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Rozdzial 1. Zagadnienia wprowadzajace

§1. Uzasadnienie oraz wyjasnienie tematyki badawczej. Cel rozprawy

Intuicyjnym skojarzeniem dotyczacym aktu prawnego regulujacego postepowanie
administracyjne pozostaje Kodeks postepowania administracyjnego. Akt ten, z uwagi na swoj
szczegllny charakter kodeksowy, powinien kompleksowo regulowaé caly przebieg
postepowania administracyjnego — od momentu wszczecia postgpowania, az do wydania
decyzji administracyjne;.

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze ustawodawca w art. 5 § 1 k.p.a. wskazat, iz jezeli przepis
prawa powotuje si¢ og6lnie na przepisy o postgpowaniu administracyjnym, rozumie si¢ przez
to przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Stworzono tym samym zasadg
wytacznosci  obowigzywania Kodeksu postepowania administracyjnego w sprawach,
w ktorych przepisy szczegétowe powolujg si¢ na przepisy o postegpowaniu administracyjnym.
Innymi slowy, przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego stosuje si¢ wiec nie tylko
wtedy, gdy przepisy szczegdlne odsytaja wprost do niego, lecz takze wtedy, gdy jest to
odestanie do blizej nieokreslonych przepiséw o postepowaniu administracyjnym'. Prawodawca
stosuje dwa modele, w ktorych stosowane jest odestanie wynikajace zart. 5 § 1 k.p.a.
W pierwszym  w przepisach odrgbnych jako podstawg czynno$ci postgpowania
administracyjnego wymienia si¢ wprost Kodeks postepowania administracyjnego. W drugim
prawodawca odsyta do przepisow o postepowaniu administracyjnym bez okreslenia ich
normatywnego zrodta’. Egzemplifikacjg pierwszego z powyzszych modeli jest art. 18 ustawy
zdnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji’, w ktorym
wskazano, ze jezeli przepisy niniejszej ustawy nie stanowig inaczej:

1) do czynnosci wierzyciela podejmowanych przed wszczeciem postepowania

egzekucyjnego na podstawie niniejszej ustawy,

2) w postgpowaniu egzekucyjnym

— przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego stosuje si¢ odpowiednio.

Z kolei przyktadem drugiego z powotanych modeli pozostaje art. 88 ust. 2 p.b., zgodnie

z ktorym Glowny Inspektor Nadzoru Budowlanego jest organem wiasciwym w sprawach

' P.M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, Warszawa 2026, LEX,
komentarz do art. 5.
2 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2024, Legalis,
komentarz do art. 5.
3 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (t.j. Dz. U. z 2026 t. poz. 268).



indywidualnych, rozstrzyganych w drodze postgpowania administracyjnego, w zakresie
wynikajacym z przepisow prawa budowlanego. W tym modelu regulacji ustawodawca nie
wskazat wprost modyfikowanego przepisu Kodeksu postgpowania administracyjnego.

Przepisy prawa administracyjnego reguluja niemal kazda dziedzing zycia przez
ustalanie  stosunkOw pomiedzy organami administracji publicznej a podmiotami
administrowanymi. Powstaje wigc pytanie, czy Kodeks postgpowania administracyjnego moze
by¢ kompleksowym aktem regulujacym w cato$ci 1 wylacznie wszelkiego rodzaju
postepowania administracyjne, poczawszy od zagadnien zwigzanych z pomocg spoleczng czy
planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym, a skonczywszy na ekstraordynaryjnych
regulacjach wprowadzonych na mocy ustaw szczegdlowych, jak np. specustaw
inwestycyjnych.

Powyzsze, otwarte, pytanie zwigzane jest z obserwowanym od lat procesem nazwanym
procesem dekodyfikacji postepowania administracyjnego. Samo pojecie dekodyfikacji
utworzone zostalo poprzez dodanie przedrostka ,,de-” do pojecia kodyfikacji, ktéry wskazuje
na zaprzeczenie, pozbawienie lub odwrotno$¢ tego, co nazywa drugi czton ztozenia*. Pojecie
kodyfikacji (kodyfikowac¢) wywodzi si¢ natomiast od tacinskiego codex, oznaczajacego ksiege
lub spis, oraz facere (czyni¢)>. Przez kodyfikacje rozumie sie zazwyczaj calosciowe, wzglednie
wyczerpujace unormowanie jakiej$ obszernej dziedziny zycia w miejsce uchylonych wielu
aktow normatywnych®. Akty kodyfikacyjne s3 najwszechstronniejszym i najwyzszym
formalnym wyrazem panowania prawa stanowionego’. Dekodyfikacja prawa oznacza zatem
proces, w ktorym szczegdlowe regulacje prawne sg wytaczane z duzych, kompleksowych
aktow prawnych o randze kodeksow i przenoszone do odrebnych ustaw, ktore najczeséciej maja
charakter mieszany — zawieraja normy prawa zaréwno materialnego, jak i procesowego.

J. Rudnicki podaje, ze z leksykalnego punktu widzenia dekodyfikacja (jak wskazuje
jednoznacznie wspomniany wyzej przedrostek) bylaby zespotem zjawisk 1 procesow
godzacych we wskazane wczesniej elementy konstytuujace kodeks i przesadzajace o tym, ze
dang gataz prawa mozna uzna¢ za skodyfikowang. W szczegdlnosci za§ dekodyfikacja
prowadzi do zachwiania zupelnosci oraz niesprzecznosci kodeksu, gdyz istota tego zjawiska

sprowadza si¢, po pierwsze, do ,,wyprowadzania” coraz to nowych obszaréw tradycyjnie

4 Zob. sjp.pwn.pl/sjp/de;2554296.html (dostep: 12.03.2026 t.).

5 K. Sojka-Zielinska, Wielkie kodyfikacje cywilne. Historia i wspétczesnosé, Warszawa 2009, s. 31.

® M. Sawczuk, M. Konarski, Pojecie i rola kodyfikacji w systemie prawa. Wybrane zagadnienia, Teka Komisji
Prawniczej PAN, Lublin 2011, s. 142.

7S. Grzybowski, Dzieje prawa. Opowiesé, refleksje, rozwazania, Wroctaw 1981, s. 166.



nalezacych do danej galezi prawa poza kodeks lub tez tworzenia nowoczesnych regulacji, ktére
z natury swej powinny w kodeksie sie znajdowag, lecz dzieje si¢ zupetnie inaczej®. Przez
przypadek dekodyfikacji rozumie¢ mozna takze przeobrazenie danego aktu normatywnego
w kilka ustaw szczegdlnych®.

Jak zaznacza M. Gajda-Durlik, Kodeks postepowania administracyjnego nie jest juz
kodeksem w $cistym tego stowa znaczeniu, albowiem pomimo licznych zabiegéw w drodze do
unifikacji jest aktem, ktoremu nie mozna przypisa¢ waloru zbioru regulujacego wyczerpujaco
dziedzine prawa procesowego'’. Wynika to ztendencji laczenia norm procesowych
i materialnych w jednym akcie oraz jest konsekwencja niewyksztatcenia przez Kodeks
postepowania administracyjnego mechanizméw zapobiegajacych deregulacji. Stad polski
system prawa procesowego zostal zdominowany przez procedury nieautonomiczne
i fragmentaryczne rozwiazania procesowe!!. G. Laszczyca podkresla, ze negatywnie oceniane
sa3 wnauce zjawiska dekodyfikacji (procesu rozdrabniania systematycznego, jednolitego
zespolu przepisow prawa tworzacych zbior regulujacy okreslong dziedzing stosunkow
spotecznych, odnoszonego do tej czgsci prawa procesowego, ktora zostata ujeta w ramy
Kodeksu postepowania administracyjnego)'?. Bezposrednio ztym powigzane jest pojecie
dezintegracji rozumiane jako wyodrebnienie postgpowan odmiennych rodzajowo!® czy
wreszcie opisywane przez M. Jaskowska zjawisko atomizacji procedury administracyjnej,
ktoéra thumaczy si¢ jako rozbijanie procedury, wprowadzanie w drodze innych aktéw prawnych
szczegOtowych, a zarazem odmiennych 1 w miar¢ caloSciowych rozwigzan proceduralnych, co

prowadzi do ksztattowania odrebnych, wyspecjalizowanych procedur .

8 J. Rudnicki, Dekodyfikacja prawa cywilnego w Polsce, Bielsko Biata 2018, s. 29.

° 1. Szpotakowski, Unifikacja, kodyfikacja, dekodyfikacja i rekodyfikacja prawa — rozwazania nad znaczeniem
oraz zakresem poje¢ [w:] In toto et pars continetur. Wybrane zagadnienia z historii unifikacji prawa,
I. Szpotakowski (red.), Lodz—Krakow 2022, s. 12.

10 M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja postepowania administracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego Zakopane 24-27
wrzesnia 2006 r., J. Zimmermann (red.), Warszawa 2007, s. 518.

"' M. Jaskowska, Wphw zmian w k.p.a. na sfere praw i wolnosci jednostki [w:] Analiza i ocena zmian Kodeksu
postegpowania administracyjnego w latach 2010-2011, T. Gorzynska, G. Sibiga, M. Btachucki (red.), Warszawa
2012, s. 31.

12 G. Laszczyca, Modele regulacji prawa administracyjnego procesowego [w:] System Prawa Administracyjnego
Procesowego, t. 1, Zagadnienia ogolne, G. Laszczyca, A. Matan (red.), Warszawa 2017, LEX.

13 M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja..., s. 517-518.

14 M. Jaskowska, Atomizacja procedury administracyjnej a tworzenie specustaw inwestycyjnych [w:] Zrédla
prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, M. Blachucki, T. Goérzynska (red.), Warszawa
2014, s. 71.



H. Knysiak-Sudyka podkresla natomiast, ze proces dekodyfikacji przybral juz tak
znaczne rozmiary, ze W obecnym stanie prawnym wystepuje wiele postepowan
administracyjnych  szczegdlnych, do  ktéorych przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego znajduja zastosowanie jako legi generali, przy czym ustawodawca nie
podejmuje krokow w kierunku odwrocenia tego procesu. Co za tym idzie, ogdlne postgpowanie
administracyjne rozumiane jako postgpowanie, w ktorym znajduja zastosowanie wylacznie
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, nalezy traktowaé jak wyjatek od reguty'>.
Dodatkowo autorka ta wskazuje, ze analiza przepisOw ustaw z zakresu prawa materialnego
administracyjnego prowadzi do wniosku, ze niemal we wszystkich postgpowaniach
jurysdykcyjnych znajdujemy przepisy odrebne (szczegélne), ktore wytaczaja w okres§lonym
zakresie stosowanie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego. Znajduje on wigc
zastosowanie dopiero w drugiej (ostatniej) kolejnoéci'®. Jak podkresla J. Lemanska, juz
pobiezna analiza prawa administracyjnego pozytywnego wskazuje na zjawisko dekodyfikacji
polegajace na rozproszeniu norm procesowych w ustawach materialnych, na ogoét w sposob
odmienny regulujacych dane zagadnienia niz sam Kodeks postepowania administracyjnego.
W poszczegolnych aktach normatywnych mamy zatem do czynienia z przemieszaniem norm
materialnych z procesowymi'’.

Z. Kmieciak, ktory negatywnie ocenia zjawisko dekodyfikacji, wskazuje, ze apele
przedstawicieli doktryny o zaprzestanie tego zjawiska nie przyniosty oczekiwanych rezultatow.
Powinno to sktania¢ do refleksji, w jakim stopniu wspomniane zjawisko zdeterminowane jest
czynnikami subiektywnymi, mozliwymi do wyeliminowania, takimi jak btedy w doborze
narzedzi interwencji prawnej czy tez uleganie pokusie ,,pdj$cia na skréty” kosztem rezygnacji
z niektérych gwarancji procesowych, w jakim za$ — okoliczno$ciami obiektywnymi'®. Autor
ten dostrzega jednak, ze od dluzszego czasu pojawiajg si¢ problemy zwigzane
z niedostosowaniem regulacji Kodeksu postepowania administracyjnego do zadan stawianych
wspotczesnie administracji  publicznej, jej struktur izasad funkcjonowania, ktorych
pochodnymi s3 przebiegajaca wszybkim tempie dekodyfikacja postepowania

administracyjnego, marginalizacja uksztattowanych przepisami kodeksu rozwigzan i1 mato

15 H. Knysiak-Molczyk, Jednolitos¢ procedury — mit, standard legislacyjny czy niezrealizowany postulat w sferze
regulacji prawa administracyjnego? — dwuglos [w:] Zrédla prawa administracyjnego a ochrona praw obywateli,
M. Btachucki, T. Goérzynska (red.), Warszawa 2014, s. 39.

16 H. Knysiak-Sudyka, Wspdiczesne problemy kodyfikacji polskiego prawa administracyjnego, FP 2021, nr 2, s. 3—
14.

17]. Lemanska, Dekodyfikacja postepowania w sprawie legalizacji obiektu budowlanego, ST 2022, nr 3, s. 69.

18 7. Kmieciak, Postepowanie administracyjne na rozdrozu?, PiP 2019, nr 10, s. 8.



udane proby zwigkszenia — droga wycinkowych nowelizacji — ich efektywnosci i stopnia
pragmatyzmu, ktére czynig aktualnym pytanie o przysztos$é tego aktu'®.

Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan, stwierdzi¢ mozna, ze w pisSmiennictwie podkresla
sie, 1z dekodyfikacja procedury administracyjnej spowodowata, ze ochrona jednostki zostata
nieco rozproszona, co zasadniczo moze tworzy¢ wrazenie ostabienia instrumentéw prawnych
stuzacych kontroli administracji przez obywateli. Mimo ze zjawisko tworzenia odrgbnych lub
bardziej wyczerpujacych procedur administracyjnych nie jest nowe, nalezaloby si¢ zastanowi¢
— czy stuszna jest aktualna tendencja tworzenia wielu wyjatkoéw 1 przepisoOw szczegdlnych (lex
specialis derogat legi generali), majacych pierwszenstwo przed zasadami kodeksowymi?’.

Na marginesie nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. przepisow Kodeksu
postgpowania administracyjnego nie stosuje si¢ do spraw uregulowanych w ustawie z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa?!, z wyjatkiem przepisow dziatow IV i VIIL
Z. Janowicz wskazuje, ze proces dekodyfikacji prawa procesowego w sferze administracji
publicznej zostal rozpoczety wiasnie uchwaleniem Ordynacji podatkowej’’. W doktrynie
formulowane s3 krytyczne oceny dekodyfikacji postgpowania administracyjnego
spowodowanej wejsciem w zycie obecnej Ordynacji podatkowej, ktéra jest postrzegana jako
ustawa zbedna, powtarzajaca w znacznej mierze rozwigzania Kodeksu postgpowania
administracyjnego?’.

W zwiazku z dekodyfikacja postgpowania administracyjnego moze wystapi¢ sytuacja,
w ktorej dane zagadnienie bedzie uregulowane w Kodeksie postgpowania administracyjnego,
jednak w ustawie szczegdlnej prawodawca zdecyduje si¢ na zastosowanie modyfikacji przepisu
og6lnego wyrazonego w tym kodeksie.

Dla zobrazowania wskazanego zjawiska warto odwota¢ si¢ do regulacji dotyczacych
nadzwyczajnych trybow weryfikacji decyzji administracyjnych, tj. wznowienia postgpowania
oraz stwierdzenia niewazno$ci decyzji. Obie te instytucje nalezg do klasycznych instytucji
postgpowania administracyjnego izostaly uregulowane w Kodeksie postepowania

administracyjnego. Mogloby to prowadzi¢ do wniosku, ze ustawodawca kodeksowy okreslit

19 7. Kmieciak, Koncepcja trybu uproszczonego w postepowaniu administracyjnym ogélnym, PiP 2014, nr 8, s. 98.
20 E. Pierzchata, Odwolanie w administracyjnych postepowaniach pozakodeksowych. Zagadnienia wybrane, PPP
2012, nr 11, s. 60; E. Ochendowski, O dekodyfikacji postepowania administracyjnego na przyktadzie ordynacji
podatkowej [w:] Panstwo prawa. Administracja. Sqgdownictwo. Prace dedykowane prof. dr. hab. Januszowi
Letowskiemu, A. Lopatka, A. Wrobel, S. Kiewlicz (red.), Warszawa 1999, s. 218.

21 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2026 t. poz. 622).

22 7. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ustawa o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym.
Komentarz, Warszawa 1996, LEX, komentarz do art. 3 k.p.a.

2 A. Gorgol, Ordynacja podatkowa czy daninowa?, PiP 2013, nr 4, s. 6.



W sposob pelny 1 wyczerpujacy przestanki oraz skutki ich zastosowania. Analiza ustaw
szczegblnych prowadzi jednak do odmiennego wniosku, poniewaz w odniesieniu do
okreslonych kategorii decyzji ustawodawca wprowadza rozwigzania odmienne od modelu
kodeksowego. Przyktadem takiej regulacji jest decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, o ktorej mowa w art. 53 u.p.z.p. Na potrzeby dalszych rozwazan konieczne jest
zestawienie art. 53 ust. 7 1 8 tej ustawy z odpowiednimi przepisami Kodeksu postgpowania
administracyjnego dotyczacymi stwierdzenia niewazno$ci decyzji oraz wznowienia
postepowania. Zgodnie z art. 53 ust. 7 u.p.z.p. nie stwierdza si¢ niewaznos$ci decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego, jezeli od dnia jej dorgczenia albo ogloszenia uptyneto
12 miesiecy, przy czym art. 158 § 2 k.p.a. stosuje si¢ odpowiednio. Z kolei art. 53 ust. 8 u.p.z.p.
stanowi, ze nie uchyla si¢ decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
w przypadku wznowienia postegpowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., jezeli uptyneto
12 miesiecy od dnia jej doreczenia albo ogloszenia. Regulacja ta pokazuje, ze ustawodawca nie
tworzy odrebnych instytucji procesowych catkowicie niezaleznych od Kodeksu postepowania
administracyjnego, lecz ingeruje w skutki zastosowania instytucji kodeksowych.
W odniesieniu do decyzji lokalizacyjnej zachowane zostaja wigec kodeksowe konstrukcije
stwierdzenia niewazno$ci decyzji oraz wznowienia postgpowania, ale ich dziatanie zostaje
ograniczone przez szczeg6lny — znacznie krotszy — termin, po ktérego uptywie organ nie moze
juz wyeliminowa¢ decyzji zobrotu prawnego. Jest to dobry przyklad modyfikacji
postepowania administracyjnego w ustawie szczegélnej, a zarazem przejaw szerszego zjawiska
dekodyfikacji procedury administracyjnej, polegajacego na rozproszeniu istotnych elementow
regulacji procesowej poza Kodeksem postgpowania administracyjnego.

Przed przej$ciem do okreslenia celow pracy oraz pytan badawczych niezbedne jest
ustalenie, jak nalezy rozumie¢ tytutowe pojecie modyfikacji postepowan.

Zgodnie z definicjg zawartg w Stowniku jezyka polskiego modytikacja jest to czesciowa
zmiana czego$ nienaruszajaca istoty rzeczy?*. Modyfikacja to takie redagowanie przez
prawodawce przepisow, w ramach ktérego podstawowa tres¢ przepisu zostaje zmieniona
i dostosowana do potrzeb konkretnego postgpowania. W przypadku postepowania
administracyjnego oznacza to nie formalne uchylenie przepisu zawartego w Kodeksie
postepowania administracyjnego, lecz ograniczenie lub wylaczenie jego zastosowania w takim
zakresie, w jakim dana materia zostala odmiennie unormowana przez przepis szczegdlny.

Zardwno przy tworzeniu przez prawodawce przepisOw modyfikujacych, jak i— przede

24 Zob. sjp.pwn.pl/sjp/modyfikacja;2568211.html (dostep: 12.03.2026 1.).



wszystkim — przy ocenie modyfikacji postgpowania przez podmiot administrujacy nalezy miec
na uwadze regule lex specialis derogat legi generali. Nie stanowi ona jednak reguty kolizyjnej,
lecz jest reguta wyktadni i nie zostata wyrazona w Zadnym z przepisOw obowiazujacego prawa,
pozostaje wiec toposem prawniczym?. To organ prowadzacy konkretne iindywidualne
postepowanie ocenia zatem, czy w danej sytuacji podmiotowej badz przedmiotowe]
zastosowanie ma przepis szczeg6lny, ktory bedzie nazywany modyfikacja postgpowania
og6lnego — podstawowego.

Sformulowanie rzeczonej paremii wskazuje dostownie, ze przepis specjalny (specialis)
suchyla” przepis o charakterze ogélnym (generalis)*®. Przyjecie reguty w dostownym
rozumieniu sentencji jest niemozliwe z uwagi na to, ze przepis ogdlny w catosci uchylony przez
specjalny stalby si¢ przepisem zbednym, co kolidowatoby z zalozeniami racjonalnosci
prawodawcy?’.

Chodzi tu jednak nie o uchylenie w sensie formalnym, lecz o pierwszenstwo
zastosowania normy szczegolnej w takim zakresie, w jakim odmiennie reguluje ona dang
materi¢. Stosunek lex generalis — lex specialis zachodzi, o ile przynajmniej jeden z elementow
danej normy (okreslajacy warunki jej zastosowania albo adresatow) ma ,,zakres wezszy, jezeli
drugi ma zakres tozsamy, cho¢ wystepuja przypadki, gdy oba elementy maja zakresy wezsze”;
inaczej rzecz ujmujac, ,,przynajmniej jeden z elementéw legis specialis musi mie¢ zakres
podrzedny w stosunku do odpowiedniego elementu legis generalis, drugi za$ element moze by¢

rownowazny lub tez podrzedny”?®

. Lex specialis nie uchyla zatem przepisu ogolnego
catkowicie, lecz modyfikuje brzmienie przepisu podstawowego nakazujacego stosowanie lex
specialis w okreslonych okolicznos$ciach.

Mozna wige wyrdzni¢ dwa rodzaje modyfikacji — ze wzgledu na podmiot i przedmiot
postepowania.

Dla prawidlowego zrekonstruowania zakresu modyfikacji konieczne jest zatem
ustalenie w pierwszej kolejnosci podmiotu i przedmiotu postepowania, a wiec odpowiedz na
pytanie, wjaki sposéb w nauce prawa definiowane sa te dwa pojecia. Jak wskazuje

S. Wronkowska, podmiotem prawa jest osoba lub odpowiednio zorganizowana grupa osob,

ktora moze by¢ nosicielem réznego rodzaju praw (,,swoich praw’) i obowigzkoéw. O tym, kto

2 R. Michalczak, M. Pach, Lex specialis derogat legi generali [w:] Argumenty irozumowania prawnicze
w konstytucyjnym panstwie prawa: komentarz, M. Florczak-Wator, A. Grabowski (red.), Krakow 2021, s. 723.

26 K. Ziemski, Rola i miejsce regut kolizyjnych w procesie dekodowania tekstu prawnego, RPEiS 1978, nr 40(2),
s. 9.

27 L. Nowak, Interpretacja prawnicza. Studium z metodologii prawoznawstwa, Warszawa 1973, s. 218.

28 R. Michalczak, M. Pach, Lex specialis derogat..., s. 719.



jest, a kto nie jest podmiotem prawa (inaczej — kto ma podmiotowos¢ prawng), decyduja
obowigzujagce normy prawne®. Z kolei przedmiotem stosunku prawnego sa odpowiednie
zachowania podmiotoéw prawa — te mianowicie, ktore podmioty te sg zobowigzane zrealizowaé
wzgledem siebie. Przedmiotem stosunku prawnego moze by¢ wigec obowigzek jednego
podmiotu wykonania $wiadczenia na rzecz drugiego podmiotu, przy czym to §wiadczenie moze
polegaé na dziataniu albo powstrzymaniu si¢ od dziatania (na nieczynieniu)*°. Jak wskazuje sie
w piSmiennictwie, elementami stosunku prawnego sa: podmioty, przedmioty, uprawnienia
1 obowigzki. Podmiotami stosunkéw prawnych moga by¢ osoby fizyczne lub prawne.
Przedmiotami stosunkéw prawnych sg dozwolone, zakazane lub nakazane zachowania ludzi,
a takze rzeczy idobra niematerialne. Podmiotem dziatan w stosunku prawnym jest osoba
uprawniona, a przedmiotem dzialan s3 zachowania osoby zobowigzanej. Tak wigc
uprawnieniom — z jednej strony — czyli okre§lonym przepisami zachowaniom oséb, ,,co czyni¢
moga”, odpowiadajg — z drugiej strony — obowiazki adresata dziatan, czyli co zobowigzany
,,cZyni¢ powinien”3!.

Modyfikacje przepisow ze wzgledu na podmiot postepowania dotyczy¢ beda sytuacii,
w ktorych ustawodawca inaczej niz w przepisie ogdlnym (majacym charakter lex generali)
okresla sytuacje podmiotow danego stosunku prawnego, np. stron postepowania
administracyjnego bedacych podmiotami administrowanymi. Modyfikacja przepisow ze
wzgledu na przedmiot postgpowania oznacza sytuacje, gdy ustawodawca wprowadza zmiany
dotyczace ogoélnych zasad prowadzenia postgpowania administracyjnego w konkretnej sprawie
lub dziedzinie. W tym przypadku zmiany odnoszg si¢ do okreslonego rodzaju sprawy, a nie do
stron bioracych udzial w postepowaniu. Innymi stlowy, niezaleznie od tego, jakie podmioty
uczestniczg w postgpowaniu, ustawodawca moze przewidzie¢ szczegdlne zasady lub wyjatki
od regut ogdlnych ze wzgledu na specyfike przedmiotu danej sprawy administracyjnej. W obu
sytuacjach cechami przesadzajacymi o modyfikacji postgpowania moze by¢ podmiot
postepowania (bedacy strong), przedmiot postegpowania badz — w niektdrych przypadkach —
oba te czynniki tacznie.

W niniejszej rozprawie modyfikacja postepowania administracyjnego rozumiana jest
jako szczegolne unormowanie proceduralne pozostajace w relacji do modelu ogdlnego

wyrazonego w Kodeksie postepowania administracyjnego, ktére nie znosi administracyjnego

2 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 158.

30 1hidem, s. 176.

31 A. Rzepniewski, K. Stasiak, Obowigzki i uprawnienia kuratora zawodowego [w:] Metodyka pracy kuratora
sgdowego, K. Stasiak (red.), Warszawa 2024, LEX.



charakteru danego postgpowania, lecz wprowadza odmienno$¢ w zakresie przestanek,
przebiegu, uczestnikow, srodkow zaskarzenia albo skutkow prawnych rozstrzygniecia.

Wyjasnienia wymaga takze pojecie procesu inwestycyjnego, nazywanego takze
procesem inwestycyjno-budowlanym. Zadne z tych pojeé nie doczekato si¢ definicji legalnych,
jednakze ustawodawca postuguje si¢ nimi, czego dowodem moze by¢ nowelizacja specustawy
o CPK, ktora zostata dokonana na mocy ustawy z dnia 22 lipca 2022 r. o usprawnieniu procesu
inwestycyjnego Centralnego Portu Komunikacyjnego®?. Podobnie w art. 24d ust. 2 u.d.p.
prawodawca wskazuje, ze dokumentacja bezpieczenstwa stanowi integralng czg$¢
dokumentacji tunelu gromadzonej przez zarzadzajacego tunelem w zwigzku z procesem
inwestycyjnym oraz uzytkowaniem tunelu.

W pismiennictwie wskazuje si¢, ze przez ,,proces budowlany” mozna rozumie¢ ,,proces
tworzenia obiektu budowlanego (projektowanie iwykonywanie robét budowlanych)’3?.
L. Dubinski stwierdza, ze struktura procesu inwestycyjno-budowlanego charakteryzuje si¢
pewng sekwencyjnoscia. Dokonywane w jego ramach czynno$ci nast¢puja po sobie w pewnym
ciggu chronologicznym, tak Ze kolejne etapy nastepuja po ukoniczeniu poprzedniego>*. Pojecie
procesu  inwestycyjno-budowlanego  obejmuje  caloksztalt  dziatan  zwigzanych
z przygotowaniem i realizacja inwestycji budowlanej?> czy tez ciag dziatan zmierzajacych do
realizacji obiektu budowlanego lub kompleksu takich obiektow, obejmujacych wiele etapow,
od analizy biznesowej 1ilokalizacyjnej, az do przekazania zarzadu nieruchomoscia
nabywcom?>®. D. Sypniewski stusznie zwraca uwage, ze proces inwestycyjno-budowlany jest
regulowany przez wiele przepisOw rangi ustawowej oraz liczne rozporzadzenia wydawane na
podstawie delegacji ustawowych?’. Proces ten moze polega¢é na catoksztalcie robot
budowlanych, instalacyjnych, montazowych, realizacji procesu decyzyjnego prowadzacego do
ich rozpoczecia (w tym przeprowadzenia przewidzianych prawem postepowan

administracyjnych) oraz nadzorowaniu poszczegolnych jej etapow>®. Jak wskazuja R. Hauser

32 Ustawa z dnia 22 lipca 2022 r. o usprawnieniu procesu inwestycyjnego Centralnego Portu Komunikacyjnego
(Dz. U. poz. 1846).

3 J. Malanowski, D. Polarczyk, Zasady ogdlne kodeksu postepowania administracyjnego w procesie
inwestycyjnym [w:] Prawne aspekty procesu inwestycyjnego, M. Cherka, F. Elzanowski, K. Wasowski (red.),
Warszawa 2009, s. 145-146.

34 L. Dubinski, Pojecie procesu inwestycyjno-budowlanego i jego poczqtek, PPP 2015, nr 12, s. 26.

35 J. Stelmasiak (red.), Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2009, s. 409.

36 D.K. Sypniewski, Deregulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. Ograniczenie reglamentacji robot
budowlanych, PPP 2013, nr 2, s. 67.

37 Ibidem, s. 68.

38 D. Kosciuk, Udzial organizacji spotecznych w samorzgdowych infrastrukturalnych procesach inwestycyjnych,
ST 2010, nr 1-2, s. 75.



1 Z. Niewiadomski, proces inwestycyjno-budowlany jest wyrazem korzystania przez jednostki
(osoby fizyczne, jednostki organizacyjne) zprzystugujacych im wolnosci i praw
konstytucyjnych. Z punktu widzenia wiasciciela nieruchomos$ci posadowienie budynku na
nieruchomosci jest uprawnieniem do skorzystania z przedmiotu wtasnosci, a wiec sktada si¢ na
istotng tre§¢ prawa wiasnosci, chronionego na podstawie art. 21 i 64 Konstytucji RP*°.

Proces inwestycyjny to zatem proces tworzenia nowych obiektéw budowlanych lub
modernizacji istniejacych, od poczatkowych faz projektowania, az do catkowitego zakonczenia
realizacji. Proces inwestycyjny zwykle zaczyna si¢ od pomystu inwestycyjnego. Proces
inwestycyjny stanowi cigg skoordynowanych czynnosci o charakterze technicznym, prawnym,
technologicznym, organizacyjnym, finansowym itp., prowadzacych do realizacji i eksploatacji
planowanej inwestycji budowlanej w okre§lonym czasie oraz przy ograniczonych zasobach
finansowych. Caly proces inwestycyjny mozna podzieli¢ na kilka etapow: pomystu
i przygotowania pod wzgledem formalnym; projektowania;, przygotowania procesu
budowlanego; procesu budowlanego; eksploatacji*’. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit
z kolei, ze decyzja konczacg proces inwestycyjny jest decyzja o pozwoleniu na uzytkowanie®!.
Nieuprawnione bytoby zatem twierdzenie, ze proces inwestycyjny rozpoczyna si¢ wraz
z rozpoczeciem budowy, tj. z chwilg podjecia prac przygotowawczych na terenie budowy
(art. 41 ust. 1 p.b.), albowiem czynnosci sktadajace si¢ na ten proces moga by¢ wykonywane
zdecydowanie wczesniej. Niekiedy przyjmuje si¢, ze proces inwestycyjny rozpoczyna si¢ od
wydania decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy*’, jednakze dla inwestora moze on
rozpoczyna¢ si¢ zdecydowanie wczesniej, na co zwrocit uwage Wojewddzki Sad
Administracyjny w Rzeszowie, ktory podkreslit, Ze proces inwestycyjny rozpoczyna si¢ na
dhugo przed rozpoczeciem budowy*’.

Przyktadowo mozna wskazaé, ze ustawodawca niekiedy precyzyjnie okresla, kiedy taki
proces si¢ rozpoczyna. Przyktadem moze by¢ art. 27 ust. 2 ustawy z dnia 12 czerwca 2015 r.

o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych*, gdzie okre$lono, ze za

3 R. Hauser, Z. Niewiadomski, Konstytucyjne aspekty regulacji procesu inwestycyjno-budowlanego, PiP 2015,
nr 6, s. 3.

40 J. Piszczek, A. Dolinski, Analiza etapéw procesu inwestycyjnego ze wzgledu na jako$é iterminowosé
wykonanych prac na przykiadowych danych, Interdyscyplinarne Zagadnienia w Inzynierii i Ochronie Srodowiska.
Tom 8, Wroctaw 2016, s. 265.

4 Wyrok NSA z 18.01.2018 ., I1 OSK 807/16, LEX nr 2446397.

42 Wyrok WSA w Lodzi z 23.07.2010 r., Il SA/L.d 473/10, LEX nr 695119.

4 Wyrok WSA w Rzeszowie z 18.08.2011 r., I SA/Rz 423/11, LEX nr 898617.

4 Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych (t.j. Dz. U.
7 2025 r. poz. 1685 ze zm.).



dzien faktycznego rozpoczgcia procesu inwestycyjnego uznaje si¢ dzien, w ktorym zostaty
podjete prace przygotowawcze zwigzane z tym procesem.

Przeprowadzone rozwazania prowadza do wniosku, Ze pojecie procesu inwestycyjnego,
okreslanego rowniez jako proces inwestycyjno-budowlany, ma charakter szerszy niz samo
wykonywanie robot budowlanych. Obejmuje ono bowiem catoksztatt dziatan zmierzajacych do
przygotowania, realizacji i zakonczenia inwestycji, w tym czynnos$ci o charakterze prawnym,
organizacyjnym, technicznym i finansowym. Proces ten cechuje sekwencyjno$¢ oraz
wieloetapowos¢, a jego granice czasowe nie mogg by¢ utozsamiane wytacznie z rozpoczeciem
budowy w rozumieniu przepisow Prawa budowlanego. Juz etap poprzedzajacy wlasciwe roboty
budowlane, obejmujacy analiz¢ lokalizacyjng, uzyskiwanie decyzji administracyjnych czy
przygotowanie dokumentacji, stanowi element tego procesu. Z punktu widzenia niniejszej
rozprawy ma to znaczenie zasadnicze, poniewaz pozwala uymowa¢ modyfikacje postgpowania
administracyjnego nie jako zjawisko odnoszace si¢ wylacznie do etapu budowy sensu stricto,
lecz jako mechanizm oddziatujacy na caly ciag czynnosci inwestycyjnych — od fazy
przygotowawczej, az po dopuszczenie obiektu do uzytkowania.

W niniejszej rozprawie istotne znaczenie bedzie tez miato zagadnienie rzetelnej
sprawiedliwosci proceduralnej — szczegodlnie przy ocenie wybranych regulacji przez pryzmat
uzyskania odpowiedzi na pytanie: komu one stuzg i czy realizujg interes jednostki, inwestora
czy ogotu. D.J. Galligan rzetelne (sprawiedliwe) postgpowanie upatruje m.in. w stusznos$ci
proceduralnej (procedural fairness), w tym wptywie EKPC oraz Unii Europejskiej na sfere
postepowania administracyjnego®. Procedura bedzie uznana za dobra, gdy bedzie mogla byé
wykorzystana jako instrument, za posrednictwem ktérego realizowane beda pewne przyjete
wartoéci i zasady proceduralne®®.

Celem niniejszej pracy jest ustalenie:

1) intencji wprowadzenia modyfikacji postepowan administracyjnych wystepujacych

w Kodeksie postegpowania administracyjnego;

2) czy wprowadzenie modyfikacji postepowan w przepisach regulujacych proces
inwestycyjno-budowlany stanowi ulatwienie postgpowan dla inwestora lub innych

stron, czy wprowadza dodatkowe — nadmierne — obowigzki;

4 D.J. Galligan, Due Process and Fair Procedures. A Study of Administrative Procedures, Oxford 1996, s. 167
in.

4 T.T. Koncewicz, Cechy i zasady proceduralne. Istota procedury unijnej [w:] Filozofia europejskiego wymiaru
sprawiedliwosci. O ewolucji fundamentow unijnego porzqdku prawnego, Warszawa 2020, LEX.
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3) czy wprowadzane przez ustawodawce modyfikacje postgpowan administracyjnych

maja na celu uproszczenie tych postgpowan dla ich stron — zuwzglednieniem
podstawowego brzmienia przepisu oraz przepisu stanowigcego modyfikacj¢ przepisu
ogolnego.

Aby zrealizowa¢ powyzej =zakreSlone cele badawcze, atakze uwzgledniajac

przedstawione stanowiska przedstawicieli doktryny $wiadczace o postepujacym procesie

dekodyfikacji norm postgpowania administracyjnego, nalezy postawi¢ nastgpujace pytania

badawcze.

1.

Czy proces dekodyfikacji norm postgpowania administracyjnego ma na celu
zwigkszenie przejrzystosci i elastycznosci przepisow oraz ultatwienie ich stosowania
w praktyce obrotu?

Czy przepisy modyfikujace postepowania administracyjne, ktére wystepuja w aktach
prawnych innych niz Kodeks postepowania administracyjnego, sprawiajg, ze przepisy
te s tatwiejsze do identyfikacji 1 zastosowania w konkretnym postepowaniu?

Czy jezeli przepisy postepowania administracyjnego zawarte sa w innych aktach
prawnych niz Kodeks postepowania administracyjnego, to tatwiej je znowelizowa¢ —
uwzgledniajac potrzeby otoczenia spoteczno-gospodarczego?

Czy wlaczenie do ustaw szczegdlnych przepisoéw postepowania administracyjnego,
ktére modyfikuja ogdlne zastosowanie przepisOw o postepowaniu administracyjnym
okreslonych w Kodeksie postgpowania administracyjnego, ma na celu bardziej
szczegOtowe 1 precyzyjne regulowanie stosunkéw w zakresie konkretnych postepowan
administracyjnych?

Czy wlaczenie do ustaw szczegdlnych przepisoéw postepowania administracyjnego,
ktore modyfikuja ogolne zastosowanie przepisOw o postgpowaniu administracyjnym
okreslonych w Kodeksie postepowania administracyjnego, nie wptywa na zjawisko
nadmiernej dekodyfikacji postgpowan administracyjnych i nie sprzyja fragmentaryzacji
systemu prawnego?

Czy wlaczenie do ustaw szczegoOlnych przepisOw postgpowania administracyjnego,
ktore modyfikuja ogolne zastosowanie przepisOw o postgpowaniu administracyjnym
okreslonych ~w Kodeksie  postgpowania  administracyjnego, nie powoduje
obowigzywania nadmiernej i nieuzasadnionej liczby aktow prawnych?

Czy wlaczenie do ustaw szczegdlnych przepisoéw postepowania administracyjnego,
ktore modyfikuja ogolne zastosowanie przepisOw o postgpowaniu administracyjnym

okreslonych w Kodeksie postepowania administracyjnego, utrudnia zorientowanie si¢
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stronom stosunkOw w systemie prawnym oraz wymaga zapewnienia koordynacji
i spojnosci pomiedzy roéznymi aktami prawnymi, aby dato si¢ unikna¢ ryzyka
niejasno$ci?

W chwili obecnej w piSmiennictwie brakuje pozycji, w ktérej poruszony zostatby
kompleksowo temat modyfikacji postepowan administracyjnych w procesie budowlanym®’.
Jedng z pierwszych badaczek, ktéra dotkneta rzeczonego tematu, byla E. Szewczyk®. Jej
artykut pt. ,Modyfikacje postgpowan administracyjnych prowadzonych w okresie stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii” dotyczyl jednak modyfikacji przepisu
obowigzujacego w stanie zagrozenia epidemicznego 1 w stanie epidemii. Kontynuujac mysl,
ktora zostala przedstawiona przez wskazang przedstawicielke doktryny, w niniejszej rozprawie
warto skupi¢ si¢ na ogoélnych przepisach o postgpowaniu administracyjnym wyrazonych
w Kodeksie postepowania administracyjnego oraz na ich modyfikacjach. Zwazywszy na
ukierunkowanie niniejszej pracy na proces inwestycyjno-budowlany, chciatbym nastgpnie
zweryfikowa¢ modyfikacje postepowan, ktore wystepuja w aktach prawnych regulujagcych ww.
proces — regulacji prawnobudowlanych i specustaw inwestycyjnych.

Wybor wilasnie Prawa budowlanego oraz specustaw inwestycyjnych jako zasadniczego
obszaru badawczego w niniejszej rozprawie doktorskiej uzasadniony jest przede wszystkim
tym, ze to wlasnie w tej czegsci prawa administracyjnego najpelniej i najczytelniej ujawnia si¢
zjawisko modyfikacji postepowan administracyjnych.

Warto na marginesie takze odnotowac, ze na przestrzeni ostatnich lat podejmowano proby
uchwalenia Kodeksu urbanistyczno-budowlanego*® — najpierw w ramach prac Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego®’, a nastepnie rozwijanych przez administracje rzadowa>'.
Projekty te stanowily probg systemowego uporzadkowania rozproszonych regulacji
dotyczacych planowania przestrzennego, przygotowania i realizacji inwestycji budowlanych
oraz szczegolnych procedur inwestycyjnych. Ich znaczenie dla niniejszych rozwazan polega

nie tyle na tym, Ze staty si¢ obowigzujacym prawem, poniewaz projekt Kodeksu urbanistyczno-

47 W sprawie modyfikacji postepowan dot. $wiadczeh emerytalno-rentowych zob. S. Gajewski, Postepowanie
o swiadczenia emerytalno-rentowe. Studium z zakresu postepowania administracyjnego, Warszawa 2020, passim.
8 E. Szewczyk, Modyfikacje postepowar administracyjnych prowadzonych w okresie stanu zagrozenia
epidemicznego lub stanu epidemii, ST 2020, nr 6, s. 18-28.

4 Zob. https://poznan.uw.gov.pl/sor/kodeks-urbanistyczno-budowlany (dostep: 10.03.2026 r.).

30 Utworzonej rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 10 lipca 2012 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu
dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego (Dz. U. poz. 856 ze zm.) i zniesionej rozporzadzeniem
Rady Ministrow z dnia 10 marca 2016 r. w sprawie zniesienia Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego (Dz.
U. poz. 377).

S https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12290463 (dostep: 10.03.2026 1.).
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budowlanego ostatecznie nie zostat uchwalony, ile na tym, ze ujawnialy potrzebe
przeciwdziatania fragmentaryzacji regulacji procesu inwestycyjno-budowlanego. W tym sensie
projekt Kodeksu urbanistyczno-budowlanego mozna postrzegac¢ jako probe rekodyfikacji albo
przynajmniej ponownej integracji materii, ktora w obowigzujagcym stanie prawnym pozostaje
rozproszona miedzy Prawo budowlane, ustawg¢ o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym oraz liczne specustawy inwestycyjne. Niepowodzenie tej inicjatywy
legislacyjnej ma wigc znaczenie systemowe. Pokazuje, ze ustawodawca dostrzegal potrzebe
stworzenia bardziej jednolitego modelu procesu inwestycyjno-budowlanego, lecz w praktyce
utrzymany zostat kierunek regulacji punktowych, sektorowych i szczeg6lnych.

Prawo budowlane, cho¢ pozostaje silnie powigzane z ogélnym modelem postgpowania
administracyjnego, zawiera wiele rozwigzan szczegélnych, ktore dostosowuja tok
postepowania do technicznej, wieloetapowej 1 sformalizowanej natury procesu budowlanego.
Jeszcze wyrazniej tendencja ta widoczna jest na gruncie specustaw inwestycyjnych, ktore nie
poprzestaja na punktowych odstepstwach od regulacji kodeksowej, lecz tworza rozbudowane,
czgSciowo autonomiczne rezimy proceduralne, podporzadkowane realizacji okreslonych
inwestycji celu publicznego. Prawo budowlane oraz specustawy stanowig zatem szczegOlnie
uzyteczny obszar analizy, poniewaz pozwalaja uchwyci¢ pelne spektrum modyfikacji
postepowania administracyjnego — od zmian o charakterze sektorowym i uzupekniajacym, po
rozwigzania dalece ingerujace w klasyczny model procedury jurysdykcyjnej. To wiasnie
w tych regulacjach najlatwiej zaobserwowaé przesuniecie akcentow z modelu ogolnego,
opartego na rozwigzaniach Kodeksu postgpowania administracyjnego, w stron¢ procedur
wyspecjalizowanych, zorientowanych na sprawno$¢, koncentracj¢ rozstrzygni¢¢ oraz
stabilizacj¢ procesu inwestycyjnego. Nie oznacza to oczywiscie pomini¢cia innych dziedzin
powigzanych z procesem inwestycyjno-budowlanym, takich jak ochrona $rodowiska czy
planowanie 1 zagospodarowanie przestrzenne. Pelnig one jednak w niniejszej rozprawie funkcje
kontekstowg 1 pomocnicza, podczas gdy zasadniczy przedmiot analizy koncentruje si¢ na
rozwigzaniach proceduralnych wystgpujacych w Prawie budowlanym oraz w ustawach
szczegOlnych regulujacych przygotowanie i realizacj¢ inwestycji. Taki wybor pozwala bowiem
najtrafniej zbada¢ mechanizmy dekodyfikacji postepowania administracyjnego i oceni¢ ich
wplyw na spojnos¢ systemu prawa oraz sytuacje prawng uczestnikOw procesu inwestycyjnego.
Dla zobrazowania szerokiej skali postgpowan w ramach procesu inwestycyjno-budowlanego
odnotowa¢ nalezy, ze w $§wietle danych Gtownego Urzedu Nadzoru Budowlanego za 2024 r.

w Polsce wydano ogotem 143 372 decyzje o pozwoleniu na budowe¢. Do uzytkowania
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w 2024 r. przekazano z kolei 175 706 obiektow>2. Skala ta jeszcze wzrosta w 2025 r., w ktorym
wydano ogotem 151 619 decyzji o pozwoleniu na budowe¢ (oznacza to zatem blisko 6-
procentowy wzrost w stosunku do 2024 r.), a do uzytkowania przekazano 175 077 obiektéw
budowlanych, co oznacza utrzymanie stabilnego poziomu w stosunku do 2024 .3

Ponadto proces inwestycyjno-budowlany ma istotne znaczenie gospodarcze i spoteczne,
generuje duzg liczbg spraw administracyjnych rozpatrywanych corocznie przez organy
administracji publicznej, a jednoczesnie stanowi obszar dynamicznie rozwijajacy si¢ pod
wzgledem legislacyjnym. W zwigzku ztym analiza wybranych regulacji pozwala na
praktyczng i teoretyczng ocen¢ skutkéw wprowadzanych przez ustawodawce modyfikacji
proceduralnych. W efekcie takie podej$cie umozliwia zarowno szczegdlowe rozpoznanie
specyfiki prawnej badanego obszaru, jak i wyciagni¢cie wnioskow o charakterze ogdlnym

dotyczacych funkcjonowania catego systemu prawa administracyjnego.
§2.Uwagi metodologiczne i struktura pracy

Przedmiotem rozprawy jest analiza modyfikacji postgpowan administracyjnych
wystepujacych w Kodeksie postepowania administracyjnego, Prawie budowlanym oraz
w wybranych ustawach szczegolnych regulujacych proces inwestycyjno-budowlany,
ujmowanych w szerszym kontek$cie systemowym procesu dekodyfikacji postgpowania
administracyjnego.

Tak okreslony przedmiot badan determinuje wybor metod badawczych wiasciwych
naukom prawnym, w szczeg6lnosci metod skoncentrowanych na analizie normatywnej prawa
obowigzujacego oraz jego funkcjonowania w systemie prawa administracyjnego. Podstawowa
metoda badawcza zastosowang w rozprawie jest metoda dogmatycznoprawna (zwana réwniez
metoda formalno-dogmatyczng). Jak podkresla E. Schmidt-AfBmann, dogmatyka to nieustanne
dostrajanie tradycyjnych poje¢ do nowych ustalen naukowych i wyzwan, odnoszenie si¢ do
tego, co juz znane, w konfrontacji z argumentami, ktore nakazuja dalszy rozwj>*. Dogmatyke

prawng okresla si¢ jako nauke o prawie obowigzujagcym® . Metoda ta opiera si¢ na stosowaniu

2 Ruch budowlany w2024r. Dane Gltéwnego Urzedu Nadzoru Budowlanego, luty 2025 r.,
www.gunb.gov.pl/strona/ruch-budowlany (dostgp: 12.03.2026 r.).

33 Analiza ruchu budowlanego w 2025 roku, marzec 2026 r., www.gov.pl/web/gunb/analiza-ruchu-budowlanego-
w-2025-roku--przedstawiamy-najwazniejsze-wyniki (dostgp: 12.03.2026 1.).

5 E. Schmidt-ABmann, Dogmatyka prawa administracyjnego. Bilans rozwoju, reformy iprzyszlych zadan,
M. Bochwic-Ivanovska (thum.), Warszawa 2022, s. 15.

55 J. Gu$¢, Dogmatyka prawa [w:] Leksykon wspotczesnej teorii i filozofii prawa, J. Zajadlo (red.), Warszawa 2007,
s. 53.
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analizy logiczno-jezykowej. Jest ona wigc wykladnig prawa stosowang w celu precyzyjnego
ustalenia tresci normy prawnej, a nastgpnie wykorzystania znajomosci prawa do celow
praktycznego dzialania. W procesie tej wyktadni korzysta si¢ z celow znaczeniowych,
konstrukcyjnych, jak réwniez zrozumowan prawniczych®. F.Longchamps wskazat, ze
dziatalno$¢ myslowa przez wyktadni¢ tekstow ustawowych, konceptualizacje, porzadkowanie,
usuwanie sprzecznos$ci i zapetnianie tak zwanych luk w prawie — szuka odpowiedzi na pytanie,
co méwi prawo, jaka jest tre§¢ porzadku prawnego w swych ogoélnych zasadach
i szczegdlowych rozwiazaniach®’. Jeszcze inaczej mozna ujaé, ze dogmatyka prawnicza jest —
zazwyczaj implicite — kreowana przez swoich przedstawicieli jako autonomiczna dziedzina
argumentacji, co znaczy, ze konkluzje dogmatyczno-prawne sg przyjmowane badz odrzucane
na podstawie argumentéw opartych na pewnych — formutowanych przede wszystkim przez
dogmatyke prawnicza — kryteriach racjonalnoséci>®.

Metoda ta stuzy rekonstrukcji obowigzujacych norm prawa administracyjnego
procesowego zaréwno o charakterze ogdélnym, wyrazonych w Kodeksie postgpowania
administracyjnego, jak 1 norm szczego6lnych zawartych w przepisach Prawa budowlanego oraz
w wybranych specustawach inwestycyjnych. Analiza dogmatycznoprawna obejmowata
badanie tresci przepisow, ich struktury, wzajemnych relacji oraz konsekwencji normatywnych
wynikajacych z zastosowania reguly lex specialis derogat legi generali. Metoda ta pozwolita
na ustalenie, w jakim zakresie 1 w jaki sposob ustawodawca modyfikuje model postgpowania
administracyjnego, atakze na zrekonstruowanie pojgcia modyfikacji postgpowania jako
kategorii normatywnej i funkcjonalne;.

W ramach metody dogmatycznoprawnej wykorzystano klasyczne dyrektywy wyktadni
prawa, w szczegdlnosci wykladnie: jezykowa, systemowag oraz funkcjonalng. Wyktadnia
jezykowa umozliwita precyzyjne ustalenie znaczenia pojec 1 instytucji procesowych, takich jak
strona postgpowania, terminy procesowe, zawiadomienia czy formy dorgczen. Wyktadnia
systemowa byta niezb¢dna do okreslenia miejsca analizowanych regulacji w systemie prawa
administracyjnego oraz do oceny relacji pomigdzy przepisami Kodeksu postepowania
administracyjnego a ustawami szczegolnymi, w tym specustawami inwestycyjnymi. Z kolei

wyktadnia funkcjonalna pozwolita na identyfikacje celow, ktére ustawodawca wigze

6 T. Barankiewicz, Metody badania prawa [w:] Metodologia dysertacji doktorskiej dla prawnikéw. Teoria
i praktyka, H. 1zdebski, A. Lazarska (red.), Warszawa 2022, s. 113.

STF. Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 8.

8 M. Araszkiewicz, Dogmatyka prawnicza a teoria schematéw argumentacyjnych. Zarys kierunku badan,
,,Zagadnienia Naukoznawstwa” 2016, nr 3(209), s. 372.
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z wprowadzaniem modyfikacji proceduralnych, w szczegolnosci w zakresie przyspieszenia
postepowan, zwiekszenia ich efektywnosci lub ograniczenia zakresu gwarancji procesowych
stron.

Istotnym uzupetnieniem metody dogmatycznoprawnej byta metoda historycznoprawna.
Zostala ona zastosowana w celu ukazania genezy wspoOtczesnego modelu postgpowania
administracyjnego oraz procesu jego stopniowej dekodyfikacji. Analiza kolejnych etapoéw
kodyfikacji izmian regulacji proceduralnych pozwolita na osadzenie wspotczesnych
modyfikacji postepowan administracyjnych w szerszym kontek$cie rozwoju prawa
administracyjnego oraz na wykazanie, ze zjawisko to nie ma charakteru incydentalnego, lecz
stanowi trwatlg tendencje legislacyjna.

Szczegodlng role w rozprawie odegrala metoda analizy funkcjonalnej. W. Piatek
podkresla, ze wspoiczesnie przyjmuje si¢, iz w ramach kontekstu funkcjonalnego powinny by¢
uwzgledniane warto$ci przyjmowane w sposob mozliwie jak najbardziej powszechny, majace
jak najlepsze uzasadnienie na gruncie okre$lonej kultury — zaréwno ogolnej, jak i prawne;j>’.
Jej zastosowanie pozwolito na ocen¢ modyfikacji postgpowan administracyjnych przez
pryzmat funkcji, ktére postgpowanie administracyjne petni w systemie prawa, w tym funkcji
ochronnej, porzadkujacej 1 instrumentalnej. Analiza ta umozliwita ustalenie, czy 1 w jakim
zakresie modyfikacje proceduralne realizujg zakladane cele ustawodawcy, atakze czy
prowadzag do zachowania réwnowagi pomig¢dzy interesem publicznym a ochrong praw
jednostki.

Powyzsze metody realizowano przez analize pogladow doktryny i orzecznictwa.
Wykorzystanie dorobku nauki prawa administracyjnego oraz orzecznictwa sadow
administracyjnych pozwolitlo na poglebienie interpretacji analizowanych instytucji, a takze
weryfikacje przyjmowanych zatozen badawczych w $wietle praktyki stosowania prawa.
Analize pisSmiennictwa oraz orzecznictwa przeprowadzono za pomoca dostepnych systemow
informacji prawnych oraz publicznie dostgpnych baz orzeczen.

Dobor powyzszych metod badawczych pozostaje bezposrednio zwigzany z celami
rozprawy oraz postawionymi pytaniami badawczymi. Pozwolil on na wieloaspektowe ujecie
zjawiska modyfikacji postgpowan administracyjnych z perspektywy zard6wno normatywne;,
jak 1systemowej oraz funkcjonalnej. Zastosowana metodologia umozliwita nie tylko opis

obowigzujacego stanu prawnego, lecz takze jego krytyczng ocen¢ oraz sformulowanie

3 W. Pigtek, Wyktadnia funkcjonalna w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, RPEiS 2012, rok LXXIV(1),
s. 25-26.
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wnioskow o charakterze ogdlnym dotyczacych kierunkdéw rozwoju prawa administracyjnego
procesowego.

Struktura rozprawy zostata podporzadkowana realizacji celu badawczego polegajacego
na identyfikacji, rekonstrukcji oraz ocenie modyfikacji postepowania administracyjnego
wprowadzanych w ustawach szczegolnych, przede wszystkim w ustawach inwestycyjnych,
oraz na ustaleniu ich znaczenia dla systemu prawa administracyjnego procesowego. Uktad
pracy ma charakter problemowy i stopniowy, co oznacza, ze kolejne rozdziaty nie stanowig
autonomicznych czesci, lecz tworzg logiczny cigg prowadzacy od ustalen pojeciowych
1 systemowych do szczegdtowej analizy konkretnych modeli postepowan administracyjnych.

W rozdziale pierwszym sformutowano podstawowe zalozenia badawcze rozprawy.
Przedstawiono uzasadnienie wyboru tematyki, okreslono cel pracy oraz zarysowano problem
badawczy zwigzany z procesem dekodyfikacji postgpowania administracyjnego i1 narastajaca
liczbg regulacji szczegdlnych modyfikujacych procedure kodeksowa. W tym rozdziale
wyjasniono takze kluczowe poje¢cie modyfikacji postgpowania administracyjnego, rozumianej
jako ingerencja ustawodawcy w model procedury ogdlnej poprzez ustanowienie norm
szczegOlnych, ktore zastgpuja lub przeksztalcaja rozwigzania przyjete w Kodeksie
postepowania administracyjnego. Rozdziat ten peini funkcj¢ konceptualng 1 metodologiczna,
tworzy ramy interpretacyjne dla dalszych analiz.

W rozdziale drugim dokonano analizy pojecia postgpowania administracyjnego
w ujeciu systemowym. Rozdzial ten ma charakter teoretycznoprawny i stanowi niezbedny
fundament dla dalszych rozwazan. Przedmiotem analizy jest istota postepowania
administracyjnego, jego cele oraz funkcje, wtym funkcja ochronna, porzadkujaca
1 instrumentalna. W dalszej czgsci rozdziatu przedstawiono proces kodyfikacji postgpowania
administracyjnego w Polsce, co pozwolilo osadzi¢ wspotczesne modyfikacje proceduralne
w szerszym kontek$cie historycznym 1 systemowym. Rozdzial ten wyznacza model
referencyjny postepowania administracyjnego, wzgledem ktorego w kolejnych czgséciach pracy
oceniane s3 rozwigzania szczegolne.

Kolejny rozdziat poswiecony jest postepowaniom administracyjnym prowadzonym na
podstawie przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego. Jego celem nie jest
szczegOtowa analiza tego kodeksu jako taka, lecz wskazanie, w jakim zakresie juz na poziomie
kodeksowym dochodzi do modyfikacji procedury administracyjnej oraz jakie mechanizmy
elastycznosci zostaty w nim przewidziane. Analizie poddano wybrane instytucje procesowe,
takie jak zasady ogdlne postgpowania, terminy zatatwiania spraw, dorgczenia, zawiadomienia,

decyzje administracyjne, milczace zatatwienie sprawy oraz $rodki zaskarzenia. Rozdzial ten
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peni funkcje punktu odniesienia dla dalszych badan nad regulacjami szczeg6lnymi — pokazuje,
ze modyfikacje procedury nie s3 wylacznie domenag specustaw, lecz wystepuja rowniez
w obrebie samego kodeksu.

W kolejnych rozdziatach zasadniczy cigezar badawczy przenosi si¢ na analize
postepowan administracyjnych uregulowanych w ustawach szczegdlnych, w tym w ustawach
inwestycyjnych. Rozdziaty te maja charakter dogmatycznoprawny i kazuistyczny zarazem.
Przedmiotem analizy sg konkretne modele postgpowan administracyjnych, takie jak decyzje
lokalizacyjne, decyzje realizacyjne czy inne szczegbdlne formy rozstrzygnied
administracyjnych, w ktérych ustawodawca wprowadza daleko idace odstgpstwa od procedury
kodeksowej. Analiza obejmuje zaro6wno zakres modyfikacji proceduralnych, jak iich
konsekwencje dla pozycji stron postgpowania, stabilnosci decyzji administracyjnych oraz
efektywnosci dziatania administracji publicznej. To w tej czesci rozprawy ujawnia si¢ w petni
problem fragmentaryzacji i dekodyfikacji postepowania administracyjnego, ktéry stanowi
jeden z gtownych watkéw badawczych pracy.

Catos¢ badan zamyka czgs¢ wnioskowa, w ktorej dokonano syntezy ustalen
poczynionych w poszczegolnych rozdziatach pracy. Na tym etapie oceniano systemowe skutki
wprowadzania modyfikacji postgpowania administracyjnego w ustawach szczego6lnych, przede
wszystkim w konteks$cie spojnosci systemu prawa, przejrzystosci regulacji proceduralnych oraz
ochrony praw jednostki. Wnioski te majg charakter zarowno opisowy, jak i ocenny, a ich celem
jest sformutowanie ogoélnych tez dotyczacych kierunkéw rozwoju postgpowania
administracyjnego w warunkach postepujacej dekodyfikacji.

W pracy uwzgledniono stan prawny, literatur¢ oraz orzecznictwo sagdowe aktualne na

marzec 2026 r.
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Rozdzial I1. Poje¢cie postepowania administracyjnego

§1.Istota postepowania administracyjnego

Przed przejsciem do dalszych ustalen w zakresie celu oraz funkcji postgpowania
administracyjnego w pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢, jakie jest pojgcie oraz istota tego
postgpowania administracyjnego. P. Daniel wskazuje, ze termin ,postgpowanie
administracyjne” musi by¢ wigzany z obowigzujagcymi przepisami prawa zawierajagcymi normy
procesowe, ktore regulujg cigg czynnosci zmierzajacych do uksztaltowania przez podmioty
uprawnione (organy administracji publicznej) sytuacji prawnej podmiotéw im podlegtych
w formie aktu administracyjnego, a wigc w formie decyzji lub postanowienia. Cho¢ termin
powyzszy stanowi termin jezyka prawnego, co wynika zfaktu, iz postgpowanie
administracyjne zostalo w polskim systemie prawnym skodyfikowane, to jednak nalezy
zauwazy¢, ze procedura przewidziana przepisami Kodeksu postgpowania administracyjnego
ma charakter ogoélny i nie stanowi procedury wylacznej w tym znaczeniu, ze niektdre przepisy
regulujace proces wydawania aktéw administracyjnych majg charakter autonomiczny i nie

stosuje sie do nich przepisdw postepowania administracyjnego®’.

Aby prawidlowo ustali¢ powyzsze okoliczno$ci, nalezy zdefiniowaé pojecie sprawy
administracyjnej, ktore jest uzyte w przepisach Kodeksu postegpowania administracyjnego
(art. 1). Z orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego wynika, ze na sprawg
administracyjng sktadajg si¢ elementy podmiotowe i przedmiotowe, co powoduje, ze przy
ustalaniu tozsamos$ci sprawy nalezy uwzglednia¢ te witasnie elementy, ktorych tozsamos¢
w odniesieniu do elementéw podmiotowych wyraza si¢ w tozsamo$ci podmiotu bedacego
adresatem praw lub obowigzkow, w odniesieniu za§ do tozsamos$ci przedmiotowej — do
tozsamosci tresci tych praw i obowiazkow oraz ich podstawy prawnej i faktycznej®!. Jeszcze
inaczej jako sprawe administracyjng mozna ujaé¢ przewidziang w przepisach materialnego
prawa administracyjnego mozliwo$¢ konkretyzacji wzajemnych uprawnien iobowigzkow
stron stosunku administracyjnoprawnego, ktorymi sg organ administracyjny i indywidualny
podmiot niepodporzadkowany organizacyjnie temu organowi. Tak rozumiana sprawa

administracyjna staje si¢ przedmiotem postepowania jurysdykcyjnego z chwilg zlozenia przez

60 P. Daniel, Pojecie postepowania administracyjnego [w:] Naruszenie przepiséw postepowania jako przestanka
uchylenia decyzji lub postanowienia w postegpowaniu sqgdowoadministracyjnym, Warszawa 2016, Legalis.
1 Wyrok NSA z 8.02.2017 r., Il GSK 5345/16, LEX nr 2247855.
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ten podmiot zadania wszczgcia postepowania lub tez z chwilg wszczegcia postgpowania

z urzedu przez organ administracyjny®?.

Przez spraw¢ administracyjng w postegpowaniu administracyjnym rozumie¢ mozna
konkretng sytuacj¢ zyciowa, w ktorej interes indywidualny i interes spoteczny maja znalez¢
wyraz na podstawie prawa administracyjnego w formie wtadczego rozstrzygniecia®.
W doktrynie okresla si¢ jg rowniez jako zespot okolicznosci faktycznych i prawnych,
w ktorych organ administracji panstwowej stosuje norme¢ prawa administracyjnego w celu
ustanowienia po stronie okreslonego podmiotu (podmiotéw) sytuacji prawnej w postaci
udzielenia (odmowy udzielenia) zadanego uprawnienia albo w postaci obcigzenia okreslonym
obowiazkiem®, czy zindywidualizowany i skonkretyzowany splot stosunkéw miedzy danym

organem administracji pafstwowej a dang jednostka®.

W swietle art. 1 k.p.a. pojgcie sprawy na gruncie postepowania administracyjnego dotyczy
materii nie konkretnego postepowania, lecz splotu okreslonych okoliczno$ci faktycznych, ktore

moga sta¢ sie materig postepowania administracyjnego®®.

Sprawa administracyjna to wigc konkretna sytuacja prawna, w ktdrej organ administracji
publicznej, na podstawie norm prawa administracyjnego, rozstrzyga o prawach lub
obowigzkach indywidualnego podmiotu niepodporzadkowanego organizacyjnie temu
organowi. Sktada si¢ ona z elementoéw podmiotowych — odnoszacych si¢ do adresata decyzji
administracyjnej — oraz przedmiotowych obejmujacych tres¢ praw i obowigzkéw oraz ich
podstawe prawna 1 faktyczng. Mozna ja poréwnac do splotu stosunkéw prawnych i1 faktycznych
wymagajacych witadczego rozstrzygnigecia przez organ administracyjny w formie aktu
administracyjnego. Sprawa administracyjna staje si¢ przedmiotem postgpowania
administracyjnego z chwila wszczgcia rzeczonego postgpowania na wniosek strony lub
z urzedu, a jej istotg jest konkretyzacja wzajemnych uprawnien i obowigzkow stron stosunku

administracyjnoprawnego.

Jak wskazuje NSA, do konstytutywnych elementow sprawy administracyjnej, o ktorej
mowa wart. 1 pktl k.p.a., nalezg elementy podmiotowe: adresat sprawy 1organ ja

rozstrzygajacy oraz elementy przedmiotowe: norma prawa materialnego podlegajaca

92 Wyrok WSA w Kielcach z 24.08.2017 r., I SA/Ke 336/17, LEX nr 2353869.
6 Wyrok WSA w Rzeszowie z 18.06.2009 r., I1 SA/Rz 112/09, LEX nr 562311.
% W, Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 8.

% E. Iserzon, Postepowanie administracyjne. Komentarz, Krakow 1937, s. 22.
% Wyrok SN z 31.05.2022 r., I NSKP 1/22, OSNKN 2023, nr 2, poz. 10.
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indywidualizacji 1 konkretyzacji w drodze decyzji administracyjnej oraz stan faktyczny, do
ktérego ta norma ma zastosowanie®’. Na gruncie art. 1 pkt 1 k.p.a. wyktadanego w $wietle
normatywne;j tresci zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) kazda
sprawa, w ktorej organ administracji publicznej dokonuje wiadczej konkretyzacji uprawnien
lub obowiagzkow jednostki, jest rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej. Chodzi tu
o sytuacj¢, w ktorej spetnione zostaly trzy przestanki. Po pierwsze, organ administracji
publicznej stosuje norme¢ prawa materialnego znajdujaca oparcie w przepisach prawa
powszechnie obowigzujacego. Po drugie, norma ta nie ksztattuje stosunku materialnoprawnego
bezposrednio, w sposob niewymagajacy autorytatywnej konkretyzacji. Po trzecie wreszcie,
norma ta nie wskazuje innej niz decyzja prawnej formy dzialania administracji jako wlasciwej
do zastosowania w tej sprawie®®. W $wietle art. 1 pkt 1 k.p.a. chodzi zatem o klasyczng sprawe
administracyjng zatatwiang poprzez wydanie aktu administracyjnego w postaci decyzji
administracyjnej, a wigc sytuacje, w ktorej jasno okreslony jest adresat, organ oraz elementy

przedmiotowe stosunku administracyjnoprawnego.

Natle art. 1 pkt 1 k.p.a. mozna wyr6zni¢ nastepujace przestanki konstruujgce postgpowanie
administracyjne: sprawe administracyjng bedaca jego przedmiotem, typ organu stosujacego
norm¢ prawng, wlasciwos$¢ organu oraz rodzaj rozstrzygnigcia. Wszystkie te przestanki musza

byé spetione tacznie, aby droga administracyjna byta dopuszczalna®.

B. Adamiak oraz J. Borkowski pod pojeciem postepowania administracyjnego rozumieja
zar6wno regulowany przez prawo procesowe cigg czynnosci procesowych podejmowanych
przez organy administracji publicznej oraz inne podmioty postepowania w celu rozstrzygnigcia
sprawy administracyjnej w formie decyzji administracyjnej, jak i ciag czynnosci procesowych
podjetych w celu weryfikacji decyzji administracyjnej’®. W. Dawidowicz jako postepowanie
administracyjne traktuje catoksztatt przepiséw proceduralnych prawa administracyjnego,
stosownie do ktorych dzialajg organy administracji panstwowej, ktore mozna okresli¢ jako
postgpowanie administracyjne w szerokim tego stowa znaczeniu. Wyréznia on jednak rowniez
tzw. $cista definicje postgpowania administracyjnego, przez ktorg rozumie kompleks przepisow

prawnych regulujacych dziatalno$§¢ organdéw administracji panstwowej w formie decyzji

7 Wyrok NSA z2.12.2016 r., I OSK 280/15, LEX nr 2169816.

%8 Postanowienie NSA z28.11.2012 r., I GSK 1801/12, LEX nr 1240612.

8 N. Szczech, Komentarz do art. 1 [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 1-60),
M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skoéra (red.), Olsztyn 2020, LEX.

70 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2018, s. 124.
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administracyjnej’!. J. Staro$ciak zauwaza, ze samo okreslenie ,,postepowanie administracyjne”
moze by¢ réznie rozumiane, gdyz najczgsciej chodzi tu o regulacje wszelkiego dziatania
administracyjnego, zwigzanego Z powstaniem lub istnieniem stosunku
administracyjnoprawnego. Nawigzywanie tych stosunkow moze jednak nastepowac w oparciu
o rozne podstawy prawne lub roézne uktady faktyczne’?. B. Adamiak podkresla takze, ze
wypracowanie  wspotczesnej  koncepcji  postgpowania  administracyjnego  wymaga

uwzglednienia kierunkéw regulacji materialnego prawa administracyjnego’>.

W ramach postgpowania administracyjnego wyrdznia si¢ dwa jego rodzaje — ogolne
1 szczegdlne. Na marginesie nalezy odnotowac, ze w doktrynie przyjmuje si¢ réwniez inny
podzial postgpowan jurysdykcyjnych, ktore obejmuje postepowanie ogolne, szczegodlne
(odrgbne) iwylaczone. Przyktadem jest chociazby art.3 k.p.a., wktéorym prawodawca
wylaczyt okreslone rodzaje postgpowan spod mocy obowigzujacej Kodeksu postgpowania
administracyjnego na zasadzie tzw. enumeracji negatywnej’*. Sa to jurysdykcyjne
postepowania wyltaczone, ktorych rozstrzygnigcia moga by¢ nastgpnie rowniez przedmiotem

kontroli sadowoadministracyjnej’”.

Postepowanie administracyjne ogolne, uregulowane przepisami Kodeksu postgpowania
administracyjnego, stanowi najcze¢$ciej spotykany rodzaj postgpowania, w ramach ktoérego
dochodzi do rozpatrzenia spraw administracyjnych. A. Wrobel wskazuje, ze celem
bezposrednim ogolnego postepowania administracyjnego jest wigzace ustalenie konsekwencji
norm prawa materialnego w odniesieniu do konkretnie oznaczonego adresata w sprawie
indywidualnej przez organ administracji publicznej w formie decyzji. Postgpowanie to ma
takze na celu: zagwarantowanie jednolitego 1 przewidywalnego biegu postepowania w procesie
stosowania przepisOw prawa materialnego; wykonywanie 1urzeczywistnianie prawa
materialnego (tzw. stuzebna funkcja postepowania administracyjnego) oraz zapewnienie

poszanowania chronionych Konstytucja RP praw i wolnosci, zwlaszcza wtedy gdy te prawa

"' W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 9.

2 J. Starodciak, Wprowadzenie do prawa administracyjnego europejskich panstw socjalistycznych, Warszawa
1968, s. 232.

73 B. Adamiak, Koncepcja postepowania administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo
procesowe administracyjne, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2020, s. 3.

" K. Klonowski, Komentarz do art. 3 [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, H. Knysiak-
Sudyka (red.), Warszawa 2023, LEX.

5 T. WoS, Postepowania wylgczone [w:] T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Molczyk, A. Goleba, M. Kaminski,
T. Kietkowski, Postegpowanie administracyjne, Warszawa 2017, s. 101.
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i wolno$ci s3 naruszane przez panstwo’®. Wspolnym mianownikiem ogolnych spraw
administracyjnych jest zatem rozstrzygnigcie indywidualnej sprawy =z zakresu prawa

administracyjnego.

Drugi z rodzajow postgpowan to postgpowania szczeg6lne, w wyniku ktdrych nastepuje
rozpoznanie 1 rozstrzygnigcie spraw okreslonego rodzaju, np. w postgpowaniach podatkowych,
ktorych przedmiotem jest rozpoznawanie irozstrzyganie spraw podatkowych’’. Celem
postepowania administracyjnego szczegdlnego rowniez jest wydanie aktu administracyjnego,
jednakze caty tok postgpowania regulowany jest na podstawie przepiséw innych niz przepisy
Kodeksu postgpowania administracyjnego. Przepisy procesowe zawarte sg Ww ustawie
kompleksowej, ktora zawiera normy tak materialnoprawne, jak i wlasnie procesowe, ktore sg

niezbedne do rozstrzygniecia sprawy.

