, nr 3, str. 175).
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innych specustaw, czyli aktow prawnych epizodycznych o charakterze szczegdlnym w sto-
sunku do ustawodawstwa zwyktego.

Kolejnym w ukladzie chronologicznym aktem normatywnym zawierajgcym normy
o charakterze szczegdlnym jest ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym 3.
Specyfika tej ustawy jest fakt, iz prawodawca nie zdecydowat si¢ wprowadzi¢ do porzadku
prawnego nowej regulacji, tak jat to mialo miejsce w przypadku specustawy ,,drogowe;”,
tylko ustawg z dnia 19 wrzesnia 2007 r. wprowadzit do niej rozdzial 2b zatytutowany ,,Szcze-
gblne zasady 1 warunki przygotowania inwestycji dotyczacych linii kolejowych o znaczeniu
panstwowym”. Rozwigzania inkorporowane do tej ustawy byly wzorowane na rozwigza-
niach ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania 1 realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych?*. Termin utraty mocy obowigzywania rozdziatu 2b prawodawca ustalit
na 31 grudnia 2015 r. (art.1 pkt 10 ww. ustawy). W krotkim odstgpie czasowym od uchwa-
lenia tej zmiany termin ten zostat wydtuzony o kolejne 5 lat — do 31 grudnia 2020 r. (art.
1 pkt 11 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. 0o zmianie ustawy o transporcie kolejowym oraz
ustawy o ochronie gruntow rolnych i le$Snych)?°. W uzasadnieniu dotyczgcym wydtuzenia
terminu czytamy, ze zwigzany jest on z zalozeniami okreslonymi w decyzji nr 1692/96/WE
Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia 23 lipca 1996 r. w sprawie wytycznych Wspolnoty
dotyczacych rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej, zmienionej nastepnie przez decy-
zje nr 1346/2001/WE z dnia 22 maja 2001 r. oraz decyzja nr 884/2004/WE z dnia 29 kwietnia
2004 1., zgodnie z ktorymi do 2020 r. planowane jest zrealizowanie m.in. projektéw kolejo-
wych pokrywajacych si¢ z transeuropejskg siecig transportowa 26,

Majac na uwadze poddany konsultacji spotecznej projekt uchwaty Rady Ministréw
w sprawie ustanowienia Krajowego Programu Kolejowego do 2023 r.?7, mozna stwierdzié
(podobnie jak w przypadku specustawy ,,drogowej”), ze omawiana regulacja zostanie po raz
kolejny wydtuzona do roku 2023.

Kolejng specustawa w przyjetym w niniejszej pracy kryterium czasowym jest ustawa
z dnia 19 grudnia 2008 r. o postepowaniu kompensacyjnym w podmiotach o szczegdlnym
znaczeniu dla polskiego przemystu stoczniowego?®, zwana niekiedy specustawg ,,stocz-
niowg”. Impulsem do podjecia tej regulacji byly Decyzje Komisji Europejskiej (dalej:

23 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2117 ze zm.

24 Przedstawiona propozycja rozdziatu 2b jest wzorowana na rozwigzaniach przyjetych w ustawie
z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych (Dz.U. Nr 80, poz. 721, ze zm.) — zwanej dalej specustawg ,,drogowa”. Przyjecie takiego
wzorca jest w petni uzasadnione, poniewaz na etapie przygotowania inwestycji w obu tych sytuacjach,
tj. budowy drogi i budowy linii kolejowej, istnieje duze podobienstwo wymaganych dziatan i uwarun-
kowan. Wynika to z liniowego charakteru obiektow, powodujacego m.in. ingerencje inwestycji jedno-
czesnie w obszar duzej liczby nieruchomosci bedacych przedmiotem prawa wiasnosci lub uzytkowania
wieczystego wielu podmiotdw — uzasadnienie rzadowego projekt ustawy o zmianie ustawy o transpor-
cie kolejowym oraz ustawy — Prawo ochrony srodowiska, druk sejmowy nr 2013 z dnia 16.08.2007,
http://orka.sejm.gov.pl/proc5.nsf/opisy/2013.htm.

23 Dz.U.z2016 1. Nr 1, poz. 3.

26 Zob. Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o transporcie kolejowym oraz
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych druk sejmowy nr 1055 z dnia 29.09.2008 http://orka.sejm.
gov.pl/proc6.nst/opisy/1055.htm.