Zaréwno w og6lnym, jak 1 w szczegdlnym postepowaniu administracyjnym wyroznia si¢
dwa tryby. Pierwszy — omowiony powyzej — to tryb postepowania gtownego, ktory konczy sie
rozstrzygni¢gciem administracyjnym. Oprocz niego wyrdznia si¢ rowniez postgpowanie
nadzwyczajne, ktérego istotg jest nie rozstrzygnigcie sprawy administracyjnej w sposob
merytoryczny, lecz przeprowadzenie weryfikacji decyzji wydanej w uprzednio prowadzonym
postepowaniu gtownym. Konsekwentnie byt prawny trybu nadzwyczajnego uzalezniony jest

od prowadzonego wczesniej postepowania gtownego.
§2.Cel postepowania administracyjnego
I. Uwagi wprowadzajace

Jak wskazuje A. Matan, problematyka celu (celéw) postepowania administracyjnego nie
byta w zasadzie przedmiotem zainteresowania doktryny administracyjnego prawa
procesowego’®. Powotujac sie na J. Letowskiego, A. Matan wskazuje, ze cele postepowania
powinno si¢ ksztattowa¢ wedle ,,konstytucyjnej skali wartosci”, co pozwala na wyrdznienie

nastepujacych celow (zadan) postgpowania administracyjnego:

1) zapewnienie przestrzegania praworzadnosci w dziataniu organdéw administracji;

76 A. Wrobel, Komentarz do art. 1 [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, Warszawa 2024, LEX.

77 R. Mastalski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2017,s. 17 in.

8 A. Matan, Cel postepowania administracyjnego (cel glowny, cele uzupeiniajgce) [w:] System Prawa
Administracyjnego Procesowego, t. 1, Zagadnienia ogolne, G. Laszczyca, A. Matan (red.), Warszawa 2017, LEX.
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2) zapewnienie realizacji i ochrony indywidualnych praw obywateli;

3) zapewnienie realizacji podzialu zadan i funkcji miedzy rdézne organy panstwa
(odgraniczenie od funkcji prawotworczej 1 sadowe;);

4) zapewnienie szybkos$ci i skutecznosci dziatania administracji przy realizowaniu

zadan powierzonych jej przez ustawy”’.

II. Przestrzeganie kompetencji jako element przestrzegania praworzadnosci

w dzialaniu organow

Pierwszy zww. celow jest zakorzeniony w zasadach demokratycznego panstwa
prawnego. Norma ta wynika zart. 7 Konstytucji RP, zgodnie zktorym organy wiladzy
publiczne] dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Przepis ten nazywany jest roéwniez
zasada legalizmu, ktorej tre$¢ sprowadza si¢ do natozenia na organy wiadzy publicznej
obowigzku dziatania ,,na podstawie i w granicach prawa”. Dziatania wszystkich organdéw
panstwa, zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, sg wyznaczone przez prawo, w ktérym winna by¢
zawarta zardbwno podstawa dziatania, jak tez zakre$lone granice dziatania®®. Zasada legalizmu
wigzana jest rowniez z zakazem domniemania kompetencji organu panstwowego, jak tez
z zakazem naruszen prawa przez ten organ w toku procesu prawotworczego®!. Innymi stowy,
dziatanie na podstawie i w granicach prawa to takie dzialania organu, ktorego umocowanie

wynika z wlasciwego przepisu prawa®?.

Dla prawidtowosci dzialania organéw administracji publicznej w konkretnej sprawie
niezb¢dna jest norma kompetencja, ktora umozliwia prowadzenie przez dany organ danego
postepowania, jak i ustalenie jego wlasciwosci w konkretnej sprawie. Kompetencja to przede
wszystkim zdolno$¢ organu administrujagcego do skonkretyzowanego aktualizowania,
w drodze odpowiedniego postgpowania, potencjalnego obowigzku dziatania sformutowanego
przez prawo®. Cecha charakterystyczng kompetencji administracyjnej jest jej ztozony
charakter wyrazajacy si¢ w tym, ze jest ona swoistym sprzezeniem uprawnienia i obowigzku
organu. Organ kompetentny jest to organ uprawniony (upowazniony) do podejmowania
okreslonych dziatan i dokonywania konkretnych czynnosci, ale zarazem jest to takze organ

obowigzany do skorzystania ze swoich uprawnien w sytuacji, gdy zaistnieja ku temu

7 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 228.
80 Postanowienie TK z 9.05.2005 r., Ts 216/04, OTK-B 2006, nr 2, poz. 87.

81 Wyrok TK z 27.05.2002 r., K 20/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 34.

82 Wyrok NSA z 6.10.2021 r., III OSK 3984/21, LEX nr 3340436.

8 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 1994, s. 80.
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okoliczno$ci przewidziane prawem®*. Na kompetencje administracyjng w $wietle pogladow
E. Bojanowskiego sklada¢ si¢ bgeda dwa obowiazki: z jednej strony organ administracyjny
powinien czuwaé i weryfikowaé, czy nie zachodza okoliczno$ci uzasadniajace skorzystanie
z kompetencji; z drugiej strony organ powinien realizowa¢ kompetencje, gdy okolicznosci
takie wystapia®®. Organ ma zatem obowiazek podjecia dziatania zgodnego z dyspozycja normy
prawnej wowczas, gdy zaistnieje stan faktyczny wynikajacy z hipotezy tej normy®.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie uznat takze, ze przedmiotem postgpowania
administracyjnego jest konkretna sprawa, w ktoérej organ administracji publicznej posiada
kompetencj¢ 1zarazem obowigzek do wtadczego rozstrzygnigecia o uprawnieniach lub
obowigzkach strony. Kompetencja organu administracji do zatatwienia konkretnej sprawy nie
moze by¢ domniemywana 1imusi znajdowa¢ zakotwiczenie w przepisach prawa
administracyjnego materialnego, ktoére wskazuja, jakiego rodzaju rozstrzygniecie moze w danej
sytuacji zosta¢ podjete. Wobec tego, jezeli okreslony stan faktyczny nie realizuje dyspozycji
przepiséw przesadzajacych o kompetencji organow administracji publicznej — mamy do

czynienia z brakiem przedmiotu postepowania®’,

Przyktadowo w przypadku postepowania w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji
celu publicznego wykraczajacej poza obszar jednej gminy decyzj¢ o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego wydaje wojt, burmistrz albo prezydent miasta, na ktérego obszarze
wlasciwosci znajduje si¢ najwigksza cze$¢ terenu, na ktorym ma by¢ realizowana ta inwestycja,
W porozumieniu z zainteresowanymi wojtami, burmistrzami albo prezydentami miast (art. 51
ust. 3 u.p.z.p.). Norma kompetencyjna musi by¢ wyktadana w sposéb Scisty i niedopuszczalna
jest jej rozszerzajaca interpretacja. Bez istnienia takiej normy organ nie moze przeprowadzi¢
postepowania w danej sprawie. Na powyzszym przykladzie — jezeli decyzje o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego w sytuacji, w ktorej inwestycja realizowana jest na
terenie dwoch gmin, wydaltby organ, na ktorego obszarze dzialania znajduje si¢ mniejsza cze$¢
terenu, to wowczas decyzja taka bylaby obarczona nieusuwalng wada, o ktérej mowa w art. 156
§ 1 pktl k.p.a. — wydalby ja organ z naruszeniem przepisOw o wilasciwosci, co ex lege

powodowatoby jej niewazno$¢. Dla danego postgpowania organem wiasciwym moze by¢

84 R. Kedziora, Ogéine postepowanie administracyjne, Warszawa 2010, s. 21.

8 E. Bojanowski, Konstrukcja kompetencji organu administracji paristwowej, ,,Zeszyty Naukowe Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego” 1981, nr 9, s. 88.

8 P. Krol, Odkrywanie podstawy aksjologicznej i teleologicznej dziatann —administracyjnoprawnych
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, ZNSA 2018, nr 4, s. 36.

8 Wyrok WSA w Krakowie z 7.03.2007 r., Il SA/Kr 668/04, LEX nr 814456.
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wytacznie jeden organ administracji publicznej. Zdarzajg si¢ sytuacje, w ktorych w danego
rodzaju sprawach wlasciwos¢ organu ksztaltuje si¢ odmiennie — w zalezno$ci od zadania
wnioskodawcy; przyktadowo organem pierwszoinstancyjnym udzielajacym pozwolenia na
budowe jest starosta (art. 82 ust. 2 p.b.). Jednak jezeli inwestycja dotyczy obiektow i robot
budowlanych usytuowanych na terenie pasa technicznego, portéw i przystani morskich,
morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej, a takze
na innych terenach przeznaczonych do utrzymania ruchu i transportu morskiego, to wowczas
w pierwszej instancji decyzje wydaje wojewoda (art. 82 ust. 3 pkt I p.b.). Wydanie dla tego
typu inwestycji decyzji przez starost¢ — podobnie jak powyzej — byloby obarczone

niewaznoscia.

Przestrzeganie przez organy zasady praworzadno$ci to nie tylko przestrzeganie ich
kompetencji do rozstrzygania spraw danego rodzaju i wlasciwosci. Z zasady praworzadnos$ci
(legalizmu) wywodzi si¢ rowniez obowigzek organdw administracji dziatania na podstawie
przepisOw prawa i1 stosowania przez organ przepisdéw obowigzujacych w dniu wydania decyzji
do stanu faktycznego obowigzujacego w dniu wydania decyzji®®. Oznacza to powinnos¢
rozpoznawania i rozstrzygania spraw przez organy administracji na gruncie obowigzujacego
aktualnie (tj. na dzien orzekania przez dany organ) stanu prawnego®’. W postepowaniu
administracyjnym nie stosuje si¢ zasady, ze wszystko co nie jest zakazane, jest dozwolone.
Dlatego nielegalne jest dziatanie organu zarowno podjete niezgodnie z obowigzujacymi

przepisami, jak i bez podstawy prawne;j .

Z zasada legalizmu powigzana jest roOwniez zasada zaufania do wiadzy publicznej.
Stosownie do tresci art. 8 § 1 k.p.a. organy administracji publicznej prowadza postgpowanie
W sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wiladzy publicznej, kierujac si¢ zasadami
proporcjonalno$ci, bezstronnosci i rownego traktowania. W orzecznictwie NSA wskazuje sie,
ze nie bedzie sprzyjac realizacji zasady prowadzenia postepowania w sposob budzacy zaufanie
jego uczestnikéw do witadzy publicznej podejmowanie w tej samej sprawie przeciwstawnych
dziatan przez organy panstwa, dokonywanie skrajnie rdznej oceny tego samego stanu
faktycznego przez organy administracji, jak rowniez zmiennos¢ rozstrzygni¢¢ podejmowanych

w sprawie przez organy administracji’!. Stosowanie przez organy administracji publicznej

88 Wyrok WSA we Wroctawiu z 9.02.2023 r., II SA/Wr 668/22, LEX nr 3505138.
8 Wyrok NSA z 7.05.2020 r., I OSK 3977/18, LEX nr 2979076.

% Wyrok NSA w Warszawie z 17.05.1996 r., III SA 535/95, LEX nr 27157.

9" Wyrok NSA z2.03.2022 r., 1 GSK 2249/18, LEX nr 3338041.
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przepisOw obowigzujacych w dniu orzekania przezen, jak réwniez swoista przewidywalnos¢
w zakresie prowadzenia postgpowania inalezyte informowanie stron o przebiegu
postepowania — spetniaja kryteria przestrzegania praworzadno$ci w postgpowaniu tegoz

organu.

Rekapitulujac  — pierwszy z wyszczegélnionych powyzej celow postgpowania
administracyjnego, tj. zapewnienie przestrzegania praworzadnosci przez organy, dotyczy
w pierwsze] kolejnosci obowiazku przestrzegania kompetencji organu do rozstrzygania danej
sprawy, azatem przestrzegania przez organ zurzedu swojej wlasciwosci rzeczowej,

miejscowej oraz instancyjne;.

ITII. Realizacja i ochrona indywidualnych praw jednostki

Drugim z zadan postepowania administracyjnego, wyrdznionym przez J. Letowskiego, jest
zapewnienie realizacji 1 ochrony indywidualnych praw obywateli. Sytuacj¢ prawng strony
postepowania administracyjnego nalezy odr6zni¢ od sytuacji organu, ktéry nie realizuje ani nie
chroni (tak jak strona) wlasnych interesow. Stosuje po prostu prawo, poniewaz do tego zostat
powolany ito jest jego obowiazkiem®?. Na marginesie mozna jedynie zaznaczy¢, ze jezeli
przepis prawa przewiduje konieczno$¢ udziatu np. organu gminy, jako organu wiadczego,
w roli strony w postgpowaniu, a jednoczesnie jest to ten sam organ, ktory wypowiada si¢
w formie decyzji administracyjnej lub postanowienia, to ta forma ochrony interesow jednostki
samorzadu terytorialnego jest dominujaca. W konsekwencji w takiej sytuacji jednostka ta traci
prawo wystepowania w sprawie w charakterze strony”’. Jednakze praktyka nie jest w tym
zakresie jednolita. Sad Najwyzszy w 2001 r. stwierdzil, ze podmiotem uprawnionym do
wniesienia skargi jest gmina majgca interes prawny we wniesieniu skargi do sadu
administracyjnego, mimo ze decyzje w pierwszej instancji wydal wojt tej gminy®*. Naczelny
Sad Administracyjny wskazuje rowniez, ze jesli a priori odmawia si¢ gminie statusu strony,
moze doj$¢ do naruszenia zasady proporcjonalnosci, co skutkowaé¢ moze zaburzeniem

rownowagi miedzy celem, ktory chce sie osiggnaé, a srodkiem, ktory sie stosuje®.

%2 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 441.

93 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 17.07.2018 r., VII SA/Wa 2664/17, LEX nr 2542115 oraz D. Sypniewski,
Komentarz do art. 28 [w:] Prawo budowlane. Komentarz, D. Sypniewski (red.), R. Godlewski, M. Goss,
J. Goralski, W.L. Gunia, Warszawa 2022, LEX.

% Wyrok SN z 7.06.2001 r., III RN 104/00, OSNP 2002, nr 1, poz. 4.

9 Wyrok NSA z 10.11.2023 r., I OSK 2006/22, LEX nr 3695697.
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Nie mozna jednak zapomina¢, ze oprocz uwzglednienia interesu indywidualnego strony
organ musi sta¢ na strazy interesu ogotu spoteczefnistwa — tzw. interesu spotecznego. Zgodnie
bowiem z art. 7 k.p.a. w toku postgpowania organy administracji publicznej stoja na strazy
praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do
doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie
interes spoleczny i stuszny interes obywateli. Wynikajaca z art. 7 in fine k.p.a. zasada ogoélna
postepowania administracyjnego stanowi takze wskazéwke interpretacyjng prawa
materialnego. Artykut 7 k.p.a., wprowadzajacy zasade uwzgledniania z urzgdu interesu
spotecznego 1 stlusznego interesu obywateli, nie okres$la hierarchii tych wartosci ani zasad
rozstrzygania konfliktow migdzy nimi. Powyzsza zasad¢ nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze
w wypadku sprzecznos$ci (kolizji) migdzy tymi interesami, organ powinien zalatwi¢ sprawe,
realizujac w sposéb mozliwie najpetniejszy oba rodzaje interesow’®. R. Sawuta zauwaza, ze
z tredci art. 7 k.p.a. mozna rekonstruowac takze zasade¢ dgzenia organu administracji publiczne;j
do zatatwienia sprawy, rozumiang jako nakaz podejmowania wszelkich czynnosci niezbednych
nie tylko do wyjasnienia stanu faktycznego, ale rowniez do doprowadzenia postgpowania do
jego koncowego rozstrzygniecia’’. Ujecie to ma istotne znaczenie chociazby dla oceny
modyfikacji proceduralnych w Prawie budowlanym 1 specustawach, albowiem ukazuje, ze
ustawodawca niejednokrotnie wzmacnia ten wtasnie sprawnosciowy komponent procedury,

niekiedy kosztem klasycznych gwarancji procesowych strony.

Niemniej istota postulatu J. Letowskiego odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej odpowiednie
instytucje procesowe maja zapewni¢ realizacj¢ praw iochron¢ indywidualnych intereséw
obywatela w postepowaniu administracyjnym. W jezyku prawnym interes jednostki okresla si¢
rozmaicie w roznych aktach normatywnych. Stad tez pojawiajg si¢ takie pojecia, jak: ,,interes
strony”, ,,interes obywatela”, ,,osoba zainteresowana” czy ,,zainteresowany”gg. Niezaleznie
jednak od nazewnictwa tego interesu jednostki, we wszystkich z nich chodzi o stworzenie takiej
sytuacji prawnej, w ktorej to w systemie prawnym zostang uregulowane prawa i obowigzki
strony postepowania administracyjnego. Uregulowanie w akcie prawnym sytuacji prawnej

strony powoduje, ze jest ona uniezalezniona w zakresie obrony swoich intereséw od dobrej lub

% Wyrok WSA w Olsztynie z 31.12.2019 r., Il SA/O1 814/19, LEX nr 2774272.

9 R. Sawula, Tresé zasady ogdlnej dgienia organu do zalatwienia sprawy [w:] Determinanty prawa
i postepowania administracyjnego oraz sqdowoadministracyjnego. Ksigga Jubileuszowa dedykowana profesor
Aleksandrze Wiktorowskiej, J. Jagielski, K. Zalasinska, A. Jakubowski, K. Wojciechowska (red.), Warszawa 2024,
Legalis.

% A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 43.
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zlej woli organu prowadzacego postepowanie”. Istnienie takich regulacji nie obliguje jednak
strony do skorzystania znich. Jest to prawo, anie obowigzek strony postepowania
administracyjnego. Strona w post¢powaniu administracyjnym moze pozostawac bierna — nawet
jezeli postepowanie byloby wszczete na jej wniosek. Zupehie inaczej jest w odniesieniu do
organu prowadzacego postepowanie — biernos¢ organu stanowi naruszenie prawa bez wzgledu

na to, w jakiej fazie postepowania miata miejsce '

Oczywiste przy tym jest rowniez, ze wynikajacy z art. 7 k.p.a. obowigzek uwzglgdniania
stlusznego interesu strony nie moze stanowi¢ podstawy do wylaczenia obowigzywania
bezwzglednie obowiazujacych przepisow prawa materialnego'®! — obowiazek uwzgledniania
stlusznego interesu strony nie moze sta¢ ponad zasada legalizmu, ktéra wynika zaréwno z art. 6

k.p.a., jak 1 z art. 7 Konstytucji RP.

Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze w ramach zapewnienia realizacji
i ochrony indywidualnych praw obywateli obowigzkiem ustawodawcy jest zapewnienie
instrumentow prawnych, ktore strona moze wykorzysta¢ dla ochrony przystugujacych jej praw
podmiotowych. Jako przyktady istniejacych juz w tym zakresie regulacji powota¢ mozna m.in.
zasady ogolne wyrazone w Kodeksie postegpowania administracyjnego, takie jak prawo do
bycia informowanym przez organ (art. 9 k.p.a.) czy prawo czynnego udziatu w postepowaniu

(art. 10 § 1 k.p.a.).

IV. Szybkos¢ i skutecznos¢ dzialania administracji

Ostatnim z postulatow J. Letowskiego jest zapewnienie szybkosci 1 skuteczno$ci dziatania
administracji przy realizowaniu zadan powierzonych jej przez ustawy. Jednym
z gwarancyjnych celow postgpowania administracyjnego jest rowniez to, aby zakonczyto si¢
ono w przewidywalnym dla strony irozsadnym terminie. Jezeli prawodawca nie okreslitby
termindéw, w ktorych organy administracji publicznej mialyby realizowa¢ swoje zadania, to
wowczas mogtoby to prowadzi¢ do wielu naduzy¢. Przestrzeganie przez organy prowadzace
postepowanie standardow proceduralnych wptywa na budowanie zaufania obywateli do

organéw wladzy, a w tym zakresie kluczows role spetnia terminowe zalatwianie spraw %2,

9 M. Cieslak, Polska procedura karna, Warszawa 1984, s. 16.

100 Wyrok WSA w Kielcach z 1.06.2023 1., I SA/Ke 158/23, LEX nr 3568754.

101 Wyrok NSA z29.06.2023 r., I OSK 2563/20, LEX nr 3588887.

102 7. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej w prawie administracyjnym (zafozenia teoretyczne
i doswiadczenia praktyki), PiP 1994/10, s. 57.
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Ustawodawca w art. 35 § 1 k.p.a. okreslit, ze organy administracji publicznej obowigzane
sa zalatwia¢ sprawy bez zbg¢dnej zwtoki. Tre$¢ art. 35 § 1 k.p.a. nalezy rozumie¢ jako
wskazowke, by terminy zalatwienia sprawy w nim okre§lone traktowaé jako terminy
maksymalne'®, a organ prowadzacy postepowanie nie tylko zachowywat terminy okreslone
w Kodeksie postgpowania administracyjnego, lecz takze w razie mozliwosci zatatwial sprawy

w terminie  krétszym'%.

Organ administracji publicznej powinien wigc prowadzié
postgpowanie w sposob sprawny, bez nieuzasadnionego wstrzymywania i przewlekania
czynnos$ci procesowych, tak aby zakonczenie postegpowania nastgpito w najkrotszym

mozliwym terminie'%.

Prawodawca ogolny termin, w ktérym organ ma zatatwi¢ spraw¢ administracyjng, okreslit
w art. 35 § 3 k.p.a. Zatozyl, Ze zatatwienie sprawy wymagajacej postgpowania wyjasniajacego
powinno nastgpi¢ nie poézniej niz w ciggu miesigca, a sprawy szczegdlnie skomplikowanej —
nie pézniej niz w ciggu dwoch miesiecy od dnia wszczecia postepowania, za§ w postepowaniu
odwotawczym — w ciggu miesigca od dnia otrzymania odwotania. Ustawodawca wprowadzit
réwniez przepisy szczegdlne dotyczace termindéw zatatwiania spraw, jednakze z uwagi na ich

przedmiot omowione zostang w dalszych czeg$ciach niniejszej rozprawy.

Gdyby terminy zatatwienia spraw administracyjnych nie zostaty okreslone, to istniataby
mozliwo$¢ nadmiernego przedluzania postepowan po stronie organdéw, gdyz nie miatyby one
okreslonych dat granicznych, w ktérych dang sprawe nalezy rozstrzygna¢. Wypada jednak
zaznaczy¢, ze aktualny model termindéw ogolnych w postepowaniu administracyjnym jest
rezultatem wielu lat obserwacji przez prawodawce praktyki dzialania réznych organow,
ktorych skutkiem byly nowelizacje w tym zakresie. Jak wskazywat w 1996 r. Z. Janowicz, na
przestrzeni lat podejmowano proby przyspieszenia tempa zalatwiania spraw w postepowaniu
administracyjnym, biorgc pod uwage dotychczasowe doswiadczenia. Nie powiodta si¢
wprawdzie proba ogoélnego skrdocenia terminu zatatwiania spraw w pierwszej instancji do
jednego miesigca, ze strony praktyki administracyjnej podnoszono bowiem przekonywajace
zastrzezenie, ze do wprowadzenia takiego terminu nasza administracja (jako catos$¢) nie jest

jeszcze przygotowana %,

103 Wyrok WSA w Lublinie z 12.09.2023 r., I SAB/Lu 84/23, LEX nr 3650060.

104 Wyrok WSA w Warszawie z 21.09.2006 r., VII SAB/Wa 40/06, LEX nr 255859.

105 A Goleba, Komentarz do art. 35 [w:] Kodeks postepowania..., H. Knysiak-Sudyka (red.).
106 7. Janowicz, Kodeks postepowania..., komentarz do art. 35.
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Okreslenie przez prawodawce termindéw zatatwiania spraw administracyjnych jest rowniez
wynikiem nakazu zawartego wart. 12 § 1 k.p.a., zgodnie zktérym organy administracji
publicznej powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie iszybko, poslugujac si¢ mozliwie
najprostszymi $rodkami prowadzacymi do jej zatatwienia. Jak wskazuje L. Zukowski, dziatanie
,wnikliwe”, ,szybkie”, ,postugiwanie si¢ mozliwie najprostszymi $rodkami” traktuje
ustawodawca jako zespdt podstawowych parametrow sprawnego dzialania administracji,
nakazuje wreszcie sprawy proste zalatwia¢ niezwlocznie. Opisywana zasada ma charakter
postulatywny, jej walory praktyczne mogg si¢ ujawnia¢ dopiero poprzez zespot konkretnych
prawnych gwarancji szybkiego dziatania administracji, z jednoczesnym okresleniem sankcji
w przypadkach dziatan opieszatych, biurokratycznych, ktore sa dla klienteli administracji od

7 Beneficjentem tego przepisu s3 strony

zawsze zjawiskiem wysoce niekorzystnym!
postepowania, jednakze adresatem sg organy prowadzace dane postepowanie. To w mysl
regulacji wynikajacej zart. 12 § 1 k.p.a. organy powinny w taki sposodb zorganizowaé
czynno$ci w ramach postgpowania, aby sprawe zatatwi¢ szybko i postugiwac si¢ najprostszymi
srodkami. Dyrektywa szybkiego dziatania organdw nie moze jednakze uchybia¢ merytorycznej
wartos$ci przeprowadzanych czynno$ci. Organ musi wtym celu kierowaé sie réwniez
proporcjonalno$cia w zakresie wykonywanych czynnos$ci, a podjete dzialania oceniaé
w sposob wnikliwy. Przyktadowo organy nie moga uzasadnia¢ przewleklosci czy bezczynnosci
swojego dziatania duza liczba podobnych do siebie (czy nawet tozsamych) spraw, ktoére
rozpatruja'®. To organ powinien zorganizowaé postepowanie w taki sposdb, aby mogto ono
zosta¢ skutecznie zakonczone w przewidzianym w ustawie terminie, bez konieczno$ci

stosowania przez stron¢ $rodkéw przymusu, aby zdyscyplinowa¢ organ do podejmowania

dzialan.

Organ prowadzacy postepowanie musi wiec kierowaé sie ogdlng dyrektywa szybkosci
1 sprawnosci w zakresie prowadzenia postgpowania administracyjnego, natomiast nie moze

tego czyni¢ z uchybieniem dla merytorycznej wartosci podejmowanych w jego toku czynnosci.

107 L. Zukowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ustawa o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym.
Komentarz, Warszawa 1999, LEX, komentarz do art. 12.

108 A. Hyzorek, Brak mozliwosci usprawiedliwienia bezczynnosci w dziataniu organu administracji publicznej
argumentem duzej liczby procedowanych spraw. Glosa do wyroku WSA zdnia 5 marca 2020 r.,
111 SAB/Wr 1468/19, ST 2020, nr 7-8, s. 191.
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V. Postepowania nadzwyczajne

Opisane powyzej cele postegpowan administracyjnych tycza si¢ postgpowan zwyczajnych,
ktore maja charakter podstawowy. W rezimie Kodeksu postgpowania administracyjnego
wyroznia si¢ natomiast dodatkowo postepowania nadzwyczajne, ktore zostalty wymienione

w Rozdziale 13.

Jedng  zpodstawowych zasad postegpowania administracyjnego o charakterze
gwarancyjnym jest zasada trwalosci decyzji. Zgodnie z trescig art. 16 § 1 k.p.a. decyzje, od
ktérych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy, sa ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich
niewaznosci oraz wznowienie postgpowania moga nastgpi¢ tylko w przypadkach
przewidzianych w kodeksie lub ustawach szczegélnych. Zasada trwatosci decyzji ostatecznych
stuzy realizacji podstawowych dla porzadku ustrojowego i panstwowego zasad prawa,
a mianowicie bezpieczenstwa prawnego, pewnosci prawa, zaufania do panstwa i stanowionego
prawa oraz ochrony praw nabytych, co jest motywowane potrzebg zapewnienia stabilnosci

i pewnosci stosunkéw administracyjnoprawnych w przestrzeni czasu!'%.

Literalne brzmienie wskazanego powyzej przepisu zaklada, ze istnieje mozliwos¢
wzruszenia takiej decyzji poprzez jej uchylenie lub zmiang, a takze stwierdzenie niewaznos$ci
czy wznowienie post¢gpowania, jednakze taka podstawa musi wynika¢ expressis verbis

z przepisow prawa. Zasada trwalosci decyzji nie ma zatem charakteru absolutnego.

Jak wskazuje Naczelny Sad Administracyjny, realizacja zasady praworzadnosci wyrazone;j
w art. 7 Konstytucji RP 1 art. 6 k.p.a. jest wartoScig wyzsza niz przestrzeganie innej zasady
ogblnej, wyrazonej wart.16 §1 k.p.a., czyli zasady trwatosci rozstrzygnieé
administracyjnych!'®, W my§l zatem tej tezy, jezeli dane rozstrzygniecie organow jest
sprzeczne z prawem, to utrzymywanie go w obrocie prawnym jedynie po to, aby zapewnic

stabilno$¢ stosunkéw prawnych, jest niedopuszczalne.

Ustawodawca dopuszcza jednak wyjatki rowniez w tym zakresie. W art. 156 k.p.a.
enumeratywnie wymieniono przestanki stwierdzenia przez organ niewaznosci decyzji
administracyjnej. Prawodawca zaliczyt do nich przykladowo wydanie decyzji bez podstawy

prawnej lub z razacym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.) albo skierowanie do osoby

109 Wyrok WSA we Wroctawiu z 7.09.2023 r., I1 SA/Wr 263/22, LEX nr 3606128.
10 Wyrok NSA z 30.03.2017 r., I GSK 1953/15, LEX nr 2305568.
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niebegdacej strong w sprawie (art. 156 § 1 pkt4 k.p.a.). Wart. 156 § 2 k.p.a. ustawodawca
przesadzil, ze nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji z przyczyn wymienionych w § 1, jezeli od
dnia jej dorgczenia lub ogloszenia uptyngto dziesi¢¢ lat, atakze gdy decyzja wywolata

nieodwracalne skutki prawne.

Podobng konstrukcja prawodawca postuzyt si¢ w odniesieniu do wznowienia postgpowania
(art. 145 § 1 k.p.a.). W sprawie zakonczonej decyzja ostateczng wznawia si¢ postepowanie,
jezeli dowody, na ktorych podstawie ustalono istotne dla sprawy okolicznosci faktyczne,
okazaty si¢ falszywe (art. 145 § 1 pkt 1 k.p.a.) badZ wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe
okolicznosci faktyczne lub nowe dowody istniejace w dniu wydania decyzji, nieznane
organowi, ktory wydat decyzje (art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a.). W mysl art. 146 § 1 k.p.a. uchylenie
decyzji z przyczyn okre$lonych wart. 145 § 1 pkt 1 12 nie moze nastgpié, jezeli od dnia
doreczenia lub ogloszenia decyzji uptyne¢to dziesieé lat, a z przyczyn okreslonych w art. 145
§ 1 pkt 3—8 oraz w art. 145a—145b, jezeli od dnia dorgczenia lub ogloszenia decyzji uptyneto
5 lat.

§3. Funkcje postepowania administracyjnego
I.  Uwagi wprowadzajace

Postgpowanie administracyjne ma konkretne zadania. Ze starszego orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego wynika, ze podstawowym zadaniem postgpowania
administracyjnego jest urzeczywistnienie porzadku prawnego wyrazonego w przepisach
administracyjnego prawa materialnego!!!. F. Geburczyk jako naczelne zadanie postepowania
administracyjnego przytacza rowniez obrone interesu indywidualnego''2. Zadania odnosz3 sie
wiec do celow, ktore administracja realizuje, natomiast funkcje okreslajg sposob, w jaki te
zadania sg wykonywane, albowiem wtlasnie oprocz iniezaleznie od zadan postepowania
administracyjnego wyrdznia si¢ rowniez jego funkcje. Wspodlczesne prawo administracyjne
dzieli sie na trzy dzialy: materialne, proceduralne i ustrojowe!!®. Z punktu widzenia niniejszej

pracy zasadnicze znaczenie bedg miaty funkcje prawa proceduralnego.

T Wyrok NSA we Wroctawiu z 7.09.1982 r., SA/Wr 313/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 81.

112 F. Geburczyk, Stuzebna funkcja postgpowania administracyjnego jako paradygmat? Tlo historyczne
a perspektywa wspoiczesna, PiP 2020, nr 7, s. 85.

113 7. Duniewska, Systematyka prawa administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje
prawa administracyjnego, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa 2015, s. 131 i n.
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K. Jandy-Jendroska oraz J. Jendroska w 1978 r. wyr6znili dwie funkcje postgpowania
administracyjnego. Pierwsza z nich to funkcja ochrony intereséw — zaréwno indywidualnych,
jak 1 spolecznych. Istota tej funkcji sprowadza si¢ do zapewnienia synchronizacji pomig¢dzy

interesami indywidualnym a spotecznym'!'*

. Druga z wyréznionych funkcji to zabezpieczenie
jednolitego isprawnego dzialania organéw administracyjnych!'!®, ktéra miata zapewnié
realizacj¢ zasady szybkos$ci postgpowania oraz przyczynié¢ si¢ do realizacji zasady zaufania

stron do organow.

R. Hauser, W. Piatek oraz A. Skoczylas wyrozniajg wspotczesnie trzy zasadnicze funkcje
prawa procesowego. Zaliczaja do nich funkcje ochronng, funkcje porzadkujaca oraz funkcje
instrumentalng!!®. Dla pordwnania mozna zaznaczy¢, ze w niemieckiej doktrynie
H.U. Hochbaum wyréznial cztery gléwne funkcje postepowania administracyjnego:
organizatorska, ktora polegala na usprawnieniu dziatalno$ci aparatu administracyjnego;
demokratyzacji, polegajaca na wspotpracy na linii obywatel — organy panstwowe w celu
zatatwieniu konkretnych spraw administracyjnych; wychowawczg oraz zabezpieczenia

praworzadnosci'l”.

II.  Funkcja ochronna

Jak wskazuje P. Wajda, funkcja ochronna postgpowania administracyjnego przejawia si¢
w kilku ptaszczyznach: ochrony obowigzujacego porzadku prawnego, ochrony interesu
spotecznego oraz ochrony indywidualnych intereséw obywateli. Realizacja funkcji ochronne;j
odgrywa donioslta role przekonywania obywateli do zasadno$ci i stusznos$ci dziatan
podejmowanych na podstawie i w granicach prawa, a takze moze przyczyni¢ si¢ do powstania
atmosfery zaufania obywateli wobec poczynan administracji!'®. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze
funkcja ochronna nie jest nieograniczona. Powszechnie uznana jest w demokratycznych
porzadkach prawnych zasada prawa vigilantibus iura scripta sunt, przez ktdra rozumie si¢, ze

prawo powinno zapewnia¢ ochron¢ tylko tym, ktorzy nalezycie korzystaja ze swoich

114 Zob. W. Brzezinski, Ochrona interesu spotecznego w kodeksie postepowania administracyjnego, PiP 1961/3,
passim.

15 K. Jandy-Jendro$ka, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 3, T. Rabska, J. Letowski (red.), Warszawa 1978, s. 139-140.

116 R, Hauser, W. Pigtek, A. Skoczylas, Pojecie i funkcje prawa procesowego [w:] Postepowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne z kazusami, R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Warszawa 2017, s. 22.

17 H U. Hochbaum, Staatsrecht der DDR, Humbolduniversitat, Berlin 1967, s. 50 i n.

18 P Wajda, Instytucja przywrécenia uchybionego terminu w Kodeksie postepowania administracyjnego,
PPP 2010, nr 10, s. 32.
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uprawnien '’

W mysl funkcji ochronnej réwniez przy wydawaniu decyzji organ musi
uwzglednié, zsynchronizowac¢ oraz zbalansowac¢ interes indywidualny oraz interes spoteczny.
Odbywa si¢ to w mysl art. 7 k.p.a., ktory nakazuje w toku postepowania podejmowaé wszelkie
czynnosci niezb¢dne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy,
majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli. Jednakze réwniez ta regulacja
nie ma charakteru absolutnego. Jak wskazuje Naczelny Sad Administracyjny, w sprawach,
w ktorych wprowadzona jest instytucja tzw. decyzji zwigzanej, nie ma podstaw do stosowania
art. 7 k.p.a., ktory dotyczy wyrazania racji interesu jednostki iinteresu publicznego przy

wydawaniu decyzji pozostawionych uznaniu administracyjnemu'?’.

Reguta wyrazona
w art. 7 k.p.a. ma zastosowanie we wszystkich tych przypadkach, w ktérych rozstrzygnigcie
sprawy powierzone zostalo tzw. uznaniu administracyjnemu, co zachodzi wowczas, gdy norma
prawna nie przewiduje obowigzku okreslonego zachowania si¢ organu, lecz zaktada mozliwos¢

wyboru sposobu zatatwienia sprawy'?!.

Decyzja zwigzana to taka, w ktérej organy
administracji publicznej orzekajace w sprawie nie maja luzu decyzyjnego, azatem
w przypadku zaistnienia przestanek wskazanych w przepisach wydaja decyzj¢ o okres§lonej
tresci. Do decyzji zwigzanych zalicza si¢ przyktadowo decyzje o warunkach zabudowy,
albowiem wymog lacznego spetnienia przestanek okreslonych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. wigze
organ prowadzacy postgpowanie w sprawie ustalenia warunkow zabudowy w tym sensie, ze
spelnienie ich wraz ze stwierdzeniem braku innych przepisoOw sprzeciwiajacych si¢ inwestycji

obliguje organ do wydania pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy!?

. W tym zakresie
organy nie mogg zatem ocenia¢ przed wydaniem decyzji, czy wydanie decyzji lezy w interesie

spolecznym, czy tez nie. Taka ocena jest niedopuszczalna.

Zaliczajaca si¢ rowniez do funkcji ochronnej ochrona obowigzujacego porzadku prawnego
zakorzeniona jest w omowionej juz zasadzie praworzadno$ci wyrazonej w art. 6 k.p.a., ktéra
zostala wyprowadzona z art. 7 Konstytucji RP. Organy nie mogg zatem dopuszcza¢ do sytuacji,
w ktorej dzialania w toku postepowania administracyjnego, a nastgpnie wydana decyzja bylyby

sprzeczne z obowigzujacym prawem.

119 G. Rzgsa, Skarga na bezczynnosé wniesiona po zakonczeniu postepowania administracyjnego. Glosa do
uchwaly NSA z dnia 22 czerwca 2020 r., II OPS 5/19, OSP 2021, nr 1, s. 156-157; postanowienie NSA
7 19.01.2021 r., I GNP 1/20, LEX nr 3173338.

120 Wyrok NSA w Katowicach z 18.12.1995 r., SA/Ka 2198/94, LEX nr 27111.

12'Wyrok NSA we Wroctawiu z 23.06.1995 r., SA/Wr 2744/94, LEX nr 26845.

122 Wyrok WSA w Poznaniu z 23.08.2017 r., IV SA/Po 418/17, LEX nr 2350876.
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Prawidtowa realizacja przez organy funkcji ochronnej postepowania administracyjnego ma
réwniez doprowadzi¢ do utrzymywania zasady zaufania obywateli do panstwa. Zasada ta ma
swoje zrodlo w art. 8 § 1 k.p.a., zgodnie z ktorym organy administracji publicznej prowadza
postepowanie w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej, kierujac si¢
zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci irownego traktowania. Zasada zaufania spina
wszystkie pozostate zasady ogdlne postepowania administracyjnego'?. Jak trafnie zauwaza
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, jedng z kluczowych zasad postepowania
administracyjnego jest wyrazona w art. 8 k.p.a. zasada poglebiania zaufania obywateli do
organdw panstwa. Zasada ta wyznacza standardy funkcjonowania organdéw administracji
publicznej, ktore powinny funkcjonowac¢ w taki sposob, aby podstawy ich dziatania byty
zrozumiale dla obywateli, a skutki niedopetnienia obowigzkéw stuzbowych czy niewtasciwe
prowadzenie postepowania nie obcigzaly obywateli!**. W tym zakresie mozna réwniez
wskaza¢, ze organ ma obowigzek stosowania przepisow Kodeksu postgpowania
administracyjnego dajacych ochrong interesom strony, ktdra nie powinna ponosi¢ negatywnych
konsekwencji wynikajacych z zaniedban organu administracji'?®. Aby postgpowanie
administracyjne bylo prowadzone w sposoéb budzacy iutrzymujacy zaufanie obywateli do
panstwa, organ prowadzacy powinien podejmowac czynnosci, ktére beda odpowiadatly
przedmiotowi postepowania — dobierajac je w sposéb proporcjonalny. Organ nie moze
podejmowac czynnosci, ktére nie bylyby — z punktu widzenia przedmiotu postepowania —
odpowiednie 1izmierzajace do przedtuzenia postgpowania, gdyz powinien si¢ kierowad
mozliwie najprostszymi krokami do zatatwienia sprawy. Organ w toku postepowania nie moze
réwniez, niejako antycypujac rozstrzygnigcie, uprzywilejowywaé zadnej ze stron ani dawac
prymatu interesowi spotecznemu nad indywidualnym i na odwrét. Organ musi pozosta¢ w tym
zakresie bezstronny wobec tak podmiotu, jak i przedmiotu postgpowan — réwno traktowac
strony 1umozliwia¢ im podejmowanie czynnosci w toku postepowania na takich samych
zasadach. Funkcja ochronna postgpowania administracyjnego tyczy si¢ nie tylko strony, ktéra
zadala wszczecia postepowania (wnioskodawcy), lecz takze wszystkich pozostatych ustalonych
stron postgpowania. Kazda ze stron ma prawo do uzyskania ochrony proceduralnej wynikajace;j

Z przepisow.

123 S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1961/12, s. 903.
124 Wyrok WSA w Warszawie z 15.12.2009 r., Il SA/Wa 800/09, LEX nr 583187.
125 Wyrok WSA w Warszawie z 22.07.2004 r., II SA 1669/03, LEX nr 1610749.
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Funkcja ochronna to rowniez wiedza o postgpowaniu 1 mozliwos¢ wzigcia w nim udziatu.
Powinna ona odnosi¢ si¢ rowniez do zapewnienia stronom postepowania odpowiednich
gwarancji procesowych, ktore chronig ich prawa i interesy, a jednym z aspektow tej funkcji jest
wiedza o postepowaniu i mozliwo$¢ wzigcia w nim udziatu. Wyrézni¢ przy tym mozna prawo
do informacji, przez ktére rozumie si¢, ze strony majg prawo wiedzie¢, iz postgpowanie jest
prowadzone, jakie sg jego etapy, jakie decyzje zapadaja oraz jakie maja prawa i obowigzki.
Organy administracyjne musza informowac strony o wszelkich istotnych dziataniach
(np. poprzez dorgczanie pism i zawiadomien). W szczego6lnych sytuacjach, gdy przyszlg strong
postepowania jest przedsiebiorca, prawo do informacji moze przystugiwaé jeszcze przed

126 Nalezy mie¢ rowniez na wzgledzie prawo do czynnego udzialu

wszczeciem postgpowania
— osoby zainteresowane sprawa moga uczestniczy¢ w postgpowaniu, np. sktada¢ wnioski,

dowody, zgtasza¢ swoje stanowisko, a takze bra¢ udzial w rozprawach administracyjnych.

Powyzsza funkcja realizowana jest przyktadowo w oparciu o art. 28 k.p.a., zgodnie
z ktorym strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postgpowanie
albo kto zada czynnos$ci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek. Tres¢
minteresu prawnego” nalezy ustala¢ wedlug przepiséw prawa materialnego. W orzecznictwie
NSA podaje si¢, ze pojecie interesu prawnego, na ktérym oparta jest legitymacja procesowa
strony w postgpowaniu administracyjnym, nalezy ustala¢ wedtug norm prawa materialnego.
Mie¢ interes prawny znaczy to samo, co ustali¢ powszechnie obowigzujacy przepis prawa, na
ktorego podstawie mozna skutecznie zagdac¢ czynno$ci organu z zamiarem zaspokojenia jakiej$
potrzeby, albo zada¢ zaniechania lub ograniczenia czynno$ci organu sprzecznych z potrzebami
danego podmiotu — strony postepowania (art. 28 k.p.a.)!?’. Jako przyklad niech postuzy
regulacja, ktora dotyczy ustalania stron w postgpowaniach w sprawie wydawania decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach. Stosownie do tresci art. 74 ust. 3a ustawy ocenowej
strong postepowania w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach jest
wnioskodawca oraz podmiot, ktéoremu przystuguje prawo rzeczowe do nieruchomosci
znajdujacej si¢ w obszarze, na ktory bedzie oddzialywaé przedsiewzigcie w wariancie
zaproponowanym przez wnioskodawce, z zastrzezeniem art. 81 ust. 1. Przez obszar ten

rozumie si¢:

1) przewidywany teren, na ktorym bedzie realizowane przedsigwziecie, oraz obszar

znajdujacy si¢ w odlegltosci 100 m od granic tego terenu;

126 A, Hyzorek, Z. Korsak, J. de Mezer, Zasada udzielania informacji przedsiebiorcy, PUG 2025, nr 4, s. 48.
127 Wyrok NSA z 7.06.2013 1., 1 OSK 2226/12, LEX nr 1356980.
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2) dziatki, na ktérych w wyniku realizacji, eksploatacji lub uzytkowania
przedsigwzigcia zostatyby przekroczone standardy jakosci srodowiska, lub

3) dzialki znajdujace si¢ w zasiggu znaczacego oddziatywania przedsigwzigcia, ktore
moze wprowadzi¢ ograniczenia w zagospodarowaniu nieruchomosci, zgodnie z jej

aktualnym przeznaczeniem.

Ochrona praw ewentualnych 1 przysztych stron postgpowania realizowana jest m.in.
przez ocen¢ zasiggu oddziatywania planowanej inwestycji przez organ. Jak wskazuje si¢
W orzecznictwie, ocena interesu prawnego wigzaca si¢ z zasiggiem oddziatywania planowane;j
inwestycji powinna dotyczy¢ wszystkich wariantow  przedsigwzigcia, poniewaz
w postepowaniu dotyczacym oceny oddzialywania przedsigwzigcia na $rodowisko analizie
poddawane sg rézne warianty, a decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach moze nie by¢
wydana dla wariantu inwestorskiego!'?®. Pojecie zasiegu oddziatywania przedsiewziecia
w rozumieniu art. 74 ust. 3a powotanej powyzej ustawy musi by¢ interpretowane
z uwzglednieniem przepisow tej ustawy. Wynika to z tego, ze jest to regulacja wyjatkowa,
stanowigca wyjatek od ogdlnej zasady ustalenia stron postepowania z art. 28 k.p.a. ijako
wyijatek musi by¢ interpretowana $cisle'?. Zasada w tych postepowaniach bedzie zatem, ze
strong w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach jest wnioskodawca
oraz podmiot, ktoremu przystuguje prawo rzeczowe do nieruchomosci znajdujacej si¢
w obszarze, na ktory bedzie oddzialywaé przedsiewziecie'*°, przy czym dla ustalenia kregu
stron postepowania istotne jest nie tyle to, czy na badanym obszarze doszio juz do
przekroczenia standardéw jako$ci srodowiska, lecz to, czy w nastepstwie realizacji danego

przedsiewziecia dojdzie do przekroczenia tych standardow 3!,

III. Funkcja porzadkujaca

Obok funkcji ochronnej wyrdznia si¢ funkcje porzadkujaca, ktora sprowadza si¢ do tego,
ze postgpowanie administracyjne stanowi cigg podejmowanych przez organ czynno$ci
uktadajacych sie¢ w logiczng, spojng i czytelng cato$¢. Skoro postgpowanie administracyjne

toczy si¢ na podstawie przepisOw prawa powszechnie obowigzujacego, to strony majg prawo

128 Wyrok WSA w Warszawie z 20.10.2023 r., IV SA/Wa 969/23, LEX nr 3622320.
129 Wyrok NSA z 5.04.2022 r., Il OSK 713/21, LEX nr 3336848.

130 Wyrok WSA w Gliwicach z 4.02.2022 r., Il SA/G1 1261/21, LEX nr 3327970.
B'Wyrok WSA w Gliwicach z 23.09.2021 r., I SA/G1 611/21, LEX nr 3247839.
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oczekiwac, ze organ bedzie je prowadzi¢ w oparciu o ustalong kolejnos¢ dziatan — w sposob

spojny, logiczny i uporzadkowany.

Jak wskazal WSA w Warszawie, funkcja porzadkujaca, okresla doktadnie obowigzki stron
postgpowania. Jej celem jest ustalenie porzadku zardwno czynno$ci uczestnikéw postgpowania,
jak 1ochrona, wyrazonej w art. 16 § 1 k.p.a., zasady trwatosci decyzji administracyjnych.
Funkcja porzadkujgca jest zatem swego rodzaju ochrong dla stron post¢powania, jak rowniez
wyznacznikiem postepowania w stosunku do organow, ktére przeciez jednostronnie ustalajg

ciag czynnosci w toku postepowania, ktore prowadza'*2.

Istnienie funkcji porzadkujacej umozliwia podjecie przez strong¢ postgpowania obrony

wlasnych interesOw, w tym przyjecia okreslonej strategii procesowe;.

Podobny charakter tej funkcji upatrywany jest rdéwniez W postgpowaniach
administracyjnych prowadzonych w Niemczech. Funkcje ochronne maja na celu zapewnienie
zaro6wno ogolnej przejrzystosci administracji 1 zaufania obywateli do niej, jak 1 ochrony praw
podmiotowych o0s6b zaangazowanych w postgpowanie administracyjne zaangazowanych
w procedure administracyjng. W ramach konkretnego postgpowania administracyjnego, ktore
powinno zakonczy¢ si¢ wydaniem decyzjga organu, istnieje prawo zainteresowanego do
wystuchania przez organ. Prawo to sluzy zapewnieniu rzetelnej procedury administracyjnej,
gdyz strona zainteresowana musi mie¢ mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ przed podjeciem decyzji

dotyczacej jej praw .

IV. Funkcja instrumentalna

Ostatnia z wyroznianych funkcji to funkcja instrumentalna. Jak wskazal WSA
w Biatymstoku, jej dzialanie koncentruje si¢ na tym, ze proces stuzy realizacji norm prawa
materialnego'**. Podobnie B. Adamiak oraz J. Borkowski podaja, ze funkcja instrumentalna
przejawia si¢ w tym, ze ksztattuje si¢ proces tak, aby stat si¢ sprawnym narzedziem dziatania
organow orzekajacych w osiggnigciu jego celu. Prawo o postgpowaniu nie tylko stuzy
uporzadkowaniu catego skomplikowanego ciggu czynnos$ci procesowych, lecz takze ksztattuje

ten cigg czynnosci wiasnie instrumentalnie jako celowe i skuteczne narzadzenie, poniewaz

132 Wyrok WSA w Warszawie z 20.04.2017 r., Il SA/Wa 102/17, LEX nr 2301471.

133 J. Ziekow, Administrative Procedures and Processes [w:] Public Administration in Germany, S. Kuhlmann,
I. Proeller, D. Schimanke, J. Ziekow (red.), Cham 2021, s. 168.

134 Wyrok WSA w Biatymstoku z 15.10.2008 r., I SA/Bk 291/08, LEX nr 496283.
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dopiero wtedy staje sie mozliwe osiagniecie celu procesu'

. W $wietle powyzszego pogladu
jednoznacznie mozna stwierdzi¢, ze roéwniez funkcja instrumentalna postgpowania
administracyjnego laczy si¢ z funkcjami przedstawionymi powyzej i pozostaja one wzgledem

siebie komplementarne.

Funkcja instrumentalna oznacza takze realizacj¢ celu postgpowania w sposob efektywny,
jak najprostszymi $rodkami, w odpowiednim czasie i skutecznie. W tym zakresie przytoczy¢
nalezy przywotlany juz art. 12 § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym organy administracji publicznej
powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie 1szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi

srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia.

W ramach instrumentalnej funkcji postgpowania administracyjnego zastanowic si¢ rowniez

nalezy nad paradygmatem stuzebnej roli tego postgpowania.

Paradygmat ujmowany jest jako zespot pojec 1 teorii, ktore sa powszechnie akceptowane
przez $rodowisko naukowe specjalistow z danej dziedziny'?°. Paradygmat ten jest zbiorem
podstawowych teorii, na podstawie ktoérych buduje si¢ teorie szczegdtowe poddawane
nastgpnie procesom testowania i1 weryfikacji. Rola paradygmatu w rozwoju nauki jest
dwojakiego rodzaju. Z jednej strony traktowany jako ,$wigty” 1nienaruszalny, moze
przyczyni¢ si¢ do regresu w danej dziedzinie nauki, a z drugiej strony jest wyznacznikiem
,rzemiosta” naukowego'*’. Z kolei leksykalna definicja paradygmatu stanowi o tym, Ze jest to

przyjety sposob widzenia rzeczywisto$ci w danej dziedzinie czy doktrynie!®,

Paradygmatem postepowania administracyjnego jest jego stuzebny, wzgledem norm prawa
administracyjnego materialnego, charakter. Jak wskazuje F. Geburczyk, w ocenie wigkszos$ci
przedstawicieli doktryny zasadnicza rolg prawa procesowego jest okreslenie pozycji prawnej

podmiotu, ktorego praw iobowiazkow dotyczy postepowanie'.

Bez przepisow prawa
materialnego przepisy proceduralne i ustrojowe gubig bowiem swoj sens, tak samo jak bez

prawa proceduralnego prawo materialne zatraca swoja racj¢ bytu. Prawo administracyjne

135 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., s. 37.

136 .. Sutkowski, Paradygmaty nauk o zarzqdzaniu, ,,Wspolczesne Zarzadzanie” 2013/2, s. 17.

137 B. Brycz, T. Dudycz, Paradygmat jako podstawa metody naukowej w naukach o zarzqdzeniu, ,,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2010/144, s. 53 i n.

138 sip.pwn.pl/sjp/paradygmat;2570598.html (dostep: 13.03.2026 r.).

139 F. Geburczyk, Zjawisko proceduralizacji w prawie administracyjnym a kierunki ewolucji procedury
administracyjnej, Warszawa 2019, s. 24.
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nabiera pelnego znaczenia jedynie jako catos$¢, dzigki dopetniajgcym si¢ funkcjom przepisow

nalezacych do poszczegolnych dziatow 4.

J. Jagielski podaje, ze prawo procesowe stanowi instrument do znalezienia merytorycznego

141 7a pomoca norm prawa administracyjnego procesowego moze dojsé

rozstrzygnigcia sprawy
do konkretyzacji prawa materialnego poprzez zatatwienie danej sprawy. Stanowisko to jest
potwierdzone rowniez Ww orzecznictwie, w ktorym wskazuje si¢, ze postgpowanie
administracyjne nie jest przeciez celem samym w sobie. Jego prowadzenie uzasadnione jest
wytacznie wtedy, gdy ma przetozenie na kwestie materialnoprawne. W pewnym uproszczeniu
mozna stwierdzi¢, ze prawo o postgpowaniu administracyjnym jest powotane do realizacji
prawa materialnego przy wydawaniu indywidualnych rozstrzygni¢¢ administracyjnych, a wigc
pelni funkcje stuzebng wobec prawa materialnego!'*?. Oile ,kregostup” prawa
administracyjnego stanowig przepisy prawa materialnego, o tyle przepisy postepowania, w tym
zawarte w Kodeksie postepowania administracyjnego, spetniaja tylko role stuzebng

(wtorng) '+

. Niemniej jedne przepisy sa uzaleznione od drugich — wspotegzystuja ibez
przepisOw procedury nie moze dojs¢ do konkretyzacji normy prawnej prawa administracyjnego
materialnego. P. Daniel i F. Geburczyk wskazuja takze na zjawisko proceduralizacji prawa
administracyjnego. W ramach tego zjawiska przepisy procesowe przestaja by¢ jedynie
narz¢dziem realizacji prawa materialnego, a stajg si¢ w coraz wigkszym stopniu samoistnym

i autonomicznym instrumentem podejmowania decyzji oraz rozstrzygania sporow 44,

W konsekwencji uzna¢ jednak nalezy, Ze normy prawa procesowego pelnig funkcje

shuzebng wobec norm prawa materialnego'#.
§4.Zasada dobrej administracji

Analiza postgpowania administracyjnego Ww procesie inwestycyjnym wymaga
uwzglednienia, ze procedura prawna nie ma charakteru wytacznie technicznego ani

instrumentalnego. Procedury stuza wprawdzie realizacji okreslonych celéw prawnych, takich

10 F_Geburczyk, Stuzebna funkcja postepowania..., s. 79.

141 ] Jagielski, Prawo administracyjne materialne a prawo ustrojowe oraz prawo proceduralne [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.),
Warszawa 2017, s. 41-44.

142 Wyrok NSA z 13.07.2011 r., Il FSK 1024/11, LEX nr 1082972.

143 Wyrok NSA z 11.10.2012 r., I OSK 1675/12, LEX nr 1234160.

144 P. Daniel, F. Geburczyk, Wstep [w:] P. Daniel, F. Geburczyk, 4kt informacyjny jako forma dziatania
administracji publicznej, Warszawa 2019, Legalis.

145 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 31.
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jak sprawne stosowanie norm, podejmowanie rozstrzygnie¢ czy organizowanie toku
postgpowania, ale rOwnocze$nie pozostaja nosnikiem okreslonych wartosci. Z jednej strony
zabezpieczajg wartos$ci spoteczne zwigzane z prawidtowa realizacjg celow prawa, z drugiej za$
chronig warto$ci odnoszace si¢ do sposobu traktowania jednostki, w szczegdlnosci wymaganie
sprawiedliwo$ci  proceduralnej. Oznacza to, ze ocena modyfikacji postepowania
administracyjnego nie moze ogranicza¢ si¢ do pytania oich efektywnos¢, lecz powinna
obejmowac takze to, czy zapewniaja one jednostce rzetelne i sprawiedliwe traktowanie w toku

postepowania, o czym traktuje D.J. Galligan'#®.

Rozwazania dotyczace modyfikacji postgpowania administracyjnego w procesie
inwestycyjnym wymagaja uzupelnienia o szerszg perspektywe aksjologiczng, w ktorej
procedura administracyjna postrzegana jest nie tylko jako techniczny instrument zalatwiania
spraw, lecz rowniez jako no$nik okreslonego standardu relacji pomiedzy jednostka

a administracjg publiczng.

Taka perspektywe¢ wyznacza zasada prawa do dobrej administracji, wspotczes$nie
ujmowana jako jeden z podstawowych standardéw europejskiej kultury prawnej administracji.
Zasada ta wywodzona jest z koncepcji panstwa prawnego i ma by¢ wspolna dla tradycji
konstytucyjnych panstw cztonkowskich UE'¥’. Jej normatywnym wyrazem jest przede
wszystkim art. 41 KPP'*®, Z ust. 1 tej regulacji wynika, ze kazdy ma prawo do bezstronnego
1 sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy, w rozsagdnym terminie, przez instytucje, organy
1 jednostki organizacyjne Unii. Istotniejszy z punktu widzenia niniejszej rozprawy jest jednak
ust. 2, zgodnie z ktorym prawo to obejmuje: prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim
zostang podjete indywidualne $rodki mogace negatywnie wptyna¢ na jego sytuacjg; prawo
kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowaniu uprawnionych interesow poufnosci

oraz tajemnicy zawodowej 1 handlowej; obowigzek administracji uzasadniania swoich decyz;ji.

Zrodet prawa do dobrej administracji upatrywa¢ mozna m.in. w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, w ktorym juz wlatach 60. XX wieku

wskazywano, ze prawa podstawowe s3 integralng czeScia ogdlnych zasad prawa

146 D J. Galligan, Due Process..., s. 31-32.

147 Wyrok SPI z 30.01.2002 r., T-54/99, Max.Mobil Telekommunikation Service GMBH v. Komisja Wsp6lnot
Europejskich, ECR 2002, nr 1, poz. 1I-313; wyrok SPI z6.03.2003 r., T-228/99, Westdeutsche Landesbank
Girozentrale i Land Nordrhein-Westfalen v. Komisja Wspo6lnot Europejskich, LEX nr 145877.

148 K. Milecka, Zasada dobrej administracji w orzecznictwie sqdow unijnych, cz. I, EPS 2012, nr 2, s. 31.
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wspolnotowego'*’. Zauwazy¢ takze nalezy, ze Parlament Europejski 6 wrzesnia 2001 .
w niewigzacej rezolucji ustanowil Europejski Kodeks Dobrej Administracji (European Code of
Good Administrative Behaviour). To wlasnie te elementy skladaja si¢ na europejski standard
prawa do dobrej administracji, uyymowany jako publicznoprawny wzorzec rzetelnego dziatania
organéw administracji wobec jednostki. Obejmuje on nie tylko wymogi sprawnosci
1 efektywnosci dzialania administracji, lecz takze gwarancje proceduralne stuzace ochronie
podmiotu administrowanego. Z punktu widzenia tematyki niniejszej rozprawy prawo do dobre;j
administracji odgrywa rol¢ istotnego kryterium oceny modyfikacji postepowan
administracyjnych w procesie inwestycyjnym, poniewaz pozwala uchwyci¢ granice, poza ktora
proceduralna sprawno$¢ przestaje by¢ usprawnieniem, a zaczyna prowadzi¢ do ostabienia

ochrony praw jednostki.

M. Princ 1 L. Lipowicz wskazuja, ze zasada prawa do dobrej administracji ma charakter
paneuropejski, tzn. stanowi wspolny mianownik dziatania wszystkich europejskich panstw, nie
tylko tych, ktore sa cztonkami Unii Europejskiej. Takie postrzeganie tej zasady jest
konsekwencja dazenia do urzeczywistnienia zasady dobrej administracji na szczeblu
centralnym, regionalnym i lokalnym'*°, Postanowienia KPP majg zastosowanie co do zasady
do instytucji, organdw 1 jednostek organizacyjnych Unii Europejskiej, ewentualnie jeszcze do
pracownikow zatrudnionych w tych podmiotach. Jej postanowienia nie majg wszakze
wigzgcego charakteru w stosunku do instytucji i organdéw panstw cztonkowskich, z tym jednak
zastrzezeniem, ze nie dotyczy to przypadkow, gdy struktury danego panstwa stosujg prawo
unijne, w szczegolnosci gdy ich dziatalno$¢ moze zostaé potraktowana jako sprawowanie
administracji w imieniu i na rzecz Unii Europejskiej. Tylko w takiej sytuacji rowniez jednostki
organizacyjne panstw cztonkowskich bedg musialy przestrzega¢ standardéw sktadajacych sie
na tre$¢ prawa do dobrej administracji'®!. Podobnie NSA wskazuje, ze Europejski Kodeks
Dobrej Administracji — podobnie jak Karta Podstawowych Praw Unii Europejskiej — nie sg
aktami wigzacymi w Polsce, obecnie moga by¢ jedynie traktowane jako akty wytyczajace

pozadane standardy dziatania administracji'>?.

Wiaczenie tej problematyki do rozwazan prowadzonych w niniejszej rozprawie jest

uzasadnione tym, ze analizowane w niej modyfikacje postgpowania administracyjnego nie

149 Wyrok TS z 12.11.1969 r., 29/69, Erich Stauder v. Miasto Ulm, Sozialamt, ECR 1969, nr 419.

130 M. Princ, I. Lipowicz, Uwagi wprowadzajgce [w:] System Prawa Samorzqdu Terytorialnego, t. 1, Podstawowe
pojecia i podstawy prawne funkcjonowania, 1. Lipowicz (red.), Warszawa 2022, LEX.

151 M. Koszowski, Prawo do dobrej administracji, PPP 2010, nr 1, s. 48.

152 Wyrok NSA z 11.10.2007 r., I OSK 1255/07, LEX nr 400453.
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dotycza wylacznie techniki proceduralnej, lecz wistocie wplywaja na sposob
urzeczywistniania standardu dobrej administracji w sprawach inwestycyjnych. Z jednej
bowiem strony ustawodawca, dazac do zwigkszenia sprawnosci, szybkosci 1 przewidywalnosci
postepowan, wzmacnia element efektywno$ci dziatania administracji, ktory sam w sobie
rowniez pozostaje skladnikiem dobrej administracji. Z drugiej jednak strony te same
rozwigzania moga prowadzi¢ do ostabienia innych jej komponentoéw, zwlaszcza prawa
jednostki do rzeczywistego udzialu w postgpowaniu, do skutecznego kwestionowania
rozstrzygnie¢, do uzyskania pelnej informacji o sprawie oraz do ochrony przed nadmiernie
instrumentalnym traktowaniem procedury. Zasada dobrej administracji stanowi zatem
uzyteczny punkt odniesienia dla oceny, czy modyfikacje proceduralne w prawie
inwestycyjnym pozostaja jeszcze proporcjonalnym dostosowaniem modelu kodeksowego do
specyfiki spraw inwestycyjnych, czy tez prowadza juz do takiego przewazenia wartosci
sprawno$ciowych, ktore ostabia gwarancyjny sens postepowania administracyjnego. W tym
ujeciu prawo do dobrej administracji nie pozostaje zagadnieniem zewng¢trznym wobec
glownego przedmiotu rozprawy, lecz pozwala pelniej uchwyci¢ konsekwencje badanego
zjawiska dekodyfikacji 1 r6znicowania procedury administracyjnej. Umozliwia ono bowiem
oceng, czy ustawowe przeksztalcanie postepowania administracyjnego w obszarze procesu
budowlanego nadal respektuje minimalny standard rzetelnego, sprawiedliwego
1 proporcjonalnego dzialania administracji, czy tez prowadzi do jego stopniowej relatywizacji.
Z tej perspektywy zasada dobrej administracji staje si¢ nie tylko ttem aksjologicznym dla
dalszych rozwazan, lecz takze jednym z kryteriow oceny dopuszczalnych granic modyfikacji

postepowania administracyjnego.

Prawo do dobrej administracji dotyczy procesowej sfery dzialania administracji
publicznej!>. D. Szescito podkresla, ze stanowi ono wigzke uprawnien proceduralnych
przystugujacych stronie postgpowania administracyjnego w celu ochrony przed nadmierng

ingerencja ze strony organu administracyjnego'>*. Co istotne — prawo do dobrej administracji

153 7. Niewiadomski, Czy prawo do dobrej administracji jest pojeciem normatywnym? [w:] Prawo do dobrej
administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego Warszawa—Debe, 23-25
wrzesnia 2002 r., Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Warszawa 2003, s. 16.

134 D. Szescito, Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, PPP 2013, nr 10, s. 9.
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obejmuje prawo do uksztaltowania procedury administracyjnej zgodnie z zasadami

sprawiedliwosci!>.

Prawo do dobrej administracji oznacza, ze administracja ma dziata¢ nie tylko sprawnie,
ale przede wszystkim zgodnie z prawem, uczciwie, przejrzyscie i z poszanowaniem praw
obywatela, a organizacja wtadz powinna odpowiada¢ spotecznym oczekiwaniom i przyjetym
standardom'>®. Dobra administracja nie stanowi wylacznie instrumentu stuzacego realizacji
innych praw podmiotowych, lecz jest réwniez warto$cig samoistng i samodzielnym standardem
oceny dziatania administracji publicznej'®’. Prawo do dobrej administracji nie ogranicza sie do
sposobu rozstrzygniecia indywidualnej sprawy, lecz oddziatluje takze na obowigzek takiego
organizowania post¢powania przez panstwo, aby bylo ono legalne, rzetelne, przejrzyste
i efektywne. Po$rednio wyznacza ono rowniez standard dla ustawodawcy, ktory powinien
ksztattowa¢ procedury i kompetencje administracji w sposéb zapewniajacy realizacje tych

wartosci 8.

W orzecznictwie zasada dobrej administracji postrzegana jest jako obowigzek
starannego 1 bezstronnego rozpoznania przez wlasciwg instytucje wszystkich istotnych
okoliczno$ci danej sprawy'*’. Powyzsze rozwazania pokazuja, ze modyfikacje postepowan
administracyjnych w procesie inwestycyjnym powinny by¢ oceniane takze przez pryzmat
prawa do dobrej administracji. Procedura jest bowiem nie wylacznie technika realizacji celu
publicznego, ale réwniez gwarancja rzetelnego 1 sprawiedliwego traktowania jednostki.
Europejski standard dobrej administracji wymaga nie tylko sprawnosci i efektywnosci
dziatania organow, lecz takze poszanowania prawa do bycia wysluchanym, dost¢pu do akt,
nalezytego uzasadnienia rozstrzygnigcia oraz realnej ochrony procesowej. Z tej perspektywy

uja¢ nalezy, ze modyfikacje proceduralne w prawie inwestycyjnym zachowuja legitymacje

135 M. Wyrzykowski, M. Zidtkowski, Konstytucyjne zasady prawa i ich znaczenie dla interpretacji zasad ogélnych
prawa i postepowania administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, R. Hauser, Z.
Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2012, s. 32.

136 M. Cheshmedzhieva, The Right to Good Administration, ,,American International Journal of Contemporary
Research”, Vol. 4, No. 8, August 2014, s. 64.

157 ML.V. Kristjansdéttir, Good Administration as a Fundamental Right, ,Icelandic Review on Politics
& Administration” 2013, nr 9.1, s. 237-253.

158 A. Abraham, Good Administration: Why we need it more than ever, ,,The Political Quarterly” 2009, nr 80.1,
s. 25-32.

159 Wyrok SP1z27.11.2018 1., T-829/16, Mouvement Pour Une Europe Des Nations Et Des Libertés v. Parlament
Europejski, ZOTSiSPI 2018, nr 11, poz. I1-840; wyrok TS z8.06.2017 r., C-625/15 P, Schniga GMBH
v. Wspoélnotowy Urzad Ochrony Odmian Roslin (CPVO), ZOTSiS 2017, nr 6, poz. 1-435.
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jedynie wtedy, gdy nie prowadzg do relatywizacji tych podstawowych gwarancji, a wiec gdy

sprawnos¢ postgpowania nie zostaje osiggnigta kosztem istoty ochrony praw jednostki.

Odnotowaé takze nalezy, ze zgodnie zart. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej
Administracji uregulowano, iz w toku podejmowania decyzji urzednik zapewni, ze przyjete
dziatania pozostang proporcjonalne do obranego celu. Urzednik bedzie w szczegolno$ci unikad
ograniczania praw obywateli lub nakltadania na nich obcigzen, jezeli ograniczenia te lub
obcigzenia bylyby niewspotmierne do celu prowadzonych dziatan. W toku podejmowania
decyzji urzgdnik zwroci uwage na sprawiedliwe wywazanie praw osob prywatnych i ogdlnego
interesu publicznego. Powyzszy przepis nabiera szczegdlnego znaczenia, poniewaz to wiasnie
w postepowaniach zwigzanych z procesem inwestycyjnym najtatwiej o przewazenie wartosci
chociazby co do sprawnosci postepowania nad ochrong praw jednostki. Skoro inwestycje np.
publiczne s3 z natury rzeczy powigzane z ingerencja w sfer¢ prawa wiasnosci, prawa do
informacji, prawa do udzialu w postepowaniu czy prawa do skutecznego kwestionowania
rozstrzygnieé¢, to tym bardziej konieczne jest zachowanie proporcjonalnosci wszgdzie tam,
gdzie jest to mozliwe. Oznacza to, ze administracja, a wczes$niej takze sam ustawodawca,
powinni unika¢ takich rozwigzan proceduralnych, ktore nakladaja na jednostke cigzary lub
ograniczenia niewspotmierne do celu inwestycyjnego. Zasada ta wymaga bowiem
sprawiedliwego wywazenia interesu publicznego i intereséw osoOb prywatnych, a wiec nie
pozwala utozsamia¢ efektywnosci inwestycji z automatycznym pierwszenstwem interesu
inwestora nad prawami jednostki. J. Swiatkiewicz podaje, ze ww. kodeks ustanawia bardzo
wazng zasade proporcjonalnosci (wspotmiernosci) w stosowaniu §rodkéw w celu osiggniecia
zamierzonego celu. Cele te wytycza czesto ustawodawca, niekiedy w preambule ustawy,
a nieraz celowe jest siegni¢cie do uzasadnienia projektu ustawy i dyskusji nad jej projektem
w parlamencie. Zdarza si¢, ze ustawodawca nakazuje miarkowanie przewidzianych srodkow

prawnych tak, aby uwzglednia¢ interes zobowigzanego .
§5. Kodyfikacje postepowan administracyjnych
L Pierwsze kodyfikacje po odzyskaniu niepodleglosci

Pierwsza kodyfikacja postepowania administracyjnego po odzyskaniu niepodlegtosci byta

kilkuetapowa. Przede wszystkim uchwalona zostata ustawa z dnia 2 sierpnia 1919 r. — Ustawa

160 7. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2007, s. 23.
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tymczasowa o organizacji wtadz administracyjnych II instancji'®!. W jej art. 1 wskazano, ze do

czasu wejscia w zycie ustawy o ustroju administracyjnym Rzeczypospolitej Polskiej tworzy si¢
na razie nastgpujace wojewodztwa, jako wladze administracyjne II instancji, a mianowicie:
Warszawskie, Lodzkie, Kieleckie, Lubelskie 1 Biatostockie; stolica Rzeczypospolitej
Warszawa stanowi odrebng jednostke administracyjng. W ustawie tej znajdowaty si¢ zalgzki
wspotczesnych instytucji postgpowania administracyjnego, albowiem ustalono w niej
wlasciwo$¢ rzeczowa i kompetencje wojewody (art. 2), a takze rady wojewodzkiej (art. 4 1 5).
Przede wszystkim (co na wskazuje rdwniez jej nazwa) regulowala jednak ona tok instancji.
Majac rowniez na wzgledzie uwarunkowania polityczne, rok pdzniej uchwalono kolejng —
podobng — regulacje, jednak dla innego obszaru — b. Krélestwa Galicji i Lodomerji z Wielkim
Ksiestwem Krakowskim oraz na wchodzacych w sklad Rzeczypospolitej Polskiej obszarach
Spisza i Orawy — na mocy ustawy z dnia 3 grudnia 1920 r. — Tymczasowa organizacja wtadz
administracyjnych II instancji (wojewddztw) na obszarze b. Krolestwa Galicji 1 Lodomerji
z W. Ks Krakowskiem oraz na wchodzacych w sklad Rzeczypospolitej Polskiej obszarach

Spisza i Orawy ',

Nastepnie w celu uporzadkowania sytuacji prawnej dotyczacej Sciezek odwotawczych od
rozstrzygnie¢ administracji publicznej uchwalono ustawe¢ z dnia 1 sierpnia 1923 r. w sprawie
srodkéw prawnych od orzeczen wtadz administracyjnych!6®. Ustawa ta w art. 1 zakladata, Ze
o ile poszczegdlne ustawy, wydane po wejsciu w Zycie niniejszej ustawy, nie bedg zawieraty
odmiennych postanowien, stuzy od orzeczen izarzadzen, wydanych przez wiadze
administracyjne i instancji, odwotanie do wtadzy administracyjne;j Il instancji, ktora rozstrzyga
ostatecznie, za$ od orzeczen i zarzadzen, wydanych w instancji [ przez wtadze administracyjne
IT instancji oraz przez Komisarza Rzadu na m. st. Warszawy — odwotanie do wtasciwego

ministra.

II. Druga kodyfikacja

Efektem prac kodyfikacyjnych powotanej do tego komisji byla kolejna regulacja —

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu

161 Ustawa z dnia 2 sierpnia 1919 r. Ustawa tymczasowa o organizacji wtadz administracyjnych II instancji (Pol.
z 1919 r. Nr 65, poz. 395 ze zm.).

162 Ustawa z dnia 3 grudnia 1920 r. Tymczasowa organizacja wtadz administracyjnych II instancji (wojewodztw)
na obszarze b. Krolestwa Galicji i Lodomerji z W. Ks Krakowskiem oraz na wchodzacych w sktad
Rzeczypospolitej Polskiej obszarach Spisza i Orawy (Dz. U. Nr 117, poz. 768).

163 Ustawa z dnia 1 sierpnia 1923 r. w sprawie $rodkéw prawnych od orzeczefh wtadz administracyjnych (Dz. U.
Nr 91, poz. 712).
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administracyjnem, ktére obowigzywalo od 1 lipca 1928 r. do momentu wejScia w zycie
Kodeksu postgpowania administracyjnego. Forma wydania tego aktu bylo rozporzadzenie
Prezydenta RP, albowiem obowigzujaca wowczas Konstytucja marcowa zaktadata w art. 44
ust. 6, ze ustawa moze upowazni¢ Prezydenta Rzeczypospolitej] do wydawania rozporzadzen
Zmocg ustawy, w czasie 1 w zakresie przez t¢ ustawe wskazanych, jednakze z wyjatkiem
zmiany Konstytucji. Z kolei Prezydent RP wykonal swoja delegacj¢ stosownie do art. 1 ustawy
zdnia 2 sierpnia 1926 r. — Upowaznienie Prezydenta Rzeczypospolitej do wydawania
rozporzadzen zmoca ustawy'®’, zgodnie zktorym upowaznialo si¢ Prezydenta
Rzeczypospolitej do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy w zakresie: uzgodnienia ustaw
obowigzujacych z Konstytucja i wykonania jej postanowien, przewidujacych wydawanie
osobnych ustaw, reorganizacji i uproszczenia administracji Panstwa, uporzadkowania stanu
prawnego w Panstwie, wymiaru sprawiedliwo$ci oraz $wiadczen spolecznych, a takze
w zakresie zarzadzen zmierzajacych do zabezpieczenia rownowagi budzetowej, stabilizacji
waluty inaprawy stanu gospodarczego w Panstwie, a w szczegdlnos$ci takze w dziedzinie
rolnictwa i le$nictwa. Byto to wigc formalnie rozporzadzenie, jednakze z uwagi na konstrukcje
prawng zawartg w Konstytucji marcowej i1 ustawie z 2 sierpnia 1926 r. zrbwnane ono zostato

do mocy ustawy.

W art. 1 rozporzadzenia o postepowaniu administracyjnem wskazano, ze postanowienia
rozporzadzenia niniejszego majg zastosowanie do postgpowania we wszystkich sprawach
z zakresu prawa administracyjnego, zatatwianych przez wiladze iurzedy administracji
panstwowej i1samorzadu terytorjalnego, o ile rozporzadzenie to nie przewiduje wyjatkow.
W ustawie tej okreslono juz znacznie bardziej szczegdtowo wzgledem poprzednich regulacji
zagadnienia dotyczace: wlasciwosci (rozdziat II), wylgczania urzednikéw administracyjnych

(rozdziat IIT) czy dowodow (rozdziat X) oraz decyzji (rozdziat XII).

Po kilkunastu latach oddzielono postgpowania administracyjne od postgpowan
podatkowych. Uchwalono w tym zakresie dekret z dnia 16 maja 1946 r. o zobowigzaniach

podatkowych ¢,

164 Ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 r. Upowaznienie Prezydenta Rzeczypospolitej do wydawania rozporzadzen
z mocg ustawy (Dz. U. Nr 78, poz. 443).
165 Dekret z dnia 16 maja 1946 r. o zobowigzaniach podatkowych (Dz. U. Nr 27, poz. 173 ze zm.).
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III. Aktualna regulacja

Obowigzujaca w chwili obecnej regulacja — Kodeks postepowania administracyjnego, ktory
wszedt w zycie 1 stycznia 1961 r., to efekt pracy m.in. komisji do spraw opracowania projektu
przepisOw o postepowaniu administracyjnym, ktora zostata powotana zarzadzeniem nr 16
zdnia 28 stycznia 1958 r. Prezesa Rady Ministrow. Komisja pod przewodnictwem
S. Rozmaryna opracowala zatozenia do projektu kodyfikacji postgpowania administracyjnego,

a w koncowej fazie prac rowniez projekt kodeksu postepowania administracyjnego '°.

Prezes Rady Ministrow pismem z dnia 15 marca 1960 r. nr RM.90/60/Pt. przediozyt

167 W uzasadnieniu

Seyjmowi PRL projekt ustawy kodeks postepowania administracyjnego
projektu podano, ze postgpowanie administracyjne jest jednym zistotnych $rodkow
zapewnienia praworzadnosci socjalistycznej. Okresla ono bowiem zasady dziatalno$ci organow
administracji panstwowej wystepujacych na zewnatrz w stosunku do obywateli, a zwlaszcza
stosunek tych organéw do obywatela przy orzekaniu o jego prawach iobowigzkach. Ta
doniosta rola postgpowania administracyjnego w zyciu panstwowym i spolecznym uzasadnia
troske o takie uksztattowanie przepisow kodeksu, aby stuzac sprawie budownictwa
socjalistycznego w naszym kraju, umozliwialy one réwnoczes$nie ochron¢ praw i interesOw
obywateli. Zmierzajac do tego celu, projekt kodeksu postepowania administracyjnego ma
zastgpi¢ dotychczasowe przepisy o postgpowaniu administracyjnym, ktore w wielu wypadkach

nie odpowiadajg juz obecnym warunkom, nowemu systemowi prawnemu, uwzgledniajgcemu

zatozenia ustroju politycznego i1 spoteczno-gospodarczego Polski Ludowe;.

Projekt zostal rowniez ogloszony do publicznych dyskusji'®®.

F. Longchamps pisat
w 1961 r., ze przygotowany drogg starannych studiéw i dyskusji, jest kodeks dzielem dojrzale;j

rozwagi politycznej i wysokiej kultury prawniczej'®’.

Podkreslenia wymaga, ze w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego
uregulowano dwa r6zne postgpowania: administracyjne ogolne i w sprawach skarg i wnioskow,
jak rowniez procesowe czynno$ci prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa w sprawach

indywidualnych. Zakres stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego okreslono

166 W . Dawidowicz, Postepowanie..., s. 13.

167 Druk nr 326, II Kadencja Sejmu PRL.

168 R.A. Rychter, Powaga sprawy ostatecznie rozstrzygnietej w kodeksie postepowania administracyjnego
z 1960 r. (do nowelizacji z 1980 r.) [w:] Res iudicata w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2014, LEX.
169 F. Longchamps, Problem trwatosci decyzji administracyjnej, PiP 1961, nr 12, s. 910.

59



klauzulg generalng, przyjmujac dodatkowo zasade positkowego stosowania jego przepisow
zawsze wtedy, gdy przepisy prawa odsylaja do przepisow o ,,postepowaniu administracyjnym”.
Dlatego w ocenie B. Adamiak i J. Borkowskiego regulacja prawna zawarta w Kodeksie
postepowania administracyjnego zostata podporzadkowana wspolnym zatozeniom, a wspdlne
pojecia prawne iinstytucje procesowe uzasadnialy nadanie ustawie formy kodeksu'”’.
S. Wronkowska wskazuje natomiast, ze kodeks to ustawa, ktora w sposdéb wyczerpujacy,
oparty na spdjnym zespole zasad, normuje jakas$ rozlegla, wyodrebniong dziedzing stosunkow
spotecznych!”!. Przyja¢ tym samym nalezy, ze Kodeks postepowania administracyjnego jest

spojnym i1 poddanym inkorporacji zbiorem norm regulujacych postepowanie administracyjne.

170 B, Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., s. 78.
171'S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 117-118.

60



Rozdzial I11. Post¢epowania administracyjne prowadzone w oparciu

0 Kodeks postepowania administracyjnego

§ 1. Kodeks postepowania administracyjnego jako zrédlo prawa proceduralnego

I. Uwagi wprowadzajace

Jak wskazuja B. Adamiak oraz J. Borkowski, struktura zrédet prawa o postepowaniu

administracyjnym jest prosta tylko z pozoru'’?. Jak juz bowiem powyzej ustalono, sam sposéb

nazwania aktu prawnego jako ,,Kodeks” oznacza¢ moze, ze jest to zbidr przepisow w sposob

wyczerpujacy normujacy dang dziedzing. Rozwazenia wymaga jednak, czy powyzsze zalozenie

jest realizowane w ramach przepisoOw sktadajacych si¢ na procedur¢ administracyjna.

Stosownie do treSci art. 1 k.p.a., statuujacego zakres przedmiotowy i podmiotowy

obowigzywania tego aktu, Kodeks postepowania administracyjnego normuje obecnie:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

postgpowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do
wlasciwos$ci tych organdéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze
decyzji administracyjnych albo zatatwianych milczaco;

postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami,
gdy sg one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania
spraw okreslonych w pkt 1;

postepowanie w sprawach rozstrzygania sporow o wiasciwo$¢ migdzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego i organami administracji rzagdowej oraz mi¢dzy
organami i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2;

postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen;

naktadanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieni¢znych lub udzielanie ulg
w ich wykonaniu;

tryb europejskiej wspolpracy administracyjne;.

Przepisy art. 1 k.p.a. nie stanowig wytacznego zrédta okreslenia mocy obowigzujacej

Kodeksu,

chociaz majg znaczenie pierwszoplanowe w tej kwestii zracji generalnego

charakteru unormowania w nich zawartego'”>.

172 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., s. 105.
173 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., komentarz do art. 1.
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Kodeks postepowania administracyjnego stanowi fundamentalne zrédto prawa
proceduralnego w polskim systemie administracyjnym — reguluje zasady i tryb postgpowania
przed organami administracji publicznej. Jego przepisy okreslaja prawa i obowigzki stron
postepowania, kompetencje organdw administracyjnych oraz mechanizmy kontroli decyzji
administracyjnych. Kodeks postepowania administracyjnego zapewnia realizacj¢ zasad
demokratycznego panstwa prawa, przez zagwarantowanie transparentnosci, praworzadnos$ci
i ochrony interesow obywateli oraz innych podmiotdw uczestniczacych w postepowaniu
administracyjnym. Jako akt normatywny o charakterze ogdlnym Kodeks co do zasady znajduje
zastosowanie we wszystkich postepowaniach administracyjnych, chyba ze szczeg6lne przepisy

przewiduja odmienne regulacje.

II. Postepowania administracyjne ogolne

Postepowania, ktore sg okreslone wart. 1 pkt1 12 k.p.a., majg charakter postgpowan

administracyjnych ogo6lnych.

Stosownie do tresci art. 1 pkt 1 k.p.a. Kodeks postepowania administracyjnego normuje
postgpowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do wiasciwosci tych
organdéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo
zatatwianych milczaco. Z kolei zgodnie zart.1 pkt2 k.p.a. Kodeks postgpowania
administracyjnego normuje postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed
innymi podmiotami, gdy sg one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do
zatatwiania spraw okreslonych w pkt 1. A. Wrobel podkresla, ze pojecie innego organu
panstwowego w rozumieniu art. 1 pkt 2 oznacza inny niz organ administracji publicznej organ
panstwowy, ktory definiuje si¢ jako wyodrgbniong kompetencyjnie i organizacyjnie czgsé
aparatu panstwowego (jednostke organizacyjng) powotang do wykonywania oznaczonych

przez prawo zadan pafstwowych!”,

Pierwszym  z warunkdw  zastosowania  przepisow  Kodeksu  postgpowania
administracyjnego jest ustalenie, ze postepowanie odbywa si¢ przed organami administracji
publicznej. W art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. ustawodawca wskazat, ze ilekro¢ w przepisach Kodeksu
jest mowa o organach administracji publicznej — rozumie si¢ przez to ministréw, centralne
organy administracji rzagdowej, wojewodoéw, dzialajagce wich lub we wlasnym imieniu inne

terenowe organy administracji rzadowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek

174 A. Wrobel, Komentarz do art. 1 [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz...
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samorzadu terytorialnego oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2 k.p.a. Prawodawca
zdefiniowal rowniez w art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. pojecie ministra, przez ktdre rozumie si¢ Prezesa
i wiceprezesa Rady Ministrow petnigcych funkcje ministra kierujgcego okreslonym dziatem
administracji rzagdowej, ministrow kierujacych okreslonym dziatem administracji rzadowe;,
przewodniczacych komitetow wchodzacych w sklad Rady Ministrow, kierownikow
centralnych urzgdow administracji rzadowej podlegtych, podporzadkowanych lub
nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrow lub wlasciwego ministra, a takze kierownikow
innych réwnorzednych urzeddéw panstwowych zatatwiajacych sprawy, o ktérych mowa w art. 1
pkt 114. Z kolei centralnymi organami administracji rzadowej beda organy, ktére nie wchodza
w sklad rady ministrow, a zatem nie wpisuja si¢ w definicj¢ z art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a., jednakze
powinni by¢ przez ustawodawce w przepisach expressis verbis okresleni jako centralne organy

administracji rzadowej'”.

W odniesieniu do organéw jednostek samorzadu terytorialnego ustawodawca rowniez
ustalit ich definicj¢ legalna, zgodnie z ktorg rozumie si¢ przez nie organy gminy, powiatu,
wojewddztwa, zwigzkow gmin, zwigzkéw powiatow, wojta, burmistrza (prezydenta miasta),
staroste, marszatka wojewddztwa oraz kierownikow stuzb, inspekcji i strazy dziatajacych
w imieniu wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewodztwa,

a ponadto samorzadowe kolegia odwotawcze (art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.).

Kolejnym elementem definicyjnym jest przynalezno$¢ danej sprawy do wilasciwosci
organu, czyli kompetencja organu do wladczego jej zatatwienia. Rozumie si¢ przez to prawna

zdolnos$¢ organu administracji do podejmowania czynnosci, zwlaszcza w ramach postgpowania

175 1 tak przyktadowo ustawodawca uchwalik:

a) w art. 5 ustawy z dnia 25 lutego 2011 r. o substancjach chemicznych iich mieszaninach (t.j. Dz. U.
z2022 1. poz. 1816), ze tworzy si¢ centralny organ administracji rzadowej wlasciwy w sprawach
substancji i ich mieszanin, ktérym jest Prezes Biura do spraw Substancji Chemicznych;

b) w art. 100 pkt 2 ustawy z dnia 19 grudnia 2014 r. o rybotéwstwie morskim (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz.
590), ze organami administracji rybotéwstwa morskiego sa Gtéwny Inspektor Rybotéwstwa Morskiego
— jako centralny organ administracji rzadowej;

c) wart. 109 ust. 1 ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe (t.j. Dz. U. 22026 . poz. 1), ze
Prezes Panstwowej Agencji Atomistyki jest centralnym organem administracji rzadowej wlasciwym
w sprawach bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej w zakresie okreslonym ustawg;

d) wart. 21 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (t.j. Dz. U. z 2026 r. poz. 43), ze
Prezes Urzedu Regulacji Energetyki jest centralnym organem administracji rzadowej;

e) wart. 121 ust. 1 ustawy ocenowej, ze Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska jest centralnym organem
administracji rzgdowej;

f) w art. 88 ust. 1 Prawa budowlanego, ze Gtowny Inspektor Nadzoru Budowlanego jest centralnym
organem administracji rzadowej w sprawach administracji architektoniczno-budowlanej inadzoru
budowlanego.
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administracyjnego

176 Wyrdznia sie trzy rodzaje wlasciwosci: rzeczowa (nazywana rowniez

merytoryczng), miejscowg oraz instancyjna.

Wiasciwos$¢ rzeczowg organu administracji publicznej ustala si¢ wedlug przepisow

o zakresie jego dziatania (art. 20 k.p.a.). Wlasciwos¢ rzeczowa i jej zakres ustalone sg przede

wszystkim z ustaw regulujacych konkretne dzialy prawa administracyjnego materialnego.

Badanie wlasciwosci jakiegokolwiek organu administracyjnego w sprawie nalezy zacza¢ od

ustalenia wlasciwosci rzeczowej (merytorycznej)!”’. Przykladem zobrazowania wlasciwosci

rzeczowej wynikajgcego zustaw materialnoprawnych mogg by¢ ustawy samorzadowe.

Ustawodawca postanowit, ze:

1)

2)

3)

zgodnie z art. 6 ust. 1 u.s.g. do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotow;

zgodnie z art. 4 ust. 1 u.s.p. powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne
o charakterze ponadgminnym w zakresie enumeratywnie wymienionym w tym
przepisie, przy czym zadania powiatu nie mogg narusza¢ zakresu dziatania gmin
(art. 4 ust. 6 u.s.p.);

zgodnie zart.2 wust.2 ustawy zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa!’”®  do zakresu dzialania samorzadu wojewodztwa nalezy
wykonywanie zadan publicznych o charakterze wojewddzkim, niezastrzezonych

ustawami na rzecz organdw administracji rzagdowe;j.

Egzemplifikacja zadan gminy na gruncie przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym

mozna uczyni¢ zagadnienie ksztaltowania ladu przestrzennego w gminie. Stosownie do

tresci art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g. zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan

wilasnych gminy. W szczego6lnosci zadania wlasne obejmuja sprawy: tadu przestrzennego,

gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodne;.

Organem wykonawczym gminy jest wojt, burmistrz lub prezydent (art. 26 ust. 1 i3—+4

u.s.g.). Wustawie regulujacej zagadnienia dotyczace planowania izagospodarowania

przestrzennego, tj. ustawie o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, wprost

uksztattowano wtasciwos$¢ rzeczowa tego organu wykonawczego do podejmowania

okreslonych dziatan. Zgodnie zart. 60 ust. 1 u.p.z.p. decyzj¢ o warunkach zabudowy

176 p. Przybysz, Kompetencja [w:] Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, LEX.
177 Postanowienie NSA z 23.05.2013 r., I FW 2/13, LEX nr 1318879.
178 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 581 ze zm.).
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wydaje, z zastrzezeniem ust. 3, wojt, burmistrz albo prezydent miasta po uzgodnieniu
z organami, o ktorych mowa wart. 53 wust. 4, iuzyskaniu uzgodnien lub decyzji
wymaganych przepisami odrgbnymi. W ust. 3 tego przepisu mowa jest za$ o tym, Ze

decyzje o warunkach zabudowy na terenach zamknigtych wydaje wojewoda.

W odniesieniu do wlasciwosci miejscowej — co do zasady wynika ona z przepisOw
Kodeksu postepowania administracyjnego. Stosownie do tresci art. 21 § 1 k.p.a. wlasciwos¢

miejscowg organu administracji publicznej ustala si¢:

1) w sprawach dotyczacych nieruchomos$ci — wedlug miejsca jej potozenia; jezeli
nieruchomos$¢ potozona jest na obszarze wlasciwosci dwoch lub wiecej organow,
orzekanie nalezy do organu, na ktérego obszarze znajduje si¢ wigksza czg$¢
nieruchomosci;

2) w sprawach dotyczacych prowadzenia zakladu pracy — wedlug miejsca, w ktorym
zaktad pracy jest, byt lub ma by¢ prowadzony;

3) w innych sprawach — wedlug miejsca zamieszkania (siedziby) w kraju, a w braku
zamieszkania w kraju — wedlug miejsca pobytu strony lub jednej ze stron; jezeli
zadna ze stron nie ma w kraju zamieszkania (siedziby) lub pobytu — wedlug miejsca

ostatniego ich zamieszkania (siedziby) lub pobytu w kraju.

Wiasciwos¢ miejscowa organu administracji publicznej to zdolno$¢ do zatatwiania spraw
indywidualnych nalezacych do jego wlasciwos$ci rzeczowej, powstatych na przypisanym temu
organowi obszarze dzialania. Obszar (terytorialny zakres) dziatania organu administracji

publicznej ustala sie na podstawie przepisow prawa ustrojowego'”’.

Zgodnie z art. 21 § 2 k.p.a., jezeli nie mozna ustali¢ wlasciwosci miejscowej w sposob
wskazany w § 1, sprawa nalezy do organu wiasciwego dla miejsca, w ktorym nastapito
zdarzenie powodujace wszczecie postgpowania, albo w razie braku ustalenia takiego miejsca —
do organu wiaiciwego dla obszaru dzielnicy Srodmiescie w m.st. Warszawie. Zaznaczyé
jednak nalezy, ze art. 21 § 2 k.p.a. ma zastosowanie wtedy, gdy nie mozna ustali¢ wtasciwos$ci

miejscowej w sposob wskazany w art. 21 § 1 k.p.a.!®°

Ustawodawca zobowigzal wart. 19 k.p.a. organy administracji publicznej do

przestrzegania z urzgdu swojej wlasciwos$ci rzeczowej 1 miejscowej. Zgodnie z tym nakazem

179 A. Wrobel, Komentarz do art. 21 [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz...
180 Wyrok NSA z 7.11.2019 1., 1 OSK 1816/18, LEX nr 2761867.
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organ powinien bada¢ swojg wilasciwos$¢, nawet bez wniosku strony, na kazdym etapie
postepowania. Rygor ten rozciaga si¢ na postgpowanie przed organami pierwszej i drugiej
instancji, jak réwniez na postgpowania prowadzone w trybach nadzwyczajnych, na przyktad
W postepowaniu wznowieniowym, o stwierdzenie niewazno$ci decyzji lub stwierdzenie jej
wygaséniecia na wszystkich etapach tych postepowan'®!. Jak wskazuje rowniez Wojewodzki
Sad Administracyjny w Poznaniu, obowigzek dbania o przestrzeganie przepisow o wtasciwosci
powstaje z chwila wszczecia postgpowania administracyjnego i trwa az do jego zakonczenia.
Oznacza to, ze juz przed wszczeciem postepowania organ musi sprawdzi¢, czy jest wlasciwy
w danej sprawie, 1 w przypadku konstatacji negatywnej przy postgpowaniu inicjowanym
zwniosku strony — przekaza¢ podanie do organu wlasciwego, natomiast w przypadku
postepowania podejmowanego z urzedu odstapi¢ od wszelkich czynnosci'®?. Zatatwienie
sprawy administracyjnej przez niewtasciwy organ skutkuje niewaznoscig decyzji (art. 156 § 1

pkt 1 k.p.a.).

W odniesieniu do ostatniej z rodzajow wlasciwos$ci — instancyjnej — warto zaznaczy¢, ze
w $wietle pogladow J. Zimmermanna wilasciwos$¢ instancyjna organu pierwszej instancji
powinna by¢ ustalana na podstawie normy prawa administracyjnego materialnego,
wyznaczajace] zakres danej sprawy administracyjnej. W konsekwencji mozna powiedzie¢, ze
jakkolwiek wiasciwo$¢ instancyjna powinna by¢ odrozniana od wiasciwosci rzeczowej, to
jednak jej zrodto jest podobne, tj. lezy w obrgbie prawa materialnego, a sama ta kategoria
wlasciwosci jest kategoria materialnoprawna'®®. Okreslenie wlasciwosci instancyjnej organu
odwotawczego powinno zatem rozpoczyna¢ si¢ od umiejscowienia kompetencji do wydania
decyzji administracyjnej w pierwszej instancji, poniewaz kompetencja organu drugiej instancji

jest pochodng tamte;j ',

W tym miejscu przywota¢ nalezy art. 82 ust.2 p.b., zgodnie zktéorym organem
administracji architektoniczno-budowlanej pierwszej instancji, z zastrzezeniem ust. 3 i 4, jest
starosta. W mysl ust. 3 wojewoda jest organem administracji architektoniczno-budowlane;j
wyzszego stopnia w stosunku do starosty. Jest to przyktad ustalenia przez prawodawce

wlasciwosci instancyjnej w ustawach materialnoprawnych.

181 Wyrok NSA z 31.03.2022 r., I GSK 1796/18, LEX nr 3343662.

182 Wyrok WSA w Poznaniu z 29.09.2021 r., I SA/Po 543/21, LEX nr 3258247.

183 J, Zimmermann, Glosa do wyroku NSA z dnia 6 lutego 2001 r., III SA 1247/00, OSP 2001, nr 10, s. 155.
134 Wyrok WSA w Rzeszowie z 5.06.2019 r., Il SA/Rz 320/19, LEX nr 2682328.
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Rekapitulujac t¢ czes$¢ rozwazan, trzeba wskazac, ze postgpowania administracyjne ogdlne
obejmuja sprawy indywidualne rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnych lub milczaco
oraz postgpowania w sprawie skarg i wnioskéw. Ich podstawg jest wlasciwo$¢ organdw
administracji publicznej obejmujaca wlasciwos¢ rzeczowg, miejscowa 1 instancyjna.
Wiasciwos$¢ rzeczowa okresla zakres dziatania organu 1wynika zprzepisow prawa
administracyjnego materialnego. Wtasciwos¢ miejscowa ustalana jest na podstawie potozenia
nieruchomos$ci, miejsca prowadzenia dziatalno$ci lub zamieszkania strony. Natomiast
wlasciwos$¢ instancyjna odnosi si¢ do struktury hierarchicznej organdw administracji i okresla
kompetencje organdow odwolawczych. Przestrzeganie przepisow o wihasciwosci jest
obowigzkiem organdéw administracyjnych, a jego naruszenie skutkuje niewazno$cig decyzji

administracyjne;j.

§ 2. Modyfikacje w zakresie postepowan na gruncie Kodeksu postepowania

administracyjnego
I.  Uwagi wprowadzajace

Wybor instytucji omawianych w niniejszym rozdziale nie ma charakteru
przypadkowego ani wyczerpujacego. Nie chodzi bowiem o przedstawienie wszystkich
odmienno$ci 1 szczegdlnych rozwigzan wystepujacych na gruncie przepisow Kodeksu
postgpowania administracyjnego, lecz o wyodrebnienie tych mechanizméw, ktére z punktu
widzenia problematyki niniejszej rozprawy majg znaczenie podstawowe. Kryterium doboru
stanowito zatem — po pierwsze — to, czy dana instytucja wplywa na modelowy uktad relacji
pomiedzy organem a strong postepowania, po drugie — to, czy oddziatuje na stopien
sformalizowania, szybko$¢ i sposob prowadzenia postgpowania, a po trzecie — to, czy moze
peli¢ funkcj¢ punktu odniesienia dla dalszej analizy modyfikacji proceduralnych

wystepujacych w Prawie budowlanym oraz w ustawach szczeg6lnych.

Z tego wzgledu przedmiotem dalszych rozwazan uczyniono przede wszystkim zasady
og6lne i instytucje procesowe, ktore odnosza si¢ do sposobu ustalania sytuacji strony,
przebiegu komunikacji procesowej, formy itempa dziatania organu, konstrukcji
rozstrzygniecia oraz mechanizméw jego kontroli. To wlasnie te elementy tworzg zasadniczy
zrab kodeksowego modelu postepowania administracyjnego, a zarazem najczesciej podlegaja
pbézniej przeksztalceniom w specustawach inwestycyjnych. Wybrano zatem takie przepisy,

ktore pozwalaja uchwyci¢ podstawowe osie napigcia miedzy sprawnoscig postgpowania
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a ochrong praw jednostki, a wigc te same osie, ktore nastgpnie ujawniaja si¢ ze znacznie

wigksza intensywnos$cia w regulacjach Prawa budowlanego i specustaw inwestycyjnych.

II. Zasady ogolne postepowania administracyjnego

Przed przej$ciem do omdéwienia wybranych — istotnych z punktu widzenia tej rozprawy —
modyfikacji, odnotowa¢ nalezy, ze ustawodawca na poczatku Kodeksu postgpowania
administracyjnego ustanowil zasady ogodlne. Zasady ogdlne beda mialy zastosowanie do
wszystkich postgpowan administracyjnych, jezeli ustawy szczegélne nie reguluja czego$
w sposOb odmienny — na zasadzie lex specialis. Zasady ogodlne wyrazone w Kodeksie
postepowania administracyjnego ujete sg w 14 artykutach Kodeksu.

W pierwszej kolejnosci oceni¢ wypada charakter zasad ogdlnych. Uwzgledniajac tres¢ tych
przepisow wyrazonych w art. 6-16 k.p.a., nalezy uzna¢, Zze maja one charakter bardzo
og6lnikowy. Jako przyklad poda¢ mozna wyrazong w art. 6 k.p.a. zasad¢ praworzadnosci,
zgodnie z ktorg organy administracji publicznej dziataja na podstawie przepisow prawa. Jest to
rowniez ustrojowa zasada — niezwykle istotna w zakresie dziatania aparatu administracyjnego
panstwa. Uwzgledniajac jednak charakter tej zasady, nalezy stwierdzi¢, Ze organ nie moze jej
naruszy¢ w sposob samoistny. Rozumie¢ przez to nalezy taka sytuacje, w ktdrej strona nie
bedzie mogta powota¢ si¢ na naruszenie art. 6 k.p.a. wprost, tylko bedzie musiata powigzaé
naruszenie tego przepisu z innym przepisem, na podstawie ktorego dziatat organ. Jezeli organ
uznatby, ze pelnomocnikiem w postepowaniu administracyjnym moze by¢ wytacznie adwokat
lub radca prawny, a zgodnie zart. 33 § 1 k.p.a. pelnomocnikiem strony moze by¢ osoba
fizyczna posiadajaca zdolno$¢ do czynno$ci prawnych, to wowczas organowi mozna by
postawi¢ zarzut naruszenia art. 33 § 1 w zw. z art. 6 k.p.a. — tagczac oba te przepisy.

Zasady prawa (w tym zasady ogole wyrazone w Kodeksie postepowania
administracyjnego) r6znig si¢ od typowych przepisdéw prawnych stopniem ogolnosci i funkcja,
jaka pelnig w systemie. Z jednej strony maja charakter dyrektyw interpretacyjnych, ktore
wyznaczaja sposob wyktadni i stosowania prawa w sytuacjach watpliwych lub niejasnych.
Z drugiej — sg dyrektywami programowymi, okreslajacymi aksjologiczne podstawy dziatania
organdéw administracji. W tym sensie petnig role swoistych metanorm, ktore nie tylko nakazuja
okreslone zachowania, ale rowniez ukierunkowujga proces tworzenia istosowania prawa.
Zasady ogo6lne stanowig lacznik migdzy przepisami prawa a wartosciami konstytucyjnymi,
takimi jak praworzadnos$¢, rowno$¢ stron czy proporcjonalnos¢. Konsekwencja tego
szczegoblnego statusu jest rowniez sposob ich stosowania. Dlatego wtasnie naruszenie zasady

ogolnej rzadko bywa podstawa samodzielnego zarzutu procesowego — powinny by¢ one
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powigzane z konkretnymi przepisami prawa. Jednoczesnie ich obecnos¢ w systemie
gwarantuje, ze organy nie mogg stosowac prawa w sposob calkowicie oderwany od warto$ci
i celow, ktore ustawodawca uznat za fundamentalne. Zasady ogodlne w tym ujeciu nie tylko
porzadkuja praktyke administracyjna, ale tez realizujg funkcje gwarancyjna, chronigc jednostke
przed arbitralno$cig dziatan organow administracji.

Powstaje pytanie, czy wobec takiego charakteru przepisow zasad ogdlnych Kodeksu
postepowania administracyjnego maja one taka sama moc, jak pozostale jego przepisy.
Naczelny Sad Administracyjny wskazuje, ze zasady ogoélne postgpowania sg integralng czescig
przepisOw regulujacych procedure 1s3 dla organu wigzace na roOwni z innymi przepisami tej
procedury'®®. Zasady ogélne Kodeksu postepowania administracyjnego odnosza sie nie tylko
do sfery wydawania decyzji administracyjnych, lecz takze do wszelkich wypadkow, w ktorych
organy administrujace (takze organy administracji gospodarczej) rozstrzygaja o jakichkolwiek
sprawach obywateli '8¢,

Skoro zasady ogdlne maja moc réwng innym przepisom procedury, ich funkcja nie
ogranicza si¢ jedynie do roli deklaratywnej czy programowej. W praktyce orzeczniczej zasady
ogolne pelnig role swoistego punktu odniesienia dla wyktadni i1 stosowania bardziej
szczegdbtowych regulacji, aich naruszenie — cho¢ zazwyczaj posrednie — moze stanowid
podstawe skutecznego zarzutu procesowego. Nawet jesli strona musi powigza¢ naruszenie
zasady ogolnej z innym konkretnym przepisem, to sama obecno$¢ tych zasad w Kodeksie
postepowania administracyjnego pozwala dokonywac oceny dziatan organow w perspektywie
aksjologicznej, anie wylgcznie techniczno-normatywnej. Z punktu widzenia teorii prawa
oznacza to, ze zasady ogolne Kodeksu postgpowania administracyjnego realizujg funkcj¢ norm
podstawowych dla calego postgpowania administracyjnego. Wplywaja one na proces
decyzyjny organu nie tylko wprost, ale rowniez poprzez koniecznos$¢ respektowania wartosci
konstytucyjnych, takich jak zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji
RP) czy ochrona praw jednostki. Zasady ogolne procedury administracyjnej nalezy zatem
traktowa¢ jako konkretyzacj¢ konstytucyjnych standardéw w obszarze stosunkow
administracyjnych. Maja one takze znaczenie dla zachowania spojnosci calego systemu prawa.
Dzigki nim przepisy szczegdtowe sg stosowne nie w oderwaniu od wartosci nadrzednych, lecz
W sposOb harmonizujacy praktyke organdw administracji z ogdlng wizjg praworzadnosci,

proporcjonalno$ci czy rownosci stron.

185 Wyrok NSA w Katowicach z 13.06.2000 r., I SA/Ka 2160/98, LEX nr 43969.
136 Wyrok SN z 9.12.1992 r., III ARN 80/92, LEX nr 1632210.
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III. Zasada in dubio pro libertate

Zasada in dubio pro libertate zostala wprowadzona do Kodeksu postgpowania
administracyjnego z dniem 1 kwietnia 2017 r. na mocy przepiséw ustawy z dnia 7 kwietnia
2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw ¥,

Zgodnie zart. 7a § 1 k.p.a., jezeli przedmiotem postgpowania administracyjnego jest
nalozenie na stron¢ obowigzku badZ ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a
W sprawie pozostajg watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane
na korzys¢ strony, chyba ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne interesy stron albo interesy osob
trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wplyw.

Jak wskazuje A. Wrdbel, zasada rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzy$¢ strony ma
zastosowanie, gdy spetnione sg kumulatywnie dwie przestanki pozytywne i jednoczesnie nie
zachodzi przestanka negatywna. Przestanki pozytywne sg nastepujgce: przedmiotem
postgpowania administracyjnego jest nalozenie na stron¢ obowigzku albo ograniczenie lub
odebranie stronie uprawnienia; w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej.
Przestankg negatywna jest to, ze rozstrzygnigciu watpliwosci prawnych na korzys$¢ strony
sprzeciwiajg si¢ interesy stron albo 0sob trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni
wplyw!®8, Co istotne, zasada rozstrzygania watpliwoéci na korzy$é strony postepowania
wyrazona w art. 7a k.p.a. dotyczy nie watpliwos$ci odnosnie do stanu faktycznego sprawy, lecz
watpliwosci odnoénie do tresci normy prawne;j'*°.

Modyfikacja tego przepisu zawarta jest w § 2, zgodnie z ktorym przepisu § 1 nie stosuje
sig: jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, wtym istotne interesy panstwa,
a w szczeg6lnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego (pkt 1) oraz
w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zohierzy zawodowych (pkt 2).

Wprowadzenie tego przepisu spowodowane byto koniecznoscig opracowania mechanizmu
ochrony praw jednostki w sytuacjach, gdy przepisy prawa sa niejasne lub budza watpliwosci.
Jej celem jest zwigkszenie sprawiedliwosci i transparentnos$ci prowadzenia postgpowan
administracyjnych i wydawanych aktéw konczacych takie postepowanie.

W odniesieniu do art. 7a § 2 pkt 1 k.p.a. ustawodawca postuzyt si¢ klauzulami generalnymi,

tj.: waznym interesem publicznym, w tym istotnymi interesami panstwa, a w szczegolnosci

187 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektoérych
innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 935).

188 A. Wrobel, Komentarz do art. 7a [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Komentarz. ..

139 Wyrok NSA z21.10.2020 r., I OSK 1526/18, LEX nr 3090251.
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jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego. Jak zaznacza J. Olszanowski, na
gruncie tego przepisu ustawodawca uzyt nieostrej przestanki ,,waznego interesu publicznego”,
ktéra moze powodowaé istotne komplikacje w stosowaniu omawianej normy prawnej'*°. Jak
zauwaza réwniez R. Suwaj, rozwigzanie zawarte w art. 7a k.p.a. jest srodkiem o charakterze
skomplikowanym, ktore jawi si¢ w przedmiocie obowigzku nalezytego uzasadnienia priorytetu
ochrony waznego interesu publicznego, w tym istotnych intereséw panstwa, a w szczegdlnosci
jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego, jako okoliczno$ci wytaczajacych
zasade rozstrzygania watpliwoéci co do tresci normy prawnej na korzy$¢ strony !, H. Knysiak-
Sudyka podkresla, ze zasada przyjaznej interpretacji przepisoOw znajduje zastosowanie jedynie
w odniesieniu do tych postgpowan administracyjnych, ktérych przedmiotem pozostaje
nalozenie na stron¢ obowiazku (np. natozenie kary administracyjnej) badz ograniczenie lub
odebranie stronie uprawnienia (np. cofnigcie koncesji lub zezwolenia). A contrario zatem
powyzsza zasada nie obowigzuje w postepowaniach, ktorych przedmiotem jest przyznanie
stronie uprawnienia, w tym réwniez polegajacego na zniesieniu lub ograniczeniu obowigzku!®?.

Analizujagc pojecie waznego interesu publicznego, nalezy odwola¢ si¢ do interesu
spotecznego, ktéry ustawodawca dostrzega wart. 7 k.p.a. Brak wystgpowania roznic
funkcjonalnych pomigdzy tymi interesami pozwala na uznanie, ze s3 synonimami i spetniajg te
same cele i funkcje. W doktrynie wskazuje si¢, ze w obecnej sytuacji polityczno-ustrojowe;,
tj. w panstwie prawnym, poj¢cia interesu spotecznego oraz interesu publicznego sa
znaczeniowo tozsame'!>. Ani pojecie interesu spotecznego, ani pojecie interesu publicznego
nie jest ustawowo zdefiniowane. Znaczenie nadaje im wigc organ administracji publicznej na
gruncie danego postgpowania administracyjnego.

Najtrafniejsze wydaje si¢ takie rozumienie interesu publicznego, w ktéorym jest on
pojmowany jako relacja pomiedzy jakim§ stanem obiektywnym, aktualnym lub przysztym
a oceng tego stanu z punktu widzenia korzysci, ktore on przynosi lub moze przynies¢ jakiej$

jednostce lub grupie spotecznej. W rezultacie interes publiczny nie moze by¢ rozumiany jako

190 J. Olszanowski, Zasada przyjaznej interpretacji przepisow [w:] System Prawa Administracyjnego
Procesowego, t. 2, cz. 2, Zasady ogolne postepowania administracyjnego, G. Laszczyca, A. Matan, W. Piatek,
J.P. Tarno (red.), Warszawa 2018, LEX.

91 R. Suwaj, Miarkowanie (wywazanie) intereséw [w:] Zasady naktadania administracyjnych kar pienieznych,
Warszawa 2021, LEX.

192 H. Knysiak-Sudyka, Ocena regulacji art. 7a, 7b i 8 Kodeksu postepowania administracyjnego — czy
ustawodawca stworzyl nowe zasady ogolne postgpowania administracyjnego?, ,,Casus” 2019, nr 2, s. 6-11.

193 A.S. Duda, Interes prawny ..., s. 24.
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korzys$é, przez ktora nalezy rozumieé okreslone dobro (np. bezpieczenstwo)'®*. Interes
publiczny okre$lany jest rowniez jako warto$ci powszechnie uznawane za podstawowe
i wspdlne dla catego spoteczenstwa!®>. Interes publiczny wyznacza takze pole dopuszczalnej
ingerencji ustawodawcze] w stosunki spoteczne 1 gospodarcze, a nast¢pnie dzialalnosSci
administracji'®®. Jak zaznacza tez Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie, przez interes
spoleczny rozumie si¢ dyrektywe nakazujaca mie¢ na uwadze respektowanie wartosci
wspolnych dla catego spoteczefistwa'®’. Niemniej w kazdym przypadku dzialajacy w danej
sprawie organ ma obowiazek wskazac, o jaki interes ogolny (publiczny) chodzi, i udowodnic¢,
ze jest on na tyle wazny 1znaczacy, iz bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien
indywidualnych obywateli. Zar6wno istnienie takiego interesu, jak ijego znaczenie, a takze
przestanki powodujace konieczno$¢ przedlozenia w konkretnym wypadku interesu
publicznego nad indywidualny podlega¢ musza zawsze wnikliwej kontroli instancyjnej
i sadowej'?®. Przy ocenie tej przestanki nalezy przyjmowac, ze interes publiczny jest zrownany
do interesu spotecznego, albowiem ma to uzasadnienie funkcjonalne.

W art. 7a § 2 pkt 1 k.p.a. wskazane zostaty réwniez przyktadowe elementy, ktére moga
sktada¢ si¢ na wazny interes publiczny. Ustawodawca zaliczyt do nich kwesti¢ interesow
panstwa, w szczegolnosci wskazujac, ze chodzi o bezpieczenstwo, obronnos$¢ lub porzadek
publiczny. W zakresie tych determinantow prawodawcy najpewniej chodzi o zachowanie
pokoju, stabilnosci w regionie, w ktorym lezy Rzeczpospolita Polska, wykluczenie udziatu
0s6b popierajacych terroryzm i inne réwnie wazne przyczyny .

Nalezy odnotowaé, ze przestanka okreslona wart. 7a §2 pkt1 k.p.a. prowadzi do
wzglednego wylaczenia stosowania zasady rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys$é
strony. Ma ona charakter ocenny, poniewaz to organ prowadzacy postepowanie
administracyjne ustala, czy w konkretnej sprawie wystepuje wazny interes publiczny
sprzeciwiajacy si¢ zastosowaniu art. 7a § 1 k.p.a. Ocena ta nie moze mie¢ jednak charakteru
dowolnego, lecz powinna zosta¢ dokonana z uwzglednieniem zasady proporcjonalno$ci oraz
nalezycie uzasadniona w rozstrzygnigciu. Inaczej nalezy oceni¢ przestanke przewidziang

wart. 7a § 2 pkt2 k.p.a. Wtym przypadku wytaczenie stosowania art. 7a § 1 k.p.a. ma

194 P, Bogdanowicz, Definicja interesu publicznego [w:] Interes publiczny w prawie energetycznym Unii

Europejskiej, Warszawa 2012, Legalis.

195 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo i polityka ochrony srodowiska, Warszawa 2009, s. 53.

196 H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2004, s. 96-97.

97 Wyrok WSA w Krakowie z 25.04.2018 r., Il SA/Kr 346/18, LEX nr 2493621.

198 Wyrok NSA z27.04.2012 r., 1 OSK 289/12, LEX nr 1218866.

199 W. Dzierzanowski, Komentarz do art. 407 [w:] L. Jazwifiski, J. Jerzykowski, M. Kittel, M. Stachowiak,
W. Dzierzanowski, Prawo zamowien publicznych. Komentarz, Warszawa 2021, LEX.
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charakter bezwzgledny. Jezeli bowiem sprawa dotyczy osobowych spraw funkcjonariuszy lub
zolierzy zawodowych, sam ten fakt przesadza, ze organ nie stosuje zasady rozstrzygania
watpliwosci prawnych na korzys$¢ strony.

Sprawy osobowe funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych sg uregulowane
w poszczegodlnych pragmatykach stuzbowych?®. Chodzi tu w szczegdlnosci o nawigzanie
1 ustanie stosunku stuzbowego oraz dokonanie w nim zmiany. W tych przypadkach, zapewne
w zwiazku z konieczno$cia zapewnienia sprawnego realizowania przez wlasciwe stuzby
przewidzianych dla nich zadan, omawiana zasada nie jest stosowana?®!,

Przestanka z art. 7a § 2 pkt 2 k.p.a., pomimo tego ze obowigzuje dopiero od kilku lat, byta
juz przedmiotem oceny sadow administracyjnych. Przykladowo w jednej ze spraw
rozpatrywanych przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie w przedmiocie odmowy
przyznania dodatku za dlugoletnig stuzbe wojskowa, ktora to sprawa swoje materialnoprawne
podioze miata w przepisach ustawy o obronie Ojczyzny, sad ten uznal, ze w sprawie nie
wystepuja watpliwosci co do tresci normy prawnej, natomiast gdyby jakiekolwiek watpliwosci
w tym przedmiocie istniaty, to — jak wynika z art. 7a § 2 pkt 2 k.p.a. — zasada rozstrzygania
watpliwosci prawnych na korzy$¢ strony nie ma zastosowania w sprawach osobowych
funkcjonariuszy oraz Zotnierzy zawodowych?’2,

Uzasadnienie aksjologiczne tego wylaczenia ustawowego zegzemplifikowa¢ mozna na
przyktadzie ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji?*. Policja jest bowiem umundurowang
1 uzbrojong formacjg stuzacg spoteczenstwu i przeznaczong do ochrony bezpieczenstwa ludzi
oraz do utrzymywania bezpieczenstwa i porzadku publicznego (art. 1 ust. 1 ustawy o Policji).
Dobro stuzby oraz troska oumacnianie autorytetu, ktorym formacja ta cieszy si¢
w spoteczenstwie, wymagaja, aby zadania panstwa powierzone Policji byly wykonywane
wytacznie przez policjantéw, ktorych rowniez postawa etyczna, nie tylko wiedza merytoryczna,
nie budzi jakichkolwiek zastrzezen. Nie do przyjecia jest sytuacja, w ktorej policjant powotany
do zapobiegania i1wykrywania patologii wsrdod innych oséb, sam nie przestrzega

obowiazujacego prawa?’*. Z tego tez powodu — z uwagi na troske o bezpieczenstwo obywateli

200 Szerzej o pragmatykach shuzbowych zob. J. Czerniak-Swedziot, Pragmatyki zawodowe jako ?#rédio
pozaumownych stosunkow pracy [w:] System Prawa Pracy, t. 4, Indywidualne prawo pracy. Pozaumowne stosunki
pracy, K.W. Baran (red.), Warszawa 2017, LEX; W. Sanetra, Podsumowanie [w:] System Prawa Pracy, t. 11,
Pragmatyki pracownicze, K.W. Baran, Z. Goral (red.), Warszawa 2021, LEX.

201 ], Wegner, Komentarz do art. 7a [w:] Z. Kmieciak, M. Wojtun, J. Wegner, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, LEX.

202 Wyrok WSA w Lublinie z 16.11.2023 r., Il SA/Lu 452/23, LEX nr 3658610.

203 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 636 ze zm.).

204 Wyrok NSA z 11.01.2017 r.,  OSK 2386/16, LEX nr 2317241.
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iporzadku publicznego — nie wszystkie watpliwosci prawne w sprawach osobowych
funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych powinny by¢ rozpatrywane na ich korzys$e,
albowiem mogloby doj$¢ do sytuacji, w ktérej w czynnej stuzbie pozostanie osoba, ktéra
dopuscita si¢ czynu niegodnego stuzby, jednak niejasno$¢ w zakresie oceny prawnej tej sytuacji
nakazywala rozstrzygna¢ sprawe na korzys¢ takiej osoby. Byloby to niekorzystne dla
bezpieczenstwa panstwowego iniezgodne z interesem publicznym. Przestanka z art. 7a § 2
pkt 1 k.p.a. laczy si¢ zatem z tg z art. 7a § 2 pkt 2 k.p.a., poniewaz w obu tych przepisach chodzi
o interes sktadajacy si¢ na dobro wspolne spoteczenstwa.

Warto odnotowac, ze istotne przy interpretacji przepisu art. 7a k.p.a. jest to, iz organy
administracji publicznej powinny zatem nadawac¢ temu pojeciu mozliwie najwezsze znaczenie,
majac na uwadze cel i funkcje omawianej zasady in dubio pro libertate®®.

Reasumujac te cze$¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze art. 7a k.p.a. wyraza istotng
dyrektywe interpretacyjng stuzacg ochronie jednostki przed negatywnymi skutkami niejasnosci
prawa administracyjnego, jednakze ochrona ta nie ma charakteru bezwzglednego.
Ustawodawca, wprowadzajac wyjatki przewidziane w art. 7a § 2 k.p.a., ujawnit relatywny
charakter zasady in dubio pro libertate, podporzadkowujac jej stosowanie koniecznos$ci
ochrony débr o szczegodlnej wadze ustrojowej i publicznoprawnej. W rezultacie analizowany
przepis obrazuje charakterystyczne dla postgpowania administracyjnego napigcie pomig¢dzy
gwarancyjng funkcja procedury a jej funkcja instrumentalna, stuzaca zabezpieczeniu interesu
publicznego. O ile wigc sama zasada z art. 7a § 1 k.p.a. zastuguje na ocen¢ jednoznacznie
pozytywna jako instrument wzmacniajacy standard ochrony strony, o tyle wyjatki przewidziane
w § 2 nalezy uzna¢ za dopuszczalne jedynie przy ich Scistej, nieszerokiej wyktadni i przy
zachowaniu obowigzku szczegolnie starannego uzasadnienia przez organ powodow odstapienia

od rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys¢ strony.

IV. Zasada czynnego udzialu strony w postepowaniu

Jedng znajwazniejszych zasad postgpowania administracyjnego jest wyrazona
w art. 10 k.p.a. zasada czynnego udzialu strony w postgpowaniu. Stosownie do tresci art. 10
§ 1 k.p.a. organy administracji publicznej obowigzane sg zapewni¢ stronom czynny udziat
w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢

co do zebranych dowoddéw i materialow oraz zgltoszonych zadan.

205 Wyrok NSA z23.04.2020 r., IT OSK 1795/19, LEX nr 3156015.
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Modyfikacja ww. przepisu zawarta zostata w art. 10 § 2 k.p.a., zgodnie z ktérym organy
administracji publicznej moga odstapi¢ od zasady okreslonej w § 1 tylko w przypadkach, gdy
zatatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia
ludzkiego albo ze wzgledu na grozaca niepowetowang szkode materialna.

Zasada czynnego udziatu strony w postgpowaniu jest podstawowg gwarancja postepowania
administracyjnego i obowigzuje na kazdym jego etapie. Zalicza si¢ ona do obowigzkow organu
administracji publicznej, ktory musi zapewni¢ stronie postgpowania rzeczony czynny udziat.
Organ powinien bowiem w rozsagdnym terminie poinformowac strony o mozliwosci czynnego
udzialu w postgpowaniu. Strona powinna wiedzie¢, ze moze zapozna¢ si¢ z materialem
dowodowym znajdujacym si¢ w aktach postepowania, wypowiedzie¢ si¢ co do niego, a takze
sktada¢ np. wnioski dowodowe badz formulowac stanowisko w sprawie. Jest to jednak prawo,
anie obowigzek strony. Jak wskazuje Naczelny Sad Administracyjny, organy prowadzace
postepowanie nie moga jednak zmusi¢ obywatela do skorzystania z przystugujacych mu
uprawnien?’®. Zasada ta obowigzuje zaréwno w postepowaniu przed organem pierwszej
instancji, w postgpowaniu przez organem odwotawczym, jak 1 W postgpowaniach
nadzwyczajnych. Prawa wynikajace z tego przepisu przystuguja wszystkim stronom danego
postepowania administracyjnego.

Przez udzial w postepowaniu nalezy rozumie¢ udzial strony w caltym ciggu czynnosci
przygotowawczych postepowania administracyjnego prowadzonego przez organ administracji
publicznej. Chodzi tutaj o udziat w czynnosciach, ktére majg istotne znaczenie dla
rozstrzygnigcia sprawy. Dlatego strona stawiajgca zarzut naruszenia art. 10 § 1 k.p.a. powinna
wykaza¢, ze uchybienie to moglto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy, tzn. ze uniemozliwito
jej dokonanie konkretnych czynno$ci procesowych mogacych mie¢ znaczenie dla
rozstrzygnigcia sprawy>"’.

Pojawia si¢ jednak pytanie, czy strona, ktéra nie skorzystata z prawa do czynnego udziatu
W postepowaniu, moze zarzuci¢ organowi naruszenie art. 10 k.p.a. Mozna wyprowadzi¢ teze,
ze zarzut ten bylby chybiony. Gldéwnie nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze bierno$¢ strony
postepowania administracyjnego moze szkodzi¢ tej stronie, ktéra powinna wspotdziataé
z organem w zakresie wyjasnienia wszystkich okoliczno$ci sprawy administracyjnej 1 jej
rozstrzygniecia. Naczelny Sad Administracyjny zaznacza, ze strona nie moze powotywac si¢

na brak czynnego udzialu w postgpowaniu w przypadku, gdy brak wyjasnienia danej

206 Wyrok NSA we Wroctawiu z 7.05.1999 r., I SA/Wr 48/97, LEX nr 37244.
207 Wyrok NSA z 16.01.2019 ., I OSK 326/17, LEX nr 2624499.
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208 ' Gdyby uznaé, Ze biernoéé strony moze

okolicznosci wynika jedynie z jej biernej postawy
powodowac skuteczny zarzut postawiony wzgledem dziatan organu, to mogtoby to prowadzi¢
do obstrukcji postgpowan administracyjnych przez strony, ktore chcialyby opdzni¢
rozstrzygnigcie sprawy.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem prezentowanym w orzecznictwie, ze dla skutecznosci
zarzutu naruszenia zasady czynnego udzialu stron wtoczacym si¢ postgpowaniu
administracyjnym konieczne jest wykazanie, ze zarzucane uchybienie uniemozliwito stronie
przeprowadzenie konkretnych czynnos$ci procesowych, a w nastepstwie — realizacje
przystugujacych jej praw inie mogto by¢ konwalidowane na poézniejszych etapach tego
postepowania, jak rowniez iz naruszenie to miato istotny wptyw na wynik sprawy?®. Cigzar
dowodu w zakresie wykazania zaniechania umozliwienia stronie czynnego udzialu
W postepowaniu spoczywa na stronie, ktora taki zarzut podnosi. W orzecznictwie zaznacza si¢
dodatkowo, ze zarzut naruszenia art. 10 § 1 k.p.a. mogtby odnies$¢ skutek, gdyby stawiajagca go
strona wykazata, ze zarzucane uchybienie uniemozliwito jej dokonanie konkretnych czynnosci
procesowych?!®, Najbardziej jaskrawym przypadkiem naruszenia tego przepisu bylaby
sytuacja, w ktorej organ pierwszej instancji wydatby decyzje w sprawie bez zawiadomienia
strony o zakonczeniu postgpowania iumozliwienia wypowiedzenia si¢ co do zebranych
materiatdéw, wtym zlozenia dodatkowych wnioskéw dowodowych badz sformutowania
koncowego stanowiska w sprawie.

Nalezy bowiem zaznaczy¢, ze w sprawach administracyjnych wszczetych na zadanie
strony zasada czynnego udziatu strony w postepowaniu powinna by¢ rozpatrywana
z uwzglednieniem tresci art. 79a k.p.a. Zgodnie bowiem z art. 79a § 1 k.p.a. w postgpowaniu
wszczetym na zadanie strony, informujac o mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do zebranych
dowodéw 1materiatbw oraz zgloszonych zadan, organ administracji publicznej jest
obowigzany do wskazania przestanek zaleznych od strony, ktore nie zostaty na dzien wystania
informacji spetnione lub wykazane, co moze skutkowa¢ wydaniem decyzji niezgodnej
z zadaniem strony. W terminie wyznaczonym na wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowodow
1 materiatow oraz zgtoszonych zadan, strona moze przedtozy¢ dodatkowe dowody celem
wykazania spetnienia przestanek, o ktérych mowa w § 1 (art. 79a § 2 k.p.a.).

Komunikat ten musi bowiem zosta¢ przestany stronie wraz z informacjg o mozliwosci

wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodow i materialéw oraz zgloszonych zadan w trybie

208 Wyrok NSA z 8.10.2015 ., I OSK 371/14, LEX nr 1987233.
209 Wyrok WSA w Warszawie z 8.01.2019 r., VII SA/Wa 1099/18, LEX nr 2614259.
210 Wyrok NSA z27.08.2019 1.,  OSK 2908/17, LEX nr 2724739.
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przepisu art. 10 § 1 k.p.a. Powinno mu towarzyszy¢ pouczenie otym, ze strona moze
przedlozy¢ dodatkowe dowody celem wykazania brakujacych przestanek w terminie
wyznaczonym na podstawie tego ostatniego przepisu. Co do zasady, wystosowanie informacji
na podstawie przepisu art. 79a § 1 k.p.a. powinno nastgpowa¢ w tym samym postepowaniu
tylko raz. Jezeli w odpowiedzi na przestang informacje strona uzupetni swoje stanowisko, nadal
nie wykazujac brakujacych przestanek, organ jest zwolniony z ponawiania tej czynnosci.
Nalezy pamigta¢, ze w postgpowaniach z udziatem wielu stron po dopuszczeniu dowodow
z inicjatywy strony postepowania wezwane] w ww. trybie zachodzi konieczno$¢ doreczenia
pozostalym zawiadomienia o mozliwosci wypowiedzenia si¢ w trybie art. 10 § 1 k.p.a.?!!
Najlepszym rozwigzaniem w omawianym zakresie jest wskazanie, co jest potrzebne do
wydania decyzji pozytywnej. Przyktadowo w postepowaniu w sprawie udzielenia pozwolenia
na budow¢ w informacji nie powinno si¢ wskazywaé, ze w zwiagzku z nieprzedtozeniem
wymagane] liczby projektow budowlanych starosta jest zobowigzany do wydania decyzji
odmawiajacej udzielenia pozwolenia na budowe. Prawidtowe bedzie wskazanie, ze zgodnie
z przepisami prawa dla wydania decyzji zatwierdzajacej projekt budowlany i udzielajacej
pozwolenia na budowe¢ wymagane jest przedtozenie czterech egzemplarzy projektu
budowlanego, z kolei inwestor ztozyt tylko trzy egzemplarze?!?.

W przypadku, w ktorym w postepowaniu administracyjnym wszczetym na wniosek organ,
wydajac decyzje negatywna dla strony, uniemozliwi stronie koncowe zajgcie stanowiska i nie
poinformuje jej w trybie art. 79a § 1 k.p.a. o zamiarze wydania takiej decyzji negatywnej, moze
to implikowaé naruszenie przepisOw majace wplyw na wynik postepowania i skutkowac
powinno uchyleniem takiej decyzji ze wzglgdu na brak zapewnienia stronie czynnego udziatu
w postgpowaniu. W przypadku natomiast postepowan wszczetych z urzgdu (np. postgpowania
w sprawie cofni¢cia uprawnienia badz ukarania administracyjng karg pieni¢zng), w ktérych
strony potencjalnie nie wykazuja si¢ nadmierng aktywnoscig, aby postawi¢ skuteczny zarzut
naruszenia art. 10 k.p.a., nalezaloby dodatkowo okresli¢, ktdre czynnos$ci procesowe zostaty
stronie uniemozliwione. Wyjatek stanowi¢ bedzie uniemozliwienie stronie dostgpu do akt
postepowania, ktore zawsze skutkowaé bedzie naruszeniem art. 10 k.p.a. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Opolu wskazat, ze brak mozliwosci dostepu do akt postepowania zwyklego
przed wydaniem decyzji konczacej postepowanie pozbawia skarzacg prawa do udzialu

w postepowaniu na kazdym jego etapie, co niewatpliwie narusza zasade czynnego udzialu

2. Wegner, Komentarz do art. 79a [w:] Z. Kmieciak, M. Wojtuf, J. Wegner, Kodeks. ..
212 M. Bursztynowicz, M. Stugocka, Postgpowanie administracyjne dla jednostek samorzqdu terytorialnego.
Komentarz, Warszawa 2020, LEX, komentarz do art. 79a.
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strony w postepowaniu’'®. Z przepisow moga wynikaé¢ jednak pewne ograniczenia rowniez
w tym zakresie. Zgodnie zart. 73 § 1 k.p.a. strona ma prawo wgladu w akta sprawy,
sporzadzania z nich notatek, kopii lub odpiséw. Prawo to przystuguje rowniez po zakonczeniu
postepowania. Z kolei zgodnie z art. 74 § 1 k.p.a. przepisu art. 73 k.p.a. nie stosuje si¢ do akt
sprawy zawierajacych informacje niejawne o klauzuli tajnosci ,,tajne” lub ,,Scisle tajne”, a takze
do innych akt, ktére organ administracji publicznej wytaczy ze wzglgdu na wazny interes
panstwowy. Przeslanka waznego interesu panstwowego zart. 74 § 1 k.p.a. wSwietle
stanowiska judykatury wymaga indywidualizacji i konkretyzacji w kazdym przypadku jej
zastosowania przy rozpatrywaniu prawa strony postepowania administracyjnego do wgladu do
akt sprawy. Przykladowo podlegajacym ochronie interesem moze by¢ ochrona tajemnicy
przedsigbiorstwa w postepowaniu przed Prezesem Urzedu Komunikacji Elektronicznej?!.
Wylaczenie od wgladu innych akt sprawy niz te, ktore objete sa klauzulg ,.tajne” lub ,,$cisle
tajne”, wymaga poczynienia odpowiednich ustalen przez organ administracyjny, ktéry musi
stwierdzié, czy zachodzi potrzeba ochrony waznego interesu panstwowego. Pojecie waznego
interesu panstwowego wymaga indywidualizacji i skonkretyzowania w kazdym przypadku
jego stosowania przy rozpatrywaniu uprawnienia strony do wgladu w akta sprawy. Podkresli¢
trzeba, ze ustalenie znaczenia tego pojecia nie oznacza, ze organ dziata na zasadzie swobodnego
uznania, poniewaz jest to tylko ustalenie znaczenia normy prawnej w drodze wyktadni, ze
wzgledu na dwie klauzule ochrony informacji niejawnych, ktore chociaz nie s3 wymienione
wart. 74 § 1 k.p.a., to podlegaja ochronie karnej, jak réwniez inne tajemnice prawnie
chronione?!?.

Zastosowanie przez organ art. 74 § 1 k.p.a., ktory uzasadnia czgsciowe ograniczenie zasady
czynnego udzialu strony w postgpowaniu w zakresie mozliwos$ci zapoznania si¢ z materiatami
znajdujacymi si¢ w aktach postepowania, musi by¢ jednak proporcjonalne inie moze
nadmiernie ingerowa¢ w prawa strony.

Powracajac do analizy tresci art. 10 k.p.a., nalezy zauwazy¢, ze w art. 10 § 2 k.p.a. zawarta
zostala modyfikacja § 1 tego przepisu. Zgodnie z trescig art. 10 § 2 k.p.a. organy administracji
publicznej moga odstapi¢ od zasady okreslonej w § 1 tylko w przypadkach, gdy zatatwienie
sprawy nie cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego

albo ze wzgledu na grozaca niepowetowang szkode materialng.

213 Wyrok WSA w Opolu z 10.08.2023 r., Il SA/Op 140/23, LEX nr 3604773.
214 Wyrok NSA z22.03.2023 r., I1 GSK 1527/19, LEX nr 3558589.
215 Wyrok NSA z 18.01.2022 r., IT OSK 1042/21, LEX nr 3288444.
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Dopuszczalno$¢ prowadzenia postepowania z wytaczeniem zasady czynnego udziatu stron
na podstawie art. 10 § 2 k.p.a. jest wyjatkiem od zasady ogolnej ijako wyjatek podlega
wyktadni $cieéniajacej®!. Wart. 10 §2 k.p.a. chodzi oprzypadki konieczno$ci
natychmiastowego wydania decyzji. Okolicznos$ci te moga wystepowac juz przed wszczeciem
postepowania albo powsta¢ lub wujawni¢ si¢ dopiero wjego toku. Jesli chodzi
o niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego, to moze ono wynika¢ migdzy innymi
z faktu zamieszkiwania w budynku grozacym zawaleniem czy obiekcie stanowigcym
niebezpieczenstwo zewngtrzne przez odpadanie tynku na chodnik, a wiec miejsce ogolnie
dostepne?!”.

Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze ustawodawca w przepisach Kodeksu postgpowania
administracyjnego przewidzial mozliwo$¢ odstgpienia od zasady czynnego udziatu strony
w postepowaniu. W rozdziale 8a k.p.a. ustawodawca przewidziat instytucje milczacego
zatatwienia sprawy. Zasadg jest, ze sprawa moze by¢ zalatwiona milczaco, jezeli przepis
szczegoOlny tak stanowi (art. 122a § 1 k.p.a.). Prawodawca przewidziat rowniez, ze do spraw
zatatwianych milczaco nie stosuje si¢ przepisow art. 10 i art. 79a k.p.a. (art. 122d § 1 k.p.a.).
Wylaczenie to ma charakter bezwarunkowy i bezwzgledny?'®, co oznacza, ze ustawodawca
expressis verbis wskazuje na brak mozliwos$ci zastosowania obu tych przepisow przy sprawach
zatatwianych milczaco, co obliguje organ do zaniechania zapewnienia stronie czynnego udziatu
w postgpowaniu. Na etapie prac legislacyjnych wskazywano, ze uproszczony charakter trybu
milczacego zalatwienia sprawy, sprowadzajacy si¢ do wydania rozstrzygnigcia w oparciu
o material przedstawiony przez strony na etapie wszczgcia postepowania, jak réwniez zakres
spraw, ktore w zatozeniu maja by¢ zalatwiane w tym trybie (sprawy nieskomplikowane), nie
wymaga stosowania zasady czynnego udziatu strony w postgpowaniu ani jej uszczegdtowienia,
jakie przewidziano w projektowanym art. 79a k.p.a.?!® A. Wrdbel wskazuje, Zze nakaz
niestosowania w sprawach zatatwianych milczaco przepisu art. 10 k.p.a. jest nie tylko
niekonstytucyjny, ale przede wszystkim nieracjonalny. Po pierwsze, jak zaznacza ten autor, nie
jest prawda, ze sprawy zatatwiane milczaco majg charakter nieskomplikowany; do takich spraw
nalezg bowiem skomplikowane pod wzgledem prawnym i faktycznym sprawy z zakresu prawa

budowlanego, prawa wodnego czy prawa dziatalnosci gospodarczej. Po drugie, komentowany

216 Wyrok WSA w Krakowie z 7.06.2017 r., IIl SA/Kr 287/17, LEX nr 2314238.

27 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 27.03.2008 r., Il SA/Bd 781/07, LEX nr 491998.

218 A, Wrobel, Komentarz do art. 122d [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Komentarz. ..

219 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw
z projektami aktow wykonawczych, druk nr 1183, VIII kadencja Sejmu RP, s. 49.
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przepis wylacza prawo strony do czynnego udzialu w postepowaniu administracyjnym, ktore
ma range¢ prawa konstytucyjnego i nie moze by¢ niweczone przez ustawodawce argumentacja,
7e postepowanie, z ktérego strona jest wykluczona na mocy ustawy, jest postepowaniem
w sprawach nieskomplikowanych, co zreszta jest zatozeniem falszywym. Po trzecie,
wytaczenie udziatu strony w sprawach zalatwianych milczaco musi by¢ logicznie oparte na
zatozeniu absolutnej bezczynno$ci organu, a zatem zakazie podejmowania w tym okresie
jakichkolwiek czynno$ci majacych na celu wyjasnienie stanu faktycznego lub prawnego
sprawy, co jest zatozeniem kontrfaktycznym?2’.

Nalezy zgodzi¢ si¢ zww. stanowiskiem, albowiem zasada czynnego udzialu strony
w postgpowaniu, traktowana jako jedna z najwazniejszych dla strony dyrektyw postgpowania
organu, nie powinna by¢ ograniczana przez prawodawce w zalezno$ci od formy zakonczenia
postepowania. Jest to na tyle wazna instytucja, ze nawet przy zakonczeniu postgpowania
W sposoOb opisany w art. 122a k.p.a. nie powinno si¢ odbiera¢ tego prawa stronie. Aktualne
brzmienie przepisOw nawet nie pozwala organowi na umozliwienie stronie zaj¢cia stanowiska
koncowego w sprawie w trybie art. 10 k.p.a., poniewaz takie dzialanie organu mialoby
charakter ultra vires — zwazywszy na tres¢ art. 122d § 1 k.p.a. O ile jeszcze taka konstrukcja
przepisu bytaby proporcjonalna przy uwzglednieniu faktu, ze organ rozstrzyga sprawe wszczeta
na zadanie strony, o tyle uzasadnione watpliwosci natury konstytucyjnej powinno budzic to, iz
art. 10 k.p.a. obejmuje rowniez prawo dostgpu strony do akt postepowania. Szczegdlnie
watpliwe jest ograniczenie stronie dostepu do akt sprawy, skoro to witasnie znajdujace si¢
w nich dokumenty iinne materialy stanowig podstawe rozstrzygni¢cia wydawanego przez
organ. W konsekwencji strona moze zosta¢ pozbawiona realnej mozliwosci zweryfikowania,
jakie okolicznos$ci i dowody organ uwzglednit przy zatatwieniu sprawy.

Podobnie uwaza J. Piecha, ktéry zaznacza, ze zachowanie ustawodawcy wydaje si¢
wskazywac, ze zasada czynnego udziatu strony zostaje w tego rodzaju sprawach (zatatwianych
milczaco) wylaczona w catosci. W takim przypadku przyjdzie zauwazy¢, Ze przepis ten narusza
w jawny sposob unormowania konstytucyjne. Wydaje si¢, Ze interpretacja omawianego
przepisu, jesli ma pozosta¢ w zgodzie z Konstytucjag RP, wymagataby przyjecia, ze wytaczone
zostaje tutaj stosowanie przepisu art. 10 § 1 k.p.a. w zakresie, w jakim ustanawia on prawo
wypowiedzenia si¢ strony co do ostatecznych wynikdéw postepowania. Nie sposob bowiem
odmowi¢ stronie dostgpu do akt postgpowania, nota bene wszczgtego na jej zadanie. Tylko taka

interpretacja art. 122d § 1 k.p.a. zapewni zgodno$¢ omawianej regulacji z konstytucyjna zasada

220 A, Wrobel, Komentarz do art. 122d [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Kodeks. ..
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prawa do procesu izapewnienia jednostce okreslonych gwarancji procesowych??!.
Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze przepis art. 10 § 1 k.p.a. zawiera dwie dyspozycje skierowane
do organu administracji publicznej: zapewnienia stronie czynnego udziatu w kazdym stadium
postepowania i umozliwienia, przed wydaniem decyzji, wypowiedzenia si¢ co do zebranych
dowodéw i materiatéw oraz zgloszonych zadan??2.

Zasadne wydaje si¢ zatem sformutowanie postulatu de lege ferenda, aby art. 122d § 1 k.p.a.
zostal zrekonstruowany wedlug modelu czgsciowego, a nie catkowitego wytaczenia gwarancji
wynikajacych z art. 10 1 art. 79a k.p.a. W szczeg6lnosci nalezaloby wyraznie zachowac po
stronie uczestnika postepowania milczgcego co najmniej prawo dostepu do akt sprawy, prawo
do uzyskania informacji o niespetnionych przestankach zaleznych od strony, jezeli organ takie
braki identyfikuje, oraz prawo do uzupetienia materiatu przed uptywem terminu milczacego
zatatwienia sprawy. Mogloby natomiast pozosta¢ wytaczone jedynie formalne stadium
koncowego wypowiedzenia si¢ strony co do calego materiatu dowodowego, jezeli
ustawodawca uznaje, ze to wilasnie ten element nadmiernie koliduje z szybko$cia
i automatyzmem trybu milczacego. Takie rozwigzanie lepiej realizowaloby standard
proporcjonalno$ci, poniewaz ograniczaloby gwarancje procesowe tylko w zakresie
rzeczywiscie koniecznym do zachowania funkcjonalnos$ci instytucji milczacego zatatwienia
sprawy.

Przepisy zakladajace odstgpstwo od art. 10 k.p.a. wynika¢ moga rowniez z innych niz
Kodeks postepowania administracyjnego ustaw. Przyktadowo modyfikacja przepisu
art. 10 k.p.a. miata miejsce takze w okresie stanu epidemii wirusa SARS-CoV-2 powodujacego
chorob¢ COVID-19. W Polsce stan epidemii obowigzywat od dnia 20 marca 2020 r. do 16 maja
2022 r.?2, astan zagrozenia epidemicznego od dnia 16 maja 2022 r. do 1 lipca 2023 r.?**

Pojawienie si¢ tej, nieznanej wczesniej, choroby zakaznej stanowilo spore wyznanie

221 J. Piecha, Komentarz do art. 122d [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, R. Hauser, M.
Wierzbowski (red.), Warszawa 2023, Legalis.

222 Wyrok NSA z20.04.2011 r., IT OSK 742/10, LEX nr 1081879.

223 Zob. rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 340); rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
12 maja 2022 r. w sprawie odwotania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. z 2022 r. poz.
1027).

224 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U. z 2022 r. poz. 1028); rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
14 czerwca 2023 r. w sprawie odwotania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego
(Dz. U. 22022 r. poz. 1118).
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legislacyjne w zakresie opracowania niezbednych narzedzi, ktére bytyby relewantne do

zmieniajgcej sie sytuacji epidemiologicznej®®.

Jednym z przepiséw, ktory wprowadzony zostal juz na poczatku epidemii w Polsce,
tj. w dniu 18 kwietnia 2020 r., byl art. 15zzzzzn pkt 1 ustawy COVID-19. Stosownie do tresci
powolanego przepisu w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii,
w szczegdlnosci gdy urzad administracji obstugujacy organ administracji publicznej wykonuje
zadania w sposob wylaczajacy bezposrednia obstuge interesantow, organ administracji
publicznej moze odstapi¢ od zasady okreslonej w art. 10 § 1 k.p.a. takze w przypadku, gdy
wszystkie strony zrzekly si¢ swego prawa. Przepis ten obowigzywal zatem w dniach od
18 kwietnia 2020r. do 1 lipca 2023 r. Ratio legis tego rozwigzania spowodowane byto
dazeniem ustawodawcy do zapewnienia w miar¢ mozliwosci normalnego funkcjonowania
organdw administracji publicznej, przy jednoczesnym wprowadzeniu licznych ufatwien dla

stron postgpowania??S,

W odniesieniu do rozwigzan zawartych w art. 15zzzzzn pkt1 ustawy COVID-19,
w pierwszej kolejnosci wypada przedstawic kilka uwag terminologicznych. Aby organ w ogole
mogt zastosowac ten przepis, musiato dojs¢ do sytuacji faktycznej, w ktorej urzad administracji
obslugujacy organ administracji publicznej wykonuje zadania w szczego6lnosci w sposob
wylaczajacy bezposrednig obstuge interesantow, co expressis verbis wynika z tre§ci rzeczonego

przepisu.