27 Zob. szerzej Projekt ,,Krajowego Programu Kolejowego do 2023 r.”, http://mir.bip.gov.pl/articles/
prnt/22773.

28 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 592.
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Komisji) z dnia 6 IX 2008 r. w sprawie K(2008) 6770 pomocy panstwa nr C 19/2005 (ex
N 203/05) udzielonej przez Polske Stoczni Szczecinskiej; oraz z dnia 6 IX 2008 w sprawie
K(2008) 6771 pomocy panstwa nr C 17/2005 (ex N 194/2005 PL i PL 34/2004) udzielonej
przez Polske Stoczni Gdynia. Rozstrzygnigcia stanowia, iz przyznana stoczniom przez Pol-
ske pomoc panstwa w postaci m.in. gwarancji Skarbu Panstwa na budowane statki, umorzen,
roztozen na raty oraz odroczen termindw zaptaty zobowigzan publicznoprawnych, dokapita-
lizowan oraz pozyczek dokonywanych przez wiascicieli (podmioty publiczne), a takze dota-
cji, jest niezgodna z rynkiem wspolnotowym. Ponadto, stosownie do postanowien Komisji,
niezgodne z rynkiem wspolnotowym s3 rowniez wszelkie udzielone przez Polske obydwu
stoczniom gwarancje na zaliczki. Wobec powyzszego Komisja zobowigzata Polske do odzy-
skania od beneficjenta opisanej wyzej pomocy publicznej wraz z odsetkami za caty okres,
poczawszy od dnia udostepnienia pomocy stoczniom do daty jej faktycznego odzyskania.
Jednoczesnie Polska zobowigzana zostata do anulowania wszystkich niezrealizowanych
jeszcze wyptat pomocy, ze skutkiem od daty przyjecia decyzji Komisji, ktéra przewidywata
wykonanie jej postanowien w terminie siedmiu miesi¢cy od daty jej notyfikacji, tj. do dnia
6 czerwca 2009 r.

Uwzgledniajac warunki zawarte w wymienionych wyzej decyzjach, prawodawca wpro-
wadzit do polskiego porzadku prawnego kolejng specustawe okreslajaca zasady, warunki
oraz tryb procesu kompensacji rozumianych jako sprzedaz sktadnikoéw majatku spotek:
Stocznia Gdynia S.A. z siedzibg w Gdyni 1 Stocznia Szczecinska Nowa Sp. z 0.0. z sie-
dziba w Szczecinie, zaspokojenia roszczen wierzycieli stoczni 1 ochrony praw pracownikow
tych stoczni. Postepowaniem kompensacyjnym zostaly objete zobowigzania cywilnoprawne
stoczni, zobowigzania publicznoprawne stoczni, majatek stoczni, jak réwniez ochrona praw
pracownikow stoczni?’. W odrdznieniu od wezesniej omowionych ustaw epizodycznych, ta
ma inny zakres przedmiotowy, a takze nie ma ograniczonego okresu obowigzywania.

W dniu 12 lutego 2009 r. zostata uchwalona kolejna specustawa o szczegélnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego3’. W poczat-
kowej czesci uzasadnienia projektu tej regulacji pojawia si¢ informacja, ze jej konstrukcja
oparta jest w duzej mierze na rozwigzaniach funkcjonujacych juz z powodzeniem w przepi-
sach ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania 1 realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych, w tym réwniez wynikajacych z zasadniczych zmian
konstrukcyjnych dokonanych ustawg z dnia 25 lipca 2008 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych
zasadach przygotowania 1 realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych oraz o zmianie
niektérych innych ustaw. Nie jest to wigc oryginalne rozwigzanie legislacyjne, ktore moze
budzi¢ watpliwosci w zwigzku z prébami wprowadzania nowych, nieznanych dotychczas
rozwigzan, lecz propozycja oparta o sprawdzone w praktyce, a wigc bezpieczne rozwigzania.

Argumentem przemawiajagcym za wprowadzeniem do przestrzeni spotecznej tego rozwia-
zania prawnego byla pilna potrzeba rozbudowy infrastruktury transportowej kraju w zakresie
lotnisk uzytku publicznego, a wigc tych, ktére moga przyjmowac ruch pasazerski i cargo.
Potrzeba ta byta tym pilniejsza, ze Polska stata w obliczu takich wyzwan infrastrukturalnych
jak przygotowania do mistrzostw Europy w pitce noznej w 2012 r. Jednak réwniez celem

29 Zob. uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy projekt ustawy o postepowaniu kompensacyjnym
w podmiotach o szczeg6lnym znaczeniu dla polskiego przemystu stoczniowego, druk sejmowy nr 1410
z dnia 2.12.2008, http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/1410.htm.

30 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1122.
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projektu byt impuls dla rozwoju poszczegdlnych regionéw kraju, ktorym niewatpliwie jest
budowa regionalnych portow lotniczych.