W dalszej bowiem czesci art. 15zzzzzn pkt 1 ustawy COVID-19 ustawodawca zastrzegl, ze
,organ administracji publicznej] moze (...)”. Probujac prawidtowo odczyta¢ jego intencje,
nalezy zwroci¢ uwage na poglad T. Gardockiej, ktora analizujac niektdre przepisy procedury
karnej, odczytata, ze tam, gdzie mowa jest o tym, iz ,,organ moze” oznacza to, ze organ musi>>’.
E. Szewczyk wskazuje jednak, ze w tym przypadku zwrot ,,organ moze” nalezy odczytywac

jako ,organ powinien”??8

. Poglad T. Gardockiej, sformutowany na gruncie wybranych
przepiséw procedury karnej, moze stanowi¢ uzyteczny punkt odniesienia, nie powinien jednak

by¢ mechanicznie przenoszony na grunt post¢gpowania administracyjnego. W procedurze

225 Zob. A. Hyzorek, Skierowanie do pracy przy zwalczaniu epidemii — uwagi konstytucyjnoprawne
i procesualistyczne, PPP 2023, nr 3, s. 26-47.

226 A, Klich, Przebieg i zawieszanie postepowan administracyjnych prowadzonych wobec beneficjentow srodkéw
przeznaczonych na realizacje programow finansowanych z udziatem srodkow europejskich w dobie COVID-19
w Polsce, ,,Studia Prawnicze KUL” 2021(2), s. 61-79.

227 T. Gardocka, Rozwazania o jezyku prawniczym, ,,Magazyn Pokdj Adwokacki” 2016, nr 9-10, s. 60.

228 E. Szewczyk, Modyfikacje postepowat..., s. 26.
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administracyjnej zwrot ,,organ moze” najczesciej wyraza kompetencje organu, ktorej realizacja
podlega ocenie z perspektywy celu przepisu, zasad ogoélnych Kodeksu postgpowania
administracyjnego oraz ochrony praw strony. Z tego wzglgdu blizsze specyfice analizowanej
regulacji jest stanowisko, zgodnie z ktorym w okreslonych okolicznosciach ,,organ moze”
nalezy rozumie¢ nie jako petng dowolno$¢ organu, lecz jako jego powinno$¢ rozwazenia
zastosowania przewidzianego przez ustawodawce rozwigzania. Decyzja w zakresie odstapienia
od zasady okreslonej w art. 10 § 1 k.p.a. zostata pozostawiona w catosci organowi administracji
publicznej. W konstrukcji tego przepisu prawodawca zaznaczyl bowiem, ze organ moze
odstgpi¢ od ww. zasady takze w przypadku, gdy wszystkie strony zrzekly si¢ swego prawa.
Zrzeczenie si¢ tego prawa przez strony bylo wigc nie konieczng przestanky zastosowania
przepisu, lecz jedynie okoliczno$cia, ktdrg organ mogt uwzgledni¢ przy podejmowaniu decyzji
o odstgpieniu od art. 10 § 1 k.p.a. Ustawodawca nie przewidziat sytuacji, w jaki sposob miatby
postapic¢ organ w sytuacji, w ktorej strona stanowczo zaprotestowataby przeciwko ograniczeniu
jej prawa wynikajacego z ww. przepisu w postepowaniu. W takiej sytuacji organ powinien
umozliwi¢ stronie skorzystanie zart. 10 § 1 k.p.a. bez ograniczania jej praw, a przepis
art. 15zzzzzn pkt 1 ustawy COVID-19 wykorzystywa¢ jedynie wtedy, kiedy bedzie istniata

wola stron ku takiemu uproszczeniu.

W doktrynie pozytywnie oceniono wprowadzenie tej regulacji. E. Szewczyk zaznaczyla, ze
analiza przepiséw art. 15zzzzzn pkt 1-3 ustawy COVID-19 nie sktania do nadmiernie
krytycznej refleksji. Wprowadzone przez ustawodawce rozwigzania polegajace na
odformalizowaniu post¢powania administracyjnego w czasie zagrozenia epidemicznego oraz
w czasie epidemii nalezy oceni¢ pozytywnie. Warto jednak zwrdci¢ uwage na takie
niedociggniecia, jak wskazane w opracowaniu trudnosci w zaprotokotowaniu przeprowadzonej
w trybie audiowizualnej czynnosci i podpisanie protokotu przez osob¢ udostepniajaca swoj
wizerunek. Wprowadzone rozwigzania prawne moga usprawni¢ bieg postepowan
administracyjnych w czasie ograniczenia bezposrednich kontaktow pracownikow urzedu
z interesantami 1do zakonczenia ich obowigzywania — kiedy zostanie odwotlany stan
epidemiczny — przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia poczucia bezpieczenstwa zdrowotnego
spoleczenstwa. Co wigcej, wydaje si¢ godne rozwazenia, czy rozwigzan zawartych
w art. 15zzzzzn pkt 1-3 ustawy COVID-19 nie wprowadzi¢ na stale do unormowan
kodeksowych; zwtaszcza mozliwosci odstapienia od zasady z art. 10 k.p.a., uzaleznionego od

woli strony???, do ktérej to propozycji nalezy si¢ w pelni przychylié¢. Do tresci art. 10 k.p.a.

229 Ibidem, s. 27.
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nalezy de lege ferenda postulowa¢ dodanie § 4. Prawodawca powinien w nim uchwalié, ze
organ administracji publicznej odstgpuje od zasady okreslonej wart. 10 § 1 k.p.a., gdy
wszystkie strony zrzekly si¢ swego prawa. Mogloby to w sposob znaczacy wptynaé¢ na
szybkos$¢ postgpowan, szczegdlnie tych, ktére sg wszczete na wniosek strony. Bardzo czesto
wystosowana w trybie art. 10 § 1 k.p.a. do strony korespondencja o koncowym zapoznaniu si¢
z materiatami oraz mozliwo$ci wypowiedzenia si¢ co do dokumentow przedtuza postepowanie
o dodatkowych kilka tygodni — przy uwzglednieniu doreczenia korespondencji i czasu
oczekiwania na ewentualng odpowiedz strony. W sytuacji, w ktorej strona postepowania
w podaniu inicjujacym postepowanie administracyjne zastrzeglaby, ze rezygnuje z prawa
okreslonego wart. 10 § 1 k.p.a., mogloby to spowodowac usprawnienie postepowania
1 szybsze jego zakonczenie. Powyzej proponowana zmiana nie uchybiataby jednak tresci
art. 79a k.p.a., poniewaz ustawodawca moéglby rowniez dodatkowo opracowaé przepis,
w ktorym wskazatby, ze niezaleznie od o§wiadczenia strony o rezygnacji z czynnego udziatu
w postgpowaniu, w przypadku zamiaru wydania decyzji negatywnej informuje si¢ o tym strone
na podstawie art. 79a k.p.a. Do ewentualnej analizy przez ustawodawce pozostaje réwniez
zagadnienie, czy z ww. prawa strony mogtyby korzysta¢ wylgcznie w postepowaniach, ktore
sg wszczete na wniosek, czy rowniez tych zainicjowanych z urzedu. By¢ moze ustawodawca
powinien takze rozwazy¢, czy nie wylaczy¢ spod proponowanej powyzej regulacji grupy
spraw, w ktoérych mogtoby dochodzi¢ do naktaniania przez pracownikéw urzedu obstugujacego
organ stron postepowania do rezygnacji z prawa do czynnego udziatu strony w postgpowaniu.
Do takiej grupy spraw w pierwszej kolejnosci zaliczy¢ nalezy te zwigzane z pomoca spoteczna,

w ktorej strony najczesciej dziataja samodzielnie — bez profesjonalnej pomocy prawne;.

Reasumujac zatem te cze$¢ rozwazan, zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu,
wyrazona w art. 10 k.p.a., zawiera juz sama w sobie oméwiong powyzej modyfikacje
wynikajaca z § 2 ww. przepisu. Niemniej zmiany tych przepiséw wynikaja z innych przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego — art. 122d § 1 k.p.a., jak réwniez wynikaty od
18 kwietnia 2020 r. do 1 lipca 2023 r. z art. 15zzzzzn pkt 1 ustawy COVID-19. Zasadne jest
dokonanie przez prawodawce analizy tresci art. 10 k.p.a. w celu ewentualnej jego modyfikacji
poprzez dodanie w Kodeksie postepowania administracyjnego przepisu podobnego do
nieobowigzujacego juz art. 15zzzzzn pkt 1 ustawy COVID-19, ktéry miatby zastosowanie
w postepowaniach administracyjnych, niezaleznie od wyjatkowych sytuacji, jakg bez watpienia

byta epidemia COVID-19.
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V. Zasada szybkosci i prostoty postepowania

Analizujac istniejace w Kodeksie postepowania administracyjnego modyfikacje przepisow,
mozna si¢ zastanowi€, czy rzeczywiscie wszystkie odrgbnosci traktowane moga by¢ jako
modyfikacje, czy cz¢$¢ z nich przybierze forme dyrektyw postepowania w stosunku do organu

prowadzacego postepowanie badz stron.

Jednym z takich przepiséw jest art. 12 k.p.a. wyrazajacy zasade szybkos$ci 1 prostoty
postepowania. Zgodnie z art. 12 § 1 k.p.a. organy administracji publicznej powinny dziataé
w sprawie wnikliwie 1 szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi
do jej zatatwienia. Doprecyzowanie stwierdzenia wskazanego powyzej znajduje si¢ w art. 12
§ 2 k.p.a., zgodnie z ktorym sprawy, ktére nie wymagaja zbierania dowoddéw, informacji lub
wyjasnien, powinny by¢ zatatwione niezwlocznie. Uzna¢ jednak mozna, ze jest to modyfikacja
w zakresie przedmiotowym, albowiem je$li organ wustali, ze sprawa nie wymaga
przeprowadzenia czynnosci, o ktorych mowa w tresci przepisu, prowadzi postepowanie w inny
sposob niz to bywa w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, gdzie na organie spoczywa

obowigzek zgromadzenia materiatu dowodowego.

Jak podaje Z. Janowicz, sprawnos¢ — a wigc m.in. szybkos¢ — nalezy do podstawowych
zasad kazdego racjonalnie zorganizowanego dziatania, a zatem takze postgpowania przed
organami panstwa. Sprawne, szybkie postepowanie prowadzi na ogo6t do wlasciwego, zgodnego
z prawem, zalatwienia sprawy. Dlatego szybko$¢ postepowania wigze si¢ zwykle

z urzeczywistnieniem praworzadnosciZ’.

Jak wskazuje Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, jedng z naczelnych zasad
postepowania administracyjnego, wyrazong w art. 12 § 112 k.p.a., jest zasada jego szybkosci.
Jej istota sprowadza si¢ do konstatacji, ze organy administracji publicznej powinny dziata¢
w sprawie nie tylko wnikliwie, ale 1 szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi srodkami
prowadzacymi do jej zatatwienia. Zwlaszcza sprawy, ktore nie wymagajg zbierania dowodow,
informacji czy wyjasnien — powinny by¢ zalatwione niezwlocznie. Wskaza¢ nalezy, ze art. 35
§ 1-3 k.p.a. stanowi rozwini¢cie ww. zasady i zobowigzuje organy administracji publicznej do
zatatwienia sprawy bez zbednej zwloki. Wymaga podkreslenia, ze — zgodnie z powotanym
przepisem —niezwtocznie winny by¢ zatatwione sprawy, ktore moga by¢ rozpatrzone w oparciu

o dowody przedstawione przez stron¢ tacznie zzadaniem wszczgcia postepowania lub

230 7. Janowicz, Kodeks postepowania. .., komentarz do art. 12.
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w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane albo znane z urzedu organowi, przed ktoérym
toczy si¢ postepowanie, badZz mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktorymi rozporzadza
ten organ. Natomiast zatatwienie sprawy wymagajacej postgpowania wyjasniajagcego winno
nastgpic¢ nie pdzniej niz w ciggu miesigca, a sprawy szczegdlnie skomplikowanej — nie pdznie;j

niz w ciagu dwoch miesiecy od dnia wszczecia postepowania?®!,

Mozna zada¢ pytanie, czy wyrazona w art. 12 k.p.a. zasada szybkos$ci postgpowania nie stoi
w opozycji do drugiej znaczelnych zasad postgpowania administracyjnego — zasady
praworzadnosci (art. 6 k.p.a.), ktéra nazywana jest takze zasada legalizmu. W orzeczeniach
sadow administracyjnych wskazuje si¢, ze zasada legalizmu i zasada szybkos$ci postepowania
nie pozostaja ze sobg w kolizji i powinny by¢ realizowane w réwnym stopniu. Zasada
szybkosci postgpowania nie niweczy zasady legalizmu, ktorej prawidlowa realizacja nie
zwalnia z obowigzku prowadzenia postgpowania w sposdb sprawny, racjonalny i efektywny.
W szczegbdlnosci sprawy, ktore nie wymagajg zbierania dowodow, informacji czy wyjasnien,

powinny by¢ zalatwione niezwlocznie?*

. Wmysl zasady legalizmu stronie nalezy zatem
zapewni¢ rowniez rozsadny termin na zatatwienie jej sprawy administracyjnej. Organy

powinny przy tym postepowac szybko, jednakze zgodnie z prawem.

Ewentualne naruszenie zasady szybkosci postgpowania nie moze by¢ tlumaczone duza
liczba spraw. Wtasciwa organizacja zadan i zapewnienie odpowiedniej kadry naleza do zadan
publicznych, ktore nie moga by¢ realizowane ze szkoda dla jednostki?*. Jak zauwazyt takze
Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach, trudnosci kadrowe organu administracji
publicznej ani znaczny wplyw spraw nie stanowig usprawiedliwienia dla prowadzenia
postgpowania w sposob nieefektywny. Okolicznosci te wigza si¢ z niedochowaniem przez
organ nalezytej staranno$ci w zabezpieczeniu dostatecznej obsady kadrowej zapewniajacej

terminowe zalatwianie spraw administracyjnych?**.

To organy administracji publicznej
powinny zatem w taki sposob skoordynowa¢ prowadzone postgpowania administracyjne, aby
kazde znich zakonczylo si¢ w mys$l zasady wynikajacej zart. 12 k.p.a. wrozsadnym
1 zgodnym z prawem terminie. Wszystkie organy administracji publicznej — niezaleznie od
szczebla — sg w systemie prawnym roéwne. Cho¢ zasada szybkosci postepowania, wyrazona

w art. 12 k.p.a., wigze jednakowo wszystkie organy administracji, to jednak jego naruszenie

1 Wyrok WSA we Wroctawiu z 25.05.2023 r., III SAB/Wr 996/22, LEX nr 3572743.
232 Wyrok WSA we Wroctawiu z 24.05.2023 r., IV SAB/Wr 772/22, LEX nr 3571330.
233 Wyrok WSA we Wroctawiu z 14.03.2023 r., I SAB/Wr 1347/22, LEX nr 3517761.
234 Wyrok WSA w Gliwicach z 26.06.2024 r., Il SAB/GI 91/24, LEX nr 3733242.
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przez organ rangi centralnej w sposob szczegdlny podwaza autorytet organu administracji
centralnej 1 godzi w zasad¢ prowadzenia postgpowania w sposob budzacy zaufanie do wladzy
publicznej®*>. Twierdzenie to ma oczywiscie systemowe uzasadnienie, albowiem organy
administracji centralnej zajmujg si¢ sprawami najwazniejszymi i najbardziej ztozonymi
w aparacie administracji panstwa. Jezeli wigc organy zajmujgce si¢ takimi sprawami
dopuszczaja si¢ naruszenia jednej z naczelnych zasad postgpowania administracyjnego — godzi

to w wizerunek calego panstwa i stawia pod znakiem zapytania jego sprawnos$¢ organizacyjng.

Modyfikacja podstawowej formy zasady szybko$ci iprostoty postgpowania zostala
wyrazona w art. 12 § 2 k.p.a. W mysl tego przepisu sprawy, ktore nie wymagaja zbierania
dowodoéw, informacji lub wyjasnien, powinny by¢ zatatwione niezwlocznie. Ustawodawca
dopuszcza zatem jego zastosowanie wylgcznie w sytuacji wymienionej w tym przepisie,
okreslonej jako brak koniecznosci zbierania dowodéw, informacji lub wyjasnien. Nakazuje
wowczas zakonczenie postgpowania niezwlocznie. To, czy dana sprawa moze by¢ zatatwiona
w trybie wynikajagcym z tego przepisu, jest zalezne od organu, ktory stwierdza, czy jest to
rzeczywiscie sprawa niewymagajaca zebrania materialu dowodowego. Jak wskazuje
P.M. Przybysz, nakaz niezwlocznego zatatwienia sprawy nie jest tozsamy znakazem
zatatwienia jej od r¢ki. Tak wiec chodzi o to, aby sprawa zostata zatatwiona tak szybko, jak to
tylko mozliwe. Réznorakie okoliczno$ci moga powodowac¢ niemoznos¢ natychmiastowego
zatatwienia sprawy. Dla przyktadu: sprawy powinny by¢ zatatwiane w kolejnosci wplywu,
dlatego strona nie moze si¢ domagaé zatatwienia jej sprawy przed innymi sprawami, ktore
zostaly wniesione wczesniej irowniez nie wymagaja zbierania dowoddéw, informacji lub
236

wyjasnien->°. Uzasadnione jest to nie tylko zagadnieniem rownos$ci kazdego wobec prawa, lecz

takze zapewnieniem sprawnego 1 wydolnego dziatania organow.

W omawianym przepisie ustawodawca postuzyt si¢ pojeciem niezwlocznego zatatwienia
sprawy, ktore roéwniez nalezy zdekodowaé. Z leksykalnego punktu widzenia ,,niezwlocznie”
oznacza natychmiast, zaraz, tak szybko jak to mozliwe, bez zwloki**’. W doktrynie z kolei
przez niezwlocznoéé rozumie sie najpdzniej kilka dni®*®. Definicji niezwlocznosci prézno
szuka¢ w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego. Pewnego rodzaju wskazowka

interpretacyjng jest przepis art. 231 § 1 k.p.a. traktujacy o obowiazku przekazania skargi

235 Wyrok NSA z 14.11.2017 ., I OSK 140/17, LEX nr 24095609.

236 P M. Przybysz, Kodeks postepowania..., komentarz do art. 12.

7 Praktyczny stownik wspotczesnej polszczyzny, t. 24, H. Zgbotkowa (red.), Poznan 1999, s. 256-257.
238 1. Nowikowski, Terminy w kodeksie postepowania karnego, Lublin 1988, s. 70-71.
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wlasciwemu organowi. Zgodnie z nim, jezeli organ, ktory otrzymat skarge, nie jest wtasciwy
do jej rozpatrzenia, obowigzany jest niezwtocznie, nie p6ézniej jednak niz w terminie siedmiu
dni, przekazac ja wlasciwemu organowi, zawiadamiajac rownocze$nie o tym skarzacego, albo
wskaza¢ mu wilasciwy organ. W tym przepisie zakreslony przez ustawodawce termin nie ma
zatem charakteru instrukcyjnego, lecz jest terminem maksymalnym, w ktérym organ powinien
dokona¢ wskazanej w tym przepisie czynnos$ci. Z systemowego punktu widzenia przyjac zatem
nalezy, ze niezwtocznos¢, o ktora chodzi ustawodawcy, oznacza¢ moze maksymalnie siedem

dni.
VI. Zasada pisemnosci postepowania

Kolejna z modyfikacji dotyczy zasady pisemno$ci postgpowania. W art. 14 § la k.p.a.
ustawodawca przewidzial, ze sprawy nalezy prowadzi¢ i zatatwia¢ na piSmie utrwalonym
w postaci papierowej lub elektronicznej. Pisma utrwalone w postaci papierowej opatruje si¢
podpisem wilasnorecznym. Pisma utrwalone w postaci elektronicznej opatruje si¢
kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym lub
kwalifikowang pieczecia elektroniczng organu administracji publicznej ze wskazaniem w tre$ci
pisma osoby opatrujacej pismo pieczecia.

Do dnia 5 pazdziernika 2021 r. w Kodeksie postgpowania administracyjnego obowigzywat
uchylony na mocy art. 61 u.d.e. przepis art. 14 § 1 k.p.a., zgodnie z ktorym sprawy nalezato
zatatwia¢ w formie pisemnej lub w formie dokumentu -elektronicznego w rozumieniu
przepisow ustawy zdnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow

realizujgcych zadania publiczne®*’

, doreczanego S$rodkami komunikacji elektroniczne;.
W obowigzujagcym uprzednio stanie prawnym ustawodawca nie zrownywal zatem formy
pisemnej z dokumentem elektronicznym, a wrecz przeciwnie — réznicowat obie formy,
zaktadajac ich odrebnos¢. Jak wskazuje A. Wrobel, organ administracji publicznej mial
swobod¢ w wyborze jednej ztych alternatywnych form zatatwienia spraw, przy czym do
zatatwienia sprawy w formie dokumentu elektronicznego konieczne byto spetnienie przestanek
przewidzianych w ustawie z dnia 18 lipca 2002 r. o §wiadczeniu ushug droga elektroniczng®*.
W sytuacji jednak, gdy przepisy szczegdlne zastrzegaly zatatwienie sprawy w formie pisemnej,

organ nie mogl w braku odmiennych postanowien tych przepisow zatatwi¢ sprawy w formie

dokumentu elektronicznego. Bezsporne byto takze, ze wrazie gdy organ administracji

239 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujgcych zadania publiczne (t.].
Dz. U. z 2025 r. poz. 1703 ze zm.).
240 Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (Dz. U. z 2024 r. poz. 1513).
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publicznej zatatwil juz sprawe administracyjng w drodze decyzji majacej forme pisemna,
wykluczone byto zastosowanie w tej samej sprawie formy dokumentu elektronicznego czy —
tym bardziej — zalatwienie tej samej sprawy ustnie. Kodeks nie przewiduje bowiem ani
zatwierdzania decyzji wydanych ustnie decyzjami pisemnymi lub decyzjami w formie
elektronicznej, ani zastepowania decyzji sporzadzonej i wydanej w jednej z tych form inng
formg lub innymi formami przewidzianymi w komentowanym przepisie®*'.

Po 5 pazdziernika 2021 r. w art. 14 § 1a k.p.a. ustawodawca expressis verbis wskazatl, ze
zatatwienie spraw na piSmie oznacza wytwor w formie zarOwno papierowej, jak
1 elektronicznej. Oznacza to réwniez, ze powotujac w przepisach Kodeksu postepowania
administracyjnego jakiekolwiek pismo, prawodawca rozumie przez to zardwno te sporzadzone
w wersji papierowej z podpisem tradycyjnym, jak i to w wersji elektronicznej, ktore opatruje
si¢ kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym
lub kwalifikowang pieczecia elektroniczng organu administracji publicznej ze wskazaniem
w tre§ci pisma osoby opatrujacej pismo pieczgcig. W zakresie definicji dokumentu
elektronicznego warto zwroci¢ uwage na art. 3 pkt35 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego 1 Rady (UE) nr910/2014 z dnia 23 lipca 2014 r. w sprawie identyfikacji
elektronicznej 1uslug zaufania w odniesieniu do transakcji elektronicznych na rynku

wewnetrznym oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE?+

, w ktorym wskazano, ze dokument
ten oznacza kazda tre$¢ przechowywanag w postaci elektronicznej, w szczegdlnosci tekst lub
nagranie dzwigkowe, wizualne lub audiowizualne.

Jak wskazuje M. Wilbrandt-Gotowicz, posta¢ papierowa to sposob utrwalenia pisma na
papierze, najczesciej poprzez wydruk dokumentu sporzadzonego elektronicznie i opatrzenie go
odrecznym podpisem, ewentualnie odrgczne sporzadzenie caltej tresci dokumentu wraz
z podpisem na papierze. Posta¢ elektroniczna obejmuje natomiast pismo, ktoérego zaréwno
tres¢, jak 1uwierzytelniony podpis (odpowiednio pieczel) wystawcy zostalty sporzadzone
z uzyciem systemow teleinformatycznych. W ramach komentowanego przepisu nie nadaje si¢
pierwszenstwa zadnej z postaci pisemnego prowadzenia i zatatwiania spraw. Nie wprowadza

si¢ w szczegdlnosci domniemania na rzecz zalatwiania spraw na piSmie Ww postaci

elektronicznej?®.

241 A Wrobel, Komentarz do art. 14 [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz...

242 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr910/2014 z dnia 23 lipca 2014 r. w sprawie
identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do transakcji elektronicznych na rynku wewngtrznym
oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE (Dz. U. UE L z 2014 r. Nr 257, s. 73 ze zm.).

243 M. Wilbrandt-Gotowicz, Komentarz do art. 61 [w:] Doreczenia elektroniczne. Komentarz, M. Wilbrandt-
Gotowicz (red.), Warszawa 2024, LEX.
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Warto rowniez ustali¢, co ustawodawca rozumie przez wymienione w art. 14 § la k.p.a.
trzy dopuszczalne formy podpisu pism sporzadzonych w formie elektronicznej. Ustawodawca
zaktada, ze pismo takie opatruje sig¢:

— kwalifikowanym podpisem elektronicznym,

— podpisem zaufanym albo

— podpisem osobistym lub kwalifikowang pieczgcia elektroniczng organu administracji

publicznej ze wskazaniem w tresci pisma osoby opatrujacej pismo pieczecia.

W art. 3 pkt 12 przytoczonego rozporzadzenia nr 910/2014 wskazano, ze kwalifikowany
podpis elektroniczny oznacza zaawansowany podpis elektroniczny, ktéry jest sktadany za
pomoca kwalifikowanego urzadzenia do sktadania podpisu elektronicznego i ktéry opiera si¢
na kwalifikowanym certyfikacie podpisu elektronicznego. Z kolei podpis zaufany zgodnie
zart. 3 pkt 14a ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotdéw realizujacych zadania
publiczne oznacza podpis elektroniczny, ktorego autentyczno$¢ i integralno$¢ sg zapewniane
przy uzyciu pieczeci elektronicznej ministra wtasciwego do spraw informatyzacji, zawierajacy:
dane identyfikujace osobg, ustalone na podstawie srodka identyfikacji elektronicznej wydanego
w systemie, o ktérym mowa w art. 20aa pkt 1, obejmujace: imi¢ (imiona), nazwisko, numer
PESEL,; identyfikator §rodka identyfikacji elektronicznej, przy uzyciu ktérego zostat ztozony;
czas jego ztozenia. Podpis osobisty jest to natomiast zaawansowany podpis elektroniczny
w rozumieniu art. 3 pkt 11 rozporzadzenia nr 910/2014, weryfikowany za pomocg certyfikatu
podpisu osobistego (art.2 ust. 1 pkt9 ustawy zdnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach
osobistych?*). Ostatni ze sposobow podpisu dokumentu w formie elektronicznej to
kwalifikowana piecze¢ elektroniczna organu administracji publicznej ze wskazaniem w tresci
pisma osoby opatrujagcej pismo pieczecia, ktora oznacza zaawansowang piecze¢ elektroniczna,
ktéra zostatla zlozona za pomoca kwalifikowanego urzadzenia do skladania pieczgci
elektronicznej 1 ktora opiera si¢ na kwalifikowanym certyfikacie pieczgci elektronicznej (art. 3
pkt 27 rozporzadzenia nr 910/2014).

Wskazana powyzej nowelizacja przyniosta wigc trzy istotne zmiany. Po pierwsze,
rozstrzyganie spraw w formie pisemnej, przez ktora rozumie si¢ form¢ zarowno tradycyjna, jak
1 elektroniczng. Po drugie, ustawodawca nie roznicuje juz formy pisemne;j i elektronicznej, lecz
uznaje je obie za pisma utrwalane w postaci papierowej lub elektronicznej. Po trzecie, okresla

sposob podpisywania pism, ktore sporzadzane sg w formie elektroniczne;.

244 Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1753).
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VII. Terminy zalatwiania spraw administracyjnych

Ustawodawca postanowit, ze podstawa w zakresie rozstrzygania spraw administracyjnych
przez organy jest to, ze organy administracji publicznej obowigzane sg zatatwia¢ sprawy bez
zbednej zwloki (art. 35 § 1 k.p.a.). Przepis ten taczy si¢ bezposrednio z zasadg szybkosci
1 prostoty postepowania wynikajacg zart. 12 § 1 k.p.a. Jako zalatwienie sprawy nalezy
rozumie¢ wydanie przez organ decyzji administracyjnej badz innego rozstrzygnigcia, ktore
wynikatoby z przepisow. Obowigzek wynikajacy zart. 35 § 1 k.p.a. ma zatem charakter
ogolnej zasady postepowania administracyjnego.

Jak wskazuje R. Hauser, przepisy rozdzialu Kodeksu postepowania administracyjnego
zatytutowanego ,,Terminy zatatwiania spraw” sg rozwini¢ciem zasad ogodlnych postgpowania
administracyjnego. W szczego6lnosci chodzi tu wprost o realizacj¢ zasady szybkosci i1 prostoty
postepowania administracyjnego (art. 12 k.p.a.). Posrednio chodzi tu réwniez o zasade
poglebiania zaufania obywateli do organdéw panstwa (art. 8 k.p.a.)>*. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Poznaniu uznat takze, ze sformutowanie kodeksowe zawarte w art. 35
§ 1 k.p.a. nalezy rozumie¢ jako generalng wskazowke dotyczaca zatatwiania wszystkich spraw
w postepowaniu administracyjnym w taki sposob, by nie tylko dochowac terminow
zakreslonych w Kodeksie, ale by w miar¢ mozliwosci sprawy zatatwia¢ w terminach krotszych
niz wyznaczone®*, Jak zkolei wskazuje Z. Kmieciak, do rzadkoéci nalezg dzi§ systemy
prawne, w ktorych akty rangi kodeksowej nie wyznaczaja takiego terminu, lecz pozostawiaja
uregulowanie tej kwestii przepisom szczegdlnym. Klauzule sformutowang w art. 35 k.p.a.
mozna uzna¢ za do$¢ ztozong co do struktury, wjej § 1 zamieszczono bowiem dyrektywe
kierunkowa w postaci nakazu zatatwiania spraw ,bez zbg¢dnej zwloki” iuzupeliono ja
wyliczeniem termindw zaleznych od ziszczenia si¢ przestanki kompletnosci materiatu
dowodowego pozostajacego w dyspozycji organu na etapie wszczecia postepowania (art. 35
§ 2-3a w zw. z art. 163e k.p.a.) oraz okresleniem sposobu ich obliczania (art. 35 § 5 k.p.a.)**.

Ustawodawca w art. 35 § 2 k.p.a. wskazal, ze niezwlocznie powinny by¢ zatatwiane
sprawy, ktére moga by¢ rozpatrzone w oparciu o dowody przedstawione przez strong tacznie
z zadaniem wszczecia postgpowania lub w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane albo
znane z urzedu organowi, przed ktorym toczy si¢ postgpowanie, badz mozliwe do ustalenia na

podstawie danych, ktorymi rozporzadza ten organ. Organ w pierwszej kolejnosci ustala strony

245 R. Hauser, Terminy zatatwiania spraw w k.p.a. w doktrynie i orzecznictwie sgdowym, RPEiS 1997 nr 1, s. 2.
246 Wyrok WSA w Poznaniu z 27.10.2016 ., IV SAB/Po 62/16, LEX nr 2161278.
247 7. Kmieciak, Komentarz do art. 35 [w:] Z. Kmieciak, M. Wojtun, J. Wegner, Kodeks...
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wedtug posiadanych danych. Do wystosowania zawiadomienia nie jest potrzebne wczesniejsze
postgpowanie wyjasniajace, albowiem dokonanie zawiadomienia powinno by¢ zrealizowane
niezwlocznie po otrzymaniu od strony zadania wszczecia postepowania®*®,

Ustawodawca w art. 35 k.p.a. okresla ogolne terminy zatatwiania spraw administracyjnych.
Punktem wyjscia jest dyrektywa niezwlocznego zalatwiania spraw, wyrazona w art. 35
§ 1 k.p.a. Jej konkretyzacje zawiera art. 35 § 2 k.p.a., zgodnie z ktdrym niezwlocznie powinny
by¢ zatatwiane sprawy, ktore moga zosta¢ rozpatrzone w oparciu o dowody przedstawione
przez stron¢ tacznie z zagdaniem wszczgcia postepowania, fakty i dowody powszechnie znane,
fakty znane organowi z urzgdu albo mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktorymi organ
rozporzadza. W tego rodzaju sprawach ustawodawca zaklada, Ze organ nie musi prowadzi¢
rozbudowanego postgpowania wyjasniajacego, dlatego rozstrzygnigcie powinno nastapic¢ bez
zbednej zwloki. Odrebnie uregulowano terminy zatatwiania spraw wymagajacych
postepowania wyjasniajagcego oraz spraw rozpoznawanych w postepowaniu odwolawczym.
Zgodnie z art. 35 § 3 k.p.a. zalatwienie sprawy wymagajacej postepowania wyjasniajacego
powinno nastgpi¢ nie poézniej niz w ciggu miesigca, natomiast w postepowaniu odwotawczym
— W ciggu miesigca od dnia otrzymania odwotania. Terminy te wyznaczaja maksymalne ramy
czasowe prowadzenia postepowania w sprawach, ktére nie mogg zostaé rozstrzygniete
niezwltocznie.

Od tych podstawowych wariantow ustawodawca przewidzial modyfikacje, ktore maja
charakter przedmiotowy, albowiem tycza si¢ przedmiotu prowadzonego postgpowania i jego
stopnia skomplikowania.

W pierwszej kolejnosci przytoczy¢ nalezy cate brzmienie art. 35 § 3 k.p.a., zgodnie
z ktorym zatatwienie sprawy wymagajacej postgpowania wyjasniajacego powinno nastgpi¢ nie
poOzniej niz w ciggu miesigca, a sprawy szczeg6Olnie skomplikowanej — nie pdzniej niz w ciggu
dwoch miesigcy od dnia wszczecia postgpowania, za§ w postgpowaniu odwolawczym —
w ciggu miesigca od dnia otrzymania odwotania.

W wariancie, w ktorym postepowanie przed organem administracji publicznej pierwszej
instancji ma trwa¢ powyzej jednego miesigca, musi wowczas zaistnie¢ sytuacja szczegdlnego
skomplikowania sprawy. Nalezy zrekonstruowa¢ to pojecie, gdyz jest ono kluczowe dla
mozliwosci zastosowania tej modyfikacji terminu ogoélnego. Jak wskazuja B. Adamiak
iJ. Borkowski, cecha ,,szczeg6lnego skomplikowania sprawy” moze wynika¢ z zawilo$ci

w ustaleniu stanu faktycznego lub stanu prawnego, konieczno$ci dokonywania licznych

248 Wyrok NSA z3.03.2023 r., [ OSK 1013/22, LEX nr 3569101.
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czynnosci postepowania dowodowego, gromadzenia rozproszonych danych bedacych
w posiadaniu réznych organéw administracji publicznej lub sadow>*.

Ustawodawca nie wskazuje, jakie sprawy nalezy uzna¢ za szczeg6lnie skomplikowane.
Zakwalifikowanie sprawy jako wymagajacej prowadzenia dluzszego postgpowania
wyjasniajgcego nalezy zatem uzna¢ za dyskrecjonalne uprawnienie tego organu. Nie jest
réwniez wymagane dokonanie jakiejkolwiek czynnosci formalnej zwigzanej z przedtuzeniem
terminu podstawowego>*’.

W  doktrynie wskazuje si¢ na trudnosci w kwalifikacji spraw jako szczegolnie
skomplikowanych, poniewaz trudno okresli¢, jaka sprawa bedzie szczegdlnie skomplikowana.
Cecha ta moze wyniknaé z zawilo$ci w ustaleniu stanu faktycznego lub stanu prawnego,
konieczno$ci dokonywania licznych czynnosci postgpowania dowodowego, gromadzenia
rozproszonych danych bedacych w posiadaniu r6znych organow administracyjnych przy braku
prawnego obowiazku wspdtdziatania z nimi®>!. Szczegdlnie skomplikowany charakter sprawy
administracyjnej moze by¢ uzasadniony ze wzgledu na zlozony stan faktyczny sprawy,
wymagajacy przeprowadzenia starannego i wnikliwego postepowania wyjasniajacego, jak i ze
wzgledu na niejasny stan prawny, wymagajacy starannej wyktadni przepisow prawa lub tez
z uwagi na precedensowy charakter rozstrzygnigcia®>2.

Odnotowac¢ nalezy, ze w praktyce postgpowan administracyjnych zdecydowana wigkszos¢
spraw uznawana jest za sprawy szczegOlnie skomplikowane, ktore wymagaja dtuzszego
terminu ich zalatwienia. Nie przyczynia si¢ to do sprawnosci 1 efektywnosci dziatan organu ani
do wzmocnienia zasady zaufania obywateli do panstwa.

Zasadne wydaje si¢ sformutowanie postulatu de lege ferenda, aby ustawodawca
doprecyzowal w Kodeksie postegpowania administracyjnego przestanki uznania sprawy za
szczegOlnie skomplikowang w rozumieniu art. 35 § 3 k.p.a. Obecne brzmienie przepisu
pozostawia organom zbyt szeroki margines oceny, co w praktyce sprzyja rutynowemu
kwalifikowaniu spraw jako szczegodlnie skomplikowanych i ostabia gwarancyjny charakter
podstawowego terminu zalatwienia sprawy. Pozadane byloby zatem wprowadzenie
ustawowych kryteriéw odnoszacych si¢ nie do rodzaju sprawy, lecz do jej rzeczywistych cech,

takich jak szczegdlna zlozono$¢ stanu faktycznego, konieczno$¢ przeprowadzenia

249 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., komentarz do art. 35.

250 A, Kraczkowski, Komentarz do art. 35 [w:] Kodeks postepowania..., R. Hauser, M. Wierzbowski (red.).
1A, Matan, Komentarz do art. 35 [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, t. 1, Komentarz do art. 1-103, Warszawa 2010, LEX.

252 Wyrok NSA z 6.09.2013 ., I OSK 971/13, LEX nr 1559971.
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rozbudowanego postepowania dowodowego czy potrzeba pozyskania rozproszonych
informacji od wielu podmiotéw. Rozwigzanie takie nie eliminowaloby calkowicie potrzeby
oceny organu, lecz ograniczaloby jej nadmierng uznaniowo$¢, wzmacniato przewidywalno$é
stosowania prawa oraz ulatwiato stronie oceng, czy przedtuzenie terminu zatatwienia sprawy
byto rzeczywiscie uzasadnione.

Druga z modyfikacji zawartych w art. 35 k.p.a. to wyrazony w § 3a termin zalatwienia
spraw w postgpowaniu uproszczonym. Zgodnie z treScig powolanego przepisu zatatwienie
sprawy Ww postepowaniu uproszczonym powinno nastagpi¢ niezwlocznie, nie podzniej niz
w terminie miesigca od dnia wszczecia postepowania.

Na pewnego rodzaju niebezpieczenstwo w zakresie zbyt krotkiego terminu zatatwienia
sprawy prowadzonej w postgpowaniu uproszczonym wskazuje W. Piatek, ktory zaznacza, ze
niejednokrotnie uproszczenie ustanowione z myslg o stronie wywoluje odwrotny efekt
u organu administracji publicznej, ktéry przykladowo obowigzany jest w maksymalnym
miesi¢gcznym terminie zatatwi¢ sprawe w trybie uproszczonym, jak stanowi o tym art. 35 § 3a
k.p.a., przy dysponowaniu tymi samymi zasobami kadrowymi®*>>. Ma to istotne znaczenie
o tyle, ze dochowanie tego terminu musi mie¢ miejsce bez wzgledu na stopien skomplikowania
sprawy, albowiem decydujacy charakter ma tutaj fakt, ze postgpowanie jest prowadzone jako
postgpowanie uproszczone.

Trzecia z modyfikacji tresci art. 35 k.p.a. zawarta zostata w § 4, zgodnie z ktorym przepisy
szczegOlne mogg okresla¢ inne terminy niz okreslone w § 3 1 3a. Jest to przyktad modyfikacji,
ktora moze by¢ wprowadzona w przepisach innych ustaw niz Kodeks postgpowania
administracyjnego. Wskazuje na to tre$¢ § 4, w ktdrej uzyto zwrotu nie ,,przepisy kodeksu”,
lecz ,,przepisy szczego6lne”. Warto w tym miejscu postuzy¢ si¢ dwoma przyktadami, w ktorych
prawodawca skorzystat ztej mozliwosci 1 w przepisach szczegdlnych okreslit terminy
odmienne od termindw przewidzianych w art. 35 § 3 i 3a k.p.a. Po pierwsze, zgodnie z art. 29
ust. 1 pkt 1 v.a.r.m.r. $rodki publiczne pochodzace z funduszy Unii Europejskiej podlegaja
zwrotowi, jezeli ptatno$¢ lub pomoc finansowa wyptacone z tych $rodkow zostaly pobrane
nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci w wyniku naruszenia prawa albo regulaminu naboru
wnioskOw o przyznanie pomocy finansowej lub w przypadkach okreslonych w przepisach
odrgbnych dotyczacych przyznawania lub wyptaty ptatnosci lub pomocy finansowej lub zwrotu

tych $rodkow lub w postanowieniach umoéw o przyznaniu pomocy finansowej. Ustawodawca

253 'W. Piatek, Uproszczenia w postepowaniu administracyjnym z perspektywy 60-lecia kodeksu postepowania
administracyjnego, GSP 2020, nr 2, s. 99.
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postanowit, ze ustalenie kwoty nienaleznie lub nadmiernie pobranych $rodkéw publicznych,
o ktéorych mowa w ust. 1, nastepuje w drodze decyzji administracyjnej (art. 29 ust. lc
uv.a.r.m.r.). Modyfikacja tresci art. 35 k.p.a. zawarta jest z kolei w art. 29 ust. 9 v.a.r.m.r.,
zgodnie z ktérym zatatwienie sprawy, o ktérej] mowa w ust. 1, powinno nastgpi¢ w terminie
3 miesigcy. W zwigzku z tym, ze istnieje lex specialis wzgledem art. 35 k.p.a. uzna¢ zatem
nalezy, ze w sprawach, oktéorych mowa powyzZej, nie ma rozgraniczenia na sprawy
nieskomplikowane i skomplikowane, ktore uzasadnialoby odmienny termin ich zakonczenia,
a istnieje jeden — trzymiesi¢czny termin zatatwienia sprawy. Innymi slowy, wydanie decyz;ji
powinno nastapi¢ w okresie 3 miesiecy od dnia wszczecia postepowania?>*,

Drugi z przyktadow modyfikacji w powyzszym zakresie odnalezé mozna w przepisach
regulujacych szczeg6lne uprawnienia przystugujace ministrowi wlasciwemu do spraw
aktywow panstwowych w spotkach kapitatowych lub grupach kapitalowych. Stosownie do
tresci art. 2 ust. 1 u.s.u.m.e. minister wtasciwy do spraw aktywow panstwowych moze wyrazic¢
sprzeciw wobec podjetej przez zarzad spotki uchwaly lub innej dokonanej przez zarzad spotki
czynnos$ci prawnej, ktorej przedmiotem jest rozporzadzenie sktadnikami mienia, o ktérych
mowa w art. 1 ust. 1 12, stanowigce rzeczywiste zagrozenie dla funkcjonowania, cigglosci
dziatania oraz integralnosci infrastruktury krytycznej. Sprzeciw jest wyrazany w formie decyzji
administracyjnej, w terminie 14 dni od dnia otrzymania przez ministra wlasciwego do spraw
aktywow panstwowych od pelnomocnika do spraw ochrony infrastruktury krytycznej, o ktorym
mowa w art. 5, informacji o podjgciu przez organy spotki uchwaty lub dokonaniu przez zarzad
spotki czynnos$ci prawnej, o ktorej mowa w ust. 1 1 2, jednak nie p6zniej niz w terminie 30 dni
od dnia ich dokonania (art. 2 ust. 3 u.s.u.m.e.). Upatrywana modyfikacja art. 35 § 3 k.p.a.,
odnoszaca si¢ do miesigcznego terminu rozpatrzenia sprawy odwotawczej (a zatem odwotania
badz wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, jak to ma miejsce w omawianej sytuacji),
zawarta jest wart. 2 ust. 5 u.s.u.m.e., zgodnie zktorym w przypadku ztozenia wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy termin na jej zatatwienie wynosi 14 dni od dnia otrzymania
wniosku. Minister ma 14 dni na ponowne rozpatrzenie sprawy (liczone od dnia otrzymania
wniosku), co wynika z art. 2 ust. 5 u.s.u.m.e. W omawianej ustawie nie zostaty dookreslone
wprost formy dziatania ministra w przypadku ponownego rozpatrywania sprawy, wobec czego
nalezy zastosowac art. 104 § 1 k.p.a., ktory stanowi, ze organ administracji publicznej zalatwia
sprawe przez wydanie decyzji, chyba ze przepisy Kodeksu stanowig inaczej. W zwiazku z tym

rozpatrzenie sprawy w trybie wniosku o ponowne rozpatrzenie stanowi decyzje¢

234 Wyrok NSA z 18.01.2017 r., I1 GSK 4670/16, LEX nr 2232506.
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administracyjng, co wynika takze posrednio ze sformutowania art. 2 ust. 6 u.s.u.m.e., ktory
wspomina o ostatecznej decyzji®>>.

W obu przedstawionych przypadkach zmodyfikowane terminy ogélnych terminow
prowadzenia postgpowan administracyjnych wynikaja ze specyfiki spraw 1oddajg realia,
w ktorych organy prowadzace te postepowania wiadne sg zatatwi¢ sprawe. Nalezy pozytywnie
oceni¢ mozliwo$¢ modyfikacji takich termindéw przez ustawodawce w przepisach szczegolnych
— uwzgledniajac szerszy kontekst, np. trudno$¢ sprawy, mozliwosci organu prowadzacego
postepowanie i1 inne indywidualne uwarunkowania przemawiajgce za dokonaniem ustawowe;j
modyfikacji zasady ogdlne;.

Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze nawet gdyby ustawodawca nie uchwalil przepisu art. 35
§ 4 k.p.a., to mozliwo$¢ odrgbnego regulowania termindéw zalatwienia spraw mogtaby mie¢
miejsce w innych aktach prawnych o randze ustawy. Przy zatozeniu, ze w przepisach rangi
ustawowej wprowadzony zostalby inny termin zatatwienia sprawy — systemowo miatoby to
charakter regulacji szczegélnej wzgledem normy wynikajacej z art. 35 § 1-3 k.p.a. Niemnie]
ustawodawca, chcac zapewni¢ spojnos¢ pomigdzy regulacjami, wprowadzit § 4, w ktorym
przesadzit o istnieniu takiej mozliwosci — niejako uprzedzajgc adresata norm prawnych

o istnieniu tej ewentualnej mozliwosci.

VIII. Sposoby doreczen

Prawodawca postanowil, Ze od 5 pazdziernika 2021 r.?*® podstawowg formg doreczenia
pism w postepowaniach administracyjnych jest forma elektroniczna. Artykut 39 § 1 k.p.a.
w obecnym brzmieniu wskazuje, ze organ administracji publicznej dorgcza pisma na adres do
doreczen elektronicznych, o ktorym mowa w art. 2 pkt 1 u.d.e., zwany dalej ,,adresem do
doreczen elektronicznych”, chyba zZe dorgczenie nastgpuje na konto w systemie
teleinformatycznym organu albo w siedzibie organu. Z kolei w art. 2 pkt 1 u.d.e. mowa jest
o tym, ze adres do dorgczen elektronicznych to adres elektroniczny, o ktérym mowa w art. 2
pkt 1 ustawy o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng, podmiotu korzystajacego z publicznej
ustugi rejestrowanego dorgczenia elektronicznego lub publicznej ustugi hybrydowej albo
z kwalifikowanej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego, umozliwiajacy

jednoznaczng identyfikacj¢ nadawcy lub adresata danych przesytanych w ramach tych ustug.

235 F. Grzegorezyk, Ustawa o szczegblnych uprawnieniach Ministra Skarbu Paristwa. Komentarz, Warszawa 2011,
LEX, komentarz do art. 2.

256 Zmiana ta dokonana zostala na podstawie przepisdw ustawy o doreczeniach elektronicznych nowelizujgcych
m.in. Kodeks postepowania administracyjnego.
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Ustawodawca postanowit zatem, ze domys$lnym i podstawowym sposobem dorgczen
bedzie dorgczenie =z wykorzystaniem publicznej ustugi rejestrowanego dorgczenia
elektronicznego. Pamigta¢ jednak nalezy, Ze dorgczenie takie pomimo zapewnienia
identyfikacji nadawcy 1 adresata nie zwalnia organu z opatrzenia pisma podpisem lub pieczecia
elektroniczng. Przedmiotem dorgczen przy wykorzystaniu publicznej ustugi rejestrowanego
doreczenia elektronicznego s3 pisma utrwalone w postaci elektronicznej, ktore w trybie art. 14
§ la k.p.a. organ opatruje kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym
albo podpisem osobistym lub kwalifikowang pieczgcig elektroniczng ze wskazaniem w tresci
pisma osoby opatrujacej pismo pieczecia, z zastrzezeniem art. 14 § 1b k.p.a.?’

Dopiero kiedy organ prowadzacy postgpowanie nie ma mozliwosci dorgczenia
w podstawowej formie wynikajacej z art. 39 § 1 k.p.a., moze dorgczy¢ przesytke w inny sposob
wynikajacy z art. 39 § 2—4 k.p.a. 1 stanowigcy modyfikacje § 1.

Zgodnie z art. 39 § 2 k.p.a. w przypadku braku mozliwosci dorgczenia w sposob, o ktorym
mowa w § 1, organ administracji publicznej dorgcza pisma za pokwitowaniem: przez operatora
wyznaczonego z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej, o ktorej mowa w art. 2
pkt 7 u.d.e., albo przez swoich pracownikéw lub przez inne upowaznione osoby lub organy.
Aby organ mogt zastosowac art. 39 § 2 k.p.a., przede wszystkim musi zatem istnie¢ stan
faktyczny w postaci braku mozliwo$ci dorgczenia w podstawowy sposob wynikajacy z § 1 —
wynika to expressis verbis z konstrukcji obranej przez prawodawce. Brak mozliwosci
dorgczenia w sposdb wynikajacy zart. 39 § 1 k.p.a. moze wynika¢ z okoliczno$ci tak
faktycznych, jak i prawnych. Po pierwsze, moga istnie¢ przyktadowo ograniczenia techniczno-
organizacyjne wynikajace z objetosci korespondencji oraz inne przyczyny majace charakter
techniczny (art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. e u.d.e.). Po drugie, moze nie by¢ mozliwo$ci dorgczenia
korespondencji na adres do dorgczen elektronicznych (art. 5 pkt 1 u.d.e.).

Pierwsza z mozliwosci wynikajacych z art. 39 § 2 pkt 1 k.p.a. zaktada doreczenie pisma
przez operatora wyznaczonego z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej. W zakresie
pojeciowym odnotowac¢ nalezy, ze w mysl art. 2 pkt 7 u.d.e. publiczna ustuga hybrydowa to
ushuga pocztowa, o ktorej mowa w art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo
pocztowe?>, §wiadczona przez operatora wyznaczonego, jezeli nadawca przesytki listowej jest
podmiot publiczny. Jak zaznacza M. Wilbrandt-Gotowicz, w przepisie tym przesylanie

przesytek pocztowych przy wykorzystaniu $rodkéw komunikacji elektronicznej, jezeli na

257 A. Cebera, Nowa procedura doreczer elektronicznych w postepowaniu administracyjnym, ,,Jus Novum” 2023,
nr2,s. 164.
258 Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (t.j. Dz. U. z 2025 1. poz. 366 ze zm.).
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etapie przyjmowania, przemieszczania lub dorgczania przekazu informacyjnego przyjmujg one
fizyczng forme przesylki listowej, zalicza si¢ do kategorii uslug pocztowych, jesli jest
wykonywane w obrocie krajowym lub zagranicznym i ma charakter zarobkowy. Jest to jeden
z rodzajow uslug pocztowych, obok realizowanego lacznie lub rozdzielnie przyjmowania,
sortowania, dorgczania przesylek pocztowych oraz drukéw bezadresowych; przemieszczania
przesytek pocztowych oraz drukéw bezadresowych, jezeli jest wykonywane tacznie
z przynajmniej jedng spos$rod czynnosci, o ktorych mowa powyzej; prowadzenia punktow
wymiany umozliwiajagcych przyjmowanie 1 wymiane¢ korespondencji mi¢dzy podmiotami
korzystajacymi z obstugi tych punktow oraz realizowania przekazow pocztowych. Tego typu
ustugi pocztowej nie przewidywata nieobowigzujaca juz ustawa z dnia 12 czerwca 2003 r. —
Prawo pocztowe?’. Tytulem egzemplifikacji takiej ushugi podaje sie sytuacje, gdy przesytka
zostaje przyjeta przez operatora pocztowego na nosniku elektronicznym, nastepnie jest
drukowana przez operatora pocztowego i juz w formie przesytki papierowej jest przedmiotem
dalszych czynnosci sktadajacych si¢ na ustuge pocztows (tj. sortowanie i doreczanie). Innym
przyktadem moze by¢ tez przyjecie przesytki listowej iprzekazanie jej dalej w postaci
elektronicznej, w tym doreczenie w takiej postaciZ®’.

Jak zaznaczaja A. Cebera oraz A. Goleba, istota PUH sprowadza si¢ zatem do
sformalizowanej konwersji pisma utrwalonego w postaci elektronicznej, otrzymanego przez
operatora wyznaczonego przy wykorzystaniu srodkéw komunikacji elektronicznej, na forme
»tradycyjnej” przesytki listowej poprzez sporzadzenie wydruku wraz z ustawowo okre§lonymi
metadanymi. Innymi stowy, operator wyznaczony przeksztatca dokument elektroniczny
nadany przez podmiot publiczny z adresu do dorgczen elektronicznych w przesylke listowa
w celu dorgczenia korespondencji do adresata (art. 46 ust. 1 u.d.e.). Szczegdélowe zasady
swiadczenia PUH uregulowane sa w przepisach ustawy o doreczeniach elektronicznych.
Z powyzszego wynika zatem, ze koncowym przedmiotem dorgczenia w trybie z art. 39
§ 2 k.p.a. przy wykorzystaniu PUH jest de facto wydruk dokumentu elektronicznego oraz
dokumentu zawierajacego wynik weryfikacji podpisu lub pieczeci elektronicznej albo
potwierdzenie, ze integralno$¢ oraz pochodzenie dokumentu elektronicznego od podmiotu
publicznego zostaly zapewnione z wykorzystaniem $rodka identyfikacji elektroniczne;.

Wydruk pochodzacy z dokumentu elektronicznego nie stanowi oryginalu pisma, to bowiem

259 Ustawa z dnia 12 czerwca 2003 r. — Prawo pocztowe (t.j. Dz. U. z 2008 r. Nr 189, poz. 1159 ze zm.).
260 M. Wilbrandt-Gotowicz, Komentarz do art. 2 [w:] Doreczenia..., M. Wilbrandt-Gotowicz (red.).
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miato forme pisma utrwalonego w postaci elektronicznej, a wydruk przyjmuje forme¢ pisma
utrwalonego w postaci papierowej?®!.

Druga z mozliwosci, o ktorej mowa w 39 § 2 pkt 2 k.p.a., to dorgczenie za pokwitowaniem
przez swoich pracownikow lub przez inne upowaznione osoby lub organy. Organ ma
pozostawiony wybor, czy zleci¢ t¢ czynnos¢ pracownikom lub innym upowaznionym osobom

lub organom?®2,

Organ powinien jednak kierowa¢ si¢ wtym zakresie potencjalng
efektywnoscig dorgczenia oraz zasada szybkoS$ci i prostoty postgpowania. Organ powinien
udzieli¢ dorgczajagcemu pracownikowi lub innej upowaznionej osobie lub organowi
stosownego upowaznienia na dokonanie w jego imieniu takiej czynnosci. Upowaznienie to
powinno mie¢ form¢ pisemng. Warto odnotowac, ze ewentualne wadliwe dorgczenie przesytki
obcigzy organ zlecajacy takie dorgczenie, a nie podmiot, ktory je wykonuje. Jak wskazuje
Naczelny Sad Administracyjny, dokonanie dorgczenia zawsze spoczywa na organie
administracyjnym prowadzacym postgpowanie w sprawie. Ten organ, a nie inne podmioty, jest
obcigzony wadliwosciag w dokonaniu dorgczenia lub w ogodle brakiem wykonania takiej
czynno$ci. Postuzenie si¢ natomiast przez organ okreslonym podmiotem dorgczajacym jest
z punktu widzenia adresata kwestia wtorng. Przepis art. 39 k.p.a. wskazuje podmioty,
z posrednictwa ktorych organ administracji moze korzysta¢ przy doreczaniu pism. Takie
uregulowanie oznacza, ze Kodeks postgpowania administracyjnego nie wprowadza w tym

zakresie zadnych ograniczen podmiotowych?®’

. W przepisach moze by¢ réwniez wprost
wskazany organ, o ktérym mowa wart. 39 § 2 pkt 2 k.p.a., ktory ma w imieniu organu
prowadzacego postgpowanie doreczy¢ korespondencij¢. Przykladowo mozna tu odnotowaé
sprawy powolania do stuzby wojskowej petnionej w razie ogloszenia mobilizacji 1 w czasie
wojny. Zgodnie z art. 533 ust. 1 u.0.0. powotanie do stuzby wojskowej pelnionej w razie
ogloszenia mobilizacji 1 w czasie wojny nastepuje za pomocg kart powotania lub w drodze
podania informacji o powotlaniu do publicznej wiadomosci. Zorganizowanie dor¢czania
1 dorgczanie kart powotania oraz podanie informacji o powotaniu do publicznej wiadomosci
nalezy do wojtéw, burmistrzow albo prezydentow miast. Jednakze w art. 533 ust. 3 u.o0.0.
wskazane zostalo, ze w przypadkach, o ktorych mowa w ust. 1, dorgczenie kart powotania

moze nastapi¢ rowniez przez jednostki wojskowe, jednostki organizacyjne Poczty Polskiej

Spoitki Akcyjnej lub Policje.

261 A Cebera, A. Golegba, Komentarz do art. 39 [w:] Kodeks postepowania..., H. Knysiak-Sudyka (red.).
262 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., komentarz do art. 39.
263 Wyrok NSA z30.04.2013 r., 1 OSK 2012/12, LEX nr 1339606.
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Ostatnia z prawnych mozliwosci dorgczen pism w toku postepowania administracyjnego
wynika zart. 39 § 3 k.p.a., zgodnie zktéorym w przypadku braku mozliwosci dorgczenia
w sposob, o ktérym mowa w § 1 1§ 2 pkt 1, organ administracji publicznej dorgcza pisma:
przesytka rejestrowang, o ktorej mowa w art. 3 pkt 23 ustawy — Prawo pocztowe, albo przez
swoich pracownikéw lub przez inne upowaznione osoby lub organy.

Zgodnie z art. 3 pkt 23 ustawy — Prawo pocztowe przesylka rejestrowana to przesyltka
pocztowa przyjeta za pokwitowaniem przyjecia i dorgczana za pokwitowaniem odbioru. Jak
wskazuje si¢ w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, przesytka rejestrowang jest przesytka
pocztowa przyjeta za pokwitowaniem przyjecia i dorgczenia za pokwitowaniem odbioru. Taki
charakter zwrotnego potwierdzenia odbioru przesylki uzasadnia przyjecie, ze dokument ten
korzysta z domniemania prawdziwosci. Domniemanie to moze zosta¢ obalone
przeciwdowodem?%*,

Prawodawca postanowit rowniez, zgodnie z art. 39 § 4 k.p.a., ze w przypadku dorgczenia
decyzji, ktorej organ administracji publicznej nadat rygor natychmiastowej wykonalnosci, albo
decyzji, ktora podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy, w sprawach osobowych
funkcjonariuszy oraz zothierzy zawodowych albo jezeli wymaga tego wazny interes publiczny,
w szczegllnosci bezpieczenstwo panstwa, obronno$¢ lub porzadek publiczny, organ
administracji publicznej moze doreczy¢ decyzje w sposob okreslony w § 3. Przepisow § 11 § 2
pkt 1 nie stosuje si¢. W przepisie tym ustawodawca przesadzit zatem, ze organ prowadzacy
postepowanie moze poming¢ sposob okreslony w art. 39 § 1-2 k.p.a., a decyzje doreczy¢ od
razu przesytka rejestrowang badz przez pracownika urzedu obstugujacego organ lub inng
upowazniong osobe lub organ (art. 39 § 3 k.p.a.).

Ustawodawca zaznaczyl jednak, ze powyzszy przepis odnosi si¢ wytacznie do sytuacji,
w ktorej nadany zostanie rygor natychmiastowej wykonalnosci albo w odniesieniu do decyzji,
ktora z mocy ustawy jest natychmiast wykonalna, w sprawach osobowych funkcjonariuszy
oraz zolierzy zawodowych albo jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w szczegdlnosci
bezpieczenstwo panstwa, obronnos¢ lub porzadek publiczny. Jest to zatem katalog spraw,
ktorym ustawodawca przyznaje szczegdlng wage — wskazujac, ze dorgczenie powinno nastgpic
jak najszybciej. Wyjatkowy charakter decyzji, o ktorych mowa w art. 39 § 4 k.p.a., sprawia, ze
celem tego przepisu jest zapewnienie jak najszybszego wprowadzenia ich do obrotu prawnego.
Jezeli wigc istnieje sposob, ktory w danych okoliczno$ciach bedzie skutkowal bardziej

efektywna metoda zrealizowania tego celu, powinien on mie¢ prymat przed pozostalymi. Nie

264 Wyrok WSA w Warszawie z 10.08.2021 r., I SA/Wa 902/21, LEX nr 3311069.

100



ulega wobec tego watpliwosci, ze jesli adresat decyzji, ktory w szczegodlnosci jest podmiotem
niepublicznym, znajduje si¢ w siedzibie organu, to najszybszym i najbardziej skutecznym
sposobem doreczenia mu decyzji, o ktérej mowa w art. 39 § 4 k.p.a., jest dorgczenie wtasnie
w tym miejscu, zgodnie z art. 39 § 1 k.p.a. W tych okolicznikach, jak si¢ wydaje, wzgledy
celowosciowe przemawiaja za wylaczeniem pozostatych sposobow doreczenia®®.

Sposob dorgczen okreslony wart. 39 §4 k.p.a., zuwagi na charakter postgpowan,
w ktorych wydana decyzja ma zosta¢ dorgczona w sposob opisany w tym przepisie, spetnia
swoja funkcje w zakresie szybko$ci 1 prostoty postepowania izapewnia jednocze$nie
urzeczywistnienie zasady pisemnosci.

Tytutem przyktadu mozna zaznaczy¢, ze istnieje jeszcze jeden szybszy sposob doreczen
decyzji, ktoéry moze by¢ stosowany w wyjatkowych sytuacjach, takich jak epidemie chordb
zakaznych. W art. 33 ust. 3a pkt 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz

zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi®®® wskazano, ze decyzje, o ktorych mowa

1267 wydawane w przypadku podejrzenia zakaZenia lub choroby szczegdlnie

W ust.
niebezpiecznej 1 wysoce zakaznej, stanowiacej bezposrednie zagrozenie dla zdrowia lub zycia
innych osob, moga by¢ przekazywane w kazdy mozliwy sposéb zapewniajacy dotarcie decyzji
do adresata, w tym ustnie. Powyzsze rozwigzanie, cho¢ zrozumiate z pragmatycznego punktu
widzenia, moze by¢ kwalifikowane jako zbyt radykalne i przetamujace zasade pisemnosci®®®,
Z tego tez powodu nieproporcjonalna bytaby zmiana przepisu art. 39 § 4 k.p.a. w kierunku
regulacji epizodycznych stosowanych przy dorgczeniu decyzji w stanach epidemii.

Analiza sposobow doreczen prowadzi do wniosku, ze ustawodawca dokonal istotnego
przeksztalcenia modelu komunikacji procesowej w postgpowaniu administracyjnym,
przyjmujac jako zasad¢ dorgczenie elektroniczne. Obecne brzmienie art. 39 § 1 k.p.a. $wiadczy
otym, ze podstawowa formg dorgczen stato si¢ doreczenie na adres do dorgczen

elektronicznych, co nalezy ocenia¢ jako wyraz informatyzacji postepowania administracyjnego

oraz dazenia do zwigkszenia jego sprawnosci. Jednocze$nie ustawodawca zachowat dalsze,

265 P, Gacek, Doreczenie pisma w postepowaniu administracyjnym w siedzibie organu — wybrane aspekty,
ZNSA 2023, nr 2, s. 36.

266 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 . o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (t.j. Dz.
U. 22025 r. poz. 1675).

267 Art. 33 ust. 1 tej ustawy stanowi, ze panstwowy powiatowy inspektor sanitarny lub pafistwowy graniczny
inspektor sanitarny moze, w drodze decyzji, nalozy¢ na osobg¢ zakazong lub chora na chorobg zakazna albo osobg
podejrzang o zakazenie lub chorobg zakazna, lub osobg, ktora miala stycznosc ze zrodlem biologicznego czynnika
chorobotwoérczego, obowiazki okre§lone w art. 5 ust. 1.

268 Zob. J. Roszkiewicz, Komentarz do art. 47 [w:] Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi. Komentarz, L. Bosek (red.), Warszawa 2021, Legalis oraz A. Hyzorek, Skierowanie do pracy
przy zwalczaniu epidemii — uwagi konstytucyjnoprawne i procesualistyczne, PPP 2023, nr 3, s. 26-47.
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alternatywne sposoby doreczen, przewidziane w art. 39 § 2—4 k.p.a., ktére majg charakter
modyfikacji wzgledem podstawowego modelu elektronicznego. Modyfikacje te majg charakter
funkcjonalny i stuza dostosowaniu sposobu dorgczenia do realnych uwarunkowan faktycznych
i prawnych. W przypadku braku mozliwosci dorgczenia elektronicznego ustawodawca
dopuscit doreczenie z wykorzystaniem PUH przez operatora pocztowego, pracownikow organu
albo inne upowaznione osoby lub organy. Szczegdlne znaczenie ma réwniez art. 39 § 4 k.p.a.,
ktoéry przewiduje mozliwo$¢ pominigcia podstawowego trybu doreczen elektronicznych
w sprawach wymagajacych szczegolnie szybkiego wprowadzenia decyzji do obrotu prawnego,
zwlaszcza gdy decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu albo przemawia za tym wazny
interes publiczny. W rezultacie nalezy uzna¢, ze w zakresie sposobow doreczen ustawodawca
nie zrezygnowal z zasady pisemnos$ci ani z gwarancyjnej funkcji dorg¢czenia, lecz dokonal
wyraznego przesuni¢cia akcentu z modelu tradycyjnego na model elektroniczny, pozostawiajac
zarazem wiele szczegolnych rozwigzan korygujacych. Przepisy art. 39 § 2—4 k.p.a. stanowig
wigc klasyczny przyktad modyfikacji przepisu ogdlnego, ktéra ma stuzy¢ pogodzeniu
wymogow nowoczesnej, sprawnej administracji z potrzeba zapewnienia skutecznosci

dorgczenia w zrdznicowanych stanach faktycznych.

IX. Zawiadomienia stron post¢gpowania

Jedng znajistotniejszych kwestii zwigzanych zprzedmiotem tej rozprawy sa
zawiadomienia w toku postgpowania administracyjnego.

Zawiadomienia uregulowane zostaty w art. 49—49b k.p.a. Zgodnie z art. 49 § 1 k.p.a., jezeli
przepis szczegdlny tak stanowi, zawiadomienie stron o decyzjach iinnych czynnos$ciach
organu administracji publicznej moze nastapi¢ w formie publicznego obwieszczenia, w innej
formie publicznego ogloszenia zwyczajowo przyjetej w danej miejscowosci lub przez
udostepnienie pisma w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowe] wiasciwego
organu administracji publicznej. Z kolei w art. 49 § 2 k.p.a. ustawodawca wskazat, ze dzien,
w ktorym nastgpito publiczne obwieszczenie, inne publiczne ogloszenie lub udostgpnienie
pisma w Biuletynie Informacji Publicznej wskazuje si¢ w tresci tego obwieszczenia, ogloszenia
lub w Biuletynie Informacji Publicznej. Zawiadomienie uwaza si¢ za dokonane po uptywie
14 dni od dnia, w ktérym nastapito publiczne obwieszczenie, inne publiczne ogloszenie lub
udostepnienie pisma w Biuletynie Informacji Publiczne;.

W pierwszej kolejnos$ci nalezy odnies¢ si¢ terminologicznie do komentowanego przepisu.
Stanowi on o ,,zawiadomieniu”, nie za$ o ,,dorgczeniu”. Oznacza to, ze bledne jest utozsamianie

przewidzianego w tym przepisie ,,zawiadomienia” o decyzjach i innych czynnos$ciach organu
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administracji  publicznej z,dorgczeniem” pisma, oktébrym mowa W przepisach
poprzedzajacych. Zawiadomienie o decyzjach iinnych czynno$ciach organu administracji
publicznej w formach okre§lonych w komentowanym przepisie moze bowiem polegac albo na
zawiadomieniu o wydaniu decyzji lub podjeciu innych czynnosci, albo na zawiadomieniu
o tresci wydane] decyzji lub innej czynno$ci, co nalezy ocenia¢ na podstawie odno$nych
przepiséw szczegdlnych. W pierwszym przypadku, tzn. zawiadomienia o wydaniu decyzji bez
podawania jej tresci, organ administracji publicznej z reguly jest ponadto obowigzany albo do
dorgczenia decyzji stronom, albo do umieszczenia w zawiadomieniu o wydaniu decyzji
informacji o miejscu iczasie, w ktorym strony moga zapoznaé si¢ ztrescia decyzji®®’.
Odnotowa¢ jednak nalezy, ze dorgczenie w formie publicznego obwieszczenia w trybie
art. 49 k.p.a. nie dotyczy inicjatora postgpowania administracyjnego i adresata decyzji
(przyktadowo inwestora w procesie budowlanym). Nawet jezeli organ, na podstawie przepisu
szczegOlnego 1ewentualnie art. 49a k.p.a. (po nowelizacji, ktéra weszta w zycie 1 lipca
2017 r.), zawiadamia strony o wydaniu decyzji w drodze publicznego obwieszczenia, to ma
ponadto obowigzek doreczy¢ decyzje wnioskodawcy na pismie lub za pomoca Srodkéw
komunikacji elektronicznej, nawet jezeli przepis szczegoOlny takiego dorgczenia nie
przewiduje?’®. Trudno racjonalnie zatozyé, ze inwestor bedacy wnioskodawca i adresatem
decyzji miatby o jej wydaniu dowiadywac si¢ z obwieszczenia, a nadto zapoznanie si¢ z jej
trescig wymagatoby dodatkowego wniosku, o ktorym mowa w art. 49b k.p.a. Skoro celem
wprowadzenia szczegolnych przepiséw art. 49 149a k.p.a. byto przyspieszenie i utatwienie
prowadzenia postgpowania administracyjnego, co ma szczegdlne znaczenie w sprawach
inwestycyjnych prowadzonych z udzialem wielu stron, to ich stosowanie nie moze powodowacé
dla samego inwestora utrudnien wigkszych niz w zwyklych postgpowaniach, w ktorych
obowigzuje zasada dor¢czania stronom decyzji na pismie lub za pomocg srodkéw komunikacji
elektronicznej w sposob okreslony w przepisach art. 3948 k.p.a.?’!

Odnoszac si¢ w pierwsze] kolejnosci do tresci art. 49 § 1 k.p.a., nalezy zaznaczy¢, ze
przepis ten nie stanowi samodzielnej podstawy do dokonywania zawiadomien stron
o decyzjach 1 innych czynno$ciach organu administracji publicznej. Expressis verbis z tresci
tego przepisu wynika, ze podstawg prawng do dokonywania zawiadomien w tym trybie jest

przepis szczegbdlny. Co prawda organ, stosujac tryb z art. 49 § 1 k.p.a., nie jest zobowigzany do

269 A. Wrobel, Komentarz do art. 49 [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz...
270 Postanowienie NSA z 6.02.2018 r., I OPP 47/17, LEX nr 2462915.
271 Wyrok NSA z 14.10.2020 r., I OSK 1736/20, LEX nr 3074683.
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zawiadamiania stron o zamiarze stosowania tego trybu?’?

, jednakze sama podstawa prawna do
jego zastosowania musi wynika¢ z przepisow szczegélnych. Ta forma powiadamiania
adresatow pism, decyzji lub innych aktow organu prowadzacego postgpowanie chroni
niewatpliwie w znacznie mniejszym stopniu interesy osoéb mogacych by¢ hipotetycznie
zainteresowanymi w sprawie 1 dlatego moze by¢ stosowana tylko wyjatkowo, ze wzgledu na
znaczng liczbe tych osob (stron), atakze gdy organ nie jest w stanie ustali¢ w sposob
precyzyjny kregu podmiotéw, ktore powinny braé udzial w calym postepowaniu®’>.

Najczestszym przyktadem przypadkow, w ktorych ustawodawca zdecydowat si¢ na
mozliwo$¢ stosowania przez organ art. 49 § 1 k.p.a., sg inwestycje realizowane za pomocg
specustaw, jednakze nie tylko w regulacjach wyjatkowych przewidziana zostata taka forma
zawiadomien. Pewne wybrane specustawy zostang omdéwione w dalszej cze¢$ci tej rozprawy
jako przyktad ustawowych modyfikacji zasad postepowania administracyjnego. Niemnie]
warto przytoczy¢ wtym miejscu kilka przepisow, ktore odnosza si¢ wytacznie do
ww. zawiadomien.

W pierwszej kolejnosci przywota¢ mozna przepisy ustawy, na podstawie ktdrej nie jest
realizowana konkretna inwestycja, austawa nie ma wyjatkowego charakteru. Zgodnie
z art. 118a ust. 1 u.g.n., jezeli w terminie okre§lonym w art. 114 ust. 4 nie zostaty ustalone
osoby, ktore wykaza, ze przystuguja im prawa rzeczowe do nieruchomosci, starosta
wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej wydaje decyzje o nabyciu wilasnosci
nieruchomosci przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego wnioskujgca
o wywlaszczenie. Nabycie prawa wlasno$ci nast¢puje z dniem, w ktorym decyzja stata si¢
ostateczna. Z kolei w art. 118a ust. 2 u.g.n. ustawodawca postanowil, ze decyzja podlega
ogltoszeniu w sposob okreslony w art. 49 k.p.a. Przewidziany w art. 118a ust. 2 u.g.n. wymog
ogloszenia decyzji w sposob okreslony w art. 49 k.p.a. oznacza, ze decyzja ma zostaé
ogloszona publicznie przez obwieszczenie lub winny zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci sposob publicznego oglaszania. To publiczne ogloszenie w wigkszo$ci
przypadkéw wykluczy mozliwo$¢ zachowania okreslonego wart. 148 § 2 k.p.a. terminu
skutecznego wnioskowania o wznowienie postgpowania. Zgodnie bowiem z art. 49 k.p.a. po
uptywie terminu 14 dni od dnia ogloszenia decyzji domniemywa si¢, ze zostala ona dorgczona
wszystkim stronom (jest to tzw. publiczne dor¢czenie decyzji), a wlasnie to dorgczenie nalezy

uzna¢ za dowiedzenie si¢ o0 wydaniu decyzji, od ktérego zgodnie z art. 148 § 2 k.p.a. biegnie

272 Wyrok NSA z 9.04.2024 r., I11 OSK 5881/21, LEX nr 3706278.
273 Wyrok NSA z 8.12.2009 r., Il OSK 1871/08, ONSAiWSA 2011, nr 1, poz. 8.
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wskazany wart. 148 § 1 k.p.a. miesieczny termin na ztozenie wniosku o wznowienie
postepowania?’,

Oceniajac przyjete rozwigzanie, nalezy zwroci¢ uwage, ze jest ono podyktowane faktem,
iz wzmiankowana decyzja, tak jak kazdy inny akt administracyjny, aby wywota¢ skutek
prawny, musi zosta¢ wprowadzona do obrotu prawnego. Skoro nie ustalono podmiotu, ktéremu
przystugiwaly prawa do nieruchomosci, i w konsekwencji nie mozna dorgczy¢ mu takiej
decyzji, to w petni zasadne jest jej ogloszenie. Forma publicznego obwieszczenia ma réwniez
te zaletg, ze informacja o przejeciu nieruchomosci dociera do szerokiego grona odbiorcow,
a w konsekwencji mozliwe jest, ze dotrze roéwniez do osoby, ktora rzeczywiscie jest jej

5. Z pewnoécig zatem to rozwigzanie

wladcicielem badz uzytkownikiem wieczystym?
przyczynia si¢ do szybszego zakonczenia postgpowania — przy jednoczesnym zachowaniu
prawa do dowiedzenia si¢ o toczacym postgpowaniu z dokonanego obwieszczenia.

Z kolei przyktadow regulacji epizodycznych upatrywacé nalezy w specustawach. Zgodnie
z art. 6 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi

wodnej laczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdanskg®’®

, Wojewoda Pomorski zawiadamia
0 wszczeciu postepowania o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie
infrastruktury dostepowej pozostale strony, w drodze obwieszczenia we wlasciwym urzedzie
wojewodzkim 1 urzedach gmin wilasciwych ze wzgledu na lokalizacj¢ inwestycji w zakresie
infrastruktury dostgpowej, na stronach internetowych urzedu wojewodzkiego, a takze w prasie
o0 zasiggu ogolnopolskim; w obwieszczeniu zamieszcza si¢ oznaczenia nieruchomosci objetych
wnioskiem wedtlug katastru nieruchomosci oraz numery ksigg wieczystych, ktore zgodnie
z danymi zawartymi w ich dziale pierwszym sg prowadzone dla tych nieruchomosci, a takze
informacj¢ o miejscu, w ktorym strony moga zapozna¢ si¢ z aktami sprawy. Taka forma
obwieszczenia rowniez spetnia zalozenia szybkosci postepowania — szczegdlnie majac na
wzgledzie fakt, jak dlugo moglyby trwaé postepowania w sprawie realizacji inwestycji celu
publicznego, gdyby nalezato dorgcza¢ korespondencje stronom za posrednictwem operatora
pocztowego — uwzgledniajac rowniez niejednokrotnie skomplikowane sytuacje wlascicielskie.
Podobnie w art. 10 ust. 1 przytoczonej ustawy postanowiono, ze Wojewoda Pomorski dorecza

decyzje o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie infrastruktury dostepowe;j

274 E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, Gdansk 2026,
LEX, komentarz do art. 118a.

275 A. Brodka, Komentarz do art. 118a [w:] Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz, E. Klat-Gorska (red.),
Warszawa 2024, LEX.

276 Ustawa z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej taczacej Zalew Wislany
z Zatokag Gdanska (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 285).
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wnioskodawcy oraz zawiadamia pozostale strony o jej wydaniu, w drodze obwieszczenia,
w urz¢dach wojewddzkich i urzedach gmin wlasciwych ze wzgledu na lokalizacje inwestycji
w zakresie infrastruktury dostgpowej, w Biuletynie Informacji Publicznej na stronach
podmiotowych organow obstugiwanych przez te urzedy, atakze w prasie o zasiggu
ogolnopolskim, ze skutkiem dorgczenia na dzieh nastepujacy po dniu obwieszczenia
w Pomorskim Urzedzie Wojewodzkim w Gdansku. Wiascicielom i uzytkownikom wieczystym
nieruchomos$ci  objetych decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie
infrastruktury dostepowej zawiadomienie o wydaniu decyzji wysyla si¢ na adres wskazany
w katastrze nieruchomosci ze skutkiem dorgczenia.

Podobne rozwigzania przyjeto w przepisach ustawy zdnia 29 czerwca 2011 r.
o przygotowaniu 1irealizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadrowej oraz
inwestycji towarzyszacych?’’. Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 3 tej ustawy wojewoda zawiadamia
0 wszczgciu postgpowania o ustalenie lokalizacji inwestycji w zakresie budowy obiektu
energetyki jadrowej pozostate strony, w drodze obwieszczenia w urzgdzie wojewodzkim
i urzgdach gmin wlasciwych ze wzgledu na lokalizacje inwestycji w zakresie budowy obiektu
energetyki jadrowej, na stronach internetowych urzedu wojewoddzkiego, atakze w prasie
o0 zasiggu ogolnopolskim; w obwieszczeniu zamieszcza si¢ oznaczenia nieruchomosci objetych
wnioskiem, wedtug ewidencji gruntow i budynkow oraz ksiegi wieczystej, a takze informacje
0 miejscu, w ktdrym strony moga zapozna¢ si¢ z aktami sprawy. Podobnie jak w przypadku
opisanej ustawy o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej taczacej Zalew Wislany
z Zatoka Gdanska, regulacja przyjeta w cytowanej ustawie ma za zadanie usprawnienie
postgpowania — i jednoczesnie zapewni¢ mozliwos¢ uczestnictwa w postepowaniu pozostatym
stronom, do ktorych korespondencja ma by¢ kierowana w drodze obwieszczenia.

O ile pierwsza cze$¢ przepisu art. 49 § 1 k.p.a. nie budzi specjalnych watpliwosci
interpretacyjnych, o tyle w przepisie tym wskazano rowniez, ze zawiadomienie moze nastgpi¢
w innej formie publicznego ogloszenia zwyczajowo przyjetej w danej miejscowosci lub przez
udostgpnienie pisma w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej wtasciwego
organu administracji publicznej. Umieszczenie zawiadomienia w Biuletynie Informacji
Publicznej nie rodzi wigkszych watpliwosci, gdyz jest to standardowa forma publikacji

informacji przez organ, o stosunkowo jednolitej i utrwalonej postaci. Powstaje jednak pytanie,

277 Ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki
jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1156).
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jak nalezy rozumie¢ inng forme¢ publicznego ogloszenia zwyczajowo przyjeta w danej
miejscowosci.

Warto w pierwszej kolejnosci ustali¢, o jaka miejscowos¢ chodzi ustawodawcy
w cytowanym przepisie. Wyktadnia pojecia danej miejscowosci (,,forma publicznego
ogloszenia zwyczajowo przyjeta w danej miejscowosci”’) powinna wiec uwzgledniad
miejscowos¢, w ktorej inwestycja bedzie realizowana (a nie tylko miejscowo$¢ jako siedzibe
organu wydajacego akt administracyjny), natomiast interpretacja zwrotu ,,zwyczajowo
przyjeta” w odniesieniu do formy publicznego ogloszenia powinna uwzglednia¢ zastosowanie
takiego sposobu przekazania stronom informacji o wydaniu decyzji, ktory bedzie skuteczny
1 zabezpieczy stronom mozliwo$¢ brania udzialu w tym konkretnym postgpowaniu i przy
uwzglednieniu lokalnych uwarunkowan?’®. W zakresie umieszczenia w sposob zwyczajowo
przyjety, wypada odnotowac, ze przepisy nie okreslaja, co nalezy rozumie¢ przez pojecie
zawiadamiania stron w sposoéb zwyczajowo przyjety w dane] miejscowosci. Nalezy
domniemywac, ze chodzi o lokalng praktyke zawiadamiania o czynnosciach organu w sytuacji,
gdy przepisy prawa nie precyzuja, co nalezy rozumie¢ przez to pojecie (w odrdznieniu do
sytuacji, gdy regulacje takie wynikajg wprost z przepisow dotyczacych np. ochrony §rodowiska
czy scalania gruntow). Kazda gmina moze zatem, zaleznie od lokalnych warunkow,
wypracowa¢ na swoim terenie sposob zwyczajowego powiadamiania mieszkancow?"". Kazdy
organ moze wigc w ramach swojej praktyki mie¢ odrgbny sposdb zamieszczania takich
zawiadomien — i1 kazdy z nich moze stanowi¢ sposob zwyczajowo przyjety. Czes¢ z organow
moze posiadac tablice, na ktorych umieszczane sg papierowe zawiadomienia. Mozna jednakze
przyjaé, ze tre$¢ pisma podlegajacego obwieszczeniu bedzie emitowana cyfrowo, np. na
ekranie. Przepisy nie wskazuja bowiem formy, w ktoérej ma by¢ dokonane zwyczajowo przyjete
w danym organie obwieszczenie. W orzecznictwie sagdow administracyjnych wskakuje si¢, ze
zawiadomienia zwyczajowo przyjete w danej miejscowosci mogg by¢ zrealizowane
np. poprzez wywieszenie odpowiedniego ogloszenia w siedzibie organu administracji
publicznej?®.

W mysl art. 49 §2 k.p.a. dzien, w ktérym nastgpitlo publiczne obwieszczenie, inne
publiczne ogtoszenie lub udostepnienie pisma w Biuletynie Informacji Publicznej wskazuje si¢
wtreSci  tego obwieszczenia, ogloszenia lub w Biuletynie Informacji Publiczne;.

Zawiadomienie uwaza si¢ za dokonane po uptywie 14 dni od dnia, w ktérym nastapito

278 Wyrok WSA w Biatymstoku z 21.01.2019 r., I1 SA/Bk 792/18, LEX nr 2616538.
279 Wyrok WSA w Biatymstoku z 10.10.2019 r., I SA/Bk 537/19, LEX nr 2738227.
280 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 2.04.2008 1., IV SA/Wa 179/08, LEX nr 489433,
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publiczne obwieszczenie, inne publiczne ogloszenie lub udost¢pnienie pisma w Biuletynie
Informacji Publicznej. Dla stron innych niz inwestor (wnioskodawca), ktore o wydaniu decyzji
dowiedzg si¢ z zawiadomienia, bieg terminu na np. wniesienie odwotania rozpoczyna si¢ zatem
po uplywie 14 dni od dnia, w ktorym nastgpito publiczne obwieszczenie o wydaniu decyzji. Co
istotne, uptyw 14 dni w czasie, w ktorym obwieszczenie jest dostgpne publicznie, skutkuje
uznaniem czynno$ci dorgczenia za dokonang ze skutkiem prawnym. Jednakze ,(fikcja
doreczenia”, ktora zostata wprowadzona cytowanym przepisem, nie moze by¢ uznawana za
tozsama z dowiedzeniem sie przez strone o decyzji w rozumieniu art. 148 § 2 k.p.a.?8!

Warto w tym zakresie poda¢ rowniez przyktad. W art. 11f ust. 1 u.ZRID mowa jest
o decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej. Stronom postepowania niebedacym
inwestorem decyzje o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej wydang na podstawie
art. 11f ust. 1 u.ZRID dorgcza si¢ w drodze obwieszenia. Zgodnie zatem z zasada wynikajaca
z art. 49 § 2 k.p.a. w tego typu sprawach dla strony niebedgcej inwestorem termin do zlozenia
odwotania od decyzji rozpoczyna bieg po uplywie 14 dni od dokonania publicznego
obwieszenia o wydaniu decyzji. Ewentualne wadliwe wystanie zawiadomienia o wydaniu
decyzji pozostaje bez wplywu na bieg terminu do ztozenia odwotania.

W praktyce, jezeli przyktadowo zawiadomienie zostanie wywieszone i umieszczone w BIP
w dniu 4 lutego 2026 r., to termin na wniesienie odwotania przypada¢ begdzie na dzien 4 marca
2026 r., albowiem w dniu 18 lutego 2026 r. uplynie 14-dniowy termin zawiadomienia
1 rozpocznie bieg 14-dniowy termin na wniesienie odwotania — obliczony zgodnie z art. 129
§ 2 k.p.a. Jak zaznacza Naczelny Sad Administracyjny, na gruncie wyktadni jezykowej pojecie
dnia publicznego ogloszenia nalezy rozumie¢ jako termin, w ktérym doszto do publicznego (w
sensie dostepnosci dla osob zainteresowanych) udostgpnienia materiatldow o okreslonej tresci.
Termin ten jest na gruncie przepisdéw prawa rozumiany jako zdarzenie pewne dajgce si¢
obiektywnie okresli¢?%2.

Nalezy rowniez wskazaé, ze do akt postgpowania administracyjnego musi trafi¢ dokument,
z ktorego bedzie wynikato, w ktorym dniu zawiadomienie zostalo umieszczone np. na tablicy
ogloszen (sposéb zwyczajowo przyjety) i w BIP. W toku kontroli instancyjnej decyzji organ
odwotawczy musi bowiem mie¢ mozliwos¢ weryfikacji poprawnosci dlugosci wywieszenia
tych zawiadomien. Najczesciej termin wywieszenia 1zdjecia ztablicy ogloszen i BIP

odnotowuje si¢ odrgcznie na wywieszanym dokumencie.

281 Wyrok WSA w Warszawie z 28.11.2022 r., VII SA/Wa 1704/22, LEX nr 3477513.
282 Wyrok NSA z 5.04.2011 1., I1 OSK 234/11, LEX nr 992514.
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Przed przejsciem do oméwienia dwoch kolejnych przepisow odnoszacych si¢ do instytucji
zawiadomienia przez obwieszczenie — art.49a 1iart. 49b k.p.a., przypomnie¢ nalezy, ze
zastosowanie instytucji zart. 49 k.p.a. uzaleznione bylo od istnienia takiej mozliwos$ci
W przepisie szczegdlnym — wskazywat na to wprost § 1 ww. przepisu. Innymi stowy, jezeli brak
byto przepisu szczegdlnego pozwalajagcego na omawiany w tym przepisie tryb zawiadomienia,
to organ nie mogl z niego skorzystac.

Odrgbno$¢ w tym zakresie wprowadza art. 49a k.p.a., ktory odnosi si¢ do liczby stron
postepowania, a nie przepisow szczegolnych umozliwiajacych zawiadomienie. Stosownie do
tresci art. 49a k.p.a. poza przypadkami, o ktérych mowa w art. 49, organ moze dokonywac
zawiadomienia o decyzjach i innych czynnosciach organu administracji publicznej w formie,
o ktoérej mowa w art. 49 § 1, jezeli w postepowaniu bierze udziat wigcej niz 20 stron. Jezeli
przepis szczegdlny nie stanowi inaczej, zawiadomienie jest w takim przypadku skuteczne
wobec stron, ktére zostaly na piSmie uprzedzone o zamiarze zawiadamiania ich w okreslony
sposob. Do zawiadomienia stosuje si¢ przepis art. 49 § 2 k.p.a.

Pierwsza uwaga, ktora nalezy sformutowaé wzgledem ww. przepisu, to fakt, ze tak jak
regulacja z art. 49 k.p.a., ta z ww. przepisu rowniez nie dotyczy inwestora. W tym zakresie
Naczelny Sad Administracyjny podobnie wskazuje, ze trudno racjonalnie zatozy¢, iz inwestor
bedacy wnioskodawca 1adresatem decyzji mialby ojej wydaniu dowiadywaé si¢
z obwieszczenia, a nadto zapoznanie si¢ z jej treScia wymagatoby dodatkowego wniosku,
o ktorym mowa w art. 49b k.p.a. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na cel zastosowania instytucji
zart. 49a k.p.a. Jest nim przede wszystkim przyspieszenie 1 utatwienie prowadzenia
postgpowania administracyjnego, w ktérym wystepuje bardzo duza liczba stron, a nie stoi na
przeszkodzie indywidualnemu dorgczeniu decyzji podmiotowi najbardziej zainteresowanemu
w sprawie — wnioskodawcy (inwestorowi) na piSmie lub za pomocg srodkow komunikacji
elektronicznej?®’.

Jak juz wyzej wskazano, dorgczenie decyzji administracyjnej w formie publicznego
obwieszczenia w trybie art. 49a k.p.a. nie dotyczy inicjatora postgpowania administracyjnego
ani adresata decyzji (inwestora). Nawet jezeli organ na podstawie przepisu szczegdlnego lub
art. 49a k.p.a. zawiadamia strony o wydaniu decyzji w drodze publicznego obwieszczenia, to
ma ponadto obowigzek dorgczy¢ decyzje wnioskodawcy na pismie lub za pomoca srodkow

komunikacji elektronicznej, nawet jezeli przepis szczegélny takiego dorgczenia nie

283 Wyrok WSA w Gdansku z 19.02.2020 r., [T SA/Gd 578/19, LEX nr 2784942.
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przewiduje?®*. Brak takiego doreczenia i poinformowanie inicjatora postepowania i inwestora
o decyzji za pomocg omawianego trybu powoduje zatem, ze podmiotom tym nie biegnie termin
na wniesienie srodka odwotawczego, albowiem doszto do nieskutecznego doreczenia.

Odnotowa¢ nalezy, ze art.49a k.p.a. iuzyte wnim sformutowanie ,,organ moze
dokonywac” sprawia, iz decyzja co do zawiadamiania stron w tym trybie nalezy do organu.
Organ musi jednak uwzglednia¢ przy decydowaniu co do sposobu dorgczen i zawiadomien
zasady efektywnos$ci postgpowania, jego sprawnosci oraz kierowac si¢ dyrektywa szybkos$ci
postepowania. Organ moze zatem juz w chwili wszczgcia postgpowania wykorzystywac ten
tryb, jezeli bedzie w nim brato udziat wigcej niz 20 stron. Jezeli w toku postgpowania liczba
stron wzrosnie do co najmniej 21, organowi réwniez otwiera si¢ mozliwo$¢ skorzystania z tego
trybu. Odnotowac takze trzeba, ze przy obliczaniu liczby stron uwzglgdnia¢ nalezy uczestnikow
postepowania na prawach strony (np. organizacja spoteczna — zgodnie z art. 31 § 3 k.p.a.).

Co prawda zastosowanie art. 49a k.p.a. ogranicza si¢ tylko do tego organu, ktory
zdecydowat si¢ na przyjecie takiej formy dorgczenia. Zmiana sposobu dorgczania pism
w postgpowaniu jest fakultatywna. Przyjecie danego trybu dorgczenia przez organ pierwszej
instancji w zaden sposdb nie determinuje trybu doreczania pism przez organ odwolawczy?®’.
Wskaza¢ jednak nalezy, ze uprzedzenie wszystkich stron o zamiarze zawiadamiania ich
publicznie powinno skutkowa¢ skorzystaniem przez organ ztej mozliwosci. Za takim
stanowiskiem przemawia zasada budowania zaufania jednostki do organu. Nalezy réwniez
sadzi¢, ze skorzystanie przez organ administracji publicznej z uregulowanej w przepisie
art. 499a k.p.a. mozliwosci zastgpienia dorgczenia tradycyjnego lub elektronicznego
zawiadomieniem publicznym powinno by¢ konsekwentne. Niedopuszczalne jest dorgczanie
niektorych pism stronom w formie tradycyjnej, a innych poprzez zawiadamianie publiczne,
chyba ze taka niejednorodno$¢ form doreczenia wynikalaby z wyraznego przepisu ustawy2%6.

Powstaje rowniez pytanie o charakter prawny ,uprzedzenia stron o zamiarze
zawiadamiania ich w okre$lony sposob”, o ktorym mowa w art. 49a k.p.a. Jak wskazuje si¢
w doktrynie, ,uprzedzenie stron”, o ktorym mowa w art. 49a k.p.a., nie musi spetniaé
wymogow skutecznego doreczenia pism okreslonych w przepisach Kodeksu postgpowania
administracyjnego. Jest ono bowiem nie o$wiadczeniem woli, tylko czynnos$cig materialno-
prawng organu administracji publicznej. Wystarczy wigc w zawiadomieniu, kierowanym na

pismie do stron postgpowania, umiesci¢ stosownag informacje. Juz sama ta czynno$¢ daje

284 Wyrok WSA w Gdansku z 18.12.2019 r., Il SA/Gd 545/19, LEX nr 2756555.
285 Wyrok WSA w Krakowie z 29.03.2019 r., II SA/Kr 198/19, LEX nr 2648506.
286 J. Wegner, Komentarz do art. 49a [w:] Z. Kmieciak, M. Wojtuf, J. Wegner, Kodeks. ..
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podstawy domniemania przyjecia do wiadomosci tej informacji przez ich adresatow?®’. Jak
wskazuje Naczelny Sad Administracyjny, uprzedzenie o zamiarze dalszego zawiadamiania
stron w formie podanej w pismie w rozumieniu art. 49a k.p.a. nie stanowi o§wiadczenia woli
organu w znaczeniu wynikajagcym z art. 78 k.c. Uprzedzenie w znaczeniu wynikajacym
z analizowanego przepisu oznacza informacj¢ organu skierowang do stron, zawierajgca
niezbedne pouczenia co do dalszych czynnosci procesowych i skutkach ich zaniedban, w tym
zwigzanych zforma doreczen aktéw administracyjnych, pism iinnych czynno$ci?®,
Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie uznal, ze umieszczenie zawiadomienia
o zmianie trybu dorgczania pism na podstawie art. 49a k.p.a. ponizej podpisu urzednika
bedacego pracownikiem organu administracji nie pozbawia tego zawiadomienia skutecznosci.
Rowniez w takiej sytuacji nalezy przyjac, ze strony zostaly na piSmie uprzedzone o zamiarze
zawiadamiania ich poprzez informacj¢ zawarta w Biuletynie Informacji Publicznej, a zatem
zostala spelniona przestanka zart.49a k.p.a.?®® Przepis art.49a k.p.a. ogranicza wiec
skuteczno$¢ dorgczen w tym trybie jedynie do tych stron postgpowania, ktore zostaly na pismie
uprzedzone o zamiarze zawiadamiania ich w okreslony spos6b2”°.

Do warunkow zastosowania trybu wynikajacego z art. 49a k.p.a. nalezy zatem zaliczy¢
wielo$¢ stron postepowania, uprzednie ich zawiadomienie o zamiarze zawiadamiania w sposob
wynikajacy z tre$ci tego przepisu, przy braku odmienno$ci wynikajagcym z ewentualnych
przepiséw szczego6lnych. Naruszenie tych warunkéw czyni zawiadomienia dokonywane przez
organ nieskutecznymi, a zatem niewywotlujacymi skutkow prawnych.

Ostatnim z przepisoOw dotyczacych zawiadomien jest przepis art. 49b § 1 k.p.a. Stosownie
do jego tresci w przypadku zawiadomienia strony zgodnie z art. 49 § 1 lub art. 49a o decyzji
lub postanowieniu, ktére podlega zaskarzeniu, na wniosek strony, organ, ktoéry wydat decyzje
lub postanowienie, niezwlocznie, nie pdzniej niz w terminie 3 dni od dnia otrzymania wniosku,
udostepnia stronie odpis decyzji lub postanowienia w sposob i w formie okreslonych we
whniosku, chyba ze $rodki techniczne, ktorymi dysponuje organ, nie umozliwiajg udostgpnienia
w taki sposob lub takiej formie. Artykut 49b k.p.a. znajduje zastosowanie w sytuacji

skorzystania przez organ z instytucji dor¢czenia z art. 49 § 1 lub z art. 49a k.p.a. i jest jedynie

7 D. Kafar, Ogélne zasady zawiadamiania stron o decyzjach iinnych czynnoSciach organu administracji

publicznej w formie publicznego obwieszczenia [w:] Obwieszczenia publiczne iich rola w postgpowaniach
administracyjnych zwigzanych z realizacjq inwestycji, Warszawa 2022, Legalis.

288 Wyrok NSA z 28.05.2020 r., [T OSK 2345/19, LEX nr 3047192.

289 Wyrok WSA w Krakowie z 29.03.2019 r., II SA/Kr 198/19, LEX nr 2648506.

290 Wyrok WSA w Krakowie z 13.12.2019 r., II SA/Kr 101/19, LEX nr 2771730.
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ich uzupehieniem?®!. Przepis ten ma na celu zapewnienie stronie rzeczywistego dostepu do
tre$ci rozstrzygnigcia, a tym samym — realnej mozliwosci skorzystania ze Srodkow zaskarzenia.
Stanowi to istotne zabezpieczenie prawa do obrony w postgpowaniu administracyjnym oraz
element realizacji zasady poglebiania zaufania obywateli do wtadzy publiczne;.

Ustawodawca dodatkowo ustanowit w art. 49b § 2 k.p.a. gwarancj¢ dla strony — zatozyt, ze
jezeli decyzja lub postanowienie, o ktérych mowa w § 1, nie moga by¢ udostepnione stronie
w sposob lub w formie okreslonych we wniosku, organ powiadamia o tym strong i wskazuje,
w jaki sposob lub w jakiej formie odpis decyzji lub postanowienia moze by¢ niezwlocznie

udostgpniony.

X. Decyzje administracyjne

Zasada wynikajaca z art. 104 § 1 k.p.a. jest to, ze organ administracji publicznej zatatwia
spraw¢ przez wydanie decyzji, chyba ze przepisy Kodeksu stanowig inaczej. Przepis ten
ustanawia jedng z podstawowych zasad postepowania administracyjnego, zgodnie z ktérg
decyzja administracyjna stanowi zasadniczy sposOb rozstrzygania spraw indywidualnych
nalezacych do wtasciwos$ci organdow administracji publicznej. Decyzja administracyjna to akt
wladczy, jednostronny, skierowany do okreslonego adresata i wywotujacy bezposrednie skutki
prawne w sferze jego praw lub obowigzkéw. Ma ona charakter koncowy w ramach danego
postepowania administracyjnego, ajej celem jest ostateczne rozstrzygnigcie sprawy
administracyjnej. Zasada ta stuzy zapewnieniu pewnosci prawa, przejrzystosci dziatan organéw
oraz ochronie interesOw strony postgpowania. Wyjatki od tej zasady, jak wskazuje sam przepis,
moga wynika¢ wytacznie z przepisow szczegdlnych, ktore przewidujg inne formy zatatwienia
sprawy — na przyktad przez milczace zatatwienie sprawy, wydanie za§wiadczenia, zawarcie
porozumienia administracyjnego lub zastosowanie formy czynno$ci materialno-techniczne;j.
Podkresli¢ nalezy, ze art. 104 § 1 k.p.a. ma charakter gwarancyjny dla strony post¢gpowania,
poniewaz decyzja, jako forma pisemna, co do zasady zawiera uzasadnienie oraz pouczenie
o srodkach zaskarzenia, co umozliwia stronie realng kontrolg¢ nad dziataniami administracji.
Tym samym przepis ten odgrywa kluczowa rol¢ wrealizacji zasady legalizmu oraz
przejrzystosci dziatania administracji publiczne;.

Jak wskazuje Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu, decyzja administracyjna
rozpoczyna swoj byt prawny w momencie jej sporzadzenia, ktore nastepuje w chwili zlozenia

na decyzji podpisu osoby uprawnionej. Z chwila podpisania decyzji mamy do czynienia z jej

P! Wyrok WSA w Lublinie z 11.12.2018 r., Il SA/Lu 797/18, LEX nr 2614516.
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wydaniem w sensie procesowym w tym znaczeniu, ze istnieje decyzja, a dzien jej wydania jest
miarodajny dla oceny podstawy prawnej ipodstawy faktycznej. Wydanie aktu
administracyjnego, zaopatrzonego we wszystkie niezb¢dne sktadniki formalne, powoduje, ze
zostaje wten sposOb zalatwiona sprawa administracyjna. Od tego momentu decyzja
rozpoczyna swdj byt prawny>"2.

Zasadniczy ksztalt decyzji administracyjnej okreslony zostat wart. 107 § 1 k.p.a.,
w ktorym ustawodawca enumeratywnie wymienia jej elementy sktadowe. Artykut 107 § 1
k.p.a. okresla katalog obligatoryjnych elementéw, ktére powinna zawiera¢ kazda decyzja
administracyjna. Nalezg do nich: oznaczenie organu administracji publicznej; data wydania;
oznaczenie strony lub stron postgpowania; powolanie podstawy prawnej; rozstrzygnigcie
sprawy; uzasadnienie faktyczne i prawne; pouczenie o mozliwosci odwotania, w tym takze
o prawie do zrzeczenia si¢ odwotania i skutkach takiego zrzeczenia; podpis upowaznionego
pracownika organu oraz — w przypadku decyzji, od ktorych przystuguje kontrola sagdowa —
pouczenie o mozliwos$ci wniesienia powddztwa, sprzeciwu badz skargi do sadu wraz
z informacjg o kosztach i mozliwosci ubiegania si¢ o zwolnienie od optat lub przyznanie prawa
pomocy.

Wymog wskazania tych elementow nie ma charakteru wytacznie formalnego. Ich obecno$¢
warunkuje mozliwos¢ skutecznego skorzystania przez strong z gwarantowanych przez prawo
srodkow ochrony, takich jak odwotanie (wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
w warunkach, o ktorych mowa w art. 127 § 3 k.p.a.) czy skarga do sagdu administracyjnego.
W szczegbdlnosci uzasadnienie decyzji, bedace jednym zjej kluczowych elementéw, peini
funkcje¢ informacyjna, kontrolng imotywacyjng — wyjasnia stronie, dlaczego organ
rozstrzygnat spraw¢ w okre§lony sposob, oraz umozliwia ocen¢ legalnosci i zasadnos$ci tego
rozstrzygniecia.

Ewentualne wyjatki od zasady wydawania decyzji jako formy zalatwienia sprawy moga
wynika¢ jedynie z przepisow szczegolnych — np. w przypadku milczacego zatatwienia sprawy,
czynno$ci materialno-technicznych lub zawarcia porozumien administracyjnych. Niemniej
jednak w typowych sprawach indywidualnych decyzja pozostaje centralnym narzedziem
dziatania administracji — stanowi nie tylko instrument wtadztwa administracyjnego, lecz takze
srodek ochrony interesoOw jednostki w kontakcie z aparatem panstwowym.

W art. 107 § 2 k.p.a. ustawodawca wskazuje na zasygnalizowang na wstepie niniejszej

rozprawy niejednolito$§¢ procedury administracyjnej. Przytoczony przepis traktuje o tym, ze

292 Wyrok WSA w Poznaniu z 10.10.2024 r., IV SAB/Po 121/24, LEX nr 3773083.
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przepisy szczegolne moga okreslac takze inne sktadniki, ktore powinna zawiera¢ decyzja. Co
za tym idzie, prawodawca zdecydowal si¢ otworzy¢ katalog, o ktorym mowa
w poprzedzajacym § 1, i pozwoli¢ organowi na umieszczenie rowniez innych skladnikoéw —
warunkujac jednak, ze podstawa do umieszczenia musi wynikac expressis verbis z przepisow.
W pierwszej kolejnosci nalezy odnotowaé, ze organy administracji publicznej nie moga
dowolnie ksztalttowa¢ wymogoéw rozumianych jako elementy skltadowe decyzji
administracyjnej. Dodatkowe skladniki moga by¢ zawarte w decyzji, oile przewiduja to
przepisy szczegblne, a wiec gdy przepisy uprawniajg organ do ich zamieszczenia w decyzji.
Obowigzek lub mozliwos¢ dodania do decyzji dodatkowych sktadnikéw musi zatem wynikad
z przepisow odrebnych??. Zamieszczenie przez organ administracji publicznej w decyzji
nieprzewidzianego przez prawo dodatkowego sktadnika skutkuje kwalifikowang wada prawna
takiej decyzji i koniecznoscia stwierdzenia jej niewaznoéci w trybie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.>**
Przyktadowo wydajac decyzje o pozwoleniu na budowe, organ administracji architektoniczno-
budowlanej powinien kierowaé si¢ zasada legalizmu wyrazong wart. 6 k.p.a., tj. nie
zamieszczaé w decyzji elementow, ktore nie zostaly wyraznie okre§lone przepisami prawa?’>.
Naczelny Sad Administracyjny réwniez podkreslit, ze dodatkowe sktadniki — tj. termin,
warunek czy zlecenie — moga by¢ zawarte w decyzji, o ile przewidujg to przepisy szczegdlne,
a wiec gdy przepisy uprawniajg organ do ich zamieszczenia w decyzji®*°.
Ustawodawca mozliwos¢, anawet obowigzek, dodania do decyzji administracyjnej
dodatkowych elementéw ustanowit w wielu aktach prawnych. Jako przyktady poda¢ mozna:
— decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie elektrowni szczytowo-pompowej,
o ktorej mowa w art. 7 ustawy z dnia 14 kwietnia 2023 r. o przygotowaniu i realizacji
inwestycji  w zakresie  elektrowni  szczytowo-pompowych oraz  inwestycji

h?7, gdzie ustawodawca przewidzial obowigzek okreslenia np. granic

towarzyszacyc
terenu objetego inwestycja w zakresie elektrowni szczytowo-pompowej, w tym

okreslenie linii rozgraniczajgcych teren tej inwestycji;

23 A. Hyzorek, Sukcesja decyzji o pozwoleniu na budowe, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2023, nr 12, s. 39
i powotana tam literatura.

2% Wyrok WSA w Warszawie z 29.04.2008 r., VII SA/Wa 2181/07, LEX nr 1003317; wyrok WSA w Krakowie
7z 31.03.2008 r., II SA/Kr 1123/07, LEX nr479047. Tak tez m.in.: A. Skoéra, P. Kardasz, I. Madziar,
K. Szelagowska, Komentarz do art. 107 [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz do art. 61-126,
t. 2, M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora (red.), Olsztyn 2020, LEX.

295 A. Ostrowska, Elementy tresci decyzji o pozwoleniu na budowe [w:] Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012,
LEX.

296 Wyrok NSA z 10.02.2009 r., I GSK 714/08, LEX nr 515980.

297 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie elektrowni szczytowo-
pompowych oraz inwestycji towarzyszacych (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 264).
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— decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy portu zewngtrznego,
o ktorej mowa w art. 9 ustawy z dnia 9 sierpnia 2019 r. o inwestycjach w zakresie

h?%, gdzie prawodawca okreslit, Ze decyzja musi zawieraé

budowy portdw zewngtrznyc
np. warunki techniczne realizacji inwestycji czy warunki ochrony przeciwpozarowej dla
inwestycji;

— decyzje o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji w sektorze naftowym, o ktorej
mowa w art. 8 ustawy zdnia 22 lutego 2019 r. o przygotowaniu i realizacji
strategicznych inwestycji w sektorze naftowym?”, okreslajac, ze decyzja ta musi
zawiera¢ np. termin wydania nieruchomos$ci lub oproznienia lokali 1innych
pomieszczen;

— decyzje o zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego,
o ktorej mowa w art. 8 ustawy zdnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania irealizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego®®,
a posrod obligatoryjnych elementow decyzji wymieniono m.in. warunki wynikajgce
z potrzeb ochrony $rodowiska, ochrony dobr kultury oraz potrzeb obronnosci panstwa
czy wymagania dotyczace ochrony uzasadnionych interesow osob trzecich.

Powyzsze wyliczenie to jedynie syntetyczny przyktad wielu regulacji, w ktorych
ustawodawca reguluje dodatkowe elementy sktadowe decyzji administracyjnej w innym akcie
prawnym niz Kodeks postgpowania administracyjnego. Dodatkowe przyktady poddane zostang
analizie w dalszej czg$ci rozprawy poswigconej specustawom inwestycyjnym. Tego rodzaju
konstrukcja prawna — otwarty, lecz jednoczesnie normatywnie ograniczony katalog elementow
decyzji — $wiadczy najpewniej o §wiadomym i1 celowym dzialaniu ustawodawcy, majagcym za
zadanie pogodzi¢ dwie wartosci: zjednej strony zapewnienia jednolitosci procedury
administracyjnej, z drugiej za§ — umozliwienia dostosowania tresci decyzji do specyfiki danej
dziedziny prawa materialnego. Zaniechanie uj¢cia wszystkich mozliwych elementow decyz;ji
administracyjnej w ramach przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nie jest
przejawem luki legislacyjnej (pominigcia prawodawczego) ani niekonsekwencji, lecz wynika
z zalozenia systemowego. Kodeks postepowania administracyjnego petni role aktu prawnego

o charakterze ogolnym (lex generalis) iproceduralnym. Jego celem jest stworzenie ram

2% Ustawa z dnia 9 sierpnia 2019 r. o inwestycjach w zakresie budowy portow zewnetrznych (t.j. Dz. U. z 2024 .
poz. 1852 ze zm.).

2% Ustawa z dnia 22 lutego 2019 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w sektorze naftowym
(tj. Dz. U. 22024 r. poz. 1839).

300 Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
lotnisk uzytku publicznego (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1464).
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formalnych dla prowadzenia postepowania administracyjnego niezaleznie od przedmiotu
sprawy, a nie szczegdtowe regulowanie tre$ci decyzji w poszczegdlnych dziatach administracji
publiczne;.

Umieszczenie wszystkich szczegdlnych wymogéw decyzji wsamym Kodeksie
postepowania administracyjnego skutkowatoby jego nadmiernym rozrostem, ograniczeniem
jego uniwersalno$ci oraz obnizeniem przejrzystosci regulacji. Rozproszenie przepisoOw
dotyczacych dodatkowych elementow decyzji po aktach prawa materialnego, takich jak ustawy
inwestycyjne, planistyczne czy infrastrukturalne, pozwala na wickszg elastyczno$¢ oraz
szybsze dostosowanie prawa do zmieniajacych si¢ potrzeb spotecznych, technologicznych
i gospodarczych. Ustawodawca moze w ten sposob precyzyjnie okreslic wymogi tresSciowe
wlasciwe dla danego typu decyzji. Z perspektywy systemowej takie rozproszenie jest nie
zjawiskiem dezintegrujacym, lecz raczej mechanizmem zapewniajagcym rownowage pomiedzy
stabilnos$cig formalng a funkcjonalno$cig praktyczng prawa administracyjnego.

Kolejna mozliwa modyfikacja w czeSci poswigconej decyzjom administracyjnym
okreslona jest w art. 107 § 4 k.p.a. Stosownie do tresci powolanego przepisu mozna odstapic¢
od uzasadnienia decyzji, gdy uwzglednia ona w catosci zadanie strony; nie dotyczy to jednak
decyzji rozstrzygajacych sporne interesy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwotania.
Stanowi to odstepstwo od ogdlnej zasady obligatoryjnosci uzasadnienia. Jak wskazuje
R. Sawuta, przyjecie w Kodeksie jako reguly obligatoryjnosci uzasadnienia decyzji pod
wzgledem faktycznym i prawnym jest ze wszech miar uzasadnione, a organ administracji
publicznej jest zobligowany zamies$ci¢ taki jej sktadnik, skoro jego dzialanie polegajace na
zatatwieniu sprawy indywidualnej przybiera posta¢ sformalizowanego aktu administracyjnego.
Uzasadnienie decyzji administracyjnej stanowi wszak jeden zelementarnych warunkow
zgodnego z prawem dziatania organu administracji publicznej, do czego jest on zobowigzany
zmocy konstytucyjnej zasady legalizmu. Nawet w przypadku ustnego zatatwienia sprawy
,»istotne motywy” takiego zatatwienia sprawy winny zosta¢ utrwalone w formie protokotu lub
podpisanej przez strong adnotacji (art. 14 § 2 in fine k.p.a.)*'L.

W pierwsze] kolejnosci nalezy wustali¢, co ustawodawca rozumie przez pojecie
uwzglednienia w cato$ci zadania strony. Zadanie strony nalezy rozumie¢ jako wyrazone
w sposob dostatecznie jednoznaczny zadanie co do istoty sprawy — a wigc tresci oczekiwanego

przez stron¢ rozstrzygni¢cia. Moze ono wynika¢ wprost z wniosku, ale takze z catoksztattu

30U R, Sawula, Instytucja uzasadnienia decyzji w ogélnym postepowaniu administracyjnym — z perspektywy 60-
lecia uchwalenia kodeksu postgpowania administracyjnego, GSP 2020, nr 2, s. 119-120.
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okolicznosci, o ile pozwalajg one na ustalenie rzeczywistego zamiaru strony. Istotne jest, ze
uwzglednienie zadania oznacza zgodno$¢ miedzy tym, czego strona oczekuje, a tym, co zostato
jej przyznane decyzja — pod wzgledem zaré6wno zakresu (ilosciowym), jak i charakteru
(jakosciowym). ,,W calosci” — to sformulowanie zawgza mozliwo$¢ odstgpienia od
uzasadnienia wylacznie do przypadkow, w ktorych decyzja w petni pokrywa si¢ z wnioskiem
strony, bez jakichkolwiek modyfikacji, ograniczen czy warunkéw nieuwzglednionych przez
strong. Nawet nieznaczne odej$cie od treSci zadania (np. przyznanie innego $wiadczenia,
zmiana terminu, wprowadzenie ograniczen) wylacza mozliwo$¢ zastosowania art. 107
§ 4 kp.a.

W konsekwencji czeSciowe uwzglednienie zadania, milczenie organu wobec niektorych
jego elementow czy tez jego reinterpretacja lub nadinterpretacja dokonana we wlasnym
zakresie przez organ — wymagaja sporzadzenia pelnego uzasadnienia. Nalezy przy tym
pamigtac, ze pojecie zadania nie odnosi si¢ wylacznie do literalnej tresci wniosku — organ
powinien kazdorazowo ustali¢, czy decyzja odpowiada interesowi strony w rozumieniu jej
intencji procesowej. Jezeli strona wnioskuje o co$ w okreslonej formie, zuzasadnionych
przyczyn 1 w konkretnym kontekscie, decyzja odbiegajaca od tych oczekiwan (cho¢ pozornie
korzystna) nie moze by¢ traktowana jako spetniajgca warunek z art. 107 § 4 k.p.a. Tym samym
uwzglednienie w cato$ci zadania strony to nie tylko formalna zgodno$¢ z trescig wniosku, lecz
takze rzeczywiste, petne ijednoznaczne zaspokojenie interesu strony zgodnie zjej wola.
Umozliwienie odstapienia od uzasadnienia w takich przypadkach ma sens jedynie wtedy, gdy
nie istnieje zadna niepewnos$¢ co do tego, ze strona w petni uzyskata to, o co wnioskowata —
1 nie ma podstaw do kwestionowania rozstrzygnigcia.

Organ nie powinien, pomimo spelnienia ustawowych przestanek, odstepowaé od

uzasadnienia na podstawie art. 107 § 4 k.p.a. w przypadku decyzji uznaniowych>*?

, azatem
decyzje uznaniowe powinny by¢ przez organ uzasadniane. Jednakze odstapienie przez organ
od uzasadnienia w sytuacji uwzgledniania w cato$ci wniosku strony w sprawie, w ktorej
wydawana jest decyzja uznaniowa, nie bedzie oznaczato dziatania bezprawnego, ktdérego
miatby dopusci¢ si¢ organ, albowiem podstawa prawna ku temu istnieje ijest wyrazona
wart. 107 §4 kp.a. Decyzje uznaniowe charakteryzujg si¢ tym, ze w granicach
przewidzianych prawem organ administracji publicznej moze wybra¢ jedng z kilku

dopuszczalnych opcji rozstrzygnigcia, kierujac si¢ nie tylko literalnym brzmieniem normy

302 M. Szalega, Odstgpienie od uzasadnienia decyzji przez organ administracyjny z powodu uwzglednienia
w catosci zgdania strony jako przejaw ograniczenia prawa do odwotania, ZNSA 2024, nr 5, s. 46.
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prawnej, lecz takze okoliczno$ciami sprawy, interesem publicznym, wzgledami stusznos$ci czy
celowosci. Innymi stowy, decyzja taka wynika nie automatycznie z faktu spelnienia przestanek
wskazanych w przepisach prawa, lecz z oceny i woli organu administracji publicznej w ramach
prawnie przyznanego mu luzu decyzyjnego. Wtasnie dlatego uzasadnienie decyzji uznaniowej
ma szczegoOlne znaczenie — jest jedynym sposobem, by wykazaé, ze organ dziatat w granicach
prawa, nie naduzyl uznania inie kierowal si¢ wzgledami arbitralnymi. Brak uzasadnienia
w takim przypadku uniemozliwia stronie (oraz ewentualnie organowi odwotawczemu lub
sadowi) oceng, czy organ prawidlowo zréwnowazyt interesy, czy wziat pod uwage relewantne
okolicznosci, czy nie doszto do dyskryminacji, czy tez nie przekroczono granic swobody
decyzji. Dlatego tez nawet jesli decyzja uznaniowa w catosci uwzglednia zadanie strony —
formalnie pozwalajac na zastosowanie art. 107 § 4 k.p.a. — z punktu widzenia zasady legalizmu
(art. 7 Konstytucji RP), zasady przejrzystosci dziatania administracji oraz prawa strony do
rzetelnego uzasadnienia rozstrzygnig¢cia uzasadnienie takie powinno zosta¢ sporzadzone.
Uznaniowo$¢ decyzji wzmaga bowiem potrzebe transparentno$ci, a nie ja ogranicza. Co
wigcej, uzasadnienie decyzji uznaniowej moze mie¢ znaczenie nie tylko dla danej strony, lecz
takze dla praktyki administracyjnej w danym obszarze — stanowi element ksztaltowania
praktyki decyzyjnej, stuzy eliminowaniu przypadkowos$ci oraz zapewnia spojnos¢ orzecznicza.
Odstgpienie od uzasadnienia w takich przypadkach mogloby prowadzi¢ do ukrycia
rzeczywistych motywow rozstrzygnigcia, co ostabia zaufanie do organéw administracji
publicznej. Dodatkowo wptywa to w istotny sposob na brak mozliwosci odtworzenia motywow
dziatania organu przy ksztaltowaniu si¢ tzw. utrwalonej praktyki administracyjnej, o ktorej
mowa m.in. w art. 8 § 2 k.p.a. Warto tutaj przytoczy¢ stanowisko W. Pigtka, zgodnie z ktorym
art. 107 § 4 1 art. 107 § 5 k.p.a. stanowig jedynie o mozliwosci, a nie o obowigzku odstgpienia
od uzasadnienia decyzji. Dostrzegajac takg potrzebe, organ moze w kazdym przypadku
zdecydowa¢ si¢ na przygotowanie uzasadnienia, nawet gdyby mialo ono przybra¢ bardziej
skondensowang posta¢ niz w razie koniecznosci jego obligatoryjnego sporzadzenia. Po drugie,
strony powinny zosta¢ za kazdym razem poinformowane o przyczynie odstgpienia od
uzasadnienia decyzji’®’. Odnotowaé nalezy, ze jezeli organ zdecyduje sie na sporzadzenie
syntetycznego uzasadnienia w sytuacji, w ktorej mogt na podstawie art. 107 § 4 k.p.a. od niego
odstgpi¢, to wowczas uzasadnienie 1 tak bedzie oceniane przez pryzmat spetnienie wymogow

okreslonych w art. 107 § 1 pkt 6 i art. 107 § 3 k.p.a.

303 W. Pigtek, Uproszczenia w postepowaniu administracyjnym..., s. 103.
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Dodatkowo nalezy wskazaé, ze od uzasadnienia decyzji organ nie moze odstgpi¢, jezeli
decyzja rozstrzyga sporne interesy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwotania.
W pierwszym z tych przypadkdéw owe interesy sporne muszg istnie¢. Bez watpienia takich
interesOw nie bedzie, jezeli w postgpowaniu administracyjnym uczestniczy wytacznie jedna
strona. Moze jednak zdarzy¢ sie sytuacja, w ktorej i1przy wystepowaniu kilku stron
w postgpowaniu spornych interesow nie bedzie, gdyz wszystkie strony beda wyrazaly tozsame
stanowisko w postgpowaniu. Czasami w postgpowaniach zdarza si¢ tak, ze pozostate strony
(inne niz strona skladajaca wniosek) zawiadomione o wszczgciu postepowania milczg 1 nie
korzystaja z przystugujacego im prawa do czynnego udziatu w postepowaniu. Jest to jednak
prawo, a nie obowiazek strony. Niemniej zaden przepis prawa nie pozwala na przyjecie, ze
niezaj¢cie stanowiska w sprawie jest rOwnoznaczne z przychyleniem si¢ do wniosku lub tez
zgoda, co niweczyloby potencjalnie istnienie spornych interesow. Warto tutaj przytoczy¢
poglady Naczelnego Sadu Administracyjnego, relewantne z punktu widzenia opisywanej
tematyki. Przesadzono, ze z faktu, iz w toku postepowania administracyjnego poprzedzajacego
wydanie decyzji przez organ pierwszej instancji nie wptynety zadne pisma zawierajace wnioski
czy uwagi, nie mozna wnioskowa¢, Ze w sprawie nie zachodza sporne interesy stron’*,
Podkresli¢ wypada, ze organ administracji publicznej, ktory jest upowazniony do odstgpienia
od uzasadnienia decyzji, nie musi z tego upowaznienia skorzysta¢, a wszelkie watpliwosci co
do tego, czy istnieja warunki do odstgpienia od uzasadnienia decyzji, powinny by¢
rozstrzygniete na korzys¢ zasady ustalonej w art. 107 § 4 k.p.a. Unormowania wyjatkowe nie

moga by¢ bowiem wyktadane rozszerzajaco®®.

W takim zatem przypadku, kiedy od
wszystkich stron postgpowania nie wptynie jednoznaczne podzielenie stanowiska np.
wnioskodawcy, wowczas organ nie ma prawa odstapi¢ od uzasadnienia decyzji na podstawie
art. 107 § 4 k.p.a., albowiem interes stron nie jest calo§ciowo ustalony. W takim wypadku organ
powinien sporzadzi¢ uzasadnienie decyzji. R. Sawuta podkresla, ze w sytuacji, gdy w sprawie
administracyjnej wystepowaty strony o spornych interesach, a zatem z ich punktu widzenia
sprawa miatla , kontradyktoryjny” charakter, organ nie bedzie mégt odstapi¢ od koniecznosci
uzasadnienia decyzji (art. 107 § 4 k.p.a.)?%.

W omawianym przepisie chodzi o interesy majace charakter prawny (lub wynikajace

z obowiazku wskazanego w przepisie prawa), o ktérych mowa w art. 28 k.p.a., gdyz wytacznie

304 Wyrok NSA z25.10.2023 r., Il OSK 1299/22, LEX nr 3688066.

305 M. Romanska, Komentarz do art. 107 [w:] Kodeks postepowania..., H. Knysiak-Sudyka (red.).

306 R, Sawwla, ,, Audiatur et altera pars” w procesie administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, ,,Casus” 2010,
nrl,s.9-15.
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taki interes lub obowigzek moze decydowa¢ o uznaniu danego podmiotu za strong
postepowania. Kluczowe znaczenie maja wyltacznie interesy, ktdre pozostaja ze sobag
w konflikcie, majace charakter sporu o prawo. Jednakze postepowanie administracyjne nie
stuzy rozstrzyganiu sporéw natury prawnej, lecz ma na celu ustalenie tresci konkretnych praw
1 obowigzkow stron.

Zgodnie z art. 107 § 4 k.p.a. organ odwotawczy nie moze odstapi¢ od uzasadnienia decyzji
wydanej wskutek rozpoznania odwotania przez wydanie decyzji, o ktorej mowa
w art. 138 k.p.a. Przepis ten rozcigga si¢ roOwniez na rozpoznanie przez organ wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, a to z uwagi na tres¢ art. 127 § 3 k.p.a.

Rekapitulujac t¢ cze¢$¢ rozwazan, nalezy stwierdzié, ze przepis art. 107 § 4 k.p.a. pozwala
na odstgpienie od uzasadnienia decyzji ze wzgledu na jej tre$¢. Przeslanki pozytywne
zastosowania przepisu bgdg nastgpujace: postgpowanie toczy si¢ w pierwszej instancji; strona
postepowania jest jedna, a gdy jest ich kilka, to majg wspdlne 1 niesprzeczne interesy; decyzja
uwzglednia w calo$ci zadania zgloszone przy wszczeciu i w toku postgpowania przez strong
lub kilka stron dziatajgcych razem?®®’,

Warto rowniez wskaza¢ na modyfikacje — lex specialis art. 107 § 4 k.p.a., ktéra okre§lona
zostala w art. 6 u.c. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.c. organ wydajacy decyzj¢ lub postanowienie
w postepowaniu prowadzonym na podstawie przepisow ustawy moze odstapi¢ od sporzadzenia
ich uzasadnienia w cze¢$ci dotyczacej uzasadnienia faktycznego, jezeli wymagaja tego wzgledy
obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Jednakze nie mozna odstgpi¢ od sporzadzenia uzasadnienia w czg¢sci dotyczacej stwierdzenia
przestanki polskiego pochodzenia cudzoziemca (art. 6 ust. 2 u.c.). Jak wskazuje J. Chlebny,
odstapienie od sporzadzenia uzasadnienia decyzji przewidziane w art. 6 ust. 1 u.c. dotyczy
tylko uzasadnienia faktycznego, ktérego zakres okreslony zostal wart. 107 §3 k.p.a.
W uzasadnieniu faktycznym znajduja si¢ zatem ustalenia faktyczne, ktére tlumaczyly
zastosowanie normy prawnej, ktora stanowita podstawe wydania decyzji lub postanowienia.
Nie jest mozliwa rezygnacja z uzasadnienia prawnego decyzji, ktore zawiera wyjasnienie
podstawy prawne] decyzji, z przytoczeniem przepisow prawa (art. 107 § 3 in fine k.p.a.).
Ustawa wyraznie wytgcza takze mozliwos$¢ odstgpienia od sporzadzenia uzasadnienia w czgsci
dotyczacej stwierdzenia przestanki polskiego pochodzenia cudzoziemca (art. 6 ust. 2 u.c.),

albowiem przestanka stwierdzenia polskiego pochodzenia jest podstawa do wydania decyzji

307 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., komentarz do art. 107.
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w sprawie udzielenia zezwolenia na pobyt staty (art. 195 ust. 1 pkt 3 u.c.)’*®. Warto w tym
zakresie zaznaczy¢, ze aktualna tre$¢ art. 6 ust. 2 u.c. jest poktosiem wyroku TK, w ktorym
uznano, ze przepisy ustawy o cudzoziemcach w zakresie, w jakim dopuszczaja odstapienie od
uzasadnienia decyzji w czesci dotyczacej ustalenia polskiego pochodzenia cudzoziemca, sg
niezgodne z art. 52 ust. 5 i zart. 51 ust. 3 wzw. zart. 2 iart. 31 ust. 3 Konstytucji RP3%,
W uzasadnieniu orzeczenia TK wskazal, ze element stwierdzania polskiego pochodzenia,
istotny w sprawie cudzoziemca polskiego pochodzenia jako dajacy mu konstytucyjne prawo do
osiedlenia si¢ — moze by¢ utajniony iniezakomunikowany, poniewaz pojawia si¢ tylko
w uzasadnieniu, ktére moze by¢ przez organ uznaniowo pomini¢te. Tym samym cudzoziemiec
nie moze wiedzie¢, czy w ogodle, w jakim zakresie ina jakich podstawach w postepowaniu
rozwazano sprawe¢ jego polskiego pochodzenia, decydujacego o realizacji konstytucyjnego
prawa z art. 52 ust. 5 Konstytucji RP. Jest to konsekwencja tego, ze w ogdlnym postepowaniu
dotyczacym cudzoziemcdw oceny pochodzenia dokonuje sig, jezeli do tego dochodzi, to tylko
w motywach decyzji, anie w jej sentencji. Jezeli zatem postgpowanie ogdlne regulowane
w ustawie o cudzoziemcach mozna uzna¢ za postgpowanie, w ktdrym nast¢puje ustalenie
polskiego pochodzenia dla potrzeb realizacji art. 52 ust. 5 Konstytucji RP, jest to mozliwe tylko
o tyle, o ile wyniki tego postepowania w zakresie stwierdzania polskiego pochodzenia beda
komunikowane zainteresowanemu i beda poddane peitnej kontroli sadu (administracyjnego).
W tym wigc zakresie musi by¢ wytaczona mozliwo$¢ utajnienia motywow decyzji. Jezeli zatem
w ramach ogolnego postgpowania regulowanego w ustawie o cudzoziemcach przewiduje si¢
niejawnos¢ motywow decyzji, to cecha ta nie moze dotyczy¢ uzasadnienia odnoszacego si¢ do
tej czesSci postegpowania, gdzie stwierdza si¢ przestanke polskiego pochodzenia wymagang
przez art. 52 ust. 5 Konstytucji RP. Brak jawno$ci tego, co ustalono wtym zakresie,
powodowalby zaprzeczenie mozliwosci przypisania ustawie o cudzoziemcach funkcji
postepowania operacjonalizujacego art. 52 ust. 5 Konstytucji RP?'°. W tym przypadku
w przepisach ustawy o cudzoziemcach uregulowano zatem wprost zakaz odstagpienia od
uzasadnienia decyzji w okreslonym zakresie, organ jest zatem zobowigzany do sporzadzenia

uzasadnienia.

308 J. Chlebny, Komentarz do art. 6 [w:] Ustawa o cudzoziemcach. Komentarz, J. Chlebny (red.), Warszawa 2020,
Legalis.

309 Wyrok TK z 13.05.2003 r., SK 21/02, OTK-A 2003, nr 5, poz. 39.

310 Ihidem.
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XI. Milczace zalatwienie sprawy

Prawodawca w art. 122a § 1 k.p.a. przewidzial, Ze sprawa moze by¢ zalatwiona milczaco,
jezeli przepis szczeg6lny tak stanowi. Jak wskazuje Wojewoddzki Sad Administracyjny
w Biatymstoku, okreslenie ,,jezeli przepis szczeg6lny tak stanowi” nalezy rozumie¢ w ten
sposoOb, ze obowigzuje przepis szczegdlny, ktory przyznaje organowi administracji publiczne;j
kompetencj¢ do milczacego zatatwienia sprawy. Innymi stowy, musi istnie¢ regulacja
szczegblna, ktdra przyznaje organowi administracji publicznej kompetencje do milczacego
zatatwienia sprawy, wigzac z milczeniem okreslone skutki prawne. OczywiScie przepis
szczegOlny nie musi by¢ sformutowany w ten sam sposob, co analizowany aktualnie przepis,
tzn. ze sprawa nalezaca do wtasciwosci organu administracji publicznej ,,moze by¢ zatatwiona
milczaco”, podobnie jak nie zawsze przepisy szczeg6élne stanowia, iz spraw¢ administracyjng
zatatwia si¢ w formie decyzji administracyjnej. Ocena, czy przepis szczegdlny upowaznia do
milczacego zatatwienia sprawy, powinna by¢ bowiem dokonywana z uwzglednieniem tresci
art. 122a § 2 k.p.a., stanowigcego dyrektywe interpretacyjng przepisu szczegdlnego’!!.

Z przywotanego art. 122a § 2 k.p.a. wynika, ze sprawe¢ uznaje si¢ za zatatwiong milczaco
W sposob w catosci uwzgledniajacy zadanie strony, jezeli w terminie miesigca od dnia
dorgczenia zadania strony wlasciwemu organowi administracji publicznej albo innym terminie
okreslonym w przepisie szczegdlnym organ ten:

1) nie wyda decyzji lub postanowienia konczacego postepowanie w sprawie (milczace

zakonczenie postepowania) albo

2) nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji (milczaca zgoda).

Omawiang instytucje wprowadzono do Kodeksu postgpowania administracyjnego nowela
z7 kwietnia 2017 r., ustanawiajagc procesowy mechanizm zakonczenia post¢gpowania
administracyjnego, bazujacy na konstrukcji wywotywania skutkéw materialnoprawnych
1 procesowych bez podejmowania czynnos$ci konwencjonalnej w formie wydania aktu
administracyjnego, alternatywa dla tego aktu — o skorzystaniu zniej decyduje organ
prowadzacy postgpowanie w ramach rozszerzonego spektrum przypisanego mu wiadztwa
administracyjnego. Temu rozwigzaniu nadano zbiorczag nazwe¢ ,milczace zatatwienie
sprawy”3!2. Jak podaje M. Szewczyk, milczaca zgoda jest szczegdlnego rodzaju brakiem

aktywnosci organu administracji publiczne;j. Jej osobliwos¢ polega na tym, zZe nie oznacza ona

311 Wyrok WSA w Biatymstoku z 26.11.2024 r., I1 SA/Bk 545/24, LEX nr 3814051.
312 D, Zalewski, Uznanie sprawy za zatatwiong milczgco wobec braku sprzeciwu organu [w:] Ochrona praw
podatnika w kontroli podatkowej, Warszawa 2021, LEX.
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zadnej bezczynnosci czy przewleklosci w zalatwieniu sprawy administracyjnej. Bezczynnos¢
ta polega na milczacym przyzwoleniu na realizacj¢ okreslonych zachowan, wskazanych
w zawiadomieniu (zgloszeniu). Uzyskanie jej nastepuje po uptywie ustawowo okreslonego
terminu na wydanie decyzji zakazujgcej realizacji zachowan objetych zawiadomieniem
(zgloszeniem). Milczace zalatwienie sprawy nalezy traktowaé, ze wzgledu na skutki, ktore
ustawodawca z nim wigze, tak samo jak wydanie aktu administracyjnego’'®. Z. Kmieciak
podkresla rowniez, ze fakt uwzglednienia w catosci zadania strony lub uksztaltowania jej
uprawnien stosownie do dokonanego zgloszenia w trybie art. 122a §2 k.p.a. stwarza
domniemanie akceptacji zachowania organu administracyjnego’'.

Jak podkreslono na wstepie tego podrozdziatu, milczace zatatwienie sprawy immanentnie
wigze si¢ z przepisem szczegolnym, ktory musi dopuszczac zastosowanie tej wtasnie formy
wladczego rozstrzygniecia organu (a $cislej — jego $wiadomego braku dzialania)®!'>. Nie ma
zatem prawne] mozliwosci zastosowania instytucji milczacego zalatwienia sprawy przy
powolaniu si¢ wylacznie na przepis art. 122a § 1 k.p.a. W kazdej sytuacji musi istnie¢
materialnoprawna podstawa do zastosowania tej regulacji. Taka regulacja zawarta jest m.in.
w przepisach Prawa budowlanego, jednakze omoéwiono jg w dalszych czegsciach rozprawy.

Jednakze dla zobrazowania tej instytucji warto powota¢ w tym miejscu art. 152 p.o.S.,
traktujacy o zgloszeniu instalacji, z ktérej emisja nie wymaga pozwolenia. W mysl art. 152
ust. 4 p.o.§. do rozpoczgcia eksploatacji instalacji nowo zbudowanej lub zmienionej w sposéb
istotny mozna przystapic¢, jezeli organ wlasciwy do przyjecia zgtoszenia w terminie 30 dni od
dnia dorgczenia zgloszenia nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji. W tym przypadku
milczenie organu oznacza wiec jego zgode na okreslong dziatalno$é>!®.

Jako drugi przyktad powota¢ mozna regulacje wynikajaca z art. 38 u.d.p. Ustawodawca
wskazal, ze istniejgce w pasie drogowym urzadzenia obce, ktére nie powoduja zagrozenia
i utrudnien ruchu drogowego oraz nie zaktocaja wykonywania zadan zarzadcy drogi, moga
pozosta¢ w dotychczasowym stanie (ust. 1). Przebudowa lub remont obiektow budowlanych
lub urzadzen, o ktérych mowa w ust. 1, wymaga zgody zarzadcy drogi, a w przypadku, gdy
planowane roboty s3 objete obowiagzkiem uzyskania pozwolenia na budowe — roéwniez

uzgodnienia projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-

313 M. Szewczyk, Milczgce zatatwienie sprawy, ZNSA 2019, nr 5, s. 29.

314 7. Kmieciak, Milczqgce zalatwienie sprawy a prawo do odwotania iskargi do sqdu administracyjnego,
PiP 2018, nr 9, s. 58.

315 Wyrok WSA w Warszawie z 4.03.2020 r., VII SA/Wa 2539/19, LEX nr 3034252.

316 7. Bukowski, Komentarz do art. 152 [w:] E.K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy, Z. Bukowski, Prawo ochrony
srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, LEX.
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budowlanego (ust. 2). Z kolei omawiana regulacja wskazana zostala w ust. 3 cytowanego
przepisu, zgodnie zktéorym wyrazenie zgody, o ktérej mowa w ust. 2, powinno nastgpic
w terminie 14 dni od dnia wystgpienia z wnioskiem o taka zgodg. Niezajecie stanowiska w tym
terminie uznaje si¢ za wyrazenie zgody. Odmowa wyrazenia zgody nast¢puje w drodze decyzji
administracyjne;j.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze podstawowymi przestankami zatatwienia sprawy
administracyjnej w sposob milczacy sa zadanie strony iuptyw terminu do wydania decyzji
(postanowienia konczacego postepowanie w sprawie) lub do wniesienia sprzeciwu?!’.
Instytucja milczacego =zalatwienia sprawy stanowi wyraz dgzenia ustawodawcy do
uproszczenia i usprawnienia procedur administracyjnych. Jej zastosowanie nie wynika jednak
automatycznie z samego faktu istnienia przepisu ogdélnego — ma charakter wyjatkowy i moze
by¢ wykorzystana wytacznie wtedy, gdy istnieje ku temu wyrazna podstawa szczegodlna
w przepisach materialnego prawa administracyjnego. Konstrukcja ta opiera si¢ na zatozeniu, ze
brak dziatania organu w ustawowo okreslonym terminie moze — pod warunkiem spetnienia
Scisle okreslonych przestanek — skutkowa¢ pozytywnym dla strony rozstrzygnigciem.
Milczenie organu nie oznacza wiec bezczynno$ci w sensie negatywnym, lecz przyjmuje
funkcje¢ normatywng, w ktérej spoczywa Swiadoma decyzja o odstgpieniu od
konwencjonalnego aktu administracyjnego. Skutki takiego milczenia zréwnane zostaty
z wydaniem rozstrzygnigcia, co przesadza o powadze i doniostosci tej instytucji. Tym samym
milczace zatatwienie sprawy nie moze by¢ traktowane jako domyslna forma dziatania
administracji, lecz powinno by¢ uznane za szczegdlng procedur¢ wymagajacg zardwno

normatywnego umocowania, jak i precyzyjnego zrozumienia jej skutkow prawnych.

XII. Odwolania

Z art. 78 Konstytucji RP wynika, ze kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen
1 decyzji wydanych w pierwszej instancji. W ramach procedury administracyjnej zagadnienia
dotyczace odwotania uregulowano w rozdziale 10 k.p.a. Zasada jest, ze od decyzji wydane;j
w pierwszej instancji stuzy stronie odwotanie tylko do jednej instancji (art. 127 § 1 k.p.a.).

W zasadach ogdlnych postgpowania administracyjnego przewidziano wyrazong w art. 16
§ 1 k.p.a. zasade trwatosci decyzji, w mysl ktorej decyzje, od ktorych nie stuzy odwotanie
w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sg ostateczne.

W zatozeniu trwatos$¢ rozstrzygnigcia wynikajaca z decyzji ostatecznych odnosi si¢ do organow

317 A. Wrobel, Komentarz do art. 122a [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Komentarz. ..
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administracyjnych oraz wszystkich stron postgpowania®'®. Sama zasada trwatoéci decyzji
ostatecznych, o ktorej mowa w art. 16 § 1 k.p.a., shuzy realizacji podstawowych dla porzadku
prawnego zasad prawa, a mianowicie: bezpieczenstwa prawnego, pewnosci prawa, zaufania do
panstwa i stanowionego prawa oraz ochrony praw nabytych, co motywowane jest potrzebg
zapewnienia stabilno$ci 1pewno$ci stosunkéw administracyjnoprawnych w przestrzeni
czasu’'’,

Zasadg jest to, ze walor decyzji ostatecznej uzyskuje kazda decyzja wydana przez organ
odwotawczy w administracyjnym toku instancji w zwigzku z rozpoznaniem srodka prawnego
od decyzji wydanej w pierwszej instancji. Decyzji ostatecznej nie nalezy utozsamia¢ z decyzja
prawomocng. Decyzja ostateczna uzyskuje walor decyzji prawomocnej badz po uplywie
terminu do zaskarzenia decyzji ostatecznej do sadu administracyjnego, badz po odrzuceniu lub
prawomocnym oddaleniu skargi przez sad administracyjny na decyzje¢ ostateczng. Nalezy
jednak pamigtac, ze decyzje ostateczne co do zasady podlegaja wykonaniu i mogg stanowi¢
podstawy do wydania innych rozstrzygni¢¢, pomimo ich nieprawomocnosci. Fakt wniesienia
skargi na decyzj¢ do sadu administracyjnego nie niweczy przymiotu ostatecznosci decyzji i jej
wykonalnosci®?°.

W dniu 12 maja 2023 r. weszta w zycie ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. 0 zmianie ustaw
w celu likwidowania zbednych barier administracyjnych i prawnych®?!. Na mocy tej ustawy
dodano do Kodeksu postgpowania administracyjnego art. 127 § la w brzmieniu: decyzja
wydana w pierwszej instancji, od ktorej uzasadnienia organ odstapit z powodu uwzgl¢dnienia
w calo$ci zadania strony, jest ostateczna. W §wietle brzmienia art. 127 § 1a k.p.a. ostatecznos¢
decyzji zalezy nie tylko od tego, czy decyzja w catosci uwzglednia zadanie strony, lecz takze
od tego, czy organ odstapit od jej uzasadnienia z powodu uwzglednienia w catosci zadania
strony*??. Postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne (art. 15 k.p.a.). Ustawodawca
w uzasadnieniu ustawy wskazal, ze projektowana zmiana przewiduje nadanie waloru
ostatecznosci decyzji wydanej w pierwszej instancji, od ktérej uzasadnienia organ odstgpit
z powodu uwzglednienia w catosci zadania strony (dodanie § la w art. 127 k.p.a.). Zmiana ta

bedzie stanowi¢ istotny wyjatek od zasady dwuinstancyjnosci  postgpowania

318 Postanowienie SKO we Wroctawiu z 1.03.1995 r., SKO 8229/23/95, OwSS 1996, nr 4, poz. 123.

319 Wyrok NSA z 4.02.2025 r., I OSK 1051/22, LEX nr 3859094,

320 Wyrok NSA z 16.04.2025 r., II1 OSK 7024/21, LEX nr 3855855.

321 Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustaw w celu likwidowania zbednych barier administracyjnych
i prawnych (Dz. U. z 2023 r. poz. 803).

322 1. Fisz, K. Rokicka-Murszewska, Ostatecznosé¢ decyzji, od ktorej uzasadnienia organ odstgpit z powodu
uwzglednienia w catosci Zgdania strony — uwagi na tle nowego art. 127 § la Kodeksu postgpowania
administracyjnego, ZNSA 2024, nr 5, s. 36.
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administracyjnego. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze w sytuacji, w ktorej organ, wydajac
decyzje, w cato$ci uwzglednia zadanie strony, nie jest ona zainteresowana, by wnosi¢ od takiej
decyzji odwotanie. Jednocze$nie — co istotne — strona nadal bedzie miala mozliwo$¢
doprowadzenia do uchylenia takiej decyzji na drodze sadowoadministracyjnej. Dzigki tej
zmianie strona — otrzymujac decyzj¢ zgodng ze swoim zgdaniem — w celu uzyskania przez nig
przymiotu ostateczno$ci nie bedzie zmuszona czeka¢ na uptyw terminu na wniesienie od niej
odwotania ani tez podejmowac¢ dodatkowych czynnosci polegajacych na skutecznym ztozeniu
oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania. W tym kontekscie istotne jest
rowniez, ze w sytuacji, w ktérej organ pierwszej instancji odstapit od uzasadnienia decyzji,
mozliwo$é jej weryfikacji przez organ drugiej instancji itak jest istotnie ograniczona’?,
J.G. Firlus podkresla takze, ze opis teoretyczny zastosowania art. 127 § lak.p.a. zapewnia do$¢
czytelny obraz sytuacji prawnej w danym postepowaniu. Decyzja wydana wskutek aktualizacji
omawianego mechanizmu nabywa przymiot ostatecznosci i nie moze podlega¢ zaskarzeniu
odwotaniem?**,

Dodanie do Kodeksu postgpowania administracyjnego omawianego przepisu nie zostato
pozytywnie ocenione w doktrynie. A. Wrobel wskazuje, ze przepis art. 127 § la k.p.a.
wprowadza fundamentalny wyjatek od kodeksowej zasady nieostatecznosci decyzji wydanych
w pierwszej instancji oraz prawa strony do wniesienia odwotania od kazdej nieostatecznej
decyzji wydanej w pierwszej instancji. Za wlasciwe systemowo miejsce dla dodanego przepisu
nalezatoby uznaé przepis art. 16 k.p.a., a doktadniej miejsce po zdaniu pierwszym § 1 tego
przepisu, poniewaz dokonuje fundamentalnej zmiany utrwalonego stanu prawnego poprzez
wprowadzenie nowej, nieznanej dotychczas Kodeksowi postepowania administracyjnego,
kategorii decyzji ostatecznych, a przez to ograniczenie prawa strony do wniesienia odwolania
od decyzji uwzgledniajacej jej zadania w calosci. Prawo do wniesienia odwotania od
nieostatecznej decyzji administracyjnej jest prawem konstytucyjnym osoby (art. 78 Konstytucji
RP), ajego generalne ograniczenie, jak w komentowanym przepisie, nie przechodzi
pozytywnie testu proporcjonalnosci, co prowadzi do wniosku, ze przepis art. 127 § la k.p.a.
jest niekonstytucyjny. Zarzutu niekonstytucyjnosci nie oslabiaja wymagania wyktadni
systemowej, ktore nakazuja rekonstruowanie tresci przepisu w zwigzku z art. 107 § 4 k.p.a.
Przepis ten, do ktorego powinien odsyta¢ komentowany przepis, czego jednak nie czyni,

ogranicza bowiem mozliwo$¢ odstapienia od uzasadnienia decyzji, co stanowi przestanke

323 Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustaw w celu likwidowania zbednych barier administracyjnych
i prawnych, druk nr 2628 oraz 2628-A, Sejm IX kadencji.
324 ].G. Firlus, Selektywna redukcja administracyjnego toku instancji, ,,Palestra” 2024, nr 10, s. 75.
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zastosowania przepisu art. 127 § la k.p.a. w ten sposdb, ze nie mozna odstapi¢ od uzasadnienia
decyzji uwzgledniajacej w catos$ci zadanie strony, gdy decyzja rozstrzyga sporne interesy
stron®%,

Podjete rozwazania pozwalajg stwierdzi¢, ze dodanie do regulacji kodeksowej art. 127
§ lak.p.a. nie mialo racjonalnego uzasadnienia 1 moze budzi¢ watpliwosci w kontekscie
zgodno$ci tej regulacji z przepisami Konstytucji RP. Prawodawcy zapewne przy$wiecato
uproszczenie procedury administracyjnej, o czym $wiadczy nazwa ustawy nowelizujacej,
z ktoérej] wynika, ze miata ona na celu likwidowanie zbednych barier administracyjnych
i prawnych. Trudno jednak pojmowa¢ prawo strony do odwotania od decyzji jako zbedna
barier¢ administracyjng, zwtaszcza gdy jednostka dochodzi swoich praw. W zwigzku z tym nie
sposob uzna¢ regulacji art. 127 § la k.p.a. za logiczng iusprawniajaca procedure
administracyjng, zwazywszy m.in. na fakt, ze w judykaturze pojawily si¢ watpliwosci
w kwestii dopuszczalnos$ci skarg na decyzje, od ktorych uzasadnienia organ niezasadnie
odstapil. Trzeba zatem przyja¢, ze w przypadku odstgpienia od uzasadnienia decyzji z powodu
uwzglednienia w catosci zadania strony decyzja ta staje si¢ ostateczna i podlega kazdorazowo
zaskarzeniu do sagdu administracyjnego, bez wzgledu na to, czy organ rzeczywiscie uwzglednit
w catosci zadanie strony, czy nie?°.