Nastepng w kolejnosci specustawg wprowadzong do polskiego systemu prawnego jest
ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu3!. Gldwnym argumentem przemawiajacym
za wprowadzeniem tej regulacji byla poprawa bezpieczenstwa energetycznego Polski.
Aby uniezalezni¢ si¢ w imporcie gazu od dostaw praktycznie jedynego dostawcy tego
paliwa, tj. od Rosji, zaproponowano budowe terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu
ziemnego w Swinoujéciu (terminal LNG). Istotng tez role dla efektywnego funkcjonowania
1 zapewnienia szybkiej reakcji w sytuacjach kryzysowych ma takze pozostata infrastruktura,
w tym w szczegolnosci podziemne magazyny gazu oraz niezawodna sieciowa infrastruktura
przesytowa o odpowiedniej przepustowosci, pozwalajgca na elastyczne organizowanie prze-
sylu gazu w zaleznosci od wystepujacej w systemie sytuacji po stronie dostaw. Szczegolne
znaczenie ma tez budowa grupy strategicznych gazociaggéw zapewniajacych odpowiednig
przepustowos¢ potaczenia nowych zrédet z podziemnymi magazynami gazu. Proces powsta-
wania tych inwestycji musial by¢ skorelowany z budowa terminalu i wymagal zapewnienia
mozliwie daleko siegajacych utatwien w procesie planowania, przygotowania i realizacji tych
inwestycji jako inwestycji towarzyszgcych 2. W niniejszej ustawie prawodawca nie zdecy-
dowat si¢ ograniczy¢ ram czasowych jej obowigzywania.

Nastepna specustawg jest ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych3?. Celem wprowadzenia przedmiotowej regulacji byta potrzeba zdy-
namizowania rozwoju sektora telekomunikacyjnego w Polsce. Przepisy dotyczace form
1 zasad wspierania inwestycji telekomunikacyjnych, w tym zwigzanych z sieciami sze-
rokopasmowymi, zamieszczone sag we wszystkich w zasadzie rozdziatach komentowane;j
ustawy. Formy wspierania rozwoju ustug sieci telekomunikacyjnych to m.in. udostep-
nianie przedsigbiorcom telekomunikacyjnym infrastruktury lub sieci telekomunikacyj-
nych w zamian za optaty nizsze niz koszty wytworzenia lub wspotfinansowanie kosztow
ponoszonych z tytutu swiadczenia ustug telekomunikacyjnych uzytkownikom koncowym
lub przedsigbiorcom telekomunikacyjnym na potrzeby $wiadczenia tych ustug; zapewnia-
nie przedsiebiorcom telekomunikacyjnym dostepu telekomunikacyjnego przez jednostki
samorzadu terytorialnego; dziatania jednostek samorzadu terytorialnego majace na celu
pobudzenie lub agregacj¢ popytu uzytkownikow na ustugi zwigzane z szerokopasmowym
dostepem do Internetu, w szczegdlnosci edukacyjne i szkoleniowe, polegajace na wypo-
sazeniu konsumentow w telekomunikacyjne urzadzenia koncowe lub sprz¢t komputerowy
lub finansowaniu konsumentom kosztow ustug telekomunikacyjnych; natozenie okreslo-
nych obowiazkow na podmioty wykonujace zadania z zakresu uzytecznosci publicznej;
udzielanie pomocy publicznej na wykonywanie dziatalnosci telekomunikacyjnej w odnie-
sieniu do sieci szerokopasmowych; zapewnianie przedsigbiorcom telekomunikacyjnym
dostepu do cudzych nieruchomosci; mozliwos¢ ustanawiania odrgbnej wlasnosci pew-
nych elementéw infrastruktury telekomunikacyjnej czy tez ulatwienia w lokalizowaniu

31 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 1731.

32 Zob. szerzej uzasadnienie rzgdowego projekt ustawy o inwestycjach w zakresie terminalu rega-
zyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu, druk sejmowy nr 1835 z dnia 27.03.2009 r.,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/1835.

33 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 2062.
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inwestycji telekomunikacyjnych?*. Nalezy podkresli¢, ze przepisy ustawy o wspieraniu
rozwoju ustug 1 sieci telekomunikacyjnych znacznie ulatwiaja prowadzenie inwestycji,
likwiduja bowiem liczne bariery, na ktdre napotykajg przedsigbiorcy i samorzady realizu-
jace przedsigwzigcia zwigzane z budowg infrastruktury telekomunikacyjnej. Usprawniaja
takze proces wydatkowania unijnych funduszy przeznaczonych na rozwdj szerokopasmo-
wego Internetu. Jednakze zwracam uwage, ze wprowadzenie przedmiotowej ustawy, ktéra
w sposob szczegolny reguluje dane zagadnienie, tu telekomunikacyjne, wprowadzajac
do systemu prawa odrebny rezim prawny dla stworzenia specjalistycznej infrastruktury
telekomunikacyjnej, powoduje w istocie dekodyfikacje postepowania administracyjnego*>.