Z punktu widzenia tresci art. 127 § la k.p.a. wzw. zart. 15 k.p.a. jasne wydaje sie, ze
z powodu odstgpienia od uzasadnienia decyzji spowodowanego uwzglednieniem w catosci
zadania strony, strony tracg prawo do zlozenia odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy) w toku administracyjnym. Niemniej w my$l art. 16 § 2 k.p.a. decyzje mogg by¢
zaskarzane do sadu administracyjnego z powodu ich niezgodnos$ci z prawem, na zasadach i
w trybie okreslonych w odrebnych ustawach. Nawet zastosowanie powyzsze] instytucji nie
wplywa zatem na odebranie stronie prawa do zainicjowania kontroli sgdowoadministracyjne;.

Praktycznie niemozliwe wydaje si¢ kontrolowanie takiej decyzji administracyjnej, ktora nie
zawiera uzasadnienia, gdyz organ odstgpil od jego sporzadzenia. Dlatego ustawodawca
w art. 54 § 2a p.p.s.a. wskazal, ze w terminie okreslonym w § 2, przed przekazaniem akt
sadowi, organ sporzadza uzasadnienie zaskarzonej decyzji, jezeli odstgpit od jej uzasadnienia
z powodu uwzglednienia w catosci zadania strony. Z kolei w art. 54 § 2 zd. pierwsze p.p.s.a.
wskazano, ze organ, o ktorym mowa w § 1, przekazuje skarge sadowi wraz z kompletnymi

i uporzadkowanymi aktami sprawy iodpowiedzia na skarge, w postaci papierowej lub

325 A. Wrobel, Komentarz do art. 127 [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz...
326 M. Szalega, Odstgpienie od uzasadnienia..., s. 53-54.
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elektronicznej, w terminie 30 dni od dnia jej otrzymania. Obowigzek sporzadzenia uzasadnienia
aktualizuje si¢ niezaleznie od tego, czy wniesiona skarga spetnia wymogi formalne i czy zostala
whniesiona w przepisanym terminie. Badanie wymogow formalnych skargi oraz zachowania
terminu do jej wniesienia nalezy bowiem do sadu administracyjnego, anie do organu
administracji*?’. W praktyce zdarza sie tak, Zze uzasadnienie sporzadzone zgodnie z art. 54
§ 2ap.p.s.a. jest przedstawione w odpowiedzi na skarge’?®. Takie dzialanie nalezy ocenié
negatywnie, gdyz w zadnym zprzepisow Prawa o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi nie wskazano, ze organ moze przedstawi¢ uzasadnienie decyzji
w odpowiedzi na skarge — sg to dwie odrebne czynnosci, ktorych ustawodawca w zaden sposob
nie zrownuje. O jednej instytucji ustawodawca traktuje wart. 54 § 2 p.p.s.a., a o drugiej
w art. 54 § 2a p.p.s.a. Porownaé to mozna na gruncie pojawiajacego si¢ w orzecznictwie sagdow
administracyjnych uzupelnienia decyzji (postanowienia). Wskazuje si¢, ze odpowiedz na
skarge nie moze uzupeinia¢ zaskarzonego postanowienia przez zamieszczenie w niej rozwazan
iocen, ktére zgodnie zart. 124 § 2 k.p.a. powinno zawiera¢ jego uzasadnienie faktyczne
i prawne. Odpowiedz na skarge nie moze, jako pismo procesowe, by¢ traktowana jako ,,aneks”
do postanowienia, gdyz nalezy juz do postgpowania sgdowoadministracyjnego, a nie

administracyjnego>?’.

Odpowiedz na skarge nie moze istotnie uzupeklnia¢ zaskarzonej
decyzji**°, w odpowiedzi na skarge za§ organ orzekajacy moze jedynie odnie$¢ sic do
podniesionych w niej zarzutow, a nie dokonywac¢ brakujacych ustalen faktycznych lub ocen
prawnych®}!. Odpowiedz na skarge jest jedynie pismem procesowym, a nie decyzja wydawana
w postepowaniu administracyjnym, w zwigzku z tym argumentacja zawarta w tej odpowiedzi
nie moze zastapi¢ wypetnienia wymogu wynikajacego z art. 107 § 3 k.p.a.>*

Rekapitulujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze brak uzasadnienia decyzji
administracyjnej istotnie utrudnia, a cz¢sto wrecz uniemozliwia sagdowa kontrole legalnosci
takiego aktu. Ztego wzgledu ustawodawca wart. 54 §2a p.p.s.a. zobowigzal organ
administracji do sporzadzenia uzasadnienia decyzji, od ktorej odstapiono ze wzgledu na
uwzglednienie Zadania strony, jeszcze przed przekazaniem akt sprawy do sadu

administracyjnego. Obowiazek ten powstaje niezaleznie od oceny formalnej skargi, gdyz ta

lezy wytacznie w gestii sagdu administracyjnego, jednakze niedopuszczalna jest praktyka

327 1. Fisz, K. Rokicka-Murszewska, Ostatecznosé decyzji..., s. 37.

328 Postanowienie WSA w Poznaniu z 5.09.2023 r., III SA/Po 482/23, LEX nr 3602474.
329 Wyrok WSA w Gliwicach z 24.07.2018 r., I SA/G1 452/18, LEX nr 2532638.

30 Wyrok WSA w Biatymstoku z 8.10.2020 r., I1 SA/Bk 827/19, LEX nr 3068508.

31 Wyrok WSA w Warszawie z 14.11.2019 r., VI SA/Wa 1450/19, LEX nr 2865216.
332 Wyrok WSA w Warszawie z 21.06.2017 r., V SA/Wa 1698/16, LEX nr 2480417.
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ujmowania uzasadnienia decyzji w odpowiedzi na skarge — sg to bowiem odrgbne czynnosci
procesowe 1iorgan powinien przedstawi¢ zarowno odpowiedZ na skarge, jak iodrgbnie
sporzadzone uzasadnienie zaskarzonej do sadu administracyjnego decyzji. Tego rodzaju
dziatanie organu, polegajace na taczeniu obu tych czynnosci w jedng, stanowi naruszenie zasad
procesowych, poniewaz odpowiedZz na skarge nie moze uzupetlia¢ zaskarzonego aktu
administracyjnego — taka mozliwo$§¢ nie wynika zZzadnego przepisu. Argumentacja
prezentowana w odpowiedzi na skarge moze odnosi¢ si¢ jedynie do zarzutow skargi, a nie
stuzy¢ uzupekianiu brakéw decyzji administracyjnej. W doktrynie wskazano réwniez, ze
zmiana w obrgbie procedury sgdowoadministracyjnej ma na celu urealnienie sgdowej kontroli
decyzji, od ktorej uzasadnienia organ odstapil z powodu uwzglgdnienia w catosci zadania
strony, gdyz kontrola taka nie moze by¢ iluzoryczna, albowiem bez takiego przepisu sad
administracyjny moze co najwyzej domysla¢ si¢, czym kierowat si¢ organ, wydajac taka
decyzje®®.

Kolejna modyfikacja ogo6lnej zasady dotyczacej trwaltosci i ostatecznosci decyzji
administracyjnej wydanej przez organ administracji publicznej pierwszej instancji wyrazona
jest wart. 127a k.p.a. Zgodnie z § 1 tego przepisu przed uptywem terminu do wniesienia
odwotania strona moze zrzec si¢ prawa do wniesienia odwotania wobec organu administracji
publicznej, ktory wydat decyzje. Nadto zgodnie z § 2 cytowanego przepisu z dniem dorgczenia
organowi administracji publicznej os$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia
odwotania przez ostatnig ze stron postgpowania decyzja staje si¢ ostateczna i prawomocna.

Wprowadzenie instytucji zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania nalezy uznac za
przejaw dazenia ustawodawcy do zwigkszenia efektywnos$ci postepowania administracyjnego
oraz realizacji zasady szybkosci postgpowania (art. 12 § 1 k.p.a.). Przepis art. 127a k.p.a.
wprowadza wyjatek od zasady dwuinstancyjnosci, co umozliwia stronie $wiadome
1 dobrowolne zrezygnowanie z kontroli instancyjnej. Kluczowe znaczenie maja tu forma
1 moment ztoZenia o$wiadczenia — musi ono zosta¢ ztozone do organu, ktory wydatl decyzje,
ito przed uptywem terminu do wniesienia odwotania. Istotne jest takze, ze skutek prawny
W postaci ostateczno$ci 1 prawomocnosci decyzji nastepuje dopiero zchwilg dorgczenia
organowi administracji publicznej o§wiadczenia o zrzeczeniu si¢ przez ostatnig ze stron, co
potwierdza nadto interakcyjny charakter tej instytucji. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze

art. 127a k.p.a. nie dopuszcza chociazby cofnigcia o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ po jego

333 M. Jagielska, P. Pietrasz, A. Wiktorowska, P. Wajda, Komentarz do art. 54 [w:] Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, R. Hauser, M. Wierzbowski, R. Stankiewicz (red.), Warszawa 2025,
Legalis.
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skutecznym ztozeniu, co czyni ten S$rodek nieodwracalnym — w kontek$cie zardwno
ostatecznosci decyzji, jak i braku mozliwosci jej poddania kontroli sadowoadministracyjne;.
Z tego wzgledu praktyka organdéw administracji powinna uwzglednia¢ konieczno$¢ pouczenia
strony o skutkach zrzeczenia si¢ odwotania — takze w §wietle konstytucyjnych gwarancji prawa
do zaskarzania decyz;ji.

Powyzsze stwierdzenie o nieodwracalno$ci wywiedzionego oswiadczenia o zrzeczeniu si¢
prawa do wniesienia odwotania widoczne jest réwniez w orzecznictwie. W orzecznictwie
sadow administracyjnych utrwalone jest stanowisko, zgodnie z ktorym w sytuacji, gdy
w postepowaniu wystepuje jedna strona, nie ma ona mozliwosci skutecznego cofnigcia
o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do zlozenia odwotania na podstawie art. 127a § 1 k.p.a.
Ztozenie o$wiadczenia, o ktorym mowa w tym przepisie, w omawianej sytuacji rodzi bowiem

taki skutek, ze decyzja staje sie natychmiast ostateczna i prawomocna’**

. W sytuacji, w ktorej
w postepowaniu administracyjnym wystepuje wigcej niz jedna strona i pozostale nie zlozg
omawianego oswiadczenia, wowczas cofni¢cie oswiadczenia, o ktorym mowa w art. 127a
§ 1 k.p.a., przez strong, ktora je wywiodta, powinno nastapi¢ w terminie 14 dni, liczagc od dnia
dorgczenia decyzji tej stronie, 1 w tym terminie powinno by¢ rowniez ztozone odwotanie.
Jednakze przypomnie¢ nalezy, ze jezeli w postgpowaniu wystepuje wytacznie jedna strona, to
skuteczne zrzeczenie si¢ przez nig prawa do zlozenia odwolania na podstawie art. 127a
§ 1 k.p.a. rodzi ten skutek, ze decyzja ta staje si¢ natychmiast ostateczna i prawomocna.
W konsekwencji strona ta nie ma mozliwosci cofnigcia (w terminie 14 dni) zlozonego przez nig
wczesniej oéwiadczenia®’,

Odnotowa¢ rowniez nalezy, ze w praktyce zdarzaja si¢ sytuacje, w ktorych jedyne strony
postgpowania, antycypujac korzystne dla siebie rozstrzygnigcie, w swoich ostatecznych
stanowiskach w sprawie przed wydaniem decyzji (zajetych w trybie wynikajacym z art. 10
§ 1 k.p.a.) sktadajg oswiadczenie, w ktorym zrzekaja si¢ prawa do wniesienia odwotania od
decyzji, ktora bedzie wydana. Strony chca tym samym przyspieszy¢ skutki wynikajace
z decyzji, ktéra ma by¢ wydana (w zalozeniu korzystnej). Dzialanie takie nie ma jednak
odpowiedniej podstawy prawnej i jest bezskuteczne. Wynika to z tresci art. 127a § 1 k.p.a.,
zgodnie z ktorym strona moze zrzec si¢ prawa do odwotania, ale przed uplywem terminu do
whniesienia odwotania. Natomiast 14-dniowy termin na wniesienie odwotania rozpoczyna swoj

bieg dopiero z momentem dokonania czynno$ci procesowej w postaci dorgczenia decyzji

34 Wyrok WSA w Olsztynie z 23.01.2025 r., Il SA/Ol 836/24, LEX nr 3826198; wyrok NSA z 10.05.2023 r.,
IT OSK 2146/22, LEX nr 3586196.
335 Wyrok NSA z 1.03.2023 r., I1 OSK 56/22, LEX nr 3650876.
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administracyjnej, o czym traktuje art. 129 §2 k.p.a. Jak wskazuje Wojewodzki Sad
Administracyjny w Krakowie, termin do wniesienia odwotania jest terminem wyznaczonym
stronie przez ustaw¢ dla dokonania okres$lonej czynnos$ci procesowej. Oznacza to, ze organ
administracji publicznej nie ma zadnego wptywu na jego dtugos¢. W szczegolnosci termin ten
nie moze zosta¢ przedtuzony ani skrocony przez organ. Termin do wniesienia odwotania ma
charakter zawity, a zatem wniesienie odwotania po jego uptywie jest bezskuteczne*®. Co
istotne w okoliczno$ciach omawianej problematyki, bieg terminu do wniesienia odwotania
rozpoczyna si¢ w momencie dor¢czenia stronie decyzji organu pierwszej instancji, stad
pierwszorzgdne znaczenie ma kwestia kontroli przez organ odwotawczy prawidtowosci

procedury doreczenia decyzji pierwszoinstancyjnej stronie®?’.

Réwniez Naczelny Sad
Administracyjny odniost si¢ do mozliwosci wcezesniejszego niz przed dorgczeniem stronie
decyzji ztozenia o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania. Ocenit
wowczas, ze oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ odwotania nie moze by¢ sktadane niejako ,,na
zapas”**. Niedopuszczalne jest zatem zrezygnowanie z mozliwosci zaskarzenia decyzji przed
wydaniem oraz dorgczeniem lub ogloszeniem stronie decyzji, od ktorej bedzie przystugiwato

odwotanie (albo wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy)>>’.

Mimo braku wyraznego
wskazania przez ustawodawce w art. 127a § 1 k.p.a. granicy poczatkowej, jako aktualne nalezy
traktowac zatozenie, ze instytucja zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania nie moze mie¢
zastosowania do decyzji, ktora nie weszta jeszcze do obrotu prawnego*°. W. Pigtek podkresla
dodatkowo, ze dopiero kiedy strona dysponuje oryginatem decyzji w rozumieniu faktycznym
badz zna jej tre$¢ na skutek ogloszenia przez pracownika organu, wowczas ma prawo do
whiesienia odwotania®*!,

Warto sformutowaé pytanie, czy skoro ustawodawca wskazal w art. 127a § 2 k.p.a., ze
pismo, w ktérym dokonuje si¢ zrzeczenia prawa do wniesienia odwolania, nazwane jest
»oswiadczeniem”, to ma ono cywilistyczny charakter oswiadczenia woli, a zatem czy
dopuszczalne jest uchylenie si¢ od skutkéw wady oswiadczenia woli. B. Adamiak podkresla,
ze w tym zakresie nalezy stosowac przepisy Kodeksu cywilnego, ktory w art. 84 § 1 wskazuje,

1z w razie bledu co do tresci czynnosci prawnej mozna uchyli¢ si¢ od skutkdw prawnych swego

336 Wyrok WSA w Krakowie z 13.11.2024 r., II SA/Kr 1120/24, LEX nr 3814959.

337 Wyrok WSA we Wroctawiu z 13.02.2024 r., IV SA/Wr 289/23, LEX nr 3694465.

338 Wyrok NSA z20.07.2022 r., I OSK 2202/19, LEX nr 3406809.

39 Wyrok WSA w Krakowie z 5.06.2020 r., Il SA/Kr 188/20, LEX nr 3020625.

30 A, Goleba, T. Kielkowski, Uprzednie zrzeczenie sie inastepcze odstgpienie od korzystania z prawa do
uruchomienia toku instancji w sprawie administracyjnej, ,,Palestra” 2024, nr 12, s. 68.

31W. Pigtek, Zrzeczenie sie odwolania w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, ZNSA 2019, nr 5, s. 50-51.
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oswiadczenia woli. Jezeli jednak o$wiadczenie woli byto zlozone innej osobie, uchylenie si¢
od jego skutkow prawnych dopuszczalne jest tylko wtedy, gdy blad zostat wywotany przez te
osobg, chociazby bez jej winy, albo gdy wiedziata ona o bledzie lub mogla z tatwoscia biad
zauwazy¢; ograniczenie to nie dotyczy czynnos$ci prawnej nieodptatnej. Dodatkowo w art. 84
§ 2 k.c. wskazano, ze mozna powotywac si¢ tylko na btad uzasadniajacy przypuszczenie, ze
gdyby skladajacy oswiadczenie woli nie dzialal pod wpltywem bitedu iocenial sprawe
rozsadnie, nie ztozylby o$§wiadczenia tej tresci (blad istotny)**?. Powolana badaczka wskazuje,
ze elementem czynnos$ci prawnej jest o§wiadczenie woli, a tym samym wymaga rozwazenia
dopuszczalno$¢ uchylenia si¢ od skutkow wady oswiadczenia woli, ktorej nie mozna
wykluczy¢ (np. pod wplywem grozby, wprowadzenia w btad przez organ administracji
publicznej). Poglad ten jest aprobowany réwniez w orzecznictwie sadow administracyjnych.
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wskazal, ze mozliwe, dopuszczalne
1 skuteczne jest cofnigcie przez strong postgpowania (w tym przypadku przez jej opiekuna
prawnego) o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania, jezeli dorgczenie
pisma cofajacego zrzeczenie nastapilo przed uptywem terminu do wniesienia odwotania**.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy stwierdzil takze, ze samo wniesienie
odwotania moze by¢ prawidlowym sposobem uchylenia si¢ od skutkéw ztozenia
wczesniejszego oswiadczenia woli; o$wiadczenie o cofnigciu zrzeczenia si¢ prawa do

odwolania moze by¢ bowiem zawarte w tresci srodka zaskarzenia4*

. W tym zakresie ocenia
si¢ rowniez, ze btad co do czynno$ci prawnej w rozumieniu przepisOw Kodeksu cywilnego
nalezy rozumie¢ szeroko, jako niezgodne z rzeczywisto$cig wyobrazenie o czynno$ci, a co
wiecej — niezgodno$¢ ta moze dotyczy¢ nie tylko faktow, lecz rowniez prawa>*.

Stanowisko takie neguje A. Wrdbel wskazujac, ze strona, ktora zrzekta si¢ prawa do
wniesienia odwotania, nie moze uchyli¢ si¢ od skutkow prawnych zrzeczenia si¢ prawa do
wniesienia odwotania, twierdzac, ze dziatala pod wplywem btedu (art. 84 § 1 k.c.), skoro
o prawie do zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania i skutkach prawnych zrzeczenia

zostala pouczona przez organ administracji publicznej**®. Réwniez W. Pigtek podkresla, Ze

342 B. Adamiak, Aspekty podmiotowe prawa zaskarzalnosci rozstrzygnie¢ w toku instancji [w:] System prawa
administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Warszawa 2020, s. 325.

343 Wyrok WSA we Wroclawiu z 8.07.2020 ., IV SA/Wr 261/20, LEX nr 3034919.

34 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 14.12.2018 r., Il SA/Bd 1173/18, LEX nr 2612963.

345 postanowienie SN z 21.02.1973 r., IIl CRN 415/72, OSNC 1974, nr 1, poz. 10; wyrok SN z24.01.1974 r.,
IT CR 761/73, OSP 1975, nr 11, poz. 238; wyrok SN z29.10.2010 r., I CSK 595/09, LEX nr 688663. Zob. takze
wyrok WSA w Krakowie z 29.04.2019 r., IIT SA/Kr 168/19, LEX nr 2656129.

346 A Wrobel, Komentarz do art. 127a [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Komentarz. ..
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w sytuacji ztozenia o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ odwotania i1 wystgpienia skutku, o ktorym
stanowi art. 127a § 2 k.p.a., niedopuszczalne jest jego cofnigcie. Argumentem przemawiajagcym
za tak kategorycznym stanowiskiem jest skutek, o ktorym stanowi art. 127a §2 k.p.a.,
a mianowicie nadanie decyzji cechy ostatecznosci i prawomocnosci**’.

Warto w tym zakresie odnotowac, ze skutkami procesowymi wywiedzionego oswiadczenia
o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania jest nabranie przez decyzj¢ cech ostatecznosci
i prawomocnos$ci. Przychylenie si¢ do pogladu, zgodnie z ktérym datoby si¢ uchyli¢ od
skutkow prawnych wywiedzionego o$swiadczenia, byloby niezwykle trudne do odwrdcenia,
gdyz nie mozna ,,anulowac” zlozonego oswiadczenia 1,,0dwota¢” ww. przymiotow, ktére

z chwilg dorgczenia o§wiadczenia decyzja nabyta.

XIII. Post¢powanie uproszczone

Kolejnym obszarem analizy z punktu widzenia przedmiotu niniejszej rozprawy uczynic¢
nalezy modyfikacje w zakresie sposobu rozstrzygni¢cia sprawy administracyjnej,
tj. postgpowanie uproszczone.

Stosownie do tresci art. 163b § 1 k.p.a. organ administracji publicznej zalatwia sprawe
W postepowaniu uproszczonym, jezeli przepis szczegélny tak stanowi. Przepis ten
jednoznacznie wskazuje zatem, ze nie stanowi on expressis verbis podstawy do zatatwienia
sprawy w postgpowaniu uproszczonym, albowiem podstawa taka musi wynika¢ z przepisu
szczegolnego — Kodeksu postepowania administracyjnego lub innej ustawy. Jak wskazuje
P.M. Przybysz, przepis szczegdlny moze wprowadza¢ odrebne rozwigzania dotyczace

348 Autor ten podkresla rowniez, ze w postepowaniu

prowadzenia postepowania uproszczonego
uproszczonym moze wystepowac tylko jedna strona. Nie jest dopuszczalne ani prowadzenie
jednego postepowania w trybie uproszczonym w dwoch lub wigcej sprawach tej samej strony,
ani jednego postepowania z udzialem dwoch lub wiecej stron w jednej sprawie**’. Twierdzenie
to ma podstawe w tresci art. 163b § 2 k.p.a., ktory zaktada, ze postepowanie uproszczone moze
dotyczy¢ interesu prawnego lub obowiazku tylko jednej strony, jezeli przepis szczeg6lny nie
stanowi inaczej. Przepisu art. 62 nie stosuje si¢.

W ramach postgpowania uproszczonego istniejg cztery istotne zmiany w stosunku do

klasycznego postepowania administracyjnego.

347 W. Pigtek, Zrzeczenie sie odwotania...,s. 54 in.
348 P M. Przybysz, Kodeks postepowania..., komentarz do art. 163b.
3% Ibidem.
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Pierwsza — okreslona w art. 163¢ § 1 k.p.a. — wskazuje, ze w postgpowaniu uproszczonym
strona moze wnie$¢ podanie z wykorzystaniem urzgdowego formularza, w ktérym wskazuje
okoliczno$ci majace znaczenie dla sprawy oraz przedstawia dowody wraz z zadaniem
wszczegcia postgpowania. Jednakze w sprawie wszczete] na skutek podania ztozonego
z wykorzystaniem urzegdowego formularza nie jest dopuszczalne pdzniejsze zglaszanie przez
strong nowych zadan (art. 163c § 4 k.p.a.), o czym poucza si¢ strong. Jak zauwaza M. Wszolek,
kwestia fakultatywnos$ci albo obligatoryjnosci wnoszenia podania inicjujacego postgpowanie
uproszczone na urz¢dowym formularzu zalezy od ksztattu przepisoOw szczegdlnych, niemniej
jednak w sytuacji, w ktoérej przepisy szczegdlne beda zawiera¢ regulacje w przedmiocie
urzedowego formularza podania inicjujacego postepowanie uproszczone, a jednoczesnie nie
beda wypowiada¢ si¢ w przedmiocie fakultatywnosci albo obligatoryjnosci jego uzywania,

zastosowanie znajdzie wyrazona wart. 163¢ § 1 k.p.a. reguta ogolna®>

. W urzedowych
formularzach stuzacych inicjowaniu postepowan w trybie uproszczonym ustawodawca
powinien natomiast zamieszczaé szczegdétowe pouczenia obejmujgce  informacje
o okoliczno$ciach majacych znaczenie dla sprawy oraz §rodkach dowodowych, ktore strona
powinna zaoferowaé organowi administracji, wnoszac zadanie wszczecia postgpowania’>!.
H. Knysiak-Sudyka podkresla nadto, ze ustawodawca nie wprowadzit zatem w postgpowaniu
uproszczonym bezwzglednego przymusu korzystania zurzedowych formularzy. Takie
rozwigzanie, cho¢ z pewnoscig usprawiedliwione z punktu widzenia gwarancji ochrony praw
strony, stanowi jednak rowniez pewng stabos$¢ tej regulacji, gdyz wprowadza istotng
dwutorowo$¢ postgpowania, uzalezniong od woli strony je inicjujacej. Jesli bowiem
postgpowanie zostanie wszczete poprzez wniesienie podania w formie tradycyjnej,
dopuszczalne w nim bgdzie pdzniejsze zglaszanie przez stron¢ nowych zadan. Wydaje sie, ze
takie rozwigzanie przeczy idei postepowania uproszczonego>>2. Istotne jest jednak to, Ze
urzedowy formularz, w ktérym okreslone sa proste iprawidlowe pouczenia dla strony
postgpowania, moze rzeczywiscie stuzy¢ utatwieniu i usprawnieniu postgpowania, a zatem
istotnie przyczynic¢ si¢ do realizacji zasady szybkosci postgpowania i zminimalizowac ryzyko
wystosowania przez organ wezwan.

Druga zistotnych zmian pojawiajacych si¢ w postgpowaniu uproszczonym to zasada

ograniczonego postepowania dowodowego. W mysl art. 163e § 1 k.p.a. postepowanie

330 M. Wszotek, Postepowanie uproszczone a cele postepowania administracyjnego, PPP 2020, nr 6, s. 99.

31 L. Klat-Wertelecka, H. Knysiak-Sudyka, Model administracyjnego postepowania uproszczonego, PiP 2016,
nr7,s. 106.

352 H. Knysiak-Sudyka, Komentarz do art. 163c [w:] Kodeks postepowania..., H. Knysiak-Sudyka (red.).
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dowodowe jest ograniczone do dowodéw zgloszonych przez strong, tacznie z zgdaniem
wszczgcia postgpowania oraz dowodow mozliwych do ustalenia na podstawie danych, ktorymi
dysponuje organ prowadzacy postgpowanie. Zgodnie z § 2 tego przepisu w sprawach
rozpoznawanych w post¢powaniu uproszczonym nie stosuje si¢ przepisu art. 81 k.p.a., ktory
wskazuje, ze okoliczno$¢ faktyczna moze by¢ uznana za udowodniong, jezeli strona miata
mozno$¢ wypowiedzenia si¢ co do przeprowadzonych dowodoéw, chyba ze zachodza
okolicznosci, o ktorych mowa wart. 10 §2 k.p.a. Jak wskazuje Wojewodzki Sad
Administracyjny w Kielcach na gruncie omawianego przepisu, organ nie powinien zadac
wiecej niz mu przystuguje w $wietle obowigzujacego prawa>>>. Przepis ten istotnie ogranicza
prawa strony wynikajace chociazby z art. 7 1 10 k.p.a. Organ z kolei nie jest zwigzany trescig
art. 77 § 1 k.p.a., gdyz art. 163e § 1 k.p.a. stanowi w tym przypadku przepis szczeg6lny.
Zasada ograniczonego postepowania dowodowego w postepowaniu uproszczonym stanowi
istotne odstepstwo od klasycznego modelu postgpowania administracyjnego opartego na
zasadzie oficjalnos$ci, obowigzku wyjasnienia sprawy oraz wszechstronnego zebrania materiatu
dowodowego przez organ administracji publicznej. Obowigzywanie art. 163e k.p.a. tworzy
zupelnie odmienng logike prowadzenia postgpowania — przesuwa ci¢zar inicjatywy dowodowe;j
W znacznej mierze na strone, a jednoczes$nie ogranicza aktywno$¢ dowodowga organu do danych
juz przez niego posiadanych. To rozwigzanie ma charakter pragmatyczny — uproszczone
postgpowanie ma by¢ szybkie, odformalizowane isprawne, atym samym nie powinno
wymaga¢ prowadzenia szeroko zakrojonego postepowania dowodowego. W zwigzku z tym
organ nie ma obowigzku samodzielnego poszukiwania ipozyskiwania dowodow, a jego
dziatania s3 ograniczone do informacji, ktorymi juz dysponuje. W efekcie dochodzi do
przesuni¢cia akcentu zzasady prawdy obiektywnej na zasade szybkosci ikoncentracji
materiatu procesowego. Wytaczenie stosowania art. 81 k.p.a. rGwniez ma donioste znaczenie —
oznacza ono, ze organ nie ma obowigzku zapewnienia stronie mozliwosci ustosunkowania si¢
do materiatu dowodowego w takim zakresie, jak w zwyklym postgpowaniu. Jest to kolejny
przejaw minimalizacji proceduralnych gwarancji strony na rzecz sprawnosci i szybkosci
dziatania. W praktyce moze to prowadzi¢ do ograniczenia prawa do czynnego udziatu
W postepowaniu, co powinno by¢ interpretowane $cisle — zwlaszcza ze nie stosuje si¢ rowniez
art. 77 § 1 k.p.a., naktadajacego na organ obowigzek wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia
materialu dowodowego. Powyzsze rozwigzania w sposob oczywisty modyfikujg standardy

rzetelnego postgpowania administracyjnego, jednak nalezy pamigtaé, ze maja one zastosowanie

333 Wyrok WSA w Kielcach z 19.02.2025 r., IT SA/Ke 38/25, LEX nr 3841939.
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wytacznie w szczegdlnej, uproszczonej procedurze, ktorej celem jest obstuga spraw prostych,
schematycznych i nienasuwajacych wigkszych watpliwosci. W takim konteks$cie ustawodawca
uznal, ze nie jest konieczne stosowanie pelnego rezimu dowodowego, jaki obowigzuje
w postepowaniu zwyktym. Jednakze ograniczenie aktywnos$ci organu w zakresie dowodzenia
oraz mozliwosci procesowych strony musi by¢ postrzegane jako wyjatek od ogolnych zasad
postepowania administracyjnego. Stad tez kazde zastosowanie procedury uproszczonej
powinno by¢ poprzedzone staranng ocena, czy dana sprawa rzeczywiscie si¢ do niej
kwalifikuje. W przeciwnym wypadku ryzyko naruszenia prawa strony do rzetelnego
rozpatrzenia sprawy staje si¢ realne — a to wprost koliduje z zasada zaufania do organow
administracji publicznej 1 zzasada proporcjonalno$ci ograniczen praw procesowych.
Z perspektywy systemowej art. 163e k.p.a. nalezy odczytywaé¢ jako kolejny przejaw
,warunkowego pragmatyzmu proceduralnego” — ustawodawca dazy do zwigkszenia
efektywnosci postgpowan, ale tylko w tych przypadkach, w ktoérych ograniczenia procesowe
nie naruszajg istoty prawa strony do bycia wystuchang i do sprawiedliwego rozpoznania jej
sprawy. Granicg dopuszczalnych uproszczen jest zatem zawsze konstytucyjny standard prawa
do dobrej administracji.

Trzecia ze zmian to zagadnienie uzasadnienia decyzji administracyjne] wydanej
W postepowaniu uproszczonym. Stosownie do tresci art. 163f k.p.a. uzasadnienie decyzji
wydanej w postgpowaniu uproszczonym moze ograniczac si¢ do wskazania faktow, ktore organ
administracji publicznej uznal za udowodnione, oraz przytoczenia przepisOw prawa
stanowigcych podstawe prawng decyzji. Rezygnacja z pelnego, analitycznego uzasadnienia
stanowi istotne odstepstwo od standardow wynikajacych zart. 107 §3 k.p.a., ktory
w postgpowaniu zwyklym wymaga szczegdlowego uzasadnienia faktycznego i prawnego,
obejmujgcego m.in. ocen¢ dowodow oraz wyjasnienie motywoOw rozstrzygnie¢cia. Zastosowanie
tej] uproszczonej formy uzasadnienia ponownie odzwierciedla gléwng idee¢ procedury
uproszczonej — czyli koncentracje¢ na szybkos$ci i funkcjonalno$ci postegpowania. Zamiast
rozbudowanej argumentacji organ przekazuje stronie wylacznie niezbgdne minimum
informacji, ktére umozliwia jej zrozumienie, co zostalo ustalone i na jakiej podstawie prawnej
podjeto decyzje. Taki model uzasadnienia moze by¢ wystarczajagcy w sprawach
nieskomplikowanych, powtarzalnych lub schematycznych, w ktorych stan faktyczny jest jasny,
a rozstrzygnigcie wynika wprost z przepisow. Nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia, ze
uzasadnienie decyzji petni funkcje nie tylko informacyjna, lecz takze kontrolng: umozliwia
stronie ocen¢, czy decyzja zostala wydana zgodnie zprawem, a wrazie potrzeby —

przygotowanie skutecznego srodka zaskarzenia. Ograniczenie zakresu uzasadnienia moze wigc
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prowadzi¢ do ostabienia pozycji procesowej strony, ktora zostaje pozbawiona petnego wgladu
w tok rozumowania organu i w sposob oceny materiatu dowodowego. Z tego wzgledu, cho¢
art. 163f k.p.a. pozwala na uproszczenie uzasadnienia, nie powinno to prowadzi¢ do jego
zupelnej formalizacji czy pomijania istotnych dla strony informacji. Uzasadnienie — nawet
skrécone — musi zachowac przejrzystosc 1 klarownos¢, a takze wskazywac wystarczajaco, jakie
ustalenia mialy znaczenie dla rozstrzygnigcia. W przeciwnym wypadku naruszatoby ono
zasade poglebionego zaufania do organdéw administracji publicznej oraz prawo do efektywnej
obrony interesu strony. W praktyce art. 163f k.p.a. stanowi zatem wywazenie miedzy
wymogiem efektywnos$ci dziatania administracji a gwarancjami procesowymi obywatela. Dla
zachowania tej rownowagi kluczowe jest, aby organy stosujace procedur¢ uproszczong
traktowaty uproszczone uzasadnienie nie jako pretekst do arbitralnos$ci czy braku przejrzystosci
decyzji, lecz jako narzedzie racjonalizacji — dostosowane do rodzaju icigzaru sprawy.
Podkreslenia jednak wymaga, ze przyjecie takiej konstrukcji normatywnej nie powinno
narusza¢ nakazu wynikajacego zart. 11 k.p.a., aorgan nawet w ograniczonych ramach
tresciowych powinien dazy¢ do przekonania strony o zasadnos$ci podjetego w sprawie
indywidualnej rozstrzygniecia®>*. Jak wskazuje P.M. Przybysz, organ odwotawczy, rozpatrujac
spraw¢ w postepowaniu uproszczonym i odmawiajac uwzglednienia zgdania strony, rowniez
moze w uzasadnieniu decyzji ograniczy¢ si¢ do wskazania faktow, ktore uznal za udowodnione,
oraz przytoczenia przepiséw prawa stanowigcych podstawe prawng decyzji*>’.

Ostatnia — czwarta — ze zmian, ktore obowigzujag w postepowaniu uproszczonym, to
zaskarzanie postanowien. Zgodnie z art. 163g k.p.a. postanowienia wydane w postepowaniu
uproszczonym mozna zaskarzy¢ tylko w odwotaniu od decyzji, z wyjatkiem postanowien
wydanych po wydaniu decyzji, postanowien o zawieszeniu lub odmowie podjecia
zawieszonego postgpowania oraz postanowien, w odniesieniu do ktoérych mozliwos$¢ ich
zaskarzenia przewiduja przepisy szczegélne. Wprowadzenie art. 163g k.p.a. stanowi istotne
odstepstwo od ogodlnej zasady wyrazonej wart. 141 § 1 k.p.a., zgodnie zktéora na
postanowienie stuzy zazalenie, o ile kodeks tak stanowi. W uproszczonym trybie postgpowania
ustawodawca przyjat rozwigzanie znacznie bardziej rygorystyczne. Postanowienia co do
zasady nie podlegaja odrebnemu zaskarzeniu, a jedynie moga by¢ objete kontrolg instancyjng

w ramach odwotania od decyzji konczacej sprawe. Takie ograniczenie ma ponownie przede

334 K. Celinska-Grzegorczyk, Realizacja zasady przekonywania w ogdlnym postepowaniu administracyjnym [w:]
Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl (red.),
Warszawa 2018, LEX.

355 P.M. Przybysz, Kodeks postepowania..., komentarz do art. 163f.
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wszystkim stuzy¢ przyspieszeniu postepowania izapobieganiu jego fragmentaryzacji oraz
liczebnosci postgpowan wpadkowych, ktore wplywaja na czas trwania postgpowania
gléwnego. Gdyby bowiem w uproszczonej procedurze dopuszczono szerszag mozliwosé
wnoszenia zazalen na postanowienia, istnialoby ryzyko rozciggnigcia calego toku
postepowania w czasie — co przeczyloby samej idei uproszczenia. Zasadniczo zatem dopiero
w momencie odwotania od decyzji strona moze podnie$¢ zarzuty wobec wczesniejszych
czynno$ci organu, wtym kwestionowaé zasadno$¢ ilegalno$¢ wydanych postanowien.
Jednoczesnie art. 163g k.p.a. przewiduje pewne wyjatki od tego ograniczenia. Nadal
przystuguje zazalenie na postanowienia wydane po zakonczeniu postepowania (czyli po
wydaniu decyzji), na postanowienia o zawieszeniu postegpowania i odmowie jego podj¢cia oraz
na te, ktorych zaskarzalno§¢ wynika z przepiséw szczegdlnych. Sa to wyjatki uzasadnione
charakterem i skutkami tych postanowien — moga one bowiem w istotny sposob wptywac¢ na
prawa i obowigzki strony, niezaleznie od tresci decyzji merytorycznej, lub wrecz jg poprzedzaé
w sposob, ktory uniemozliwia jej wydanie (jak np. zawieszenie postgpowania). Wprowadzenie
tej regulacji oznacza wyrazne przesuni¢cie punktu ciezkosci w kierunku jednorazowej kontroli
decyzji koncowej, bez mozliwos$ci przerywania toku postepowania przez odrgbne zazalenia na
poszczegbdlne czynnosci proceduralne. Z jednej strony stanowi to przejaw uproszczenia
iracjonalizacji postgpowania, z drugiej jednak — ogranicza mozliwo$¢ biezacej ochrony
interesOw strony w toku procedury. Tym samym podobnie jak inne rozwigzania wlasciwe dla
procedury uproszczonej, réwniez ito wymaga ostroznosci w stosowaniu i jednoznacznej
oceny, czy sprawa rzeczywiscie kwalifikuje si¢ do rozpoznania w tym trybie. W praktyce
ograniczona zaskarzalno$¢ postanowien nie powinna jednak prowadzi¢ do ostabienia pozycji
strony, oile organ administracji publicznej respektuje pozostate zasady postgpowania —
zwlaszcza zasad¢ lojalnosci wobec strony, obowigzek wyjasniania istotnych okoliczno$ci
sprawy oraz zapewnienia stronie udziatlu w postegpowaniu w niezbednym zakresie.
Uproszczenie trybu nie moze bowiem oznaczal rezygnacji z podstawowych gwarancji
procesowych.

Mozliwos$¢ zastosowania postepowania uproszczonego w postepowaniu administracyjnym
nie wystepuje zbyt czesto. Niemniej warto odnotowaé przyktady, w ktérych ustawodawca
zdecydowat si¢ na wprowadzenie tego mechanizmu.

Przyktadowo zgodnie z art. 39 ust. 7 u.d.p. zarzadca drogi udostepnia kanat technologiczny
na pisemny wniosek podmiotu, ktory zgtosil zainteresowanie jego udostgpnieniem, w drodze
decyzji, w ktorej okresla warunki udost¢pnienia tego kanatu. W art. 39 ust. 7ad u.d.p.

prawodawca wskazal, ze do decyzji, o ktorej mowa w ust. 7, stosuje si¢ przepisy dziatu II
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rozdziatu 14 k.p.a., z wyjatkiem przepiséw o milczacym zalatwieniu sprawy. Z kolei w art. 36
ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej*>® wskazano, ze w sktad pasa nadbrzeznego wchodzi pas techniczny —
stanowigcy strefe wzajemnego bezposredniego oddziatywania morza i 1adu; jest on obszarem
przeznaczonym do utrzymania brzegu w stanie zgodnym z wymogami bezpieczenstwa
i ochrony $rodowiska. W art. 37 ust. 1 tej ustawy wskazano, ze pas techniczny moze by¢
wykorzystywany do innego celu niz okreslony w art. 36 ust. 2 pkt 1, za zgoda wlasciwego
terytorialnie dyrektora urzgdu morskiego, wydang w drodze decyz;ji, ktora jednoczesnie okresla
warunki takiego wykorzystania. W ust. le ustalono zkolei, ze do postepowan w sprawie
wykorzystania pasa technicznego do innych celow niz okreslony w art. 36 ust. 2 pkt 1, tzn.:

1) rozpalania ogniska na plazy;

2) uzywania pojazdu silnikowego lub zaprzegowego lub motoroweru,

3) przeprowadzenia imprez, uroczysto$ci 1iceremonii bez wznoszenia obiektow

tymczasowych

— stosuje si¢ przepisy dziatu Il rozdzialu 14 k.p.a.

Postepowanie uproszczone stanowi szczegdlng form¢ modyfikacji klasycznego modelu
postepowania administracyjnego, podporzadkowang przede wszystkim wartosciom szybkosci,
koncentracji materiatu procesowego oraz ekonomiki dzialania organu. Jego zastosowanie nie
ma charakteru samoistnego, lecz wymaga wyraznej podstawy w przepisie szczegdlnym, co
potwierdza wyjatkowy charakter tej instytucji na tle ogdlnego modelu postgpowania
jurysdykcyjnego. Juz na poziomie konstrukcyjnym widoczne jest, ze ustawodawca traktuje
postgpowanie uproszczone jako procedur¢ przeznaczong zasadniczo dla spraw prostych,
niespornych iniewymagajacych rozbudowanego postgpowania wyjasniajacego. Analiza
przepisOw rozdziatu 14 dziatu II k.p.a. prowadzi do wniosku, ze uproszczenie postgpowania
zostalo osiagnigte przez cztery podstawowe modyfikacje wzgledem modelu zwyklego:
mozliwos$¢ postuzenia si¢ formularzem urzedowym, ograniczenie postepowania dowodowego,
redukcje¢ zakresu uzasadnienia decyzji oraz ograniczenie samodzielnej zaskarzalno$ci
postanowien.

Wszystkie te rozwigzania shuza przyspieszeniu postegpowania ijego wiekszej
przewidywalnosci, ale jednoczesnie prowadza do ostabienia niektérych klasycznych gwarancji

procesowych strony, zwlaszcza wynikajacych z zasady oficjalnosci, zasady czynnego udziatu

336 Ustawa z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej (t.].
Dz. U. z 2024 r. poz. 1125 ze zm.).
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strony w postepowaniu oraz peinej kontroli instancyjnej czynnosci podejmowanych przez
organ. W konsekwencji postgpowanie uproszczone nalezy ocenia¢ jako przyktad swiadomego
przesunigcia akcentdéw z gwarancyjnego na bardziej instrumentalny wymiar procedury
administracyjnej. Oznacza to jednak nie catkowite zerwanie z konstrukcjami kodeksowymi,
lecz ich funkcjonalne dostosowanie do kategorii spraw, w ktérych pelny model postepowania
moglby zosta¢ uznany za nadmiernie sformalizowany. Dopuszczalno$¢ takiego ograniczenia
standardéw proceduralnych moze by¢ uznana za uzasadniong wylacznie pod warunkiem $cistej
wyktadni przepisow przewidujacych postepowanie uproszczone oraz = ostroznego
kwalifikowania spraw do tego trybu. Tylko wowczas uproszczenie postepowania pozostaje
srodkiem racjonalizacji procedury, anie instrumentem nadmiernego ograniczania praw

procesowych strony.
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Rozdzial IV. Post¢powanie administracyjne w Prawie budowlanym

§ 1. Ustawa — Prawo budowlane jako zrodlo prawa proceduralnego

Ustawodawca, uchwalajac w 1994 r. Prawo budowlane, wskazal w uzasadnieniu, ze
jednym z podstawowych celéw tej ustawy jest zrbwnanie w prawach i obowigzkach wszystkich
uczestnikow procesu budowlanego (bez wzgledu na sektor gospodarki) oraz uproszczenie trybu
postepowania we wszystkich fazach procesu budowlanego i1 wprowadzenie warunkow

skuteczniejszego dziatania organéw nadzoru budowlanego>>’

. M. Kru$ wskazuje, ze Prawo
budowlane ma swego rodzaju charakter policyjny w tym znaczeniu, ze ma stuzy¢ kontroli
aktywnos$ci budowlanej na kazdym jej etapie: od projektowania inwestycji budowlanej, przez
uzytkowanie obiektu budowlanego, po jego rozbiorke. Temu stuzg takie jego instytucje, jak
kontrola prewencyjna — przez obowigzek uzyskania pozwolenia na budowg, kontrola
uzytkowania obiektu budowlanego, regulacje dotyczace katastrofy budowlanej czy kontrola
rozbiodrki obiektu budowlanego>>8.

Prawodawca w art. 1 p.b. przesadzil, ze ustawa ta normuje dziatalno$¢ obejmujaca
sprawy projektowania, budowy, utrzymania irozbiorki obiektow budowlanych oraz okresla
zasady dziatania organow administracji publicznej w tych dziedzinach.

Rozwazajac charakter norm zawartych w ustawie — Prawo budowlane, nalezy
podkresli¢, ze ustawodawca ksztattowat charakter przepisow tak, aby zapewni jej
kompleksowos¢. Zawiera ona bowiem normy prawa zaro6wno materialnego, jak i procesowego,
przy czym te drugie stanowig w wielu przypadkach lex specialis wobec przepiséw og6lnych
Kodeksu postgpowania administracyjnego. Do norm materialnoprawnych nalezy zaliczy¢
przede wszystkim te przepisy, ktére okreslajg obowigzki 1 uprawnienia uczestnikdw procesu
budowlanego oraz przesadzaja o dopuszczalnosci lub zakazie okre§lonych dziatan w zakresie
projektowania, realizacji, utrzymania irozbiorki obiektéw budowlanych. Przyktadem sa
regulacje art. 28 ust. 1 p.b., stanowigce, ze roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na
podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, chyba ze ustawa przewiduje
odstgpstwa w postaci zgltoszenia. Materialnoprawny charakter majg takze normy odnoszace si¢
do wymogdéw, ktore powinien speiniaé projekt budowlany (art. 34 p.b.), obowigzkow

uczestnikow procesu budowlanego (art. 17-27a p.b.) czy tez regut odnoszacych si¢ do

357 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy — Prawo budowlane, Sejm RP II kadencji, druk nr 63, s. 2 i n.
38 M. Kru$, Zasady w prawie budowlanym [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka,
orzecznictwo, Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl (red.), Warszawa 2018, LEX.

141



utrzymania obiektow budowlanych (art. 61 i n. p.b.). Sg to wigc przepisy statuujace sytuacje
prawng podmiotow i okreslajace ich prawa oraz obowiazki w sferze prawa publicznego.

Obok regulacji materialnych ustawodawca przewidziatl réwniez normy procesowe,
ktore okreslajg tryb dziatania organdéw administracji publicznej w sprawach budowlanych.
W tej kategorii miesci si¢ m.in. procedura udzielania pozwolenia na budoweg, zgloszenia robot
budowlanych, wydawania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie czy tez nakazoéw i zakazow
organow nadzoru budowlanego. Przepisy te determinujg tok postepowania administracyjnego,
w tym: wszczecie sprawy, krag uczestnikow (art. 28 ust. 2 p.b.), obowiazki organu przy
rozpoznawaniu wniosku inwestora, a takze mozliwe rozstrzygnigcia konczace postgpowanie.
Z punktu widzenia systematyki prawa i postgpowania administracyjnego normy procesowe
zawarte w Prawie budowlanym maja charakter szczegdlny w stosunku do regulacji
wynikajacych z Kodeksu postgpowania administracyjnego, ktory stanowi ustawe ogolna.
W praktyce oznacza to, ze do postegpowania w sprawach budowlanych stosuje si¢ przede
wszystkim przepisy Prawa budowlanego, natomiast normy Kodeksu postgpowania
administracyjnego znajduja zastosowanie jedynie w zakresie nieuregulowanym przepisami
szczegblnymi. Taka konstrukcja pozwala na zachowanie jednolitosci procedury
administracyjnej, przy jednoczesnym uwzglednieniu specyfiki procesu inwestycyjno-
budowlanego wymagajacego bardziej szczegdélowych rozwigzan. Dwutorowos¢ regulacji —
materialnej 1procesowej — jest charakterystyczna dla wustaw sektorowych prawa
administracyjnego. Z jednej strony ustawodawca okresla bowiem przestanki dopuszczalnosci
okreslonego dziatania (normy materialne), z drugiej za$ wskazuje tryb postgpowania organow
i stron (normy procesowe), ktore prowadza do wydania rozstrzygnigcia ksztaltujacego sytuacje
prawng jednostki.

Prawo budowlane jako akt normatywny szczegoélny zawiera wiasne unormowania
proceduralne, ktore modyfikuja 1uzupelniajga regulacje ogdlne zawarte w Kodeksie
postepowania administracyjnego. Zasada jest jednak, ze do postgpowania administracyjnego
w sprawach budowlanych stosuje si¢ przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego,
chyba ze ustawa budowlana stanowi inaczej. Tym samym potwierdza si¢ obowigzywanie
reguly lex specialis derogat legi generali, przy czym Kodeks postepowania administracyjnego
pozostaje podstawowym aktem prawnym okreslajacym zasady postepowania organdow
administracji publicznej. Z art. 1 k.p.a. wynika, ze Kodeks postgpowania administracyjnego
stosuje si¢ do postgpowania przed organami administracji publicznej we wszystkich sprawach
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Prawo budowlane nalezy

do galezi prawa administracyjnego materialnego, ktorego realizacja wymaga wydawania
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rozstrzygnie¢ indywidualnych (np. pozwolenie na budowe, pozwolenie na uzytkowanie, nakaz
rozbiodrki). Jezeli ustawa szczegodlna nie okre§la odmiennego trybu, wowczas organ prowadzi
postepowanie zgodnie z Kodeksem postgpowania administracyjnego, zuwzglednieniem
ogolnych zasad, takich jak: praworzadno$¢, pogitebianie zaufania obywateli do organow,
czynny udzial stron w postgpowaniu czy obowigzek nalezytego wyjasnienia sprawy.
W konkluzji nalezy przyja¢, ze zamieszczone w Prawie budowlanym regulacje proceduralne
stanowig wlasnie przepisy szczegélne w odniesieniu do przepisow Kodeksu postgpowania
administracyjnego’>’.

Rozwigzanie, w mysl ktorego ustawodawca decyduje si¢ na mieszany charakter aktow
prawnych — zawierajacy normy zaré6wno prawa materialnego, jak i postgpowania — jest zgodne
z prawem. Odnotowac nalezy, ze zgodnie z § 24 ust. 1 rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”** przepisy szczegdtowe
zamieszcza si¢ w nastepujacej kolejnosci: przepisy prawa materialnego; przepisy ustrojowe;
przepisy proceduralne; przepisy o karach pieni¢znych i przepisy karne. W obrgbie jednego aktu
prawnego dopuszczalne jest zatem zawarcie przepisOw prawa materialnego i przepisow
proceduralnych.

Relacja migdzy Prawem budowlanym a Kodeksem postgpowania administracyjnego
odzwierciedla model wspotistnienia prawa szczegélnego i prawa ogdélnego w administracji
publicznej. Z jednej strony zapewnia to jednolito$¢ systemu prawa procesowego (dzigki
stosowaniu Kodeksu postgpowania administracyjnego jako punktu odniesienia), z drugiej za$
pozwala na uwzglednienie specyfiki procesu inwestycyjno-budowlanego, ktéry wymaga co do
zasady uproszczen i instrumentow dostosowanych do dynamiki procesu budowlanego. Tak
uksztattowana relacja pomigdzy Prawem budowlanym a Kodeksem postgpowania
administracyjnego ma znaczenie systemowe i gwarancyjne. Z jednej strony pozwala zachowac
podstawowe standardy proceduralne wiasciwe postepowaniu administracyjnemu, z drugiej za$
umozliwia wprowadzenie takich rozwigzan szczeg6lnych, ktére odpowiadaja technicznemu,
wieloetapowemu i1 konfliktogennemu charakterowi procesu budowlanego.

W konsekwencji Prawo budowlane nalezy postrzega¢ jako ustawe sektorowa, ktora nie
znosi ogolnego modelu postepowania administracyjnego, lecz dostosowuje go do specyfiki

procesu inwestycyjno-budowlanego. Nie tworzy ono autonomicznej procedury

39 T. Asman, Z. Niewiadomski, Komentarz do art. I [w:] Prawo budowlane. Komentarz, Z. Niewiadomski (red.),
Warszawa 2026, Legalis.

360 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawcze;j”
(tj. Dz. U. 22026 r. poz. 300).
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administracyjnej w takim stopniu, jak czynig to wspdiczesne specustawy inwestycyjne, ale
réwnocze$nie wyraznie odchodzi od czysto kodeksowego modelu postgpowania. W tym sensie
Prawo budowlane stanowi istotne ogniwo posrednie pomiedzy ogolng procedurg
administracyjng a szczegdlnymi rezimami proceduralnymi wiasciwymi dla inwestycji
publicznych o znaczeniu strategicznym. Z perspektywy niniejszej rozprawy pozwala to
traktowaé t¢ ustawe jako podstawowy wzorzec analizy modyfikacji postgpowania

administracyjnego w obszarze procesu inwestycyjno-budowlanego.

§ 2. Modyfikacje w zakresie postepowan na gruncie Prawa budowlanego
I.  Uwagi wprowadzajace

Ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie do Prawa budowlanego kilku
modyfikacji w zakresie procesowym, wzgledem tych wynikajacych z Kodeksu postgpowania
administracyjnego. Wprowadzenie do Prawa budowlanego szczegdlnych rozwigzan
proceduralnych nalezy postrzega¢ jako wyraz dazenia ustawodawcy do wywazenia dwoch
warto$ci. Z jednej strony potrzeby zapewnienia sprawno$ci 1szybko$ci postepowan
inwestycyjno-budowlanych, zdrugiej — zagwarantowania ochrony praw jednostek oraz
interesu publicznego. Regulacje te modyfikuja ogoélne zasady wynikajace z Kodeksu
postepowania administracyjnego, jednak nie w oderwaniu od niego, lecz przy zachowaniu jego
systemowe] funkcji jako aktu prawa procesowego o charakterze ogdlnym. W tym sensie
modyfikacje przyjete w Prawie budowlanym stanowig szczegdlne instrumenty proceduralne,
ktore majg dostosowac tok postepowania do specyfiki procesu budowlanego, a jednoczes$nie
zapewni¢ realizacj¢ podstawowych standardéw wynikajacych z Kodeksu postgpowania
administracyjnego oraz Konstytucji RP. Analiza tych rozwigzan wymaga zatem uwzglednienia
nie tylko aspektu techniczno-prawnego, ale rowniez ich znaczenia gwarancyjnego dla
uczestnikOw procesu oraz wplywu na rownowage pomigdzy interesem publicznym

a prywatnym.
II. Obwieszczenie jako forma zawiadomienia w postepowaniu dotyczacym

obiektu liniowego

Pierwsza z modyfikacji w ramach procesu inwestycyjno-budowlanego zostata zawarta
w art. 5a p.b. Przepis ten ma zastosowanie w zakresie procesowym przy budowie obiektu

liniowego.
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Przy omowieniu tej pierwszej modyfikacji postepowania administracyjnego w procesie
inwestycyjno-budowlanym, ktoéra wystepuje w przepisach Prawa budowlanego, warto
zastanowi¢ si¢ nad celowos$cig jej istnienia. Przy braku regulacji szczegdlnych w Prawie
budowlanym obowigzywalby przeciez w pelnym zakresie procesowym Kodeks postgpowania
administracyjnego. Prawodawca, wprowadzajac w 2002 r. do Prawa budowlanego liczne
modyfikacje, w tym omawiany art. 5a p.b., wskazal, Zze od dnia wej$cia w zycie ustawy — Prawo
budowlane min¢lto 7 lat. Zebrane podczas tego czasu do§wiadczenia pozwolity na opracowanie
propozycji szerszej nowelizacji, majacej na celu uproszczenie niektérych procedur
administracyjnych oraz doprecyzowanie przepisOw zwigzanych z przebiegiem procesu
budowlanego, zasadami utrzymania obiektéw budowlanych oraz kompetencjami organow
administracji publicznej. Podstawowym celem nowelizacji jest uproszczenie procedur
zwigzanych z przebiegiem procesu budowlanego. Itak w nowym art. 5a p.b. uregulowano
kwestie dorgczen aktow administracyjnych w ramach postgpowan dot. obiektoéw liniowych,
ktérych przebieg zostat ustalony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Ponadto zaproponowano (w nowym ust. 2 art. 28) ograniczenie kregu podmiotow, ktorym
przystuguje przymiot strony w postgpowaniu administracyjnym w sprawie pozwolenia na
budowe, do inwestora oraz wiascicieli, uzytkownikéw wieczystych 1 zarzadcow sgsiednich
nieruchomosci (lex specialis w stosunku do art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego),
a takze wylaczono stosowanie w tym postgpowaniu przepisu art. 31 k.p.a. o udziale organizacji
spotecznych na prawach strony>¢!.

Z perspektywy prawodawcy zasadniczym motywem wprowadzania modyfikacji
proceduralnych do Prawa budowlanego byta potrzeba dostosowania ogélnych mechanizméw
Kodeksu postepowania administracyjnego do realiow procesu inwestycyjno-budowlanego,
charakteryzujacego si¢ duza ztozonoscia, wieloscig uczestnikow i znacznym oddziatywaniem
na tad przestrzenny oraz prawa jednostek. Widocznym celem tych zmian bylo zatem
zapewnienie sprawniejszego i bardziej przewidywalnego toku postgpowan przy jednoczesnym
ograniczeniu ryzyka przewlektosci i nadmiernego formalizmu, ktére moglyby paralizowaé
rozwo6] inwestycji. Modytfikacje te maja z jednej strony uprosci¢ procedure i przyspieszy¢
realizacje zamierzen budowlanych, z drugiej za§ — zagwarantowac jasne ramy ochrony prawne;j
dla stron postepowania, tak aby rownowazy¢ interes prywatny inwestora z interesem

publicznym i prawami wtascicieli nieruchomosci sgsiednich.

361 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektérych
ustaw, Sejm IV kadencji, druk nr 493, s. 40 i n.
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Zanim dokonana zostanie analiza procesowa tresci art. 5a p.b., nalezy ustali¢, czym jest
obiekt liniowy. Prawodawca w art. 3 pkt 3a p.b. ustalit legalng definicj¢ tego pojecia, przez
ktore rozumie obiekt budowlany, ktérego charakterystycznym parametrem jest dlugosé,
w szczegllnosci droga wraz ze zjazdami, droga kolejowa, wodocigg, kanal, gazociag,
cieptocigg, rurociag, linia 1itrakcja elektroenergetyczna, linia kablowa nadziemna i,
umieszczona bezposrednio w ziemi, podziemna, wal przeciwpowodziowy oraz kanalizacja
kablowa, przy czym kable zainstalowane w kanalizacji kablowej, kable zainstalowane w kanale
technologicznym oraz kable telekomunikacyjne dowieszone do juz istniejacej linii kablowe;j
nadziemnej nie stanowig obiektu budowlanego lub jego cze¢sci ani urzadzenia budowlanego.

W art. 5a ust. 1 p.b. mowa jest o tym, ze w przypadku budowy obiektu liniowego,
ktérego przebieg zostat ustalony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
a takze wykonywania innych robdt budowlanych dotyczacych obiektu liniowego, gdy liczba
stron w postgpowaniu przekracza 20, stosuje si¢ przepis art. 49 k.p.a. Omowiony juz wczesniej
art. 49 § 1 k.p.a. zakladal, ze jezeli przepis szczegodlny tak stanowi, zawiadomienie stron
o decyzjach i innych czynno$ciach organu administracji publicznej moze nastapi¢ w formie
publicznego obwieszczenia, w innej formie publicznego ogloszenia zwyczajowo przyjete]
w danej miejscowosci lub przez udostepnienie pisma w Biuletynie Informacji Publicznej na
stronie podmiotowe] wlasciwego organu administracji publicznej. Przepis art. 5a ust. 1 p.b.
stanowi przepis szczegolny, o ktorym mowa w art. 49 § 1 k.p.a., wprost odwotuje si¢ bowiem
do tresci wskazanego przepisu procesowego. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze
przepis art. 5Sa ust. 1 p.b. jest to przepis prawa procesowego regulujacy sposob postepowania,
anie przepis prawa materialnego®®?. Stanowi to kolejny przyktad kilkukrotnie juz
akcentowanego mieszanego charakteru regulacji wynikajacych z Prawa budowlanego.

Obwieszczenie, o ktorym mowa powyzej, zastepuje tradycyjne dorg¢czenia do stron,
ktore przewidziane sg w przepisach Kodeksu postgpowania administracyjnego. W doktrynie
wskazuje si¢, ze w postgpowaniu budowlanym organ jest zobowigzany dorgczaé pisma
procesowe wszystkim stronom postepowania. Obejmuje to w szczegdlnosci wnioskodawce,
czyli zazwyczaj inwestora, wiascicieli nieruchomosci, na ktérych beda prowadzone roboty
budowlane, jak roéwniez wszystkie inne podmioty posiadajace status strony w takim
postepowaniu, tj. podmioty majgce nieruchomosci znajdujace si¢ w strefie oddzialtywania
inwestycji. W przypadku obiektow liniowych bedzie to obejmowac¢ wtascicieli nieruchomosci,

przez ktore ma przebiegac ten obiekt, jak réwniez m.in. wlascicieli nieruchomosci sgsiednich.

362 Wyrok NSA z 3.10.2017 r., [ OSK 1517/17, LEX nr 2388538.
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W praktyce w przypadku budowy drogi czy tez linii energetycznej bgdzie to obejmowato duzg
liczbe 0sob. Samo ustalenie dokladnego ich kregu moze si¢ wigza¢ z nie lada trudno$ciami®®3.
Przepis ten stanowi przejaw uproszczenia procedury w omawianym zakresie nie tylko z punktu
widzenia potencjalnej liczby stron i1 konieczno$ci wykonania doreczen, ale przede wszystkim
skutkdw obwieszczenia. Zgodnie z art. 49 § 2 k.p.a. dzien, w ktérym nastgpito publiczne
obwieszczenie, inne publiczne ogloszenie lub udostgpnienie pisma w Biuletynie Informacji
Publicznej wskazuje si¢ w tresci tego obwieszczenia, ogloszenia lub w Biuletynie Informacji
Publicznej. Zawiadomienie uwaza si¢ za dokonane po uptywie 14 dni od dnia, w ktorym
nastgpitlo publiczne obwieszczenie, inne publiczne ogloszenie lub udostgpnienie pisma
w Biuletynie Informacji Publiczne;.

To doprecyzowanie w sposob istotny wptywa na sprawnos¢ 1 szybko$¢ postepowania
w sprawach dotyczacych budowy rzeczonego obiektu liniowego. Czegsto bowiem
wielokilometrowy przebieg tego typu inwestycji skutkuje mnogosciag podmiotow znajdujacych
sie¢ w obszarze oddzialywania budowanych obiektow>**. Co réwnie istotne — obiekt liniowy
moze swoim zasi¢giem obja¢ kilka gmin czy miejscowosci. W przypadku obiektéw liniowych
przebiegajacych przez kilka gmin organ powinien zatem dokonywa¢ obwieszczenia w kazdej
gminie czy tez miejscowosci, przez ktorg przebiega obiekt lub w ramach ktorej beda miaty

miejsce roboty budowlane®

. Wojewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie wskazuje na
podkreslang juz wczeéniej analize okreslenia ,,dana miejscowos¢”. W ocenie tego sadu
w rozumieniu art. 49 k.p.a. jest to miejscowos¢, w ktorej mieszkajg lub majg siedzibe strony
postepowania, do nich bowiem ma dotrze¢ zawiadomienie, a nie miejscowos¢ bedaca siedzibg
organu wydajacego akt administracyjny. Jezeli zatem organ wydajacy akt administracyjny ma
siedzibg¢ w innej miejscowosci niz miejscowos¢, w ktorej zamieszkujg strony postgpowania, to
wywieszenie obwieszczenia na tablicy ogloszen w siedzibie organu nie stanowi skutecznego
zawiadomienia w rozumieniu art. 49 k.p.a.*

Na gruncie art. 5a ust. 1 p.b. organ prowadzacy postepowanie bedzie uprawniony do

skorzystania z tego przepisu, jezeli liczba stron przekroczy 20 oséb oraz postgpowanie dotyczy

budowy nowego obiektu liniowego, ktorego przebieg zostal ustalony w miejscowym planie

363 J. Géralski, Komentarz do art. 5a [w:] Prawo budowlane. Komentarz, D. Sypniewski (red.), Warszawa 2025,
LEX.

364 A. Despot-Mtadanowicz, Komentarz do art. 5a [w:] Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany,
A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Gdansk 2024, LEX.

365 J. Goralski, Komentarz do art. 5a [w:] Prawo budowlane..., D. Sypniewski (red.).

366 Wyrok WSA w Szczecinie z 17.08.2017 r., II SA/Sz 482/17, LEX nr 2350229.
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zagospodarowania przestrzennego lub tez postepowanie dotyczy robot budowlanych
dotyczacych obiektu budowlanego innych niz budowa.

Zgodnie z art. 5a ust. 1a p.b. w przypadku budowy obiektu liniowego, ktdrego przebieg
zostal ustalony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego lub decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego, atakze wykonywania innych robot budowlanych
dotyczacych tego obiektu, przepis art. 49 k.p.a. stosuje si¢ takze w przypadku nieruchomosci
o nieuregulowanym stanie prawnym w rozumieniu art. 113 ust. 6 u.g.n., na ktorej sg lub beda
wykonywane roboty budowlane. Przepis art. 113 ust. 6 u.g.n. zaktada, ze przez nieruchomos¢
o nieuregulowanym stanie prawnym rozumie si¢ nieruchomos¢, dla ktorej ze wzgledu na brak
ksiggi wieczystej, zbioru dokumentéw albo innych dokumentéw nie mozna ustali¢ osob,
ktoérym przystuguja do niej prawa rzeczowe.

Prawodawca w projekcie ustawy zalozyl, ze proponuje si¢ dodanie regulacji, ktora
umozliwia zastosowanie art.49 k.p.a. do sytuacji, w ktorej decyzja starosty dotyczaca
umozliwienia wejscia na grunt dotyczy gruntu o nieuregulowanym stanie prawnym.
W przypadku budowy obiektu liniowego lub innych robét budowlanych dotyczacych tego
obiektu, ktorego przebieg zostal ustalony w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego lub decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, mozna
zastosowac przywotany przepis Kodeksu postgpowania administracyjnego takze w przypadku,
gdy stan prawny nieruchomosci nie jest uregulowany. W konsekwencji decyzja starosty bedzie
podawana do publicznej wiadomos$ci w formie publicznego obwieszczenia lub innej formie
zwyczajowo przyjetej w danej miejscowoséci®®’.

Jak wskazuja T. Asman iZ. Niewiadomski, ratio legis regulacji wynikajacej z obu
oméwionych ustepdw tkwi  w uproszczeniu 1 zredukowaniu kosztow postgpowania.
Ustawodawca jest §wiadomy, ze istniejg przypadki, w ktérych stosowanie uproszczonego trybu
powiadamiania mogloby prowadzi¢ do razgcego naruszenia intereséw stron. Dotyczy to bez
watpienia sytuacji, gdy roboty budowlane sa lub beda prowadzone na nieruchomos$ciach
okreslonych oséb. Wiasciciele, uzytkownicy wieczysci i zarzadey takich nieruchomosci sg bez
watpienia stronami w postepowaniach dotyczacych robot budowlanych, ktoérych przedmiotem
sg okreslone obiekty liniowe, i musza by¢ powiadamiani na zasadach ogdlnych (art. 5a

ust. 2 p.b.). W odniesieniu do tych osob art. 49 k.p.a. nie ma zastosowania>®®,

367 Rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie
sieci przesytowych oraz niektérych innych ustaw, Sejm IX kadencji, druk nr 3185, s. 4.
368 T. Asman, Z. Niewiadomski, Komentarz do art. 5a [w:] Prawo budowlane..., Z. Niewiadomski (red.).
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Wskazany art. 5a ust. 2 p.b. stanowi, ze przepisu ust. 1 nie stosuje si¢ do inwestora oraz
wilasdcicieli, uzytkownikow wieczystych izarzadcoOw nieruchomosci, jezeli na tych
nieruchomosciach sg lub bedg wykonywane roboty budowlane. Jak podkresla W. Pigtek, wobec
podmiotow, o ktérych stanowi art. 5a ust. 2 p.b., stosowane sg ogdlne zasady zawiadamiania
o decyzjach 1 innych czynno$ciach organdw administracji publicznej w trakcie prowadzonego
postepowania, o ktorych stanowig art. 39—48 k.p.a. Ustawodawca przyznal w ten sposoéb
prymat gwarancji zapewnienia czynnego udzialu tych podmiotéw w prowadzonym
postepowaniu przed zwiekszeniem jego szybkosci*®®. Inwestor oraz wlasciciele, uzytkownicy
wieczy$ci 1zarzadcy nieruchomos$ci — to podmioty szczegdlnie zainteresowanie
postepowaniem, ktorych udziat wnim jest niezbedny inajbardziej oddzialuje na prawa
i obowigzki wiascicielskie. Z tego tez powodu prawodawca zdecydowatl si¢ wylaczy¢ te
podmioty spod grona podmiotéw, ktérym doreczenia wykonuje si¢ poprzez obwieszczenie —
zgodnie z art. Saust. 11 la p.b.

Podsumowujac ten watek, nalezy stwierdzi¢, ze art. 5a p.b. stanowi przyktad §wiadome;j
ingerencji ustawodawcy w model postgpowania administracyjnego, ktoérej celem jest
pogodzenie dwoch warto$ci — sprawno$ci dziatania organdow 1 gwarancyjnej ochrony praw
stron. Rozwigzanie to wpisuje si¢ w szersza tendencje postgpowania administracyjnego do
poszukiwania réwnowagi migdzy interesem publicznym, wymagajacym sprawnego
przeprowadzania inwestycji liniowych o strategicznym znaczeniu, a interesem jednostkowym,
chronionym przez kodeksowe zasady postgpowania. W tym sensie art. 5a p.b. jest nie
wytacznie przepisem technicznym dotyczacym dorgczen, lecz przejawem koncepcji, zgodnie
z ktorg prawo szczegolne powinno dostosowywac procedure do specyfiki danej dziedziny, bez
naruszania podstawowych gwarancji procesowych. Zastosowany mechanizm obwieszczenia
oraz wytaczenia go wobec podmiotow szczegolnie zainteresowanych unaocznia, ze intencja
ustawodawcy bylto nie ograniczenie praw stron, lecz racjonalizacja procedury w warunkach,
w ktorych jej literalne stosowanie wedlug ogdélnych zasad Kodeksu postgpowania
administracyjnego prowadziloby do paralizu decyzyjnego. Artykul 5a p.b. stanowi tym samym
jeden zpierwszych 1najbardziej przejrzystych przyktadow sektorowej modyfikacji
postepowania administracyjnego w procesie inwestycyjno-budowlanym — ukazuje, ze juz na
gruncie Prawa budowlanego ustawodawca odchodzi od pelnej jednolitosci modelu

kodeksowego na rzecz rozwigzan dostosowanych do specyfiki okreslonej kategorii inwestycji.