Kolejng specustawa, ktéra znalazta si¢ w polskim systemie prawnym, jest ustawa z dnia
24 czerwca 2010 r. o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powo-
dzi 22010 r.3¢ Celem omawianej regulacji byto czasowe zawieszenie oraz szczeg6lna zmiana
szeregu obowigzujacych przepiséw w taki sposdb, by uprosci¢ procedury administracyjne
1 przyspieszy¢ likwidacje skutkow powodzi z maja i czerwca 2010 r., a w szczegolnosci
umozliwi¢ wyplate wsparcia finansowego w odniesieniu do os6b fizycznych i podmiotow
gospodarczych, ktore ucierpiaty w wyniku kleski zywiotowe;.

W uzasadnieniu projektu ustawy czytamy, iz takie rozwigzania prawne, ktérych zakres
1 kierunek jest zblizony do rozwigzan przyjetych po powodziach w 1997 r. 1 2001 r., a ktore
z powodzeniem funkcjonowaty w podobnym stanie faktycznym?’. Tak jak juz wcze$niej
zostato stwierdzone, ustawa ta w jej pierwotnym ksztalcie miata mie¢ charakter epizodyczny,
dotyczyta bowiem zdarzen (oraz ich skutkéw) zwigzanych z powodzia, a takze osunigciami
ziemi wywotanymi opadami atmosferycznymi, ktore to zdarzenia miaty miejsce w maju
i czerwcu 2010 r. Jednak na skutek nadmiernych opadéw atmosferycznych, ktore miaty miej-
sce w sierpniu 2010 r. (ustawa w pierwotnej wersji okreslata swdj przedmiot jako ,,usuwanie
skutkow powodzi z maja i czerwca 2010 r.”’), prawodawca postanowit szybko znowelizowad
przedmiotowg ustawe, obejmujac swym zakresem caty rok. 2010.

Takie dziatania prawodawcy nalezy poddac krytyce, poniewaz zawg¢zajg one obowig-
zywanie przepiséw szczegdlnych tyko do okreslonego roku, w ktérym dane niekorzystne
zdarzenie miato miejsce. Do postulatéw de lege ferenda nalezaloby zniesienie takiego ogra-
niczenia czasowego, majac na wzgledzie nadrzedny cel, jakim jest przyspieszenie likwidacji
niekorzystnych skutkow zjawisk ekstremalnych.

Kolejng chronologicznie specustawg jest ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowa-
niu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesylowych3®, zwana niekiedy

3% T. Grossmann, W. Knopkiewicz, J. Sebzda-Zatuska, M. Szydlo, J. Wilczewski, Ustawa o wspieraniu
rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 3 1 nast.

35 Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe,
red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 263 1 nast.

36 Dz.U. Nr 123 poz. 835 ze zm. Pierwotny tytul tej ustawy brzmiat — o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z usuwaniem skutkow powodzi z maja i czerwca 2010 r. Zostat on zmieniony ustawg z dnia
12 sierpnia 2010 r. o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkow
powodzi zmajaiczerwca 2010 1. oraz ustawy o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem srodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Dz.U. Nr 148 poz. 993 ze zm.

37 Zob. szerzej uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z usuwaniem skutkow powodzi z maja i czerwca 2010 r., druk sejmowy nr 3142 z 10.06.2010, http://
orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/3142.

38 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 1812 ze zm.
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specustawa ,,przesytowa”. Argumenty przytoczone w uzasadnieniu tej ustawy za wprowa-
dzeniem tej regulacji do porzadku prawnego wskazuja na to, ze przygotowanie realizacji
elektroenergetycznych inwestycji przesytowych w oparciu o obecnie obowigzujace prze-
pisy sa bardzo czasochtonne, co wrecz czynitoby niemozliwym zakonczenie tych inwestycji
w wymaganych ramach czasowych. Istniejace przepisy, majace zastosowanie do wszelkich
inwestycji celu publicznego, nie sg dostosowane do realizacji ztozonych inwestycji o charak-
terze krajowym, jakimi sg inwestycje w zakresie budowy przesytowych linii elektroenerge-
tycznych. Obowiagzujace regulacje maja charakter rozproszony i nieefektywny; nie stanowia
instrumentu szybkiego 1 sprawnego przygotowania inwestycji w zakresie sieci przesylowych
pod wzgledem formalno-prawnym. Inwestor elektroenergetycznej inwestycji przesytowe;j
musi si¢ liczy¢ sie z przewlektoscig procesu inwestycyjnego, wynikajaca przede wszystkim
z duzej liczby niezsynchronizowanych ze soba, a koniecznych do spetienia obowigzkow
ustawowych. W sytuacji koniecznosci ponoszenia przez inwestora wysokich naktadéw inwe-
stycyjnych, luki i1 niedostatki otoczenia prawnego zwigkszaja powaznie ryzyko niepowo-
dzenia inwestycji. W konsekwencji oznaczaé to moze wydtuzenie procesu inwestycyjnego,
skutkujace m.in. wzrostem kosztéw inwestycji i ryzkiem utraty dofinansowania ze srodkéw
pochodzacych z budzetu UE. Kolejnym argumentem byt fakt, ze za wyjatkiem inwestycji
w zakresie budowy linii 1 innych urzadzen elektroenergetycznych wszystkie najistotniejsze
sektory inwestycji infrastrukturalnych doczekaty si¢ ustaw specjalnych, usuwajacych zasyg-
nalizowane powyzej bariery prawne3’.W odroznieniu od dwdch poprzednio omawianych
ustaw regulacja ta ma charakter czasowy, obowigzuje do dnia 31 grudnia 2025 r.

Nastepng specustawg jest ustawa z dnia 16 marca 2016 r. o szczegolnych rozwigzaniach
zwigzanych z organizacjg Szczytu Organizacji Traktatu Potnocnoatlantyckiego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Warszawie w 2016 1.4’ Przedmiotowa ustawa zostata opracowana
ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia jego uczestnikom szczegolnego bezpieczenstwa
oraz zachowania wlasciwych warunkéw z tym zwigzanych po zakonczeniu szczytu NATO.
Ponadto regulacja ustawy wprowadzata rozwigzanie, ktore ograniczato prawo do organizacji
zgromadzen spontanicznych. Co wigcej, Biuro Ochrony Rzadu miato zapewnione prawo
do rejestrowania, przy uzyciu srodkéw technicznych, obrazéw i1 dzwieku, zdarzen w miej-
scach wykonywania zadan, o ktorych mowa w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 16 marca 2001 r.
o Biurze Ochrony Rzadu*!' w przypadku, gdyby te czynnosci byly niezbedne do utrwalenia
dowodow popetnienia przestgpstwa lub wykroczenia.

Ustawa z dnia 18 marca 2016 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z orgamzaCJq
wizyty Jego Swiatobliwo$ci Papieza Franciszka w Rzeczypospolitej Polskiej oraz Swiato-
wych Dni Mlodziezy — Krakow 201642 jest kolejng temporalnie obowigzujacg specustawg
wydang przez polskiego prawodawce. Nalezy wskaza¢, ze ustawa wprowadza szczegdlne
rozwigzania prawne, ktore miaty na celu zapewni¢ sprawng organizacj¢ oraz bezpieczen-
stwo Swiatowych Dni Mtodziezy organizowanych w dniach 25—31 lipca 2016 r. w Krako-
wie. Rozwigzania te dotycza obszardéw porzadku publicznego, bezpieczenstwa medycznego

39 Zob. szczegdtowo uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o szczegdlnych zasadach przygo-
towania 1 realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesytowych, druk sejmowy nr 3475
z dnia 24 marca 2015 r. http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/5E5998411687AB28C1257E60002CE
25D/%?24File/3475.pdf.

40 Dz.U. 22016 1. poz. 369.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 1., poz. 985.

42 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 ., poz. 685.
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oraz wsparcia podmiotéw realizujacych poszczegdlne zadania zwiazane z organizacja Swia-
towych Dni Mtodziezy. Koniecznos¢ uchwalenia ustawy wynikata z faktu, ze do wydarzen
o charakterze religijnym nie stosuje si¢ przepisow ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bez-
pieczenstwie imprez masowych*. Zgodnie ze specustawa plan zabezpieczenia Swiatowych
Dni Mtodziezy zostal opracowany przez wtasciwego wojewod¢ w porozumieniu z gtow-
nym organizatorem. Plan zostat przekazany Komendantowi Gléwnemu Policji, Komendan-
towi Gtoéwnemu Panstwowej Strazy Pozarnej, Szefowi Biura Ochrony Rzadu oraz Szefowi
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego — w terminie do 15 maja 2016 r. Specustawa prze-
widywata tez m.in., ze — w okreslonych przypadkach — do zaméwien na dostawy, ustugi,
lub roboty budowlane realizowanych w zwiazku z organizacja Swiatowych Dni Mtodziezy
mozliwe bedzie niestosowanie zapisow ustawy — Prawo zamoéwien publicznych. Chodzi
o sytuacje, gdy przedmiot zamowienia jest zwigzany z zapewnieniem bezpieczenstwa i zdro-
wia publicznego, zycia lub zdrowia ludzi albo warto$¢ zamdwienia publicznego jest mniejsza
niz kwoty zapisane w Prawie zamowien publicznych 4,