369 W. Pigtek, Komentarz do art. 5a [w:] Prawo budowlane. Komentarz, A. Gliniecki (red.), Warszawa 2016, LEX.
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Z perspektywy problematyki niniejszej rozprawy art. 5a p.b. ma znaczenie szersze niz
tylko techniczne uregulowanie sposobu zawiadamiania stron. Przepis ten stanowi bowiem
przyktad umiarkowanej modyfikacji postgpowania administracyjnego, w ktorej ustawodawca
nie rezygnuje z gwarancji procesowych jako takich, lecz rdznicuje ich intensywnos$¢
w zaleznosci od sytuacji podmiotow uczestniczacych w postgpowaniu. Uproszczenie
procedury dotyczy tu przede wszystkim tych uczestnikow, ktorych zwigzek z nieruchomoscia
objeta robotami ma charakter posredni, przy jednoczesnym zachowaniu petnych dorgczen
wobec inwestora oraz wiascicieli, uzytkownikow wieczystych i1 zarzagdcéw nieruchomosci, na
ktorych roboty sa lub beda wykonywane. W tym sensie art. Sa p.b. dobrze ilustruje
charakterystyczny dla Prawa budowlanego model modyfikacji selektywnej i proporcjonalne;,

odmienny od dalej idacych rozwigzan przyjmowanych w specustawach inwestycyjnych.

III. Odwolanie od decyzji lub zazalenia na postanowienie wydane na podstawie

przepisow Prawa budowlanego

Istotng zmiang Prawa budowlanego byta nowelizacja dokonana na mocy ustawy z dnia

370 ktora

4 grudnia 2025 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektorych innych ustaw
weszta w zycie z dniem 7 stycznia 2026 .

Stosownie do tresci dodanego do Prawa budowlanego art. 10b ust. 1 odwotanie od
decyzji lub zazalenie na postanowienie wydane na podstawie ustawy zawiera zarzuty
odnoszace si¢ do decyzji lub postanowienia, zakres zadania bedacego przedmiotem odwotania
lub zazalenia oraz wskazuje dowody uzasadniajgce to zadanie. Z kolei w ust. 2 tego przepisu
prawodawca okreslit, ze w przypadku, gdy odwotanie od decyzji lub zazalenie na
postanowienie nie spetlnia wymogow, o ktérych mowa w ust. 1, stosuje si¢ przepis art. 64
§ 2 k.p.a., z tym ze wezwanie wnoszacego do usuni¢cia brakdw nie powinno nastapi¢ pozniej
niz po uptywie 14 dni od dnia wptywu odwotania lub zazalenia.

Dodany art. 10b p.b. modyfikuje dotychczas obowigzujaca zasade ogdlng wynikajaca
zart. 128 k.p.a., zgodnie zktoéra odwotanie nie wymaga szczegdétowego uzasadnienia.
Whystarczy, jezeli z odwotania wynika, Ze strona nie jest zadowolona z wydanej decyzji. Na
gruncie tego przepisu wyrazenie niezadowolenia jest elementem koniecznym odwotania —
niejako zastepuje szczegdlowe uzasadnienie. Niezaleznie od wyrazenia niezadowolenia, dla
kwalifikacji pisma jako odwotania konieczne jest, aby zawierato takg wypowiedz, ktéra

wskazuje na zamiar strony traktowania tego pisma jako odwotania od decyzji organu pierwszej

370 Ustawa z dnia 4 grudnia 2025 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
7 2025 1. poz. 1847).
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instancji. Z uzytych przez stron¢ sformulowan powinna wynika¢ wola strony wniesienia
odwotania. Odczytanie rzeczywistej woli strony powinno uwzglgdnia¢ cato§¢ wniesionego
pisma. Ten wyraz wzglednego niesformalizowania sporzadzenia odwotania ma stuzy¢ ochronie
interesow prawnych podmiotu odwotujacego sie, gdyz na etapie postepowania
administracyjnego nie ma przymusu Korzystania z pelnomocnikéw zawodowych,
profesjonalnych. Ustawodawca przyjat wiec rozwigzanie, w ktorym sam  fakt
udokumentowanego ,,zasygnalizowania” przez adresata decyzji odwotywania si¢ od decyzji,
przez dorgczenie odpowiedniego pisma/odwotania, uruchamia tok instancji, przejscie sprawy
od organu pierwszej instancji do organu drugiej instancji*’!. Naczelny Sad Administracyjny
podkreslal, ze jezeli sktadajacy odwotanie wskazuje, Zze nie zgadza si¢ z wydang decyzja,
oznacza to po stronie organu obowigzek rozpoznania sprawy w jej catoksztatcie®”?.
Prawodawca w uzasadnieniu wskazanej na wstepie nowelizacji ustawy nie zawarl
uzasadnienia dla takiej zmiany, co nalezy oceni¢ krytycznie ze wzgledu na to, ze przyjeta
regulacja zdecydowanie ostabita prawa stron postgpowania przez wprowadzenie wymogow dla
odwotania. Wydarzylo si¢ to prawdopodobnie z tego powodu, ze pierwotnie planowano doda¢
ten przepis na mocy ustawy o rozwigzaniach stuzacych zwigkszeniu dostepnosci gruntow pod
budownictwo mieszkaniowe, ktora na dzien pisania rozprawy jest procedowana przez Rzagdowe
Centrum Legislacji*”. Jednak i tam projektodawca lakonicznie wskazal, ze celem tej zmiany
jest wprowadzenie przepisu zobowigzujacego strony postepowan niezadowolone
z rozstrzygnig¢ wydawanych przez organy administracji publicznej na podstawie przepisow
ustawy — Prawo budowlane do jednoznacznego okreslenia w odwotaniach i zazaleniach
zarzutOw wobec rozstrzygnie¢ organu administracji publicznej, zakresu zadania bedacego
przedmiotem odwotania oraz wskazania dowoddw uzasadniajacych to zadanie. Przedmiotowa
konstrukcja prawna jest wzorowana na obowiazujacym przepisie art. 53 ust. 6 u.p.z.p.>’*
Analizowana regulacja zastuguje na ocen¢ krytyczng, poniewaz stanowi wyrazne
odejscie od tradycyjnie przyjmowanego w postepowaniu administracyjnym modelu odwotania
jako $rodka wzglednie odformalizowanego, dostgpnego takze dla podmiotow
niekorzystajacych z profesjonalnej pomocy prawnej. Dodany art. 10b p.b. naktada na strong

obowigzek sformutowania zarzutow, okreslenia zakresu zadania oraz wskazania dowodow

371 Wyrok WSA w Gdansku z 24.09.2025 r., II SA/Gd 380/25, LEX nr 3922820.

372 Wyrok NSA z9.10.2024 r., I OSK 2838/22, LEX nr 3810816.

373 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12394350/katalog/13110202 (dostep: 3.03.2026 1.).

374 Uzasadnienie projektu ustawy o rozwigzaniach stuzacych zwiekszeniu dostepnosci gruntdw pod budownictwo
mieszkaniowe, nr wykazu UA10, s. 10.
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uzasadniajacych to zadanie. W razie niespelnienia tych wymogow ustawodawca odsyta do
art. 64 § 2 k.p.a. i przewiduje przy tym 14-dniowy termin na wezwanie do usunigcia brakow.
Oznacza to, ze srodek zaskarzenia w sprawach budowlanych przestaje by¢ oparty wylacznie na
zakomunikowaniu niezadowolenia z rozstrzygnigcia, a staje si¢ pismem o znacznie wWyzszym
stopniu formalizacji.

Z perspektywy aksjologicznej rozwigzanie to dobrze obrazuje coraz wyrazniejsza
tendencj¢ ustawodawcy do wzmacniania sprawnosci i efektywnosci postgpowania kosztem
ostabienia praw jednostki. Niewatpliwie mozna broni¢ stanowiska, ze wymog sprecyzowania
zarzutow 1zadania ma stuzy¢ uporzadkowaniu sporu administracyjnego juz na etapie
instancyjnym, przeciwdziata¢ odwotaniom blankietowym i utatwia¢ organowi odwotawczemu
szybsze uchwycenie rzeczywistego zakresu kwestionowania rozstrzygnigcia. W tym sensie
art. 10b p.b. wpisuje si¢ w znang juz zustaw szczegolnych logike koncentracji materiatu
procesowego oraz dyscyplinowania uczestnikdw postepowania. Jednoczesnie jednak odbywa
si¢ to przez podwyzszenie progu formalnego skutecznego wniesienia odwotania lub zazalenia,
awigc przez ograniczenie jednego zklasycznych elementéw gwarancyjnych procedury
administracyjnej. Sama tre$¢ art. 10b p.b. potwierdza to przesunigcie z modelu gwarancyjnego
ku modelowi bardziej zarzadczemu i efektywnos$ciowemu.

Nie bez znaczenia pozostaje przy tym okoliczno$¢, ze tak doniosta zmiana nie zostata
w sposoOb nalezyty uzasadniona. W uzasadnieniu ustawy trudno dostrzec poglgbiong refleksje
nad wplywem tej regulacji na pozycje procesowg strony, a w materiatach projektowych
odnoszacych si¢ do wczesniejszego projektu podkreslano jedynie potrzebe ,,jednoznacznego
okreslenia” zarzutéw, zakresu zadania i dowodow. Tak lakoniczne ujecie motywow tak duzej
dla praw stron postgpowan reformy nalezy oceni¢ negatywnie, zwlaszcza ze chodzi o zmiang
dotykajaca samej konstrukcji dwuinstancyjnosci i faktycznej dostepnosci srodka zaskarzenia.
Innymi stowy, ustawodawca wyraznie zwigkszyl wymagania wobec strony, ale nie przedstawit
przekonujacego wywodu, dlaczego tak istotne ostabienie odformalizowanego charakteru
odwotania byto konieczne wtasnie w Prawie budowlanym.

W ujeciu systemowym art. 10b p.b. nalezy zatem postrzega¢ jako kolejny przejaw
dekodyfikacji postepowania administracyjnego. Ustawodawca nie zmienia bowiem
art. 128 k.p.a., lecz wprowadza od niego wyjatek w ustawie szczegdlnej. Powoduje to dalsze
ostabienie roli Kodeksu postgpowania administracyjnego jako jednolitego wzorca procedury
i wzmacnia zjawisko sektorowego roznicowania standardow procesowych. Co istotne,
rozwigzanie to zbliza Prawo budowlane do techniki regulacyjnej wlasciwej specustawom

inwestycyjnym, gdzie formalizacja srodkéw zaskarzenia oraz ograniczanie ich efektywnosci
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od dawna stuzg ochronie sprawnos$ci procesu inwestycyjnego, o czym bedzie mowa w dalszych
czesciach rozprawy.

Jezeli za$§ spojrze¢ na t¢ zmiang z perspektywy zasad ogoélnych postepowania
administracyjnego, to formalnie nie znosi ona zasady dwuinstancyjnosci, ale niewatpliwie
wplywa na sposob jej urzeczywistniania. Odwotanie nadal przystuguje, lecz jego uruchomienie
wymaga obecnie wigkszej aktywnos$ci argumentacyjnej i dowodowej po stronie uczestnika
postepowania. Tym samym dwuinstancyjno$¢ zostaje zachowana na poziomie formalnym, lecz
jej dostepnos¢ praktyczna staje si¢ bardziej wymagajaca. Mozna wigc mowi¢ nie o uchyleniu
tej zasady, lecz o jej funkcjonalnym ostabieniu. Podobnie rzecz ma si¢ z zasadg poglebiania
zaufania do wtadzy publicznej oraz zasada informowania stron — im bardziej sformalizowany
staje si¢ Srodek zaskarzenia, tym wigksze znaczenie powinny mie¢ po stronie organu jasne
pouczenia irzeczywiste umozliwienie stronie obrony jej interesu. Jezeli za$§ ustawodawca
zwigcksza ci¢zar formalny odwotania bez zapewnienia adekwatnych instrumentow
kompensacyjnych, to rownowaga miedzy efektywnos$cia postepowania a ochrong jednostki
zostaje wyraznie zachwiana.

Zaznaczy¢ takze nalezy, ze skoro ustawodawca wzoruje si¢ na art. 53 ust. 6 u.p.z.p., to
w $wietle orzecznictwa na gruncie przytoczonego przepisu odwotanie od takiej decyzji bedzie
musiato zawiera¢ racjonalne argumenty iuzasadnienie poprzez powigzanie planowanej
inwestycji z sytuacja strony odwolujacej si¢. Uzasadnienie w znaczeniu tego przepisu to zbior,
zestawienie argumentow, motywow, dowodow i pobudek przemawiajacym za zlozeniem
odwotania. Wymoég taki musi speilnia¢ przedstawienie zarzutow skierowanych przeciwko
decyzji. Zarzuty to bowiem zastrzezenie zawierajace negatywng ocen¢ czegos. Innymi stowy,
strona musi w odwotaniu konkretnie uargumentowac, dlaczego jest niezadowolona
z planowanej inwestycji. Przez okreslenie istoty 1 zakresu zadania bedacego przedmiotem
odwotania nalezy rozumie¢ doktadnie wskazane oczekiwania strony, ktore miatyby by¢
spelnione przez organ orzekajacy. Zadanie to bowiem Zyczenie wyrazone w kategorycznej
formie’”®. Poprzez wskazanie zarzutow odnoszacych sie do decyzji nalezy wymieni¢
wadliwo$ci zwigzane z konkretnym naruszeniem prawa materialnego oraz przepisow
postepowania administracyjnego. Wadliwosci te winny mie¢ w szczegolnosci charakter

kwalifikowany. Zarzutow nie mozna ograniczy¢ tylko do wskazania podstawy prawnej, lecz

375 Wyrok WSA w Lodzi z 11.03.2009 r., IT SA/Ld 805/08, LEX nr 555446.

153



nalezy uzasadni¢ 1 wykaza¢ powigzanie tresci rozstrzygnigcia zawartego w decyzji z wadliwym

zastosowaniem przepisow prawa lub np. wadliwym ustaleniem stanu faktycznego®7®.

IV. Krag stron w postegpowaniu w sprawie pozwolenia na budowe

Jak podkresla P. Daniel, prawidtowe okreslenie stron postepowania administracyjnego
jest jednym z kluczowych zagadnien stojacych przed organami administracji publicznej
prowadzacymi postgpowanie. Ustalenie krggu podmiotéw majacych przymiot strony stuzy
zagwarantowaniu prawidlowosci prowadzonego postgpowania i stanowi realizacj¢ zasady
czynnego udziatu stron, brak prawidlowego oznaczenia stron postgpowania to za$
kwalifikowana wada postepowania®’’.

Zgodnie zzasada wyrazong w art. 28 k.p.a. strong jest kazdy, czyjego interesu
prawnego lub obowiazku dotyczy postgpowanie albo kto zada czynno$ci organu ze wzglgdu na
swoj interes prawny lub obowigzek. Strona jest niezbg¢dnym elementem postgpowania
administracyjnego, gdyz bez udzialu zadnej strony postgpowania nie mozna zakonczy¢ — na co
wskazuje art. 107 §1 pkt3 k.p.a, traktujacy o konieczno$ci oznaczenia w decyzji
administracyjnej strony lub stron danego post¢gpowania.

Na gruncie cytowanego powyzej art. 28 k.p.a. strong jest kazdy, ,,czyjego interesu
prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie” albo kazdy, ,.kto zada czynnos$ci organu ze
wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek”.

A. Wrobel wskazuje, ze przepis art. 28 k.p.a. byl inadal jest zrodtem sporow
w doktrynie prawa i postegpowania administracyjnego, ktéra podzielita si¢ na przedstawicieli
tzw. subiektywnej i obiektywnej wersji pojecia strony>’®. Wymienia, Zze przedstawiciele
subiektywnej, okre$lanej takze jako procesowa albo formalna, teorii strony wywodzili
w szczegdlnosci, iz procesowe pojecie strony odpowiada ogolnej tendencji Kodeksu
postepowania administracyjnego, ktorego nowe lub ulepszone w stosunku do dawnego
postepowania rozwigzania zmierzaly do rozszerzania uprawnien obywateli 1 innych podmiotow
zadajacych czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiagzek’”.
Wskazywali oni réwniez, ze interes prawny, o ktorym mowa w art. 28 k.p.a., moze by¢

ujmowany nie jako kategoria materialnoprawna, lecz jako kategoria procesowa, wyrazajgca

376 Wyrok WSA we Wroctawiu z 23.01.2009 r., Il SA/Wr 493/08, LEX nr 519845.

377 P. Daniel, Strony postepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowanie oraz zmiany sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego, PPP 2012, nr 5, s. 7.

378 A. Wrobel, Komentarz do art. 28 [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz...

379 Zob. Z. Janowicz, Ogélne postepowanie administracyjne, Warszawa—Poznah 1978, s. 95.
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mozliwoéé zadania od organu administracji publicznej wydania decyzji*®’. W konsekwencji

aktualne ujecie strony w Kodeksie postgpowania administracyjnego traktowano jako realizacje
procesowej koncepcji legitymacji strony. Podkre$lano przy tym, ze art. 28 k.p.a. nie stanowi
expressis verbis, iz interes strony musi byé interesem opartym na prawie materialnym?3®!.
A. Wrobel przytacza rowniez stanowiska przedstawicieli obiektywnej (materialnej) teorii
strony, ktorzy wskazuja w szczegdlnosci, ze uprzednie prawo podmiotowe jest warunkiem
dopuszczenia w charakterze strony*?. Podstawa legitymacji jest interes oparty na prawie,
awigc stosunek materialnoprawny okreslony w przepisie prawnym poza Kodeksem
postepowania administracyjnego’%’.

W orzecznictwie czg$ciej mozna spotkac si¢ z pogladami opowiadajacymi si¢ za druga
z przedstawionych koncepcji, tj. obiektywna teorig strony post¢gpowania. Jak wskazuje si¢
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, pojecie strony, jakim posluguje sie
art. 28 k.p.a., a nastgpnie pozostate przepisy tego Kodeksu, moze by¢ wyprowadzone tylko
z administracyjnego prawa materialnego, tj. z konkretnej normy prawnej, ktéra moze stanowié
podstawe do sformulowania interesu lub obowigzku obywateli. Mie¢ interes prawny
w postepowaniu administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa powszechnie
obowigzujacego, na ktoérego podstawie mozna skutecznie zagda¢ czynnos$ci organu z zamiarem
zaspokojenia jakiej$ potrzeby albo Zzada¢ zaniechania lub ograniczenia czynnosci organu
sprzecznych z potrzebami danej osoby. Od tak pojmowanego interesu prawnego trzeba
odrozni¢ interes faktyczny, tj. stan, w ktérym obywatel wprawdzie jest bezposrednio
zainteresowany rozstrzygnigciem sprawy administracyjnej, nie moze jednak tego
zainteresowania poprze¢ przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, majacego stanowic
podstawe skutecznego zadania stosownych czynno$ci organu administracji. W takim wypadku

obywatelowi nie przystuguja atrybuty strony w postepowaniu administracyjnym?>8*

. Naczelny
Sad Administracyjny zauwazyt rowniez, ze pojecie strony, ktérym postuguje si¢ art. 28 k.p.a.,

moze by¢ wyprowadzone tylko z przepiséw prawa materialnego, czyli z normy prawnej, ktora

380 Zob. M. Zimmermann, Z rozwazani nad postepowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony w kodeksie
postepowania administracyjnego [w:] Ksiega pamiqtkowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa 1967, s. 442.

381 Zob. M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1996,
s. 71.

382 G. Langrod, La codification de la procedure administrative non contentieuse en Pologne, ,Jla Revue
Administrative” 1960, nr 72, s. 538.

383 T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1960/3,
s. 446.

384 Wyrok NSA w Warszawie z 22.02.1984 ., I SA 1748/83, LEX nr 1689510.
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stanowi podstawe ustalenia uprawnienia lub obowiazku3®

. Podmiot ma interes prawny
w postgpowaniu, jezeli pomigdzy jego sytuacja prawng a przedmiotem postgpowania istnieje —
uzasadnione tre$cig normy prawa materialnego — realne, rzeczywiste powigzanie, czynigce go
zainteresowanym tym postepowaniem i w konsekwencji uprawnionym do udziatlu w nim
w charakterze strony. Nie jest zatem legitymowany do wystepowania w postepowaniu
administracyjnym w charakterze strony ten, kto uzasadnia swoj interes prawny zdarzeniami
1 okoliczno$ciami przewidywanymi, takimi, ktére wedlug jego zamiarow wystapia dopiero
w przysztosci*®.

Problematyka pojecia interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. stanowi jeden
znajbardziej doniostych 1izarazem najbardziej spornych obszaréw teorii postgpowania
administracyjnego, ale i praktyki. W istocie bowiem od sposobu zdefiniowania tego pojecia
zalezy nie tylko ustalenie kregu podmiotow uprawnionych do udzialu w postepowaniu, lecz
rowniez zakres sgdowej kontroli decyzji administracyjnych oraz granice dopuszczalnosci
ingerencji jednostki w sfer¢ dzialania administracji publiczne;j. Interes prawny nalezy rozumie¢
jako interes indywidualny, wiasny, aktualny i obiektywnie chroniony przez norme¢ prawa
materialnego. Wymog indywidualnosci oznacza, ze interes musi dotyczy¢ konkretnego
podmiotu, a nie ogotu spoteczenstwa czy grupy osob o zblizonej sytuacji faktycznej. Z kolei
kryterium wtasno$ci wskazuje, ze nie jest dopuszczalne powotywanie si¢ na interes cudzy lub
posredni. Aktualnos$¢ interesu wyraza si¢ natomiast w tym, ze zwigzek migedzy norma prawa
materialnego a sytuacjg faktyczng strony musi istnie¢ w chwili wszczecia postepowania oraz
w jego toku, a nie by¢ jedynie potencjalny czy hipotetyczny.

Wreszcie obiektywna ochrona przez norme prawng oznacza, ze interes ten musi
znajdowac oparcie w konkretnym przepisie materialnego prawa powszechnie obowigzujacego,
ktory  ksztaltuje  sytuacj¢ prawng danego podmiotu W sposob  bezposredni
1 zindywidualizowany. Z powyzszego wynika, ze interes faktyczny, cho¢ czesto zbiezny
z interesem prawnym w plaszczyznie spolecznej czy ekonomicznej, nie stanowi wystarczajacej
przestanki do przyznania statusu strony w postgpowaniu administracyjnym. Interes faktyczny
moze bowiem wyraza¢ si¢ wylacznie w subiektywnym odczuciu jednostki, ze okreslone
rozstrzygnigcie organu administracji oddzialuje na jej sytuacje zyciowa, gospodarczg czy
majatkowa, lecz nie znajduje on oparcia w obowigzujacej normie prawa materialnego.

Legitymacja procesowa w postgpowaniu administracyjnym przyshuguje wylacznie temu

385 Wyrok NSA w Warszawie z 19.01.1995 r., I SA 1326/93, Legalis nr 39149.
386 Wyrok NSA z25.10.2006 r., I GSK 163/06, LEX nr 274855.
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podmiotowi, ktorego sytuacja prawna wprost wynika zregulacji prawa materialnego
1 pozostaje w realnym zwigzku z przedmiotem sprawy.

Odnotowa¢ jednak nalezy, ze cho¢ co do zasady nie jest dopuszczalne wywodzenie
statusu strony zsamego posredniego interesu prawnego, to Ww orzecznictwie sadow
administracyjnych zwraca si¢ uwage na szczegdlng kategori¢ praw refleksowych. Chodzi
o sytuacje, w ktorych rozstrzygnigcie wydane w sprawie dotyczacej bezposrednio jednego
podmiotu oddziatuje rdwniez na sfer¢ prawna innego podmiotu w stopniu uzasadniajagcym
przyznanie mu statusu strony postgpowania. W takich przypadkach mozliwo$¢ udzialu
w postepowaniu wynika nie zinteresu faktycznego ani zsamego ekonomicznego lub
organizacyjnego oddziatywania decyzji, lecz z istnienia prawnie relewantnego zwigzku mi¢dzy

387 Prawo refleksowe jest pojeciem

rozstrzygni¢gciem a sytuacjag prawng tego podmiotu
wywodzacym si¢ z doktryny prawa administracyjnego, odnoszacym si¢ do szczegdlnego
rodzaju sytuacji, w ktorej jednostka odczuwa korzystne lub niekorzystne skutki prawne dziatan
organu administracji publicznej, ale nie posiada wtasnego, bezposredniego uprawnienia lub
obowigzku wynikajacego z normy prawa materialnego. Innymi stowy, skutki te sg ,,odbiciem”
(stad nazwa: refleksowe) uprawnien lub obowigzkoéw, ktore przystuguja innemu podmiotowi
lub samej administracji publicznej, ale nie wynikajg wprost z prawa osoby powotujacej si¢ na
nie. Prawo refleksowe jest prawem nie podmiotowym, lecz wtornym, pochodnym efektem
stosowania prawa wobec innego adresata. Powstaje ono wowczas, gdy dziatanie organu
administracji (np. wydanie decyzji) wplywa na sytuacj¢ faktyczng lub nawet prawna osoby
trzeciej, jednak bez przyznania jej wilasnych, samodzielnych uprawnien lub obowigzkow.
Z tego wzgledu podkres$la si¢, ze prawo refleksowe nie stanowi zrodta interesu prawnego
w rozumieniu art. 28 k.p.a., gdyz nie jest ono wyrazone w normie prawa materialnego w sposob
indywidualny 1 bezposredni. Naczelny Sagd Administracyjny uznal, ze potencjalna strona moze
wywodzi¢ swoj interes prawny z tzw. prawa refleksowego, z ktorym mamy do czynienia, gdy
prawo podmiotowe wykonywane przez uprawnionego moze prowadzi¢ do naruszenia normy

388 Na gruncie art. 28 k.p.a. istnieje mozliwo$¢ wywodzenia interesu

prawa przyshugujacego
prawnego z tzw. prawa refleksowego, ktore polega na tym, ze prawo podmiotowe wykonywane
przez uprawniony podmiot moze prowadzi¢ do naruszenia nieobojetnych dla interesow osoby
trzeciej norm prawnych, uzasadniajgcych interes tej osoby w udzieleniu ochrony prawne;j. Przy

wywodzeniu interesu prawnego ztzw. prawa refleksowego nalezy mie¢ na wzgledzie, ze

387 M. Romanska, Komentarz do art. 28 [w:] Kodeks postepowania..., H. Knysiak-Sudyka (red.).
388 Wyrok NSA z 19.01.2016 1., 1 OSK 1138/14, LEX nr 2032692.
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podstawe przyznania uprawnien jednemu podmiotowi stanowig normy prawa materialnego
inne niz te, z ktérych wywodzi si¢ interes osoby trzeciej*®®. Prawo refleksowe ksztattuje
specyficzng wi¢z prawng miedzy podmiotem dysponujacym publicznym prawem
podmiotowym o charakterze pozytywnym a osobg trzecig dysponujaca prawem publicznym
negatywnym. Zwigzek ten ma charakter materialny i formalny. Materialny wyraza si¢ w tym,
ze wykonywanie (przyznanie) uprawnien pierwszemu znich powoduje pewien skutek
w uprawnieniach drugiego. Formalny z kolei wiaze si¢ z konieczno$cia ochrony procesowej
podmiotu dysponujgcego prawem refleksowym w postepowaniu zmierzajacym do wydania
decyzji*®°.

Podsumowujac rozwazania dotyczace strony refleksowej, nalezy stwierdzi¢, ze
instytucja prawa refleksowego stanowi pojecie o istotnym znaczeniu teoretycznym
1 praktycznym na gruncie postgpowania administracyjnego. W sensie dogmatycznym prawo
refleksowe nalezy postrzega¢ jako posredni, wtorny efekt stosowania norm prawa
materialnego, ktory oddzialuje na sytuacje osoby trzeciej, lecz nie kreuje wobec niej
samodzielnego prawa podmiotowego ani obowigzku. Oznacza to, ze prawo refleksowe nie
moze by¢ utozsamiane z interesem prawnym w rozumieniu art. 28 k.p.a., gdyz nie znajduje ono
swojego zrodta w bezposrednim, indywidualnym uprawnieniu wynikajagcym z normy prawa
materialnego. Nie stanowi zatem klasycznej podstawy legitymacji procesowej, umozliwiajacej
uzyskanie statusu strony w postgpowaniu administracyjnym. Niemniej jednak w pewnych
sytuacjach orzecznictwo sagdowoadministracyjne dopuszcza pochodng legitymacje procesowa
opartg na prawie refleksowym, jezeli zwigzek miedzy wykonywaniem prawa przez uprawniony
podmiot a sfera interesow osoby trzeciej ma charakter realny, aktualny inormatywnie
relewantny. W tym kontek$cie podkresla si¢, ze prawo refleksowe ksztattuje szczegdlng wigz
prawng pomiedzy podmiotem dysponujacym pozytywnym publicznym prawem podmiotowym
(. takim, ktére upowaznia do okreslonego dziatania lub korzystania z uprawnien) a osobg
trzecia, ktorej przystuguje tzw. publiczne prawo negatywne, a zatem takie polegajace na
mozliwo$ci zadania, aby organ administracji przyznajac lub realizujac dane uprawnienie, nie
naruszyl norm prawnych chronigcych jej interesy. Zwigzek ten ma wymiar zarOwno
materialnoprawny, jak iprocesowy. W wymiarze materialnym przejawia si¢ wtym, ze
realizacja uprawnien jednego podmiotu hipotetycznie prowadzi do naruszenia norm prawnych

chronigcych interesy innego. W wymiarze formalnym natomiast wyraza si¢ w dopuszczalnosci

389 Wyrok NSA z26.03.2013 ., I GSK 27/12, LEX nr 1334134,
3% Postanowienie NSA z 5.02.2014 r., I GSK 9/13, LEX nr 1452776.
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przyznania osobie dysponujacej prawem refleksowym ochrony procesowej, w szczegdlnosci
prawa do udzialu w postgpowaniu, przedstawiania stanowiska czy zaskarzania decyzji
administracyjnych. Z tego wzgledu, mimo Ze prawo refleksowe nie ma charakteru klasycznego
prawa podmiotowego, moze ono petni¢ funkcje ochronng w sferze proceduralnej, zwlaszcza
w kontekscie realizacji konstytucyjnych zasad: prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP),
zasady zaufania obywateli do panstwa iprawa (art. 2 Konstytucji RP) oraz zasady udziatu
jednostki w postepowaniu dotyczacym jej intereséw (art. 10 § 1 k.p.a.). Prawo refleksowe
nalezy traktowa¢ jako pomostowa kategori¢ pomiedzy interesem faktycznym a interesem
prawnym. Cho¢ nie stanowi samodzielnej podstawy legitymacji materialnoprawnej, moze —
w pewnych szczeg6lnych przypadkach — uzasadnia¢ dopuszczenie podmiotu do udzialu
w postgpowaniu administracyjnym ze wzgledu na potrzebe ochrony jego sytuacji prawnej
przed posrednimi, lecz realnymi, skutkami decyzji administracyjnych. Tak rozumiane prawo
refleksowe peini zatem istotng funkcj¢ w rownowazeniu intereséw jednostki i administracji
publicznej — stanowi instrument posredniego rozszerzenia gwarancji proceduralnych w duchu
zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Powracajagc jednak do ogoélnych zasad, nalezy przyja¢, ze konstrukcja strony
postepowania administracyjnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. ma charakter pochodny wobec
prawa materialnego, co oznacza, ze zrodlem legitymacji procesowej jest zawsze norma
materialnoprawna ksztattujaca interes lub obowigzek jednostki. Organ administracji, dokonujac
ustalenia kregu stron postepowania, zobowigzany jest zatem do przeprowadzenia swoiste]
subsumpcji materialnoprawnej, polegajacej na ustaleniu, czy okreSlony przepis prawa
materialnego przyznaje danemu podmiotowi uprawnienie lub naklada obowigzek, ktory moze
zosta¢ zrealizowany lub ograniczony w wyniku wydania decyzji administracyjnej. Nie sposob
przy tym poming¢, ze obiektywne ujecie pojecia strony stanowi rowniez gwarancje
poszanowania zasady praworzadnosci (art. 6 k.p.a.) oraz zasady zaufania obywateli do wtadzy
publicznej (art. 8 k.p.a.), gdyz ogranicza mozliwo$¢ arbitralnego rozszerzania lub zawe¢zania
kregu stron przez organ administracyjny. W tym kontek$cie nalezy wskaza¢, ze koncepcja
interesu prawnego jako przestanki legitymacji procesowe] w postepowaniu administracyjnym
peli funkcje ochronng wobec jednostki, ale jednoczesnie zabezpiecza system administracyjny
przed nadmiernym formalizmem 1 instrumentalnym wykorzystywaniem procedury przez
podmioty niemajace rzeczywistego zwiazku z przedmiotem post¢gpowania. Przepis art. 28
k.p.a. nalezy interpretowa¢ w duchu obiektywnej teorii strony, zgodnie z ktorg o statusie strony
decyduje istnienie materialnoprawnego interesu jednostki, wyrazonego w obowigzujacej

normie prawa powszechnego. Tylko taki model gwarantuje spojno$¢ systemowag migdzy
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prawem materialnym a procesowym oraz zapewnia zgodno$¢ z zasada legalizmu 1 zasadg
ochrony praw jednostki w relacjach z administracja publiczng.

W art. 28 k.p.a. mowa jest jeszcze o obowigzku, ktéry czyni dany podmiot strong
postepowania. Obowigzek, tak samo jak interes prawny, jest stanowiony przepisem prawa
materialnego. Obowigzek moze by¢ wymierny, co daje podstawy do okreslenia jego rozmiaru
Scisle, w przedziale wielkosci albo tylko z wyznaczeniem wielko$ci maksymalnej, albo tez
moze on by¢ niewymierny, nakazujacy lub zakazujacy pewnych typow czy rodzajow
zachowan. Obowigzek ten, tak samo jak interes prawny, powinien by¢ indywidualny,
konkretny, aktualny, obiektywnie sprawdzalny, wsparty okolicznosciami faktycznymi
bedacymi przestankami stosowania przepisu prawa materialnego, a orzeka¢ o nim albo go
stwierdza¢  trzeba  w postgpowaniu  administracyjnym  przez ~ wydanie  decyzji
administracyjnej*°!.

Opisane powyzej zasady ogolne zostaty zmodyfikowane przez ustawodawce
w przepisach Prawa budowlanego. Stosownie do tresci art.28 ust.2 p.b. stronami
W postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe sa: inwestor oraz witasciciele, uzytkownicy
wieczys$ci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze oddziatywania obiektu.

W pierwszej kolejnosci ustali¢ nalezy, komu przystuguje status inwestora w rozumieniu
art. 28 ust. 2 p.b. Prawodawca nigdzie w przepisach Prawa budowlanego nie okreslil legalne;
definicji inwestora. W art. 18 p.b. przewidziat jednak jego prawa iobowiagzki w procesie
budowlanym. Jak wskazuje Naczelny Sad Administracyjny, cho¢ samo pojecie inwestora nie
zostalo wprost zdefiniowane w przepisach Prawa budowlanego, to nie powinno nasuwac
wigkszych watpliwos$ci — literalnie, a takze wg stownika jgzyka polskiego, to osoba fizyczna
lub prawna dokonujgca inwestycji (czyli nakladow gospodarczych, ktérych celem jest
stworzenie nowych lub powigkszenie istniejagcych obiektow majatku trwatego). Inwestorem
jest zawsze podmiot, ktory ztozyt wniosek o wydanie pozwolenia na budowg, a ktory nastepnie
bedzie adresatem wydanej w tym przedmiocie decyzji. Jest tez on niewatpliwie uczestnikiem
procesu budowlanego (art. 17 pkt 1 p.b.)**2. W orzecznictwie odroznia sic inwestora od
wykonawcy robot. Wskazuje si¢ bowiem, ze o przymiocie inwestora nie mogg decydowac
wytacznie czynnos$ci wykonawcze. Wykonawca bowiem w ramach jakiego$ stosunku
zobowigzaniowego dziata w imieniu i na rzecz faktycznego inwestora®>?. Inwestor jest rowniez

jedynym uczestnikiem procesu budowlanego wymienionym w art. 17 p.b., ktéry nie petni

31 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., komentarz do art. 28.
392 Wyrok NSA z 8.11.2017 r., I OSK 2870/16, LEX nr 2407140.
393 Wyrok NSA w Gdansku z 12.06.2002 r., IT SA/Gd 1862/01, LEX nr 680934.
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samodzielnej funkcji technicznej w budownictwie. Rola inwestora w postgpowaniu
administracyjnym oraz w catym procesie budowlanym ma charakter centralny. To wtasnie on
inicjuje postgpowanie w sprawie pozwolenia na budowe, okresla zakres inwestycji, wybiera
uczestnikow procesu budowlanego, atakze ponosi odpowiedzialno$¢ za prawidiowe
przygotowanie i realizacj¢ przedsigwziecia. Z tego wzgledu ustawodawca przypisat mu liczne
kompetencje, ale réwniez obowiazki, ktére determinuja dopuszczalno$¢ oraz legalnosé
prowadzenia robot budowlanych. Inwestor jest podmiotem odpowiedzialnym za kompletno$¢
dokumentacji projektowej, prawidtowe ustanowienie kierownika budowy, a takze zapewnienie
objecia nadzoru nad robotami przez osoby posiadajagce odpowiednie uprawnienia budowlane.
To on odpowiada rdwniez za spetnienie wszelkich wymogoéw formalnoprawnych koniecznych
do rozpoczgcia i prowadzenia inwestycji, w tym za uzyskanie wymaganych prawem zgod.
Odnotowac¢ takze nalezy, ze inwestor jest podmiotem, ktory w sferze faktycznej i prawnej
sprawuje kontrolg nad procesem inwestycyjnym. Oznacza to, ze nawet jezeli poszczegolne
czynnosci techniczne wykonywane sg przez projektantow, kierownikdw robot czy inspektoréw
nadzoru inwestorskiego, to itak ostateczne decyzje dotyczace kierunku oraz sposobu
prowadzenia inwestycji podejmuje wlasnie inwestor. Odpowiedzialno$¢ inwestora nie ma
zatem charakteru czysto formalnego, obejmuje ona roéwniez nalezyte zorganizowanie procesu
i zapewnienie, aby wszystkie pozostale podmioty uczestniczace w inwestycji realizowaty
swoje zadania zgodnie z prawem oraz zasadami wiedzy technicznej. Jak wskazuje si¢ takze
w piSmiennictwie, bez inwestora nie mozna mowi¢ w ogdle o istnieniu procesu budowlanego.
Jako uczestnik procesu budowlanego w rozumieniu Prawa budowlanego jest on koniecznym
podmiotem w tym procesie. Bez powzigcia przez podmiot, ktory przyjmuje na siebie rolg
inwestora, zamiaru realizacji okreslonej inwestycji budowlanej, nie ma mowy o dziatalnos$ci
budowlanej w zakresie okreslonej inwestycji budowlanej. Dopiero zrodzenie si¢ u inwestora
sprecyzowanego zamiaru podjecia realizacji inwestycji budowlanej 1 zlecenie pierwszych
czynno$ci polegajacych na przygotowaniu inwestycji umozliwiaja prowadzenie procesu
budowlanego3**.

Do kregu stron postepowania w sprawie udzielenia pozwolenia na budowe¢ prawodawca
zaliczyt takze wilascicieli, uzytkownikéw wieczystych lub zarzadcow nieruchomosci
znajdujacych sie w obszarze oddzialywania obiektu. Analiza statusu wtascicieli, uzytkownikow

wieczystych oraz zarzagdcoOw jako — obok inwestora — stron postgpowania w sprawie pozwolenia

394 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, Komentarz do art. 17 [w:] Prawo budowlane..., A. Plucifiska-
Filipowicz, M. Wierzbowski (red.).
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na budow¢ wymaga ich szczegdétowego omowienia na plaszczyznie podmiotowej. Dopiero na
tym tle mozliwe begdzie wyjasnienie pojgcia obszaru oddzialywania obiektu, ktore stanowi
kryterium decydujace o tym, czy dany podmiot z omawianej kategorii faktycznie uzyskuje
status strony w konkretnym postepowaniu administracyjnym.

Wiasciciel nieruchomos$ci jest podmiotem, ktorego interes prawny moze zostaé
dotknigty przez realizacj¢ inwestycji budowlanej, dlatego ustawodawca przyznat mu ustawowa
legitymacje uczestnictwa w postepowaniu. Jako wilasciciel wykonuje pelni¢ uprawnien
wynikajacych z prawa wilasnosci, w tym prawo do ochrony przed ingerencjami moggcymi
wplywac na sposéb korzystania z nieruchomosci, jej wartos¢ lub stan techniczny. O ile organy
administracji weryfikuja p6zniej, czy dana nieruchomo$¢ faktycznie znajduje si¢ w obszarze
oddziatywania obiektu, o tyle sam status wlasciciela jako strony postgpowania nie budzi
watpliwosci.  Uzytkownik wieczysty zostal zrownany w prawach z wiascicielem
nieprzypadkowo. Uzytkowanie wieczyste jako silne prawo rzeczowe o charakterze zblizonym
do wlasnosci zapewnia uzytkownikowi swobode korzystania z nieruchomosci zgodnie z jej
przeznaczeniem oraz ochrong przed naruszeniami ze strony osob trzecich. Z tego wzgledu
uzytkownik wieczysty rowniez moze byc¢ strong postgpowania, jezeli potencjalnie zostaje
dotknigty skutkami planowanej inwestycji. Na poziomie podmiotowym jego pozycja
w procesie budowlanym jest wigc analogiczna do pozycji wlasciciela. Zarzadca nieruchomosci
jest natomiast podmiotem wystepujacym szczeg6dlnie w imieniu ina rzecz wiascicieli lub
wspotwlascicieli nieruchomosci wspolnej, takich jak nieruchomosci wspolnot 1 spétdzielni
mieszkaniowych czy nieruchomosci publicznych. Przepisy Prawa budowlanego przewiduja dla
zarzadey legitymacje do wystgpowania jako strona w zakresie, w jakim reprezentuje interesy
wladcicielskie zwigzane zutrzymaniem nieruchomos$ci, jej bezpieczenstwem oraz
prawidtowym korzystaniem z niej. Rola ta ma w swej istocie charakter zast¢pczy, albowiem
zarzadca nie wpltywa na przystugujace wiascicielom prawa, lecz wykonuje je w granicach
powierzonego mu zarzadu.

Aby obok inwestora zosta¢ strong postgpowania w sprawie pozwolenia na budowe,
nalezy spetni¢ zatem dwie przestanki wynikajace z art. 28 ust. 2 p.b., a mianowicie posiadac
wskazany wtym przepisie tytut do nieruchomo$ci oraz znajdowaé si¢ w obszarze
oddziatywania. Do uznania za stron¢ postgpowania nie wystarczy wiec jedynie przestanka
podmiotowa, niezbedne jest jeszcze bowiem pozostawianie w obszarze oddziatywania. O ile
definicja inwestora i innych podmiotow wskazanych w art. 28 ust. 2 p.b. nie ma charakteru
definicji legalnej, o tyle obszar oddziatywania taka definicje juz posiada. Stosownie do tresci

art. 3 pkt 20 p.b., ilekro¢ w ustawie jest mowa o: obszarze oddziatlywania obiektu —nalezy przez
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to rozumie¢ teren wyznaczony w otoczeniu obiektu budowlanego na podstawie przepisow
odrebnych, wprowadzajacych zwigzane z tym obiektem ograniczenia w zabudowie tego terenu.
Za przepisy odrgbne, o ktérych mowa w art. 3 pkt 20 p.b., nalezy uznaé przepisy prawa
powszechnie obowigzujacego, w tym przede wszystkim przepisy techniczno-budowlane, cho¢
nie tylko, ktore reguluja problematyke odlegtosci budynkow i zwigzanych z nimi urzadzen od
innych obiektow 1 granic nieruchomosci. To wlasnie na podstawie tych przepiséw ustala sig,
czy realizacja projektowanego obiektu bedzie powodowata ograniczenia w mozliwos$ci
zabudowy nieruchomosci potozonych w jego otoczeniu. Jako przyktad takich przepisow mozna
wskaza¢ rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie®*>. W gre beda
réwniez wchodzity przepisy dotyczace zagospodarowania przestrzennego czy tez ochrony

$rodowiska®?®

. Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu zauwazyt takze, ze definicja
obszaru oddziatywania obiektu determinujgca krag stron postepowania odsyta do przepisow
odrebnych, ktére wprowadzaja ograniczenia w zagospodarowaniu terenu zwigzane z obiektem
stanowigcym planowang inwestycj¢. Do przepisow tych nalezag w szczego6lnosci przepisy
materialnego prawa administracyjnego z zakresu ochrony $rodowiska, ochrony zabytkow,
ochrony przyrody, prawa wodnego, ochrony przeciwpozarowej, gospodarki odpadami,
przepisy techniczno-budowlane, a takze akty prawa miejscowego. Do wyznaczenia obszaru
oddziatywania obiektu nie maja natomiast zastosowania przepisy prawa cywilnego dotyczace
ochrony prawa wlasno$ci, poniewaz sam fakt oddziatywania nieruchomos$ci, na ktorej
projektowana jest inwestycja, na nieruchomos$¢ sasiednig nie uzasadnia objecia tej
nieruchomoséci obszarem oddzialywania obiektu®®’.

Ponadto za obszar oddzialtywania obiektu nalezy uznaé obszar okreslany dla
projektowanego obiektu budowlanego w chwili wszczecia postgpowania w sprawie
pozwolenia na budowe tego obiektu, na podstawie jego rodzaju i charakterystyki. Do organow
administracji architektoniczno-budowlanej nalezy w kazdym przypadku zakreslenie tego
obszaru i wskazanie stron tego postgpowania. Wtasciciele, uzytkownicy wieczysci i zarzadcy
nieruchomosci sgsiadujacych z projektowang budowa, aby uzyska¢ status strony

W postepowaniu w sprawie pozwolenia na budoweg, muszg wskaza¢ konkretny przepis,

przewidujacy w danej sytuacji ograniczenie w swobodnym korzystaniu z ich nieruchomosci,

395 Rozporzgdzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1225 ze zm.).

396 A. Nedzarek, Strona w postepowaniu o udzielenie pozwolenia na budowe, ZNSA 2011, nr 2, s. 28.

37 Wyrok WSA w Poznaniu z 6.08.2025 r., IV SA/Po 482/25, LEX nr 3903501.
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398 Analiza definicji

wprowadzone ze wzgledu na powstanie okreslonego obiektu budowlanego
obszaru oddziatywania obiektu prowadzi do wniosku, ze sktada si¢ ona z dwoch kluczowych
elementow, ktorych interpretacja i stosowanie moga generowac istotne trudnosci praktyczne.
Po pierwsze, organ administracji zobowigzany jest do identyfikacji wszystkich przepisow
odrgbnych, ktore ustanawiajg ograniczenia w zabudowie terenu wynikajace z planowanego
obiektu. Chodzi tu nie wylacznie o przepisy Prawa budowlanego, lecz o szerokie spektrum
regulacji — od norm techniczno-budowlanych, przez przepisy ochrony $rodowiska, ochrony
przeciwpozarowej, az po regulacje infrastrukturalne czy sanitarne. Nastgpnie, po ustaleniu
relewantnych norm prawnych, organ musi dokona¢ ich subsumpcji w konkretnym stanie
faktycznym, a wigc ,,wyznaczy¢ teren w otoczeniu obiektu”, na ktory oddziatywanie to
rozcigga si¢ w Swietle obowigzujacych ograniczen. Wymaga to oceny zarOwno parametrow
projektowanego obiektu, jak i konfiguracji przestrzennej otoczenia, co dodatkowo komplikuje
proces decyzyjny. W konsekwencji definicja ta, cho¢ pozornie precyzyjna, naktada na organ
obowigzek przeprowadzenia kompleksowej i1 wieloaspektowej analizy prawno-technicznej,
ktérej wynik przesadza o tym, czy dany podmiot spetnia drugg z przestanek koniecznych do
uzyskania statusu strony w postgpowaniu o pozwolenie na budowe.

Jak zauwazyt Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu, dla inwestycji
niezgodnej z przepisami techniczno-budowlanymi nie powinna w ogoéle zosta¢ wydana decyzja
zezwalajaca na budowe. Ustalenie krggu stron ma zatem inny charakter niz sama ocena
prawidtowosci zatwierdzanego projektu budowlanego. Strony powinny mie¢ przede wszystkim
zagwarantowany udzial w postgpowaniu, w celu chociazby wgladu do dokumentacji
projektowej 1 przedstawienia swoich racji opartych na uzasadnionych interesach w $wietle
obowigzujacego porzadku prawnego. Shluszne jest przy tym twierdzenie, ze obszar
oddziatywania obiektu budowlanego nie moze by¢ utozsamiany wylacznie z zachowaniem
przez inwestora wymogdéw okreslonych przepisami techniczno-budowlanymi, albowiem
budowany obiekt moze wprowadza¢ ograniczenie w zagospodarowaniu terenu, co nie oznacza,
7e jego realizacja jest niezgodna z obowigzujacymi przepisami®’.

Wiasciwe ustalenie obszaru oddzialtywania obiektu na gruncie przepisow Prawa
budowlanego ma fundamentalne znaczenie =zaréwno dla przebiegu postgpowania
administracyjnego w przedmiocie udzielenia pozwolenia na budowe, jak idla realizacji

konstytucyjnych zasad ochrony praw jednostki oraz prawidlowego ksztaltowania tadu

398 M. Spizewska, Ochrona intereséw sqsiadéw w procesie budowlanym po nowelizacji, ST 2004, nr 5, s. 44.
399 Wyrok WSA we Wroctawiu z 10.07.2025 r., II SA/Wr 450/25, LEX nr 3897904.
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przestrzennego. To wiasnie obszar oddzialywania peini funkcje kryterium materialnoprawnego
decydujacego o tym, kto — obok inwestora, jako obligatoryjnego uczestnika postgpowania
w tym zakresie — jest strong postgpowania o pozwolenie na budowg. Bledne okreslenie tego
obszaru moze zatem prowadzi¢ do wadliwej identyfikacji kregu stron, a w konsekwencji —
naruszenia przystugujacych im gwarancji procesowych.

Po pierwsze, prawidlowe wyznaczenie obszaru oddziatywania warunkuje zachowanie
zasady czynnego udziatu stron w postepowaniu, ktore to prawo gwarantowane jest na gruncie
ogolnych przepisbw postepowania administracyjnego inie jest ograniczone w zadnym
przepisie Prawa budowlanego (art. 10 k.p.a.). Jezeli organ nie uwzgledni podmiotow, ktérych
nieruchomosci znajduja si¢ w obszarze oddzialywania, pozbawia je mozliwosci zglaszania
uwag, sktadania wnioskow dowodowych czy kwestionowania ustalen projektowych, co
w $wietle orzecznictwa sagdow administracyjnych stanowi istotne naruszenie procedury.
Zaniechania takie mogg skutkowa¢ wzruszeniem decyzji o pozwoleniu na budowe w trybach
nadzwyczajnych, albowiem stosownie do tresci art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. w sprawie zakonczone;j
decyzja ostateczng wznawia si¢ postepowanie, jezeli strona bez wlasnej winy nie brata udziatu
w postepowaniu. Celem wznowienia postepowania jest ustalenie, czy postgpowanie zwykte
byto dotkniete okreslonymi wadami, 1 usuni¢cie ewentualnych wadliwosci; zweryfikowanie,
czy 1 w jakim zakresie ta wadliwo$¢ wptyneta na byt prawny decyzji ostatecznej oraz — w razie
stwierdzenia wadliwosci decyzji dotychczasowej — doprowadzenie do jej uchylenia i wydania
nowej decyzji rozstrzygajacej o istocie sprawy albo potwierdzenia, ze decyzja dotychczasowa
zostala wydana z okre§lonym naruszeniem prawa. Podstawy wznowienia postepowania zostaly
w sposOb enumeratywny wyliczone w art. 145 k.p.a. Jedna z nich, zgodnie z art. 145 § 1 pkt 4
k.p.a., traktuje o wznowieniu postgpowania w sytuacji, w ktorej strona bez wlasnej winy nie
brata udziatu w postepowaniu. Jest ona bezposrednio zwigzana z prawem czynnego udzialu
strony w postepowaniu, ktore obejmuje uprawnienie do podejmowania czynnos$ci procesowych
majacych wplyw na ustalenie stanu faktycznego iprawnego sprawy administracyjne;j.
Gwarantowana w art. 10 § 1 k.p.a. zasada czynnego udziatu strony w postepowaniu obliguje
organ prowadzacy postgpowanie do stworzenia stronie prawnych mozliwosci podejmowania
czynnosci procesowych w obronie swoich interesow*?’. Pozbawienie strony mozliwosci
udziatu w postgpowaniu wyczerpuje przestanke braku wyjasnienia sprawy w zakresie majagcym

istotny wplyw na rozstrzygniecie®*!. W kontekécie postepowania wznowieniowego

400 Wyrok WSA w Krakowie z 21.07.2023 r., II SA/Kr 631/23, LEX nr 360388]1.
401 Wyrok NSA z21.02.2024 r., I1 OSK 62/24, LEX nr 3697872.

165



prawidtowe ustalenie obszaru oddzialywania nabiera szczegdlnego znaczenia, gdyz
determinuje ono prawidlowe ustalenie kregu stron postgpowania zwyklego. Jezeli
w pierwotnym postepowaniu organ blednie okreslit obszar oddziatywania obiektu (np. ustalit
go zbyt wasko), konsekwencjg jest pomini¢cie podmiotow, ktore powinny byty uczestniczy¢
w postepowaniu jako strony iktére o postepowaniu nalezatoby zawiadomi¢. Taka sytuacja
moze stanowi¢ podstawe wznowienia postgpowania z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., tj. w przypadku,
gdy stronie bez wlasnej winy nie umozliwiono czynnego udzialu w postgpowaniu. W tym
ujeciu to wtasnie prawidtowe ustalenie obszaru oddziatywania obiektu jest warunkiem sine qua
non prawidtowego stosowania art. 28 ust. 2 p.b. Jezeli organ w postepowaniu zwyktym btednie
okreslit ten obszar, efektem jest wadliwe — a czgsto razaco wadliwe — ustalenie krggu stron,
ktére zostatly pozbawione mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do materialu dowodowego,
zgltoszenia uwag do projektu budowlanego czy podniesienia zarzutéw dotyczacych naruszenia
przepisOw odrgbnych. Prawidlowe ustalenie obszaru oddziatlywania obiektu jest zatem etapem
nie tylko merytorycznym, ale réwniez procesowym, albowiem btedne wyznaczenie tego
obszaru prowadzi do stworzenia sytuacji, w ktorej decyzja o pozwoleniu na budowe¢ zostaje
wydana bez udzialu podmiotow prawnie zainteresowanych. W takich okolicznosciach
wznowienie postepowania jest nie tylko dopuszczalne, lecz czesto konieczne dla przywrdcenia
prawidlowo$ci przeprowadzonego postgpowania izapewnienia realizacji zasady czynnego
udziatu strony w postepowaniu. W konsekwencji zagadnienie obszaru oddziatywania obiektu
pozostaje jednym z kluczowych punktow stycznych miedzy prawem materialnym (Prawo
budowlane) a procesem administracyjnym, a jego wadliwe ustalenie moze wprost prowadzi¢
do wzruszenia ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe.

Po drugie, wlasciwe ustalenie obszaru oddzialywania ma znaczenie gwarancyjne dla
ochrony prawa wtasnosci 1 innych praw rzeczowych. Jezeli inwestycja generuje ograniczenia
wynikajace z przepisow odrgbnych (np. co do odleglosci, dopuszczalnych immisji,
bezpieczenstwa pozarowego), to wlasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci, na ktora
te ograniczenia oddziatuja, musi mie¢ mozliwos¢ weryfikacji projektu i zgloszenia
ewentualnych zastrzezen. Pominigcie go w kregu stron prowadzitoby do obejs$cia gwarancji
prawnych i faktycznego ostabienia ochrony jego prawa.

Po trzecie, poprawne ustalenie obszaru oddzialywania wplywa na prawidlowe
stosowanie norm techniczno-budowlanych. W praktyce organy nadzoru budowlanego musza
ocenié, czy projektowane zamierzenie spetnia standardy dotyczace odlegtosci, bezpieczenstwa
konstrukcyjnego, dostepu do S$wiatla, przewietrzania, ochrony $rodowiska czy dojazdu

przeciwpozarowego. Ustalenie blednego zasiegu oddzialywania moze prowadzi¢ do aprobaty
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rozwigzan projektowych, ktore w rzeczywistos$ci naruszajg przepisy odrebne, co w skrajnych
przypadkach moze rodzi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa ludzi lub mienia.

Po czwarte — ostatnie, obszar oddzialywania peini takze funkcje systemowa. Zapewnia
rownowage miedzy interesem publicznym, interesem inwestora a interesem podmiotow
trzecich. Stanowi zatem mechanizm, ktéry zapobiega nadmiernej ingerencji inwestycji
w otoczenie, a jednocze$nie nie dopuszcza do naduzywania prawa przez sasiadow, ktorzy
mogliby probowac blokowa¢ inwestycj¢ bez istnienia obiektywnych podstaw normatywnych.

W sSwietle powyzszego prawidtowe ustalenie obszaru oddziatywania jest nie jedynie
formalnos$cia, lecz kluczowym etapem postepowania, determinujagcym zaréwno zgodno$é
decyzji z prawem, jak i ochrong interesOw wszystkich uczestnikow procesu inwestycyjno-
budowlanego.

Istotnym zagadnieniem w obrgbie kregu stron postgpowania w Prawie budowlanym jest
art. 28 ust. 3 p.b., zgodnie z ktérym przepisu art. 31 k.p.a. nie stosuje si¢ w postgpowaniu
w sprawie pozwolenia na budow¢. Wspomniany art. 31 § 1 k.p.a. zaklada, ze organizacja
spoleczna moze w sprawie dotyczacej innej osoby wystepowaé z zadaniem: wszczgcia
postepowania (pkt 1) 1— co istotniejsze zpunktu widzenia analizowanej tematyki —
dopuszczenia jej do udzialu w postgpowaniu (pkt 2), jezeli jest to uzasadnione celami
statutowymi tej organizacji i gdy przemawia za tym interes spoteczny.

W art. 31 k.p.a. uregulowano zatem szczegdlng instytucj¢ udzialu organizacji
spotecznych w postgpowaniu administracyjnym dotyczacym innej osoby. Przepis ten stanowi
wyraz zasady partycypacji spotecznej w dziataniach wiladzy publicznej oraz realizuje
konstytucyjng ide¢ wspotudziatu obywateli w sprawowaniu kontroli nad funkcjonowaniem
administracji. Artykul 31 k.p.a. przyznaje organizacjom spolecznym, w szczegdlno$ci
stowarzyszeniom, fundacjom czy innym podmiotom dzialajacym non profit, mozliwos¢
inicjowania postepowania administracyjnego lub przystgpowania do niego na prawach strony,
o ile ich udziat znajduje uzasadnienie w celach statutowych i gdy przemawia za tym interes
spoteczny. Regulacja ta ma charakter wieloelementowy. Po pierwsze, przewiduje dwa rodzaje
uprawnien procesowych: zadanie wszczecia postepowania oraz zgdanie dopuszczenia
organizacji do udziatu w postgpowaniu juz toczacym si¢ przed organem. Po drugie, art. 31
zawiera mechanizm ocenny, gdyz organ administracji jest zobowigzany zweryfikowac, czy
statutowe cele organizacji oraz interes spoteczny uzasadniaja jej udziat. Po trzecie, przepis
okresla konsekwencje procesowe dopuszczenia organizacji do postgpowania. Organizacja
dziata wowczas na prawach strony, co oznacza pelne uprawnienia procesowe, w tym

mozliwos¢ sktadania $rodkow zaskarzenia. Ponadto art. 31 p.b. przewiduje obowigzek
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informacyjny organu wobec organizacji spolecznej w sytuacji wszczgcia postepowania
dotyczacego innej osoby, jezeli spetnienie przestanek udziatu organizacji jest prawdopodobne.
Uzupetniajaco przepis umozliwia organizacji, ktora nie uzyskata statusu strony, przedstawienie
organowi swojego pogladu w sprawie, co stanowi tagodniejsza, ale wcigz istotng, forme
spotecznego wptywu na tok postepowania. Artykut 31 k.p.a. jest wiec norma o charakterze
gwarancyjnym, wzmacniajacg transparentno$¢ postepowan administracyjnych, udziat
spoleczenstwa obywatelskiego w ochronie warto$ci publicznych oraz kontrole dziatan organow
administracji publicznej. Wtasnie dlatego jego wytaczenie w art. 28 ust. 3 p.b. stanowi istotny
wyjatek, majacy znaczacy wptyw na okreslenie kregu stron w postepowaniu o pozwolenie na
budowg. Ogolng zasada udziatu organizacji wymienionej w art. 31 k.p.a. jest to, aby udziat
organizacji spotecznej w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony nie shuzyt
partykularnym celom samej organizacji spotecznej, lecz odpowiadal wymaganiom racjonalnie
pojmowanej kontroli spotecznej nad postgpowaniem administracyjnym w sprawach
indywidualnych i dziataniem w nim organéw administracyjnych*®2. Nawet wtedy, gdy udziat
organizacji spotecznej w postgpowaniu jest uzasadniony jej celami statutowymi, to organ
administracji publicznej moze uzna¢ zadanie organizacji spotecznej za niezasadne ze wzgledu
na interes spoteczny. Obowigzkiem organu administracji publicznej jest wywazenie
w konkretnym wypadku wymagan interesu spotecznego i wymagan realizacji konkretnych
celow statutowych organizacji spotecznej. Co istotne, pojecie interesu spotecznego jest
pojeciem niedookreslonym, co powoduje, ze interes spoteczny nalezy interpretowac
kazdorazowo na tle okreslonego stanu prawnego 1 przepisOw majacych zastosowanie w danym
postepowaniu oraz stanu faktycznego ustalonego w sprawie**>.

Modyfikacja wyrazona w art. 28 ust. 3 p.b. wylacza przepis art. 31 k.p.a. Zasadg jest
wytaczenie udziatu organizacji spotecznych ze wszystkich postepowan prowadzonych
w sprawie pozwolenia na budowg (art. 28 ust. 2 13 p.b.), z wyjatkiem postepowan w tym
przedmiocie wymagajacych udziatu spoleczenstwa, w ktdrych organizacje te, powotujac si¢ na
swoje cele statutowe, moga uczestniczy¢. Katalog spraw, w ktorych udziat spoteczenstwa musi
by¢ zagwarantowany, zostal okreslony precyzyjnie. Postgpowaniem wymagajacym udzialu
spoteczenstwa jest bowiem tylko takie postepowanie, co do ktorego wymodg zapewnienia
udziatu spoteczenstwa jest przewidziany konkretnym przepisem administracyjnego prawa

materialnego. Brak takiej regulacji jest wigc rownoznaczny z zaliczeniem okre§lonego

402 Wyrok NSA z25.06.2025 r., I1 OSK 1262/24, LEX nr 3908729.
403 Wyrok NSA z 12.06.2025 r., Il OSK 3386/23, LEX nr 3888244.
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postepowania do grupy spraw niewymagajacych udziatu spoteczenstwa*®. Jak podkresla
Naczelny Sad Administracyjny, przepis art. 31 k.p.a. nie ma zastosowania do postgpowania
o pozwolenie na budowe, co wprost statuuje norma art. 28 ust.3 p.b. Tym samym
w postepowaniu zwyklym dotyczagcym pozwolenia na budowe to organ administracji
samodzielnie czuwa nad przestrzeganiem przepisOw prawa — stoi na strazy praworzadnosci
1 podejmuje wszelkie czynnos$ci niezbe¢dne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli*?’.
Skoro przepis art. 28 ust. 3 p.b. wylacza na etapie postepowania w sprawie pozwolenia
na budowe stosowanie przepisu art. 31 k.p.a., to wskutek tego organizacje spoteczne zostaly
pozbawione uprawnien do uczestnictwa w tym postgpowaniu na prawach strony. Organizacja
spoteczna, tak jak inne podmioty, moze jednak bra¢ udzial w powyzszym postgpowaniu na
zasadach okreslonych w art. 28 ust. 2 p.b., jezeli wykaze, ze jest wtascicielem, uzytkownikiem
wieczystym lub zarzadca nieruchomosci znajdujacej si¢ w obszarze oddzialywania

406

projektowanego obiektu Przepis art. 28 wust.3 p.b. wprowadzony zostat do Prawa

budowlanego w 2003 r. na mocy art. 1 pkt 21 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy

— Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych ustaw*"’.

Jak wynika z materiatoéw
umieszczonych na stronie Sejmu, zamierzeniem ustawodawcy byto uproszczenie procedur
zwigzanych z przebiegiem procesu budowlanego i przyspieszenie procesu inwestycyjnego*®®,
Powyzsza nowelizacja stanowita zreszta w duzej mierze odpowiedz na naduzywanie w tych
sprawach przez organizacje spoteczne swojej pozycji procesowej wynikajacej z art. 31 k.p.a.
Zmiana ta spotkala si¢ tez na ogot ze zrozumieniem w literaturze przedmiotu. Podkreslano, ze
organizacje spoteczne beda mogly skutecznie realizowa¢ swoje cele statutowe w innych
postepowaniach zwigzanych z dziatalnoscig inwestycyjng. Nalezy zaznaczy¢, ze art. 28
ust. 3 p.b. nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco. Organizacje spoteczne na mocy tego
przepisu utracity prawo wzigcia udzialu na prawach strony wylacznie w postepowaniu
dotyczacym wydania pozwolenia na budow¢. Uchylenie stosowania art. 31 k.p.a. nie bedzie

wigc obejmowac innych postgpowan administracyjnych prowadzonych na podstawie

przepisOw ustawy — Prawo budowlane, w szczegdlnosci w sprawie pozwolenia na rozbiorke,

404 Wyrok WSA w Olsztynie z 11.02.2020 r., II SA/O1 984/19, LEX nr 2924632.

405 Wyrok NSA z23.10.2015 r., Il OSK 386/14, LEX nr 2108497.

406 Wyrok NSA z 19.01.2016 r., Il OSK 1366/14, LEX nr 2034077.

407 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektoérych ustaw (Dz.
U. Nr 80, poz. 718 ze zm.).

408 Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych ustaw, Sejm IV
kadencji, druk nr 493.
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czy nalezacych do kompetencji organéw nadzoru budowlanego, np. dotyczacych samowoli
budowlanej*?. W orzecznictwie wskazywano réowniez, powolujac sie na dorobek doktryny
prawniczej, ze przyj¢te rozwigzanie, stanowigce niewatpliwie wyjatek od ogolnej zasady
udziatu organizacji spotecznych w postepowaniu administracyjnym, bylo podyktowane
praktyka naduzywania przyznanych uprawnien przez niektére organizacje spoleczne,
prowadzaca do powstania zjawisk patologicznych*'?. Jak podkresla Z. Cieslik, organizacje
spoteczne moga skutecznie realizowa¢ swoje cele statutowe na etapie przygotowywania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzeni, a w przypadku braku takiego planu —
w trakcie postgpowania w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy. Ustawodawca
wyszedt przy tym z zalozenia, ze skoro dana inwestycja jest zgodna z ustalonymi przez organ
wyposazony we wiladztwo planistyczne warunkami zabudowy, to nie istniejg podstawy do
kwestionowania przez organizacje spoleczne pozwolenia na budowe*'!. We wskazanych
powyzej postepowaniach nastepuje faktyczne przesadzenie, gdzie ijaka inwestycja bedzie
zrealizowana*'?, to wlasnie w nich moga zatem uczestniczy¢é organizacje spoteczne.

Bez watpienia na gruncie nowelizacji z 2003 r., w ktorej dodano aktualny art. 28
ust. 3 p.b. doszto do swego rodzaju ograniczenia udziatu organizacji spotecznych
w postepowaniach w sprawie udzielenia pozwolenia na budowg.

Jak podkresla P. Daniel, wylaczenie stosowania art. 31 k.p.a. nie ma jednak charakteru

absolutnego™!?

. Artykul 28 ust. 3a oraz 4 p.b. przewiduja szczeg6lng regulacj¢ odnoszacy si¢
do postepowan w sprawie pozwolenia na budowe poprzedzonych decyzja o sSrodowiskowych
uwarunkowaniach. W tego typu sprawach zastosowanie znajdujg przepisy art. 86g 1 86h ustawy
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko*!#, ktore

wprowadzajg autonomiczny, specjalistyczny model udzialu organizacji ekologicznych

409 A, Nedzarek, Przepisy szczegolne regulujqce udziat organizacji spolecznej w postgpowaniu administracyjnym
jako podmiotu na prawach strony [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 1, Zakres
przedmiotowy i podmiotowy postgpowania administracyjnego ogolnego, W. Chréscielewski, G. Laszczyca, A.
Matan (red.), Warszawa 2018, LEX.

410 Wyrok NSA z 10.10.2012 r., Il OSK 1085/11, LEX nr 1234057.

41 7. Ciedlik, Komentarz do art. 28 [w:] S. Szuster, Z. Cieslik, Prawo budowlane. Komentarz do zmian
wprowadzonych ustawq z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych
ustaw, Warszawa 2003, LEX.

412 R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, LEX, komentarz do art. 28.

413 P. Daniel, Udzial organizacji ekologicznej w postepowaniu w przedmiocie wydania decyzji o pozwoleniu na
budowe, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2012, nr 4, s. 11.

414 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku ijego ochronie, udziale
spoleczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (tj. Dz. U. z2024r.
poz. 1112 ze zm.).
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1 spoteczenstwa w postgpowaniach. Mechanizmy te majg charakter lex specialis wzgledem
ogblnej konstrukcji udziatu organizacji spotecznych w postgpowaniu, co uzasadnia
pozostawienie ich skuteczno$ci mimo generalnego wylaczenia art. 31 k.p.a. w Prawie
budowlanym.

Szczegdlng cecha postepowan Srodowiskowych jest to, ze obowigzek zapewnienia
udzialu w postepowaniach spoteczenstwa wynika bezposrednio z prawa unijnego. Regulacje
unijne nakladaja na panstwa czlonkowskie obowigzek stworzenia rzeczywistych, anie
iluzorycznych, mechanizmow pozwalajacych spoteczenstwu i organizacjom ekologicznym
uczestniczy¢ w procesie decyzyjnym dotyczacym inwestycji mogacych znaczaco oddziatywaé
na S$rodowisko. Ustawodawca polski, wdrazajac 1iimplementujac te zobowigzania,
zagwarantowal organizacjom ekologicznym szeroka legitymacje procesowa, obejmujaca
prawo wniesienia odwotania 1 skargi do sagdu administracyjnego nawet bez wczesniejszego
udziatu w postepowaniu przed organem pierwszej instancji (art. 86g ust. 1 iust. 5 u.o.1.§.).
Zagwarantowanie udziatu spoleczenstwa w postgpowaniach srodowiskowych jest uzasadnione
réwniez charakterem tych spraw, ktore dotycza wartosci o szczegodlnej randze — ochrony
srodowiska jako dobra wspolnego?!>. Inwestycje objete obowiazkiem oceny oddziatywania na
srodowisko niosg potencjalnie szeroki zakres skutkéw wykraczajagcych poza interes
jednostkowy, aich wplyw moze obejmowac spoleczenstwo jako catosé, ekosystemy oraz
przyszte pokolenia. Ztego wzgledu ustawodawca uznal, ze w takich sprawach interes
spoteczny ma szerszy wymiar 1wymaga wzmocnionych gwarancji proceduralnych,
wykraczajacych poza standard wynikajacy z ogolnego rezimu Kodeksu postgpowania
administracyjnego 1Prawa budowlanego. Ponadto wudziat organizacji ekologicznych
w postgpowaniach ma petié¢ funkcj¢ kontrolng nad dziataniami organdéw administracji oraz
inwestorow. Organizacje te dysponuja specjalistyczng wiedzg, do§wiadczeniem i zasobami,
ktore umozliwiaja im wykrywanie nieprawidlowosci w dokumentacji $rodowiskowe;,
kwestionowanie zanizania skali oddziatywania przedsiewzig¢ czy wskazywanie na potrzebe
zastosowania dodatkowych $rodkéw kompensujacych lub zabezpieczajacych. Wlaczenie
takich  podmiotow do  postgpowania, zwlaszcza na  etapach  odwolawczym
1 sagdowoadministracyjnym, nie tylko wzmacnia spoteczng kontrole nad procesem
inwestycyjnym, ale roOwniez przyczynia si¢ do podniesienia jako$ci merytorycznej decyzji

administracyjnych.

415 Zob. P. Korzeniowski, Pojecie "Srodowisko jako dobro wspdlne" w systemie prawa ochrony srodowiska,
ZNSA 2015, nr 1, s. 24-36.
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Istotne znaczenie w kontek$cie tego zagadnienia miala ratyfikowana przez Polske
Konwencja o dostgpie do informacji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodowiska, sporzadzona w Aarhus*!®.
Dostep do sprawiedliwosci w sprawach $srodowiskowych nalezy ujmowaé jako kluczowy
instrument urzeczywistniania prawa do $rodowiska, poniewaz dopiero mozliwos¢
kwestionowania dziatan i zaniechan organdéw publicznych oraz podmiotow prywatnych nadaje
temu prawu realny, anie wylacznie deklaratywny, charakter. W tym sensie zalozenia
Konwencji z Aarhus funkcjonalnie pozostaja powigzane z dostepem do informacji i udziatem
spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji i tworza spojny mechanizm ochrony zar6wno interesu
indywidualnego, jak idobra wspdlnego. Rosnagce znaczenie tej zasady w prawie unijnym
i krajowym potwierdza, ze efektywno$¢ ochrony $rodowiska zalezy dzi$ nie tylko od tresci
norm materialnych, lecz takze od rzeczywistej dostgpnosci $rodkéw proceduralnych

h*!7. Warto wskazaé, ze w my$l postanowien Konwencji z Aarhus interes organizacji

1 sadowyc
pozarzadowej dziatajacej na rzecz ochrony srodowiska i spetniajacej wymagania przewidziane
w prawie krajowym uwaza si¢ za wystarczajacy w rozumieniu art. 9 ust. 2 lit. a tej konwencji.
Taka organizacje uwaza si¢ ponadto za posiadajaca uprawnienia mogace by¢ przedmiotem
naruszen w rozumieniu art. 9 ust. 2 lit. b Konwencji z Aarhus*'®. Organizacje spelniajace
wymogi art.2 ust. 5 Konwencji z Aarhus, wtym wymagania przewidziane w prawie
krajowym, sa automatycznie uwazane za posiadajace wystarczajacy interes lub prawa mogace
zosta¢ naruszone w mysl art. 9 ust. 2 tej konwencji. Legitymacja takich uznanych zrzeszen
ochrony $rodowiska okre$lana jest mianem legitymacji de lege*!®.