Kolejng specustawg jest ustawa z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elek-
trowni wiatrowych®. Przedmiotem regulacji ustawy pozostaje wylgcznie lokalizacja lado-
wych elektrowni wiatrowych (ang. onshore). Z tych tez powodow tytut ustawy uznac nalezy
za mylacy, gdyz wylacza ona spod swojej regulacji morskie farmy wiatrowe (ang. offshore).
Ustawa nie reguluje rowniez wszystkich aspektéw procesu inwestycyjnego zwigzanych
z uzyskiwaniem niezbednych pozwolen, takich jak decyzja $rodowiskowa, pozwolenie
na budowe czy pozwolenie na uzytkowanie. Ustawa nie wprowadza zadnych uproszczen
w stosunku do istniejacych procedur uzyskiwania decyzji, wprowadza za to dodatkowe
wymogi oraz modyfikuje gldwnie przepisy regulujace zagospodarowanie przestrzenne.
Wprowadza rowniez zmiany do juz istniejacych procedur majacych zastosowanie do wszyst-
kich rodzajow przedsiewzieé, a regulowanych w ustawach odnoszacych si¢ do poszczegdl-
nych etapdw procesu inwestycyjnego *°. W uzasadnieniu poselskiego projektu przedmiotowe;j
ustawy 47 przywotano nastepujgce cele, ktore przyswiecaty uchwaleniu tego aktu prawnego:
warunki, zasady 1 tryb lokalizacji oraz realizacji elektrowni wiatrowych; warunki lokaliza-
cji zabudowy mieszkaniowej (budynkéw mieszkalnych 1 budynkéw o funkcji mieszane;,
w sktad ktorych wchodzi funkcja mieszkalna) w sasiedztwie elektrowni wiatrowych; wpro-
wadzenie rozwigzan, dzigki ktorym cata elektrownia wiatrowa bylaby obiektem budowla-
nym (budowlg), a tym samym zastosowanie do niej mialyby przepisy Prawa budowlanego
dotyczace uzytkowania obiektow budowlanych oraz katastrof budowlanych; wprowadzenie
obowigzku uzyskania przez inwestora decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie; wprowadzenie
obowigzku uzyskania decyzji zezwalajacej na eksploatacj¢; objecie elektrowni wiatrowych
dozorem technicznym. Uchwalenie przedmiotowej ustawy stanowi istotng zmiang w kie-
runku polityki energetycznej panstwa, co dodatkowo potwierdza ostatnio uchwalona nowe-
lizacja ustawy o odnawialnych zrédlach energii. Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze cieszy¢ moze

3 http://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/art,159,ustawa-o-szczegolnych-rozwiazaniach-
zwiazanych-z-sdm---podpisana.html.

# http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/komunikat.xsp?documentld=0A 147E66CC3A0820C12
57F8100368343.

4 Dz.U. 22016 1., poz. 961 ze zm.

46 M. Makowski, Ustawa o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych. Komentarz, LEX 2016,
s. 3 1 nast.

47 Druk sejmowy nr 315.
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préba czytelnego uregulowania kwestii zwigzanych z lokalizacja elektrowni wiatrowych,
jednakze istotne obawy budzi¢ musza skutki wprowadzonej do obrotu prawnego regulacji,
zwlaszcza w kontekscie zobowigzania Polski do 15-procentowego udzialu odnawialnych
zrodet energii w catkowitym zuzyciu energii brutto w 2020 r., wynikajacego z dyrektywy
2009/28/WE w sprawie promowania stosowania energii ze zrédet odnawialnych“®,

Najnowsza specustawa z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi
wodnej tgczacej Zalew Wislany z Zatokg Gdanska® okresla zasady przygotowania, rea-
lizacji 1 finansowania budowy tej drogi wodnej. Nowa droga wodna umozliwi swobodng
1 catoroczng zegluge statkdw morskich wszystkich bander do portu w Elblagu 1 pozostatych
portow Zalewu Wislanego, bedacych portami Unii Europejskiej. Przedsigwzigcie umozliwi
otwarcie portu w Elblagu dla duzych statkow pelnomorskich, a wigc utworzenie pigtego
duzego polskiego portu na Battyku. Spowoduje to szybszy rozwoj gospodarczy regionu .
Podkresli¢ jednak nalezy, ze powyzsza specustawa to kolejny przejaw znanego trendu, pole-
gajagcego na uchwalaniu specustaw na potrzeby konkretnych megainwestycji rzadowych.
Specustawy stanowig ,,wyrwe” w systemie prawa i sg z tego powodu krytykowane pomimo
ich oczywistych zalet w sferze praktycznej>'.

Podsumowanie

W niniejszym artykule staralem si¢ przyblizy¢ argumentacje¢ 1 cel, jakim kierowat si¢ pra-
wodawca, wprowadzajac tego typu regulacje do krajowego porzadku prawnego, na przy-
ktadach obecnie obowiazujacych specustaw w uktadzie chronologicznym. Na postawione
pytanie zawarte w tytule niniejszej pracy nalezy odpowiedzie¢, iz specustawy na przestrzeni
kilkunastu lat trwale wpisaty si¢ do polskiego porzadku prawnego i nie jest to zjawisko incy-
dentalne. Czy jest to zjawisko pozadane? Na to pytanie nalezy odpowiedzie¢ negatywnie.
Specustawy wypierajg ustawy zwykte 1 jednoczesnie dublujg cele ustawodawcy. Powielanie
tych rozwigzan polega na tym, ze cel, ktory mozna byltoby osiagnaé, stosujac ustawy zwykte,
osigga si¢ w sposdb prostszy 1 szybszy. Jest to wigc instrument o istotnych walorach z punktu
widzenia administracji publicznej>2. Nalezy zgodzi¢ sie z W. Staskiewiczem, ze uchwalanie
kolejnych specustaw stanowi egzemplifikacje ,,zywiotowego modelu” tworzenia prawa oraz
,fragmentaryzacji” systemu prawa>>.

Poruszang w niniejszym artykule kwesti¢ dobrze tez zilustrowata S. Wronkowska, uzna-
jac, iz zamiast tworzenia stabilnych norm postugujemy si¢ prawem do rozwigzywania kon-
kretnych, doraznych spraw. Wprowadzamy w zycie ustawy, ktdre naruszajg wszelkie przyjete
w danej galezi prawa zasady ogdlne, pod pretekstem, ze oto tworzymy kolejng regulacje

8 T. Filipowicz, K. Bulinski, Ustawa o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych — zmiany
w planowaniu przestrzennym oraz polityce energetycznej panstwa, ,,Nieruchomosci” 2016, nr 11, s. 10.

4 Dz.U. 22017 r., poz. 820.

30 https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/projekt-ustawy-o-inwestycjach-w-zakresie-
budowy-drogi-wodnej-laczacej-zalew.html.

ST http://www.rynekinfrastruktury.pl/wiadomosci/drogi/latanie-dziur-specustawami-58331.html.

32 Zob. opini¢ prawng Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka w sprawie projektu tzw. Specustawy
powodziowej s. 6—7, http://www.hfhrpol.waw.pl/pliki/Opinia_specustawa powodziowa www.pdf.

33 'W. Staskiewicz, Stanowienie prawa w pierwszym okresie rzqdow PO-PSL [w:] Demokracja
w Polsce 2007-2009, red. L. Kolarska-Bobinska, J. Kucharczyk, Warszawa 2009, s. 56.
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specjalng. Przy czym ilo§¢ owych uregulowan specjalnych stawia pod znakiem zapytania
obowigzywanie zasad ogélnych. Zamiast klarownych rozwigzan dokonywanych za pomoca
typowych srodkéw prawnych wprowadza si¢ ,,pokatnie” ukryte podatki czy ukryte sktadki,
nowe procedury specjalne i nowe, nieprzemyslane formy prawnych dziatan >,

W ocenie autora niniejszego artykutu pojawienie si¢ w krétkim odstgpie czasowym pro-
pozycji wprowadzenia do systemu prawnego kolejnych trybédw szczegolnych rodzi ponadto
zasadnicze stwierdzenie de lege ferenda o potrzebie catosciowej refleksji prawodawcy
nad efektywnoscig systemu podstawowego, ktdry doznaje tak licznych wyjatkow w postaci
trybow 1 ustaw szczegélnych. Dotychczasowe dziatanie prawodawcy (mozna by z calg
mocg stwierdzi¢, ze zapanowata swoista moda na specregulacje), podejmowane niekiedy
pod wptywem impulsu, prowadzi do rozdrobnienia systemu na coraz wigkszg liczbe specu-
staw, co nie jest korzystne w dtuzszej perspektywie czasowe;.