Wreszcie szczegdlny model przewidziany w art. 86g i 86h u.0.1.$. stanowi odpowiedz
na potencjalne luki wynikajace z zamknigtego kregu stron w postgpowaniu budowlanym.
Ustawodawca, sSwiadomy ryzyka, ze oddzialywanie srodowiskowe przedsiewzi¢¢ bywa szersze

niz obszar oddziatywania obiektu w rozumieniu Prawa budowlanego, zapewnit mozliwos¢

interwencji organizacjom, ktore nie spelniajg przestanek z art. 28 ust. 2 p.b., lecz reprezentuja

416 Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do
sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzadzona w Aarhus dnia 25 czerwca 1998 r. (Dz. U.
z 2003 r. Nr 78, poz. 706 ze zm.).

417 P. Korzeniowski, Zasada dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w Konwencji z Aarhus jako instrument
realizacji prawa do Srodowiska [w:] Prawo administracyjne w stuzbie jednostki i wspolnoty, Z. Duniewska,
M. Karcz-Kaczmarek, P. Wilczynski (red.), Warszawa 2022, LEX.

418 D. Bobek, M. Ukowska, Ograniczenia w dostepie do wymiaru sprawiedliwosci organizacji ekologicznych
w sprawach dotyczgcych pozwolen zintegrowanych w swietle standardow unijnych, EPS 2020, nr 10, s. 38.

419 B, Filipcova, Polskie przepisy dotyczqce dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach srodowiskowych —
analiza istniejgcych barier, EPS 2020, nr 11, s. 36.
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interes publiczny w ochronie §rodowiska. W ten sposob tworzy si¢ spojny system, w ktorym
zamknigty krag stron w Prawie budowlanym jest rownowazony specjalnym rezimem udziatu
spoleczenstwa w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla $rodowiska. Warto odnotowac, ze
art. 28 p.b. zostat uzupetniony o ust. 4 w zwigzku z zarzutami Komisji Europejskiej uznajagcymi
za niedopuszczalny art. 28 ust. 2 p.b. w odniesieniu do przedsiewzig¢ mogacych znaczaco
oddziatywa¢ na S$rodowiska, dla ktorych konieczne jest przeprowadzenie postgpowania
w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko*?’.

Majac na wzgledzie zakreSlone na wstgpie rozprawy cele badawcze, nalezy
sformutowac pytanie, czy stusznie zmodyfikowano tre$¢ art. 28 k.p.a. przez art. 28 ust. 2—4 p.b.
1 czy przyjety przez ustawodawce model kregu stron w postgpowaniu o pozwolenie na budowe
rzeczywiScie realizuje  zalozone cele uproszczenia iusprawnienia  postgpowan
administracyjnych.

Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze regulacja ta stanowi klasyczny
przyktad dekodyfikacji norm postgpowania administracyjnego poprzez wprowadzenie do
ustawy szczegdlnej rozwigzan modyfikujacych w sposob istotny podstawowa, kodeksowa
konstrukcje¢ strony postepowania. Z jednej bowiem strony ustawodawca rezygnuje z otwartego,
opartego na interesie prawnym modelu art. 28 k.p.a., zastepujac go zamknigtym katalogiem
podmiotéw oraz dodatkowymi przestankami (tytut do nieruchomosci i obszar oddziatywania),
z drugiej — przenosi ci¢zar rozstrzygni¢¢ z plaszczyzny ogélnych zasad procesowych na
poziom szczegdlowych przestanek materialnoprawnych, wymagajacych skomplikowane;j
analizy techniczno-prawnej.

W $wietle takiego uksztaltowania kregu stron trudno udzieli¢ jednoznacznie pozytywnej
odpowiedzi na pytanie, czy modyfikacja ta rzeczywiscie upraszcza postgpowanie i czyni je
bardziej przejrzystym dla uczestnikow obrotu. Niewatpliwie przyczynia si¢ ona do
wzmocnienia pozycji inwestora oraz ograniczenia liczby podmiotéw mogacych ingerowaé
w tok postgpowania, co zperspektywy polityki przyspieszania procesu inwestycyjno-
budowlanego moze by¢ postrzegane jako rozwigzanie proinwestorskie i sprzyjajace sprawnosci
dziatania organoéw. Jednocze$nie jednak konstrukcja obszaru oddziatywania, odestanie do
szerokiego kregu przepisoéw odrebnych oraz konieczno$¢ $cistego zwigzania statusu strony
z normami materialnego prawa administracyjnego powodujg, ze model ten jest w praktyce

wysoce zlozony, a jego zastosowanie rodzi istotne ryzyko bledow skutkujacych wznowieniem

40 H. Kisilowska, Komentarz do art. 28 [w:] Prawo budowlane zumowami w dziatalnosci inwestycyjnej.
Komentarz, H. Kisilowska (red.), Warszawa 2010, LEX.
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postepowania. W tym sensie odformalizowaniu w wymiarze ,,iloSciowym” (mniej stron)
towarzyszy swoiste doformalizowanie w wymiarze jako$ciowym (bardziej skomplikowane
kryteria ustalenia legitymacji), co nie odpowiada wprost intuicji o prostszym i fatwiejszym do
stosowania systemie.

Dekodyfikacja nie ma charakteru jednokierunkowego. Obok ograniczenia udzialu
organizacji spotecznych w zwyklym postgpowaniu budowlanym (art. 28 wust.3 p.b.)
ustawodawca wprowadza bowiem odrgbny, znacznie bardziej otwarty rezim udziatu
spoteczenstwa w sprawach z komponentem srodowiskowym (art. 28 ust. 3a 14 p.b. wzw.
z art. 86g—86h u.0.1.§.). Powoduje to dalsze rozwarstwienie regulacji procesowych — dla
jednego typu decyzji (pozwolenie na budowg) funkcjonujg réwnolegle dwa odmienne modele
partycypacji, zalezne od tego, czy inwestycja podlega ocenie oddziatywania na srodowisko.
Z perspektywy postawionych pytan badawczych oznacza to, ze przepisy modyfikujace
postepowania administracyjne w ustawach szczegOlnych niekoniecznie zwigkszajg
przejrzystos¢ systemu, jednakze czynig go bardziej relewantnym do specyfiki danego typu
spraw, ale zarazem bardziej rozproszonym, trudniejszym do ogarnigcia przez strony
1 wymagajacym wysokiego stopnia koordynacji miedzy réznymi aktami prawnymi.
W konsekwencji analizowany model kregu stron w sprawie pozwolenia na budowe nalezy
uzna¢ za jedng z najbardziej wyrazistych ilustracji ambiwalentnych skutkéw dekodyfikacji
postepowania administracyjnego. Z jednej strony wzmacnia on sprawnos$¢ i przewidywalno$¢
procesu inwestycyjnego, z drugiej za$§ komplikuje rekonstrukcje legitymacji procesowe;]
1 ostabia dostep czg¢sci podmiotdow do proceduralnych gwarancji ochronnych. W doktrynie
wskazano takze, ze przyjecie w Prawie budowlanym konstrukcji ograniczajacej pojgcie strony
w postgpowaniu w sprawie pozwolenia na budowe zostalo podyktowane ch¢cig zmniejszenia
liczby uczestnikow postgpowania oraz skarg i odwotan do organéw administracji publicznej
1 sadow administracyjnych. W ten sposob ustawodawca chciat chroni¢ interes inwestora przez
przyspieszenie i upraszczenie postepowania. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze regulacja ta
przez ograniczenie mozliwos$ci uczestnictwa w postgpowaniu podmiotow, ktorych intereséw
lub obowigzkéw dotyczy to postepowanie, moze narusza¢ zasad¢ wyrazong
w art. 2 Konstytucji RP, zgodnie zktérag Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej, a takze

wyrazone w art. 32 Konstytucji prawo do réwnego traktowania przez wiadze publiczne*?!.

41 H. Kisilowska, D.K. Sypniewski, Strony w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe [w:] H. Kisilowska,
D.K. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012, LEX.
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D. Trzcinska wskazuje, ze od strony podmiotowej w procesie inwestycyjnym oprocz inwestora
uczestniczy wiele podmiotdéw, ktdre urzeczywistniaja przebieg tego procesu iponosza
odpowiedzialno$¢ za poszczegodlne jego etapy czy czynnosci*?’. A w zwigzku ztym, jak
podkreslaja K. Matysa-Sulinska i A. Jakubowski, analizujac przepisy dotyczace ustalania krggu
stron postegpowania na gruncie Prawa budowlanego, mozna doj$¢ do przekonania, ze s3 one
trudne do pogodzenia z Konstytucjg RP. Zabiegi ustawodawcy majace na celu przyspieszenie
procesu budowlanego poprzez ograniczenie kregu podmiotu majacych przymiot strony wydaja
sie nie tylko prawnie wadliwe, ale rowniez nieskuteczne*?.

Celem wprowadzenia powyzszej regulacji byto doprowadzenie do ograniczenia liczby
podmiotéw bioragcych udzial w postgpowaniu administracyjnym w sprawach o wydanie
pozwolenia na budowg, a w rezultacie uproszczenie tego postgpowania i jego przyspieszenie.
W stanie prawnym obowigzujacym przed 2003 r. interes prawny Ww postepowaniu
prowadzonym w sprawie pozwolenia na budowe mial kazdy sgsiad nieruchomosci objgtej
wnioskiem o udzielenie pozwolenia. Nie bylo przy tym istotne, czy zamierzenie inwestycyjne
(planowany obiekt budowlany) moglo w jakikolwiek sposéb oddziatywaé w przysztosci na
nieruchomo$¢ sasiada. W literaturze podkreslano, ze zbytni automatyzm w uznawaniu
okreslonego podmiotu za stron¢ przedmiotowego postgpowania mogt by¢ wykorzystywany
przez osoby, ktore dziataty wylacznie w celu utrudnienia uzyskania pozwolenia na budowe.
Pobudki takich osob mogly by¢ kwalifikowane jako naduzycie przystugujacego prawa,
podobnie jak w przypadku dziatalnosci niektorych organizacji ekologicznych*?.

W swietle przedstawionych stanowisk doktryny mozna zauwazy¢, ze ocena modyfikacji
kregu stron w postgpowaniu o pozwolenie na budowe¢ w duzej mierze skupia si¢ na
konsekwencjach gwarancyjnych tego rozwigzania. Cho¢ ustawodawca dazyt do usprawnienia
1 odformalizowania postepowania poprzez ograniczenie liczby uczestnikow, to przyjeta
konstrukcja prowadzi do realnego zawezenia dostepu do procedury administracyjnej dla
podmiotdéw, ktdrych interesy moga w rzeczywistosci zosta¢ naruszone przez planowang
inwestycje. Wskazuje si¢, ze taka regulacja — motywowana chegcig przeciwdziatania
naduzyciom prawa i eliminacji tzw. stron blokujacych — moze zarazem narusza¢ konstytucyjne

standardy demokratycznego panstwa prawnego, w szczegdlnosci nakaz rownego traktowania

42 D. Trzcinska, Wstep [w:] Proces inwestycyjno-budowlany w praktyce. Rozwigzania najwazniejszych
problemow, Warszawa 2021, LEX.

423 K. Malysa-Sulinska, A. Jakubowski, Krgg stron postepowania w sprawie pozwolenia na budowe [w:] Kierunki
rozwoju jurysdykcji administracyjnej, M. Szewczyk, L. Staniszewska, M. Krus$ (red.), Warszawa 2022, s. 795.
424 T. Asman, Z. Niewiadomski, Komentarz do art. 3 [w:] Prawo budowlane. .., Z. Niewiadomski (red.).
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oraz ochrony interesow jednostki wobec wladzy publicznej. Wezesniejszy model, cho¢ szeroki,
gwarantowatl petniejsza ochron¢ interesoOw sasiadow i tatwiejszy dostep do postgpowania,
natomiast rozwigzanie przyjete w Prawie budowlanym w 2003 r. wprowadzito istotne
ograniczenia, ktore mogg prowadzi¢ do marginalizowania praw podmiotéw rzeczywiscie
narazonych na skutki realizowanej inwestycji. Z tego wzgledu, cho¢ intencja ustawodawcy
byto przyspieszenie procedur, to efekt w postaci ograniczenia partycypacji moze pozostawac
w kolizji z fundamentalnymi zasadami post¢gpowania administracyjnego oraz warto$ciami
konstytucyjnymi, jednakze z pewnoscig stuzy inwestorowi, ktory postegpowanie moze zatatwic
szybciej przy mniejszej liczbie stron postegpowania, ato w jego interesie jest sprawne
przeprowadzenie postgpowania i jak najszybsze uzyskanie decyzji o pozwoleniu na budowg.
Z perspektywy podejmowanej problematyki art. 28 ust. 24 p.b. stanowi jeden
znajbardziej reprezentatywnych przyktadow sektorowej modyfikacji postgpowania
administracyjnego. Pokazuje on bowiem, ze ustawodawca, odchodzac od ogélnej formuty
interesu prawnego z art. 28 k.p.a., nie tyle eliminuje problem ustalania stron, ile przenosi go na
poziom bardziej zlozonych kryteridow szczegdlnych, wymagajacych kazdorazowo analizy
technicznej, przestrzennej 1 materialnoprawnej. W rezultacie uproszczenie postgpowania
nastepuje przede wszystkim na poziomie organizacyjnym i inwestycyjnym, natomiast nie
Zawsze oznacza rzeczywiste uproszczenie w wymiarze gwarancyjnym. Przepis ten dobrze
ilustruje zatem jedna z gtéwnych tez rozprawy, ze modyfikacje proceduralne w prawie
inwestycyjno-budowlanym stuza przede wszystkim zwigkszeniu sterowalnosci 1 sprawnosci
postepowania, nawet jesli dzieje si¢ to kosztem ostabienia klasycznej, kodeksowej koncepcji

udziatu strony w postgpowaniu administracyjnym.

V. Terminy w postepowaniu w sprawie udzielenia pozwolenia na budowe

Ustawodawca w art. 35 ust. 6 p.b. przewidziat rzadko spotykane w postgpowaniu
administracyjnym rozwigzanie polegajace na systemie wymierzenia kary organowi za brak
terminowego wydania decyzji — w tym przypadku decyzji o pozwoleniu na budowe. Regulacja
ta r6zni si¢ od wymierzenia organowi grzywny z tytulu bezczynnosci (art. 149 § 2 p.p.s.a.),
albowiem to nie do inwestora trafia orzeczona naleznos$¢, lecz stanowi ona dochod budzetu
panstwa. Istotniejsze znaczenie ma natomiast fakt, ze ustawodawca w art. 149 § 2 p.p.s.a.
przewidziat alternatywe — wymierzenie organowi grzywny lub przyznanie od organu na rzecz
skarzacego sumy pieni¢znej. Artykul 35 ust. 6 p.b. wzadnym stopniu nie uchyla inie
modyfikuje art. 149 §2 p.p.s.a. w zakresie mozliwo$ci przyznania od organu na rzecz

skarzacego bezczynnos$¢ sumy pienieznej. Sad moze to zrobié, niezaleznie od faktu, ze organ,
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ktory nie dochowal terminu, o ktorym mowa w art. 35 ust. 6 p.b., zobowigzany bedzie do

zaptaty wymierzonej mu kary.

Zgodnie z art. 35 ust. 6 p.b. w przypadku, gdy organ administracji architektoniczno-

budowlanej nie wyda decyzji w sprawie pozwolenia na budowe:

1) w terminie 65 dni od dnia ztoZzenia wniosku o wydanie takiej decyzji albo

2) w zakresie realizacji inwestycji kolejowej lub inwestycji w zakresie biogazowni
rolniczej spelniajgcej warunki okreslone w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 13 lipca 2023 r.
o utatwieniach w przygotowaniu 1irealizacji inwestycji w zakresie biogazowni

425w terminie 45 dni od dnia ztozenia wniosku

rolniczych, a takze ich funkcjonowaniu
o wydanie takiej decyzji;
3) w terminie 30 dni od dnia zlozenia wniosku o wydanie takiej decyzji w zakresie:

a) realizacji inwestycji zlokalizowanych na terenach zamknietych ustalonych decyzja
Ministra Obrony Narodowej, stuzacych bezpieczenstwu i obronno$ci panstwa,

b) instalowania na budynku instalacji odnawialnego zrédta energii wykorzystujacej do
wytwarzania energii energi¢ promieniowania stonecznego o mocy zainstalowanej
elektrycznej wiekszej niz 150 kW oraz wchodzacych w jej sktad magazyndéw energii
elektrycznej w rozumieniu art. 3 pkt 10k ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo
energetyczne,

¢) nadbudowy, rozbudowy, przebudowy lub remontu:

— instalacji odnawialnego zrodta energii,
— urzadzen i instalacji w rozumieniu art. 3 odpowiednio pkt9 i 10 ustawy
zdnia 10 kwietnia 1997r. — Prawo energetyczne, niezbednych do

przytaczenia do sieci instalacji odnawialnego zrodta energii

— organ wyzszego stopnia wymierza temu organowi, w drodze postanowienia, na ktore
przystuguje zazalenie, kar¢ w wysokosci 500 zt za kazdy dzien zwloki. Wptywy z kar stanowig

dochod budzetu panstwa.

Przepis art. 35 ust. 6 p.b. wprowadza zatem szczegdlny mechanizm dyscyplinujacy
organy administracji architektoniczno-budowlanej w zakresie terminowego zatatwiania spraw

o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowg i stanowi jednocze$nie istotne odstepstwo od

425 Ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie biogazowni
rolniczych, a takze ich funkcjonowaniu (Dz. U. poz. 1597).
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ogolnych zasad odpowiedzialno$ci organéw administracji publiczne] przewidzianych
w Kodeksie postgpowania administracyjnego. Wydawac by si¢ moglo, ze regulacja ta polega
na ustanowieniu sztywnych, materialnoprawnie relewantnych terminéw do wydania decyz;ji,
zroznicowanych w zalezno$ci od rodzaju iznaczenia inwestycji, oraz na powigzaniu ich
przekroczenia z sankcjg finansowg przyslugujaca z mocy prawa, a wymierzang przez organ
wyzszego stopnia. W konsekwencji termin okre$lony wtym przepisie traci charakter
instrukcyjny, typowy dla art. 35 k.p.a., izostaje przeksztalcony w termin o charakterze
prekluzyjnym w sferze odpowiedzialno$ci organu, ktérego naruszenie rodzi bezposrednie
skutki prawne niezalezne od winy czy stopnia zawinienia. Artykut 35 ust. 6 p.b. petni zatem
funkcje normatywnego instrumentu przeciwdzialania bezczynno$ci i przewlektosci
postgpowania administracyjnego w sprawach inwestycyjnych, wzmacniajac zasadg sprawnosci
dziatania administracji publicznej oraz realizujac konstytucyjng zasade zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Jednoczes$nie przepis ten wpisuje si¢ W Szerszg
tendencj¢ sektorowego rdéznicowania standardow proceduralnych, wramach ktorej
ustawodawca, kierujac si¢ wzgledami interesu publicznego i gospodarczego, wprowadza
szczegblne rezimy odpowiedzialno$ci administracyjnej organdw w postgpowaniach

o podwyzszonym znaczeniu spotecznym lub strategicznym.

Powstaje jednak pytanie, jaki jest stosunek terminow zatatwienia spraw okreslonych
w art. 35 § 1 k.p.a. wzgledem regulacji wynikajacej z art. 35 ust. 6 p.b. — w szczeg6dlnosci czy
art. 35 ust. 6 p.b. ma charakter modyfikujacy terminy okreslone w art. 35 § 1 k.p.a., czy jedynie

dookreslajacy zagadnienie kary po uptywie okreslonego terminu.

Z jednej strony literalna wyktadnia art. 35 ust. 6 p.b. wskazuje, Ze uptyw terminu co do
zasady 65 dni jest jedynie przestanka natozenia kary na organ administracji architektoniczno-
budowlanej*?®. W orzecznictwie pojawil sie jednakze poglad, zgodnie z ktérym przepis art. 35
ust. 6 p.b. zawiera odrgbng w stosunku do art. 35 § 3 k.p.a. regulacje, ustanawiajac dtuzszy
(65-dniowy) termin niz termin dla rozpoznania sprawy szczegélnie skomplikowanej. Jako
przepis szczegblny, art. 35 ust. 6 p.b. winien by¢ interpretowany literalnie ($cisle) zgodnie
z zasada, ze wyjatkbw nie mozna interpretowa rozszerzajaco (exceptiones non sunt

extendendae)*’. Jak wskazuje J. Dessoulavy-Sliwinski, art. 35 ust. 6 p.b. stanowi regulacje

oinnym charakterze prawnym. Instytucja wymierzania kar za niewydanie w terminie

46 D. Sypniewski, Komentarz do art. 35 [w:] Prawo budowlane..., D. Sypniewski (red.).
27 Wyrok WSA w Gdansku z 15.05.2019 r., II SAB/Gd 134/18, LEX nr 2677577; wyrok WSA w Lublinie
7 1.02.2022 r., I SAB/Lu 2/22, LEX nr 3352726.
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pozwolenia na budowe w zatozeniu miata zdyscyplinowa¢ organy administracji
architektoniczno-budowlanej. Zarazem jednak termin zatatwienia sprawy zostal wydtuzony do
65 dni, a to w poréwnaniu z regulacjami zawartymi w art. 35 § 3 k.p.a. (zalatwienie sprawy
wymagajacej przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego, a takg sprawg niewatpliwie jest
udzielenie pozwolenia na budowe¢ — 1 miesigc, asprawy szczegoOlnie skomplikowanej —
2 miesigce od dnia wszczgcia postgpowania) nie jest dla inwestora korzystne, gdyz stanowi
termin dtuzszy niz maksymalny termin przewidziany w przepisach Kodeksu postgpowania
administracyjnego. Termin liczy si¢ od dnia wszczgcia postegpowania, co nastgpuje z dniem
dorgczenia wihasciwemu organowi wniosku o pozwolenie na budoweg (art. 61 § 3 k.p.a.).
W przypadku przekroczenia powyzszego 65-dniowego terminu, organ wyzszego stopnia
wymierza organowi prowadzacemu postgpowanie kar¢ w wysokosci 500 zt za kazdy dzien
zwloki. Nalezy przyjac, ze 65-dniowy termin do rozpatrzenia wniosku o wydanie pozwolenia
na budowe zaczyna swoj bieg od dnia jego wplywu do wtasciwego urzedu obstugujacego organ
administracji architektoniczno-budowlanej. Przyj¢cie odmiennego stanowiska oznaczatoby
aprobate¢ dla nieokreslonego blizej skrocenia ustawowego terminu do zatatwienia sprawy
administracyjnej*?®. Cytowany autor przyjmuje zatem, Ze jest to termin na rozpatrzenie
wniosku o wydanie pozwolenia na budowe. Podobnie wskazuje H. Kisilowska, ktora podaje,
Ze przyjety termin zatatwienia sprawy zostal wydtuzony do 65 dni i jest dtuzszy niz terminy

zalatwiania spraw przewidziane w Kodeksie postepowania administracyjnego®?.

W inny sposoéb do tej problematyki odnosi si¢ A. Kosicki, ktory wskazuje, ze
ustawodawca oprocz instytucji zawartych w przepisach prawa procesowego takze w przepisach
prawa materialnego umiescil dodatkowe instrumenty stuzace realizacji zasady szybkosci
i prostoty postepowania*®. Badacz ten w zaden sposob nie odnosi si¢ do ewentualnej
modyfikacji terminu wynikajacego z przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego.
Podobnie inni przedstawiciele doktryny wskazuja, Ze wust.6 (oraz pozostale ustgpy
komentowanego przepisu) okresla odpowiedzialno$¢ organu administracji architektoniczno-

budowlanej za nieuzasadnione wydhuzanie postepowania o wydanie pozwolenia na budowe**!.

428 J Dessoulavy-Sliwinski, Komentarz do art. 35 [w:] Prawo budowlane..., Z. Niewiadomski (red.).

429 H. Kisilowska, Komentarz do art. 35 [w:] Prawo budowlane z umowami..., H. Kisilowska (red.).

40 A, Kosicki, Komentarz do art. 35 [w:] Prawo budowlane..., A. Plucifiska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.).
41 G. Kuzma, A. Kornecka, J. Kornecki, Komentarz do art. 35 [w:] Prawo budowlane. Komentarz, D. Okolski
(red.), Warszawa 2025, Legalis.
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Przytoczy¢ nalezy takze stanowisko E. Sleszynskiej*?, ktore moze wydawaé sig
niespojne na ptaszczyznie kwalifikacji normatywnej art. 35 ust. 6 p.b. oraz przypisywanego mu
celu regulacyjnego. Z jednej strony autorka prezentuje ujecie, w ktorym art. 35 ust. 6 p.b. ma
stanowi¢ przepis szczegolny wobec przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
w zakresie termindw zatatwienia sprawy, a wigc norme¢ modyfikujaca kodeksowy rezim
czasowy postepowania. Taka kwalifikacja oznaczalaby, Ze centralng funkcja komentowanego
przepisu jest ustalenie odmiennego — dtuzszego lub krétszego — terminu na rozstrzygnigcie
sprawy o pozwolenie na budowe, adopiero wtérnie powigzanie jego przekroczenia
z konsekwencja w postaci kary. Z drugiej strony E. Sleszynska wskazuje, Ze przepis ten zostat
wydany w celu przeciwdziatania bezczynnosci organu, a wigc jako instrument dyscyplinujacy
administracj¢, co przesuwa akcent znormowania czasu prowadzenia post¢gpowania na
ustanowienie sankcji za jego przewlekle prowadzenie. Takie ujecie jest problematyczne,
poniewaz cel ,,przeciwdziatania bezczynno$ci” sam w sobie nie przesadza otym, ze
ustawodawca zamierzat ustanowi¢ nowy, szczegdlny termin zatatwienia sprawy w miejsce
termindw kodeksowych. Instrumenty przeciwdzialania bezczynnosci moga bowiem
przyjmowac posta¢ wytacznie sankcyjng lub nadzorczg inie ingerowaé¢ w rezim termindow
materialnoprawnie relewantnych w rozumieniu art. 35 k.p.a. Innymi slowy, z samego faktu
wprowadzenia mechanizmu dyscyplinujacego organ nie wynika jeszcze, ze ustawodawca
dokonat modyfikacji kodeksowych termindéw zalatwienia sprawy; mozliwe jest takze
rozwigzanie, w ktérym terminy kodeksowe obowigzuja nadal, a przepis szczegdlny ustanawia
jedynie dodatkowy prog czasowy aktualizujacy odpowiedzialnos¢ organu. Jezeli zatem art. 35
ust. 6 p.b. miatby by¢ rozumiany jako przepis modyfikujacy co do terminu zatatwienia sprawy,
to twierdzenie, ze jego podstawowym celem jest przeciwdziatanie bezczynnosci, powinno
zostaé powigzane ztezg, iz ustawodawca rownoczesnie przeksztalcit kodeksowe terminy
zatatwienia sprawy, przez uksztattowanie nowego standardu czasowego dla postgpowan
w przedmiocie pozwolenia na budowe. Jezeli natomiast uznaje si¢, ze ratio legis tej regulacji
polega wylacznie na wzmocnieniu mechanizméw przeciwdzialania bezczynno$ci, to
konsekwentnie nalezatoby przyjac, iz art. 35 ust. 6 p.b. nie zastepuje terminéw kodeksowych,
lecz funkcjonuje obok nich jako norma sankcyjna ustanawiajgca dopiero szczegdlng przestanke
wymierzenia kary. Brak rozstrzygniecia tej alternatywy oraz rOwnoczesne operowanie obiema

kwalifikacjami prowadzi do wniosku, Ze argumentacja autorki pozostaje nieckonsekwentna: raz

2 E. Sleszynska, Termin wydania decyzji o pozwoleniu na budowe wedlug art. 35 ust. 6 i 6a pr. bud. [w:]
Obowiqzki wiascicieli obiektow budowlanych oraz inwestorow. Przeglgd, konserwacja iroboty budowlane,
Warszawa 2016, LEX.
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traktuje art. 35 ust. 6 p.b. jako normg ustalajacg termin zalatwienia sprawy, innym razem jako

instrument dyscyplinujacy organ bez przesadzania o relacji do rezimu kodeksowego.

W konsekwencji powyzszych rozwazan, a takze majac na wzgledzie przede wszystkim
literalne brzmienie przepisow tak Prawa budowlanego, jak iKodeksu postepowania
administracyjnego, zasadne staje si¢ przyjecie, ze art. 35 ust. 6 p.b. nie zast¢puje ani nie uchyla
ogolnych termindéw zatatwienia sprawy okreslonych wart. 35 k.p.a., lecz funkcjonuje
wzgledem nich w odmiennym, autonomicznym wymiarze normatywnym wytacznie w zakresie
dotyczacym kary. Przepis ten nie tyle bowiem reguluje sam obowigzek terminowego
zatatwienia sprawy, ile ustanawia swoisty rezim odpowiedzialno$ci finansowej organu
administracji architektoniczno-budowlanej za przekroczenie okreslonego w nim progu
czasowego. Oznacza to, ze do momentu uptywu terminéw wynikajacych z przepisow Kodeksu
postepowania  administracyjnego organ pozostaje zwigzany ogllnymi zasadami
proceduralnymi, w tym obowigzkiem niezwltocznego zatatwienia sprawy oraz zasadg szybkosci
postepowania, natomiast art. 35 ust. 6 p.b. aktualizuje si¢ dopiero jako szczegdlna sankcja za
dalsze trwanie stanu opodznienia. Takie ujgcie pozwala unikng¢ wniosku, ze ustawodawca
w drodze przepisu prawa materialnego dokonat milczacej derogacji standardow czasowych
postepowania administracyjnego uksztattowanych w procedurze administracyjnej. Przyjecie,
ze co do zasady 65-dniowy termin stanowi jedyny i1wigzacy termin zalatwienia sprawy
o pozwolenie na budowe, prowadzitoby bowiem do ostabienia gwarancyjnej funkcji
art. 35 k.p.a. oraz mogtoby by¢ postrzegane jako rozwigzanie sprzeczne z zasada poglebiania
zaufania obywatela do organdéw panstwa. W tym sensie art. 35 ust. 6 p.b. nalezy interpretowac
jako norme¢ wtorng wobec regulacji kodeksowej, ktorej funkcjg jest nie legitymizowanie
opoznien organu, lecz wprowadzenie dodatkowego bodzca motywujacego do terminowego

dzialania.

Nie bez znaczenia pozostaje réwniez charakter prawny samej kary przewidzianej
w art. 35 ust. 6 p.b. Kara ta nie ma charakteru odszkodowawczego ani kompensacyjnego, gdyz
jej beneficjentem jest nie inwestor, lecz budzet panstwa. Jednocze$nie jest to nie klasyczna
sankcja dyscyplinarna ani odpowiedzialno$¢ osobista urzednika, ale forma odpowiedzialnosci
publicznoprawnej o charakterze finansowym, obcigzajacej organ jako jednostke organizacyjna
administracji publicznej. Taka konstrukcja wzmacnia jej prewencyjny charakter, jednoczes$nie
jednak rodzi pytania o jej rzeczywista efektywnos$¢, skoro cigzar sankcji nie jest bezposrednio
powigzany z sytuacjg prawng strony postepowania. Na tym tle art. 35 ust. 6 p.b. ujawnia si¢

jako przyktad nietypowego instrumentu oddziatywania ustawodawcy na praktyke stosowania
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prawa administracyjnego, sytuujacego si¢ pomiedzy klasycznymi Srodkami procesowymi
zwalczania bezczynno$ci a rozwigzaniami wtasciwymi dla prawa finansowego i ustrojowego.
Przepis ten wpisuje si¢ tym samym W szerszy proces poszukiwania alternatywnych
mechanizmow zapewnienia sprawnosci administracji, ktore nie ograniczajg si¢ wytacznie do
kontroli sgdowoadministracyjnej, lecz przenosza akcent na wewngtrzny system

odpowiedzialno$ci organow.

VI. Elementy decyzji o pozwoleniu na budowe

W art. 107 § 1 k.p.a. w sposdb enumeratywny wymieniono elementy sktadowe, ktore
powinna zawiera¢ decyzja administracyjna. Zgodnie z art. 107 § 2 k.p.a. przepisy szczeg6Olne
moga okresla¢ takze inne sktadniki, ktére powinna zawiera¢ decyzja. Do takich nalezy
art. 36 p.b. Stosownie do tresci art. 36 ust. 1 p.b. w decyzji o pozwoleniu na budowe organ

administracji architektoniczno-budowlanej w razie potrzeby:

1) okresla szczegodlne warunki zabezpieczenia terenu budowy iprowadzenia robot
budowlanych;

2) okresla czas uzytkowania tymczasowych obiektow budowlanych;

3) okresla terminy rozbiorki:
a) istniejagcych obiektow budowlanych nieprzewidzianych do dalszego uzytkowania,
b) tymczasowych obiektow budowlanych;

4) okresla szczegblowe wymagania dotyczace nadzoru na budowie;

5) zamieszcza informacj¢ o obowigzkach 1 warunkach wynikajacych z art. 54 lub art. 55.

Elementy wskazane w art. 36 ust. 1 p.b. majg charakter normatywny, albowiem nie
ograniczaja si¢ do opisu stanu prawnego, lecz ustanawiaja konkretne obowiazki po stronie
inwestora, czgsto o charakterze ciaglym lub terminowym. W szczegdlno$ci okreslenie
warunkow zabezpieczenia terenu budowy (pkt 1), terminéw rozbiorki (pkt 3) czy wymagan
dotyczacych nadzoru (pkt4) prowadzi do konkretyzacji norm prawa budowlanego
w odniesieniu do indywidualnego adresata decyzji. W tym zakresie decyzja o pozwoleniu na
budoweg wykracza poza klasyczny model decyzji administracyjnej jako aktu jednorazowego

1 zbliza si¢ do konstrukcji aktu administracyjnego o charakterze regulacyjnym.

Artykut 36 p.b. pelni istotng funkcj¢ systemowa w mechanizmie modyfikowania
ogolnych regut postgpowania administracyjnego przewidzianych w Kodeksie postepowania

administracyjnego. Jego znaczenie nie ogranicza si¢ bowiem do prostego uzupetnienia katalogu
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elementéw decyzji administracyjnej okreslonych w art. 107 § 1 k.p.a., lecz polega na glebszej
ingerencji w samg konstrukcje aktu administracyjnego konczacego postgpowanie w sprawie
pozwolenia na budowe. Przepis ten stanowi wyraz sektorowej autonomii procedury
budowlanej, w ramach ktorej ustawodawca $swiadomie odchodzi od uniwersalnego modelu
decyzji administracyjnej, dostosowujac jej tres¢ do specyfiki procesu inwestycyjno-
budowlanego. Wprowadzenie do decyzji o pozwoleniu na budowe¢ dodatkowych elementow
o charakterze materialnoprawnym powoduje, ze akt ten przestaje pelni¢ wyltacznie funkcje
reglamentacyjng, polegajacag na udzieleniu zgody na realizacj¢ zamierzenia budowlanego,
a zaczyna odgrywac takze role organizacyjng i prewencyjng. Decyzja ta staje si¢ instrumentem,
za pomocg ktorego organ administracji architektoniczno-budowlanej nie tylko dopuszcza
realizacj¢ inwestycji, lecz réwniez ksztattuje sposob jej prowadzenia oraz okresla ramy prawne
dalszych etapow procesu budowlanego. Tym samym art. 36 p.b. prowadzi do rozszerzenia
tresci decyzji administracyjnej poza klasyczne rozstrzygniecie sprawy indywidualnej, nadajac
jej cechy aktu o charakterze regulacyjnym. Na tle art. 107 k.p.a. szczegolnie istotne jest to, ze
elementy wskazane w art. 36 ust. 1 p.b. nie maja wylacznie charakteru informacyjnego ani
porzadkujacego, lecz prowadza do konkretyzacji obowigzkéw inwestora w sposOb
bezposrednio wigzacy. W rezultacie decyzja o pozwoleniu na budowe nie zamyka relacji
administracyjnoprawnej mi¢dzy organem a inwestorem, lecz inicjuje jej dalsze trwanie, czgsto
przez caty okres realizacji robot budowlanych, a niekiedy réwniez po ich zakonczeniu. Taka
konstrukcja decyzji pozostaje w wyraznej korelacji ztradycyjnym ujeciem decyzji
administracyjnej jako aktu jednorazowego i definitywnego, co wskazuje na ewolucje tego
pojecia w prawie administracyjnym materialnym. Z perspektywy systemowej art. 36 p.b.
nalezy wigc postrzega¢ jako element szerszego zjawiska fragmentaryzacji i specjalizacji
procedury administracyjnej, w ramach ktérego przepisy szczegodlne nie tylko modytikuja tryb
postepowania, lecz takze ingerujg w strukturg i funkcje rozstrzygniecia administracyjnego.
Skutkiem tego decyzja o pozwoleniu na budowe¢ staje si¢ aktem o zwigkszonej gestosci
normatywnej, taczagcym w sobie elementy decyzji klasycznej z cechami aktu zarzadzania
procesem inwestycyjnym. Rozwigzanie to wpisuje si¢ w tendencje obserwowang w prawie
administracyjnym wspoéiczesnym, polegajaca na odchodzeniu od jednolitego modelu decyz;ji
administracyjnej na rzecz aktow sektorowych, ktorych tres¢ 1 funkcja sg determinowane przez

specyfike regulowanej dziedziny.
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VII. Wygasniecie, uchylenie albo stwierdzenie niewaznosci decyzji o pozwoleniu

na budowe

Prawodawca w przepisie art. 37 oraz 37b p.b. w istotny sposdb modyfikuje podstawowe
zasady wynikajace z Kodeksu postgpowania administracyjnego dotyczace wygasnigcia,
uchylenia oraz stwierdzenia niewaznos$ci decyzji — w tym zakresie decyzji o pozwoleniu na

budowe.

Stosownie do tresci art. 37 ust. 1 p.b. decyzja o pozwoleniu na budowg wygasa, jezeli
budowa nie zostata rozpoczeta przed uplywem 3 lat od dnia, w ktérym decyzja ta stala si¢
ostateczna lub budowa zostata przerwana na czas dtuzszy niz 3 lata. Artykut 37 ust. 1 p.b.
wprowadza szczegdlng regulacje dotyczaca trwalosci decyzji o pozwoleniu na budowe,
ustanawiajgc autonomiczne przestanki jej wygasnigcia. Ustawodawca w art. 37 p.b. przyjmuje
bowiem koncepcj¢ czasowo ograniczonej trwatosci pozwolenia na budowe — wigze dalsze
obowigzywanie decyzji z faktycznym rozpoczgciem i kontynuowaniem robot budowlanych
w okreslonym horyzoncie czasowym. Rozwigzanie to nadaje decyzji o pozwoleniu na budowe
charakter aktu o skuteczno$ci warunkowej, uzaleznionej od aktywnos$ci inwestora,
a jednocze$nie wprowadza materialnoprawny mechanizm porzadkujacy proces inwestycyjny,
zmierzajacy do zapewnienia aktualno$ci rozstrzygnie¢ administracyjnych oraz ochrony
interesu publicznego zwigzanego ztadem przestrzennym i bezpieczenstwem procesu

budowlanego.

Rozwigzanie polegajace na wprowadzeniu czasowego ograniczenia skutecznos$ci
decyzji administracyjnej nie nalezy do konstrukcji typowych dla ogodlnego modelu
postepowania administracyjnego, uksztaltowanego na gruncie przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego. W modelu tym decyzja administracyjna co do zasady
wywotuje skutki prawne bezterminowo, a jej trwato$¢ moze zosta¢ zakwestionowana jedynie
w drodze nadzwyczajnych trybéw wzruszenia lub w wyjatkowych przypadkach stwierdzenia
jej wygasnigcia. Czasowe limitowanie obowigzywania decyzji, polegajace na jej
automatycznym wygasni¢ciu z mocy prawa po uplywie okreslonego terminu, stanowi zatem
odstgpstwo od zasady trwatosci decyzji administracyjnej, ktora peini funkcje gwarancyjng
w systemie prawa administracyjnego. Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze konstrukcja decyz;ji
administracyjnej o ograniczonej w czasie skuteczno$ci wystepuje w prawie administracyjnym

materialnym w sposob sektorowy, przede wszystkim w obszarach regulacji o charakterze
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reglamentacyjnym**

. W takich dziedzinach ustawodawca uzaleznia dalsze obowigzywanie
decyzji od aktualnosci stanu faktycznego i prawnego, a takze od realizacji celu, dla ktorego
decyzja zostata wydana. Na tym tle art. 37 p.b. wpisuje si¢ w nurt regulacji, w ktorych decyzja
administracyjna nie kreuje trwalego 1 nieograniczonego w czasie uprawnienia, lecz ustanawia
sytuacje prawng wymagajaca jej faktycznej realizacji w okre§lonym przedziale czasowym.
Rozwigzanie to stluzy zapobieganiu utrwalaniu si¢ rozstrzygni¢¢ oderwanych od realiow
spotecznych, technicznych lub przestrzennych, atakze przeciwdziata ,rezerwowaniu”
uprawnien inwestycyjnych bez zamiaru ich wykonania. W tym sensie art. 37 p.b. moze by¢
oceniany nie jako regulacja incydentalna lub przypadkowa, lecz jako §wiadome odejscie od
klasycznego modelu trwato$ci decyzji administracyjnej, uzasadnione specyfika procesu
inwestycyjno-budowlanego. Jednocze$nie rozwigzanie to potwierdza, ze w Prawie
budowlanym ustawodawca przyznaje pierwszenstwo interesowi publicznemu, rozumianemu
jako potrzeba zapewnienia tadu przestrzennego, bezpieczenstwa i aktualnosci ocen
administracyjnoprawnych, nad interesem indywidualnym polegajacym na nieograniczonej

w czasie stabilizacji sytuacji prawnej adresata decyzji.

K. Matysa-Sulinska stwierdza, ze wskazany 3-letni termin jest terminem prawa
materialnego, a w zwigzku z tym nie podlega ani przedtuzeniu, ani przywréceniu. Co do
zasady, jego uplyw powoduje wigec bezwzgledng utrate uprawnien zawartych w decyzji
0 pozwoleniu na budowg, przy czym pozwolenie to wygasa niezaleznie od okolicznosci, czy
wskazany w art. 37 ust. 1 p.b. termin uptynat z powodoéw zawinionych przez strong, czy tez nie.
Wyjatkiem powodujacym wstrzymanie biegu terminu z art. 37 ust. 1 p.b. jest tylko taka
sytuacja, w ktorej prowadzenie robdt budowlanych nositoby cechy dziatania bezprawnego.
Bieg 3-letniego terminu wskazanego w art. 37 p.b. moze bowiem zosta¢ przerwany na skutek
wydania — badz przez organ administracji publicznej, badZz przez sad — postanowienia
o wstrzymaniu wykonania pozwolenia na budowe. Nie do pogodzenia z istniejagcym
porzadkiem prawnym bytaby zatem taka sytuacja, w ktorej podporzadkowanie si¢ przez
inwestora zakazom wynikajagcym z postanowienia o wstrzymaniu wykonania decyzji

uniemozliwiatoby mu zrealizowanie zagwarantowanych w ostatecznej decyzji uprawnien

433 Tytulem przyktadu mozna przytoczy¢ art. 81 ust. 2 pkt 3 ustawy zdnia 6 wrzeénia 2001 . — Prawo
farmaceutyczne (t.j. Dz. U. 22025 r. poz. 750 ze zm.), zgodnie z ktorym Glowny Inspektor Farmaceutyczny, a
w odniesieniu do hurtowni farmaceutycznej produktéw leczniczych weterynaryjnych — Gtowny Lekarz
Weterynarii, moze cofngé zezwolenie, jezeli przedsigbiorca nie rozpoczal prowadzenia dziatalnosci objetej
zezwoleniem w terminie 4 miesiecy od dnia uzyskania zezwolenia lub nie prowadzi dziatalnosci objetej
zezwoleniem przez okres co najmniej 6 miesigcy.
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dotyczacych budowy obiektu***. Jak podkresla przy tym Wojewodzki Sad Administracyjny
w Poznaniu, sytuacje, w ktérych pozwolenie na budowe jest usuwane z obrotu prawnego,
naleza do wyjatkow, przy czym instytucja okreslona wart. 37 ust. I p.b. nie moze by¢
naduzywana. Przestanki do wygaszenia pozwolenia na budowe musza by¢ traktowane $cisle,
W przeciwnym razie zaprzeczaloby to woli ustawodawcy (panstwa) w rozwijaniu budownictwa
w interesie publicznym*®. Naczelny Sad Administracyjny zaznacza takze, ze wyga$niecie
decyzji nastgpuje z uplywem wskazanego terminu, niezaleznie od tego, czy opoOznienie
w rozpoczeciu robét bylo zawinione przez strone, czy nie**®. Przepis art. 37 ust. 1 p.b.
regulujacy instytucje wygaszenia pozwolenia na budowe nie wskazuje, czy wszczecie
postgpowania w tym przedmiocie nastgpuje na wniosek, czy zurzedu. Jest to rozwigzanie
w pelni racjonalne, dopuszcza bowiem oba tryby. Wynika to stad, ze przepis art. 37 ust. 1 p.b.
mowi o wygasnieciu decyzji o pozwoleniu na budowe zmocy prawa. Taka konstrukcja
oznacza, ze decyzja organu ma charakter deklaratoryjny, potwierdzajacy zaistniaty stan prawny
w przypadku spelnienia przestanek okreslonych w tym przepisie. Jezeli zatem wlasciwy organ
powezmie wiadomos$¢ o mozliwym wystapieniu okoliczno$ci wskazanych w art. 37 ust. 1 p.b.,

wowczas rozpoznaje sprawe z urzedu®’.

Przepis art. 37 ust. 1 p.b. stanowi samoistng podstawe prawng do wydania decyzji
0 wygasnigciu pozwolenia na budowe. Nie mozna bowiem rzeczonej regulacji rozumie¢ jako
odpowiadajacej pojeciu bezprzedmiotowosci decyzji, o ktorym mowa wart. 162 § 1
pkt 1 k.p.a., poniewaz w zadnym razie nie dotyczy ona uznania bezprzedmiotowosci decyzji

38, Co rowniez istotne, inwestor, ktéry rozpoczyna albo

skutkujacej jej wygasnieciem*
kontynuuje budowe po uptywie terminu okreslonego w art. 37 ust. 1 p.b., a zatem po utracie
mocy obowigzujacej pozwolenia na budowe, czyni to w warunkach samowoli budowlane;j
w rozumieniu art. 48 ust. 1 p.b., niezaleznie od tego, czy wydana zostata decyzja stwierdzajaca

wygasniecie pozwolenia na budowe**’.

Prawodawca w art. 37 ust. 2 p.b. wskazal, ze w przypadku:

1) okreslonym w ust. 1 albo

434 K. Matysa-Sulinska, Wygasniecie decyzji o pozwoleniu na budowe [w:] Administracyjnoprawne aspekty
inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, LEX.

435 Wyrok WSA w Poznaniu z 10.03.2021 r., IV SA/Po 1858/20, LEX nr 3176682.

436 Wyrok NSA z 10.03.2020 r., I OSK 1386/18, LEX nr 3047073.

BT Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 27.02.2019 r., IT SA/Go 897/18, LEX nr 2630850.

438 A. Kosicki, Komentarz do art. 37 [w:] Prawo budowlane..., A. Plucifiska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.).
439 A. Ostrowska, Wygasniecie pozwolenia na budowe [w:] Pozwolenie...
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2) stwierdzenia niewaznosci albo uchylenia decyzji o pozwoleniu na budowe

— rozpoczgcie albo wznowienie budowy moze nastagpi¢ po wydaniu decyzji
o pozwoleniu na budowg, o ktdrej mowa w art. 28 ust. 1 p.b. Decyzj¢ o pozwoleniu na budowe
wydaje si¢ rowniez w przypadku zakonczenia robot budowlanych. Naczelny Sad
Administracyjny zaznacza, ze aktualne brzmienie art. 37 ust. 2 pkt 2 p.b. stwarza inwestorowi
mozliwo$ci doprowadzenia inwestycji do stanu zgodnego zprawem — w przypadkach,
o ktorych mowa w art. 37 ust. 2 pkt 11 2 p.b. —bez koniecznosci angazowania organdw nadzoru
budowlanego, oczywiscie o ile takg wole wykaze inwestor 1 zastosuje si¢ do rygorow Prawa
budowlanego, ktore w przypadku zastosowania si¢ do normy prawnej wynikajacej z art. 37
ust. 2 p.b. nie niosg ze soba zagrozenia zaistnienia takich negatywnych skutkoéw, ktore wynikaja
z innych trybow postgpowania, jak legalizacyjny (z art. 48 p.b.) czy naprawczy (z art. 50—
51 p.b.)*. Istotne przy tym jest jednak to, ze procedura z art. 37 ust. 2 pkt 2 p.b. przewiduje
mozliwos¢ ponownego wydania pozwolenia na budowe wedtug rezimu okreslonego w art. 28
ust. 1 p.b., jezeli roboty budowlane byly prowadzone legalnie**!. Na gruncie cytowanych
przepiséw ustawodawca ex post zaakceptowal dopuszczalno$¢ wydania pozwolenia na budowe

po uchyleniu pozwolenia pierwotnego, w przypadku zakonczenia robot budowlanych**2.

Takie uksztaltowanie art. 37 ust. 2 p.b. prowadzi do istotnej modyfikacji klasycznego
schematu reakcji administracji publicznej na wadliwo$¢ decyzji o pozwoleniu na budowg.
Przepis ten bowiem nie tylko przewiduje konsekwencje wygasniecia, uchylenia lub
stwierdzenia niewazno$ci decyzji, lecz takze jednocze$nie tworzy autonomiczny mechanizm
,powrotu do legalno$ci”, oparty na ponownym wszczeciu postgpowania jurysdykcyjnego
w sprawie pozwolenia na budoweg, zamiast uruchamiania tryboéw nadzorczo-represyjnych
wlasciwych dla postgpowan legalizacyjnych lub naprawczych na gruncie przepisow Prawa
budowlanego. W tym sensie art.37 ust.2 p.b. realizuje funkcj¢ sanacyjng iumozliwia
uksztattowanie sytuacji prawnej inwestora w drodze nowej decyzji administracyjnej, bez
konieczno$ci ingerencji organdw nadzoru budowlanego, a przy udziale organu administracji

architektoniczno-budowlane;.

Na tle ogolnych zasad prawa administracyjnego rozwigzanie to zastuguje na szczegolng
uwage, gdyz dopuszcza wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe w sytuacji, w ktorej roboty

budowlane zostaly juz zakonczone. Oznacza to odejscie od klasycznego rozumienia

440 Wyrok NSA z20.11.2024 r., I OSK 2296/23, LEX nr 3814968.
441 Wyrok WSA w Poznaniu z 10.08.2023 r., II SA/Po 907/22, LEX nr 3599537.
442 Wyrok WSA w Gliwicach z 19.10.2020 r., I SA/GI1 523/20, LEX nr 3100397.
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pozwolenia na budowe jako aktu wytacznie prospektywnego, warunkujgcego dopiero przysztg
realizacj¢ zamierzenia inwestycyjnego. W konsekwencji decyzja wydawana na podstawie
art. 37 ust. 2 p.b. pelni funkcje retrospektywna, polegajaca na potwierdzeniu zgodnosci
z prawem robot juz wykonanych, oile zostaly one zrealizowane w warunkach uprzedniej
legalnosci. Takie ujecie przesuwa akcent z formalnej cigglo$ci obowigzywania decyzji
administracyjnej na materialng ocen¢ zgodnosci inwestycji z przepisami Prawa budowlanego.
Jednoczes$nie mozliwo$¢ ponownego wydania pozwolenia na budowg¢ po uchyleniu lub
stwierdzeniu niewaznos$ci decyzji pierwotnej ujawnia wyrazng preferencje ustawodawcy dla
stabilizacji skutkéw inwestycji zgodnych z prawem, nawet kosztem ostabienia zasady trwatosci
decyzji administracyjnej. Ustawodawca zaklada bowiem, Zze uchylenie lub wyeliminowanie
decyzji z obrotu prawnego nie musi automatycznie prowadzi¢ do zakwestionowania samej
inwestycji, jezeli jej realizacja pozostawata w zgodzie znormami materialnymi Prawa
budowlanego. W tym zakresie art. 37 ust. 2 p.b. stanowi wyraz pragmatycznego podejscia do
procesu inwestycyjnego, w ktérym pierwszenstwo przyznaje si¢ ocenie skutkow materialnych

nad formalng wadliwos$cig aktu administracyjnego.

Z perspektywy systemowej regulacja ta prowadzi do istotnego przesuniecia relacji
pomiedzy postepowaniem jurysdykcyjnym a postgpowaniem nadzoru budowlanego.
Wprowadzenie mozliwosci ,,powrotu” do trybu wydania pozwolenia na budowe sprawia, ze
instrumenty nadzorcze przestaja peli¢ funkcje podstawowej reakcji administracji na
wadliwos¢ decyzji, a staja si¢ Srodkami o charakterze subsydiarnym, uruchamianymi dopiero
wowczas, gdy inwestor nie podejmuje dziatan zmierzajacych do zalegalizowania swojej
sytuacji w trybie art. 37 ust. 2 p.b. Tym samym przepis ten wzmacnia pozycje inwestora jako
aktywnego uczestnika procesu sanowania skutkow wadliwosci decyzji administracyjne;.
W rezultacie art. 37 ust. 2 p.b. nalezy ocenia¢ jako regulacje, ktora w sposob $wiadomy
isystemowy przeksztalca klasyczne mechanizmy reakcji na wadliwo$¢ decyzji
administracyjnej, dostosowujac je do specyfiki procesu budowlanego. Przepis ten nie tylko
tagodzi konsekwencje wygasniecia lub eliminacji pozwolenia na budowe¢ z obrotu prawnego,
lecz takze potwierdza tendencj¢ do uprzywilejowania rozwigzan prowadzacych do utrzymania
w mocy skutkdw materialnych inwestycji, jezeli pozostaja one w zgodzie z obowigzujacymi

przepisami prawa.

Przepis art. 37 p.b. zamyka ust. 3 — zgodnie znim w przypadku, o ktorym mowa
w art. 36a ust. 2, wznowienie budowy moze nastapi¢ po wydaniu decyzji o pozwoleniu na

wznowienie robot budowlanych, o ktérej mowa w art. 51 ust. 4. Regulacja zawarta w art. 37
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ust. 3 p.b. odnosi si¢ do szczegdlnej sytuacji procesowej, w ktorej decyzja o pozwoleniu na
budowg zostata uchylona na podstawie art. 36a ust. 2 p.b. w zwigzku z wydaniem przez organ
nadzoru budowlanego decyzji, o ktorej mowa w art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b., a wiec w nastepstwie
stwierdzenia istotnego odstgpienia od zatwierdzonego projektu lub innych warunkow decyz;ji.
Przepis ten nie przewiduje w takim przypadku powrotu do klasycznego trybu ponownego
ubiegania si¢ o pozwolenie na budowe na zasadach ogdlnych, lecz ustanawia autonomiczny
mechanizm wznowienia robot budowlanych po uprzednim usunig¢ciu stanu niezgodnosci
z prawem w ramach postgpowania nadzorczego. W konsekwencji wznowienie budowy zostaje
uzaleznione od wydania przez organ nadzoru budowlanego decyzji o pozwoleniu na
wznowienie robot budowlanych, ktéra petni funkcje¢ aktu legalizujacego dalsze prowadzenie
inwestycji po zatwierdzeniu projektu zamiennego. Z systemowego punktu widzenia art. 37
ust. 3 p.b. wyraznie rozgranicza skutki uchylenia pozwolenia na budowe w nast¢pstwie kontroli
jurysdykcyjnej od skutkow uchylenia tej decyzji w toku postepowania nadzoru budowlanego.
Oile w przypadkach okre§lonych wart. 37 ust. 2 p.b. ustawodawca dopuszcza powrdt do
rezimu wydania nowej decyzji o pozwoleniu na budowe, o tyle w sytuacji istotnego odstapienia
od projektu akcent zostaje przesunig¢ty na postgpowanie naprawcze prowadzone przez organ

nadzoru budowlanego.

Rozwigzanie to odzwierciedla zalozenie, ze wrazie stwierdzenia istotnych
nieprawidlowosci w realizacji inwestycji nie jest wystarczajagce ponowne rozstrzygniecie
sprawy w trybie jurysdykcyjnym, lecz konieczne jest uprzednie przywrocenie zgodno$ci robot
z prawem w drodze instrumentéw nadzorczych. W tym sensie art. 37 ust. 3 p.b. petni funkcje
normy kolizyjno-porzadkujacej — wyznacza wlasciwy rezim prawny kontynuowania inwestycji
po uchyleniu pozwolenia na budowe z przyczyn materialnych, a nie formalnych. Przepis ten
zapobiega mieszaniu si¢ trybow jurysdykcyjnych i nadzorczych, a jednoczesnie wzmacnia role¢
organow nadzoru budowlanego jako podmiotéw wtasciwych do oceny i sanowania istotnych
odstgpien od projektu. Tym samym ustawodawca konsekwentnie réznicuje skutki uchylenia
decyzji o pozwoleniu na budowg¢ w zaleznos$ci od przyczyn jej eliminacji z obrotu prawnego,
co wpisuje si¢ w szersza tendencje sektorowego komplikowania modelu postgpowania

administracyjnego w prawie budowlanym.

Niezwykle istotnym zagadnieniem z punktu widzenia ochrony praw nabytych inwestora
jest zagadnienie stwierdzenia niewazno$ci decyzji o pozwoleniu na budowe¢. Co do zasady
zagadnienie stwierdzenia niewazno$ci uregulowano w opisanym juz art. 156 k.p.a., w ktorym

rébwniez ustanowiono 10-letnia prekluzj¢ dot. stwierdzenia niewaznosci decyzji
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administracyjnej lub gdy decyzja ta wywotata nieodwracalne skutki prawne. Zgodnie z trescig
art. 37b ust. 1 p.b. nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe, jezeli od
dnia jej dorgczenia lub ogloszenia uptyngto 5 lat. Przepis art. 37b ust. 1 p.b. wprowadza istotne
ograniczenie jednego z nadzwyczajnych trybow wzruszenia decyzji administracyjnej, jakim
jest stwierdzenie niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe. Przepis ten ustanawia bowiem
bezwzgledna czasowa bariere dopuszczalno$ci eliminowania z obrotu prawnego tego rodzaju
decyzji i uzaleznia mozliwo$¢ stwierdzenia ich niewazno$ci od zachowania 5-letniego terminu
liczonego od dnia dorgczenia lub ogloszenia decyzji. Po uptywie tego terminu decyzja
o pozwoleniu na budoweg, niezaleznie od rodzaju i wagi naruszenia prawa, zostaje objecta
szczegdlng ochrong stabilno$ci, wylaczajaca mozliwo$¢ jej uniewaznienia Ww trybie

omawianego przepisu oraz w trybie art. 156 k.p.a.

Z normatywnego punktu widzenia art. 37b ust. I p.b. stanowi lex specialis wobec
ogolnych zasad stwierdzania niewaznos$ci decyzji administracyjnych przewidzianych
w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego. Komentowany przepis przesadza, ze
w odniesieniu do decyzji o pozwoleniu na budowe uptyw 5-letniego okresu niweczy mozliwos¢
zastosowania tego trybu nadzwyczajnego. Jest to okres dwa razy krotszy niz podstawowy
okreslony wart. 156 § 2 k.p.a. W konsekwencji ustawodawca $wiadomie ostabia zasade¢
legalizmu na rzecz zasady stabilnosci stosunkéw administracyjnoprawnych, przyznajac
pierwszenstwo pewnosci prawa iochronie zaufania adresata decyzji. Istotne znaczenie ma
réwniez sposob okreslenia poczatku biegu terminu, ktéry ustawodawca wigze z dniem
doreczenia lub ogloszenia decyzji, anie zdniem jej ostateczno$ci. Takie rozwigzanie
powoduje, ze ochrona decyzji przed stwierdzeniem niewaznos$ci aktualizuje si¢ niezaleznie od
ewentualnych srodkow zaskarzenia wniesionych w toku postgpowania, a takze niezaleznie od
daty, w ktorej decyzja uzyskata przymiot prawomocnosci administracyjnej. Tym samym
ustawodawca przyjmuje obiektywny, formalny moment inicjujagcy bieg terminu, co sprzyja
jednoznaczno$ci 1 przewidywalnosci stosowania prawa, cho¢ jednocze$nie ogranicza
mozliwo$¢  eliminowania  zobrotu  decyzji  dotknigtych  powaznymi  wadami
materialnoprawnymi. Regulacja ta ma szczeg6lne znaczenie w obszarze procesu budowlanego,
w ktorym  decyzje administracyjne stanowia podstawe realizacji  dlugotrwalych
1 kapitalochtonnych inwestycji, aich pdzniejsze kwestionowanie mogloby prowadzi¢ do
powaznych konsekwencji spolecznych i gospodarczych. W tym sensie art. 37b ust. 1 p.b.
realizuje funkcj¢ stabilizacyjng, chronigc skutki decyzji o pozwoleniu na budowe przed

nieograniczong w czasie ingerencjg organow administracji publiczne;.
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Jak podkresla Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, termin okreslony
w art. 37b ust. 1 p.b. nalezy liczy¢ od dnia dorgczenia decyzji o pozwoleniu na budowe tej
stronie, ktora brata udziat w postegpowaniu administracyjnym zakonczonym wydaniem ww.
decyzji. Jezeli w postgpowaniu tym brato udzial wigcej stron, termin ten uptynie z koncem
okresu 5-letniego od dnia doreczenia decyzji ostatniej sposrod nich**?. W doktrynie wyciaga
si¢ odmienne wnioski, zgodnie z ktorymi momentem, od ktérego biegnie wskazany termin, jest

pierwsze doreczenie decyzji ktorejkolwiek ze stron postepowania**.

Prawodawca w art. 37b ust. 2 p.b. przesadzit, ze w przypadku, o ktorym mowa w ust. 1,
przepis art. 158 § 2 k.p.a. stosuje si¢ odpowiednio. Zgodnie z tre$cig wymienionego przepisu,
jezeli nie mozna stwierdzi¢ niewaznos$ci decyzji na skutek okolicznosci, o ktérych mowa
wart. 156 § 2, organ administracji publicznej ograniczy si¢ do stwierdzenia wydania
zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okolicznosci, z powodu ktorych nie
stwierdzil niewaznosci decyzji. Decyzja o stwierdzeniu wydania decyzji z naruszeniem prawa
(art. 158 § 2 k.p.a.) r6zni si¢ zasadniczo od decyzji stwierdzajgcej niewazno$¢. Ta ostatnia
eliminuje bowiem z obrotu prawnego wadliwa decyzj¢ oraz znosi jej skutki prawne, natomiast
— co wymaga podkreslenia — pierwsza pozostawia ja w obrocie prawnym (niezgodno$¢ decyzji

z prawem ma znaczenie tylko dla wystapienia z roszczeniem odszkodowawczym)**.

Skrocenie terminu prekluzyjnego do 5 lat w odniesieniu do decyzji o pozwoleniu na
budowe nie ma charakteru przypadkowego, lecz wynika zodmiennych uwarunkowan
aksjologicznych 1 funkcjonalnych, ktére towarzysza procesowi inwestycyjno-budowlanemu.
Decyzja o pozwoleniu na budowe stanowi bowiem akt administracyjny, ktory w sposéb
bezposredni inicjuje realizacj¢ inwestycji 0 znacznym ci¢zarze ekonomicznym, przestrzennym
1 spotecznym, ajej wykonanie prowadzi do trwatych zmian w stanie faktycznym, czesto
niemozliwych do pelnego odwrdcenia. W tym kontekscie ustawodawca uznat, ze dtugotrwata
mozliwo$¢ kwestionowania podstawy prawnej realizowanej lub zrealizowanej inwestycji
pozostaje w sprzecznosci z potrzeba zapewnienia stabilno$ci stosunkdéw prawnych oraz
pewnosci obrotu gospodarczego. Wprowadzenie 5-letniego ograniczenia czasowego stuzy
przede wszystkim ochronie interesow inwestora, ktory po uzyskaniu pozwolenia na budowe

podejmuje dziatania o charakterze nie tylko prawnym, lecz takze faktycznym i finansowym,

443 Wyrok WSA w Warszawie z 26.05.2022 r., VII SA/Wa 476/22, LEX nr 3382657.

444 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, Komentarz do art. 37b [w:] Prawo budowlane..., M. Wierzbowski,
A. Plucinska-Filipowicz (red.).

445 Wyrok SN z 14.02.2019 ., IV CSK 575/17, LEX nr 2620285.
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czgsto angazujac znaczne S$rodki kapitatowe. Utrzymywanie przez dluzszy czas stanu
niepewnosci co do trwalo$ci decyzji administracyjnej mogtoby prowadzi¢ do istotnego ryzyka
inwestycyjnego i zniech¢ca¢ do podejmowania przedsigwzie¢ budowlanych lub prowadzi¢ do
ich sztucznego ,,zamrazania” do czasu uptywu 10-letniego terminu przewidzianego w Kodeksie
postepowania administracyjnego. W tym sensie krotszy termin prekluzyjny realizuje funkcje
stabilizacyjng 1 prorozwojowa, sprzyjajac sprawnosci procesOw inwestycyjnych oraz
bezpieczenstwu obrotu. Jednoczes$nie regulacja ta stuzy réwniez interesowi publicznemu,
rozumianemu jako potrzeba zapewnienia trwalo$ci rozstrzygnig¢ ksztattujacych tad
przestrzenny oraz zapobiegania dtugotrwatemu podwazaniu decyzji, ktore staty si¢ podstawa

faktycznie istniejacej zabudowy.

Po uptywie kilku lat od wydania pozwolenia na budowg inwestycja czgsto przestaje by¢
jedynie planowanym zamierzeniem, a staje si¢ elementem rzeczywisto$ci przestrzennej,
infrastrukturalnej 1 spotecznej. Eliminowanie w takim momencie decyzji z obrotu prawnego
mogloby prowadzi¢ do skutkdw nieproporcjonalnych, pozostajacych w sprzecznosci z zasada
racjonalnego dziatania administracji publicznej. Nie bez znaczenia pozostaje takze fakt, ze
w sprawach budowlanych krag potencjalnie zainteresowanych podmiotow jest relatywnie
szeroki, a skutki decyzji o pozwoleniu na budowe wykraczajg poza sfere indywidualnego
interesu inwestora. Skrocenie terminu stwierdzenia niewaznos$ci petni zatem réwniez funkcje
porzadkujacg relacje sgsiedzkie i spoteczne oraz ogranicza mozliwo$¢ inicjowania po wielu
latach postgpowan nadzwyczajnych, ktore moglyby destabilizowaé¢ utrwalony stan
zagospodarowania terenu. Z perspektywy systemowej art. 37b ust. 1 p.b. stanowi zatem wyraz
$swiadomego przesuni¢cia punktu cigzkosci pomigdzy zasadg legalizmu a zasadg stabilnos$ci
decyzji administracyjnych, przy czym w odniesieniu do pozwolenia na budowe ustawodawca
przyznaje wyrazne pierwszenstwo tej drugiej. Krotszy termin prekluzyjny nie oznacza
calkowitego wylaczenia kontroli legalno$ci decyzji, lecz ogranicza ja w czasie, zaktadajac, ze
po uptywie okreslonego okresu ochrona porzadku prawnego realizowana jest w inny sposob
niz przez eliminacj¢ decyzji z obrotu prawnego. Mechanizm ten potwierdza, ze w Prawie
budowlanym trwalo$¢ skutkéw inwestycji zostata uznana za warto§¢ wymagajaca szczeg6lnej
ochrony, nawet kosztem zawezenia zakresu stosowania nadzwyczajnych trybéw wzruszenia

decyzji administracyjnych.

Powyzsze uwagi dot. stwierdzenia niewazno$ci decyzji o pozwoleniu na budowe
odnies¢ mozna takze do decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie, albowiem stosownie do tresci

art. 5Oh p.b. nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie, jezeli
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uptyneto 5 lat od dnia, w ktérym decyzja o pozwoleniu na uzytkowanie stata si¢ ostateczna.

Przepis art. 158 § 2 k.p.a. stosuje si¢ odpowiednio.
VIII. Przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowe

S. Kasznica juz w 1947 r. wskazywal, ze publiczne prawa i obowigzki pozostaja trwale
zwigzane z osobg, dla ktérej zostaly ustanowione, s3 nieprzenoszalne i nie ma co do nich
nastepstwa prawnego**®. Przyczyny takiego stanu rzeczy nalezy poszukiwaé w publicznym
charakterze stosunku administracyjnego, ktory sprowadza si¢ do tego, ze jednym z podmiotéw
tego stosunku jest reprezentant interesu publicznego (panstwo lub zwigzek publicznoprawny).
W tradycyjnym ujeciu interesowi publicznemu podporzadkowany jest interes prywatny, co
skutkuje nierownos$cig podmiotow uczestniczacych w tym stosunku. Reprezentant interesu
publicznego dysponuje srodkiem, ktérego podmiot administrowany nie posiada, a mianowicie
wladztwem administracyjnym. W efekcie moze on wiladczo jednostronnie ustala¢ nakazy
1 zakazy okreslonego zachowania, a ponadto w celu ich wyegzekwowania — stosowac przymus

panstwowy**’.

Na tle powyzszych uwag szczegdlnego znaczenia nabiera problem nast¢pstwa prawnego
w sferze administracyjnoprawnej, ktory w aktualnie obowigzujacym prawie administracyjnym
ma charakter wyraznie wyjatkowy 1 fragmentaryczny. Zasada nieprzenoszalno$ci praw
1 obowigzkéw administracyjnoprawnych, wywodzona z publicznego charakteru stosunkéw
administracyjnych, powoduje, ze sukcesja — zwlaszcza singularna — nie jest zjawiskiem
naturalnym ani domniemanym, lecz wymaga kazdorazowo wyraznej podstawy normatywnej.
Nastegpstwo prawne okreslane jest wtasnie mianem sukcesji. Sukcesja to nic innego jak nabycie
pochodne**®. Odmiennie niz w prawie cywilnym, gdzie nastepstwo prawne stanowi regute,
w prawie administracyjnym ma ono charakter odstepstwa, ktore musi wynikaé wprost
z przepisdOw prawa materialnego. Naczelny Sad Administracyjny wskazuje wiasnie, ze

przejscie praw i obowigzkéw administracyjnych wymaga wyraznego przepisu prawa**.

46 S Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 135.

447 Z. Duniewska, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2009, LEX; A. Hyzorek, M. Kruszynska-Ko$micka,
Sukcesja praw i obowigzkéw w odniesieniu do decyzji udzielajgcych pozwolenia wodnoprawnego — wybrane
zagadnienia, PUG 2023, nr 11, s. 23-31.

48 A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czesci ogéinej, Warszawa 1972, s. 121.

49 Wyrok NSA z25.01.2017 r., I GSK 1502/15, LEX nr 2252111.
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Brak ogolnej regulacji sukcesji administracyjnoprawnej powoduje, ze kazdorazowo
nalezy bada¢, czy ustawodawca dopuscit mozliwos¢ przejécia okreslonych praw lub
obowigzkow publicznoprawnych na rzecz innego podmiotu, a jezeli tak — w jakim zakresie
1 pod jakimi warunkami. W konsekwencji sukcesja w prawie administracyjnym ma charakter
sektorowy 1 kazuistyczny, zalezny od specyfiki danej dziedziny regulacji. Ustawodawca,
dopuszczajac wyjatki od zasady nieprzenoszalno$ci, czyni to zazwyczaj w odniesieniu do tych
sytuacji, w ktorych ochrona interesu publicznego nie wymaga $cistego zwigzania uprawnienia
z pierwotnym adresatem decyzji badz gdy wzgledy funkcjonalne przemawiajg za
zapewnieniem cigglo$ci okreslonego stanu prawnego. Szczegolnie istotne jest przy tym
rozrdznienie pomiedzy skutkami czynnosci cywilnoprawnych a skutkami
administracyjnoprawnymi. Cho¢ nastgpstwo prawne w sferze prawa cywilnego — w tym
sukcesja uniwersalna wynikajaca z przepisow prawa handlowego lub singularna wynikajaca
z poszczegdlnych ustaw materialnoprawnych — moze stanowi¢ faktyczny impuls do zmiany
sytuacji administracyjnoprawnej, to sama czynno$¢ cywilnoprawna nie wywotuje jeszcze
bezposrednich skutkow w tej sferze. Przejscie praw lub obowigzkéw administracyjnoprawnych
wymaga bowiem kazdorazowo aktu wiladczego organu administracji publicznej, ktory
weryfikuje dopuszczalnos¢ takiego nastgpstwa oraz ksztattuje nowa sytuacje prawng adresata.
Tym samym sukcesja administracyjnoprawna jest nie prosta konsekwencja zdarzenia
cywilnoprawnego, lecz rezultatem autonomicznej oceny administracyjnoprawnej. Instytucja
sukcesji stanowi na tyle nietypowe w prawie administracyjnym zagadnienie, ze i od niego
dostrzec mozna wyjatki. Sad Najwyzszy uznatl, ze na podstawie art. 40 ust. 1 ustawy z dnia

0 nabywca

20 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektorych uprawnieniach pracownikéw*
wstepuje w prawa i obowiazki prywatyzowanego przedsigbiorstwa panstwowego, wynikajace
z udzielonej temu przedsigbiorstwu koncesji 1 ma interes prawny w rozumieniu art. 28 k.p.a.
w domaganiu si¢, na podstawie art. 155 k.p.a., zmiany decyzji o udzieleniu koncesji polegajace;j
na zmianie oznaczenia podmiotu, ktéremu zostata ona udzielona®!. W tej specyficznej
konstrukcji tym samym uznano, ze dopuszczalna jest sukcesja praw 1obowigzkow

administracyjnych ~ wynikajacych z aktu administracyjnego  w nastepstwie umowy

cywilnoprawnej**2.

450 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 . o komercjalizacji i niektorych uprawnieniach pracownikow (t.j. Dz. U.
722002 r. Nr 171, poz. 1397 ze zm.).

41 Wyrok SN z20.11.2008 r., III SK 13/08, LEX nr