Dokonujac zbiorczej oceny specustaw ,,epizodycznych” oraz specustaw nieposiadajacych
ograniczenia czasowego ich obowigzywania, nalezy zauwazy¢, ze odnosnie do zawartych
w nich celdw publicznych specustawy pozwalaja panstwu podejmowaé sprawne dziatania
o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim i krajo-
wym), stanowigce realizacj¢ celéw publicznych przy jednoczesnym wywlaszczaniu nierucho-
mosci prywatnych na cele zwigzane z inwestycja, wylaczajac z tego procesu faz¢ dotyczaca
ustalenia wysokosci odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci. Jednakze jednym
z zasadniczych problemow, ktéry pojawia si¢ na tle procesu inwestycyjnego odbywaja-
cego sie na podstawie specustaw, jest kwestia wywlaszczenia nieruchomosci. Nie wszystkie
grunty przeznaczone na cele inwestycyjne stanowig wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego. Znaczna czes$¢ stanowi wlasno$¢ prywatng >,

W tym miejscu nalezy poruszy¢ zagadnienie wywazenia interesu publicznego, ktory prze-
jawia si¢ w postaci szybkiej realizacji inwestycji poprzez uproszczenia procedur zawartych
w specustawach, 1 interesu jednostki, wobec ktdrej niekiedy ograniczane sg najbardziej pod-
stawowe prawa, np. prawo wilasnosci. Zwracam na przyktad uwage, ze osoby wywlaszczone
na podstawie drogowej specustawy miesigcami czekaja na odszkodowania za swoje nierucho-
mosci. Przepisy wprawdzie przewiduja krotkie terminy ustalenia wysokosci odszkodowania,
ale w praktyce nie sg one dotrzymywane. Przyznawane odszkodowania sg czg¢sto zanizane
lub zawyzane ze wzgledu na btedy w wycenie nieruchomosci, ktore popetniajg zaréwno rze-
czoznawcy majatkowi, jak 1 urzednicy weryfikujacy dokumenty. Do wskazanego problemu
odniosta si¢ Najwyzsza Izba Kontroli, wskazujac, ze przewlekle i nierzetelne ustalanie wyso-
kosci odszkodowan prowadzi do naruszania prawa 0sob wywtaszczonych do niezwlocznego
otrzymania stusznego odszkodowania za ich wlasnos¢ przejeta na cele publiczne, gwaranto-
wanego przez Konstytucj¢. Zdaniem NIK w wielu wypadkach wystarczylyby czesto drobne
zmiany organizacyjne, aby znaczgco skrocic¢ czas realizacji procedur®.

Pomimo ze wigkszo$¢ specustaw formalnie posiada regulacje dotyczace ograniczenia ich
obowigzywania w czasie, to jednak tego rodzaju akty normatywne na state wpisaty si¢ w obo-
wigzujacy porzadek prawny. Nie jest to zjawisko pozadane z uwagi na negatywne skutki

34 S. Wronkowska, Na czym polega dobra legislacja? [w:] RPO, Legislacja w praktyce, materialy
z konferencji zorganizowanej przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich 21 lutego 2002, s. 23-24.

35 www.hfhr.org.pl/wlasnosc/images/stories/Opinia_specustawa_powodziowa www.pdf.

36 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-nabywaniu-nieruchomosci-pod-budowe-drog-krajowych.
html.
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wobec ingerencji w prawa jednostki. Niestety, mimo ze wiele celéw publicznych udato sig¢
zrealizowac sprawniej 1 w krotszym czasie niz w przypadku ,,zwyklej” $ciezki legislacyjne;,
to jednak istnieje wiele uchybien odnosnie respektowania interesu jednostki, ktorych nalezy
unikaé, tak aby podstawowa zasada demokratycznego panstwa prawa nie miata znaczenia
jedynie teoretycznego.
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SUMMARY
Fukasz Zaliwski

Special legal acts in Polish legislation — an incidental
or permanent phenomenon?

The problems related to the existence of ‘special legal acts’ as part of the Polish legal
system is a popular topic of discussions between Polish scientists and practitioners
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in the field of legislation. In my elaboration, I discuss the essence and role of ‘special
legal acts’ in Polish legal system. Considerations of this subjective elaboration aim
to show that ‘special legal acts’ are an eligible and vital phenomenon in the Polish
legal system. Moreover, the discussion in question is aimed at specifying the motives
of the Polish legislator for legalising the aforementioned legal acts. Since the problem
discussed in this paper is complex and up-to-date, I have used numerous scientific
and informative resources.

Key words: Polish special law act, Polish law system, european law system, Polish
legislator, special Road act, shipbuilding special law act.
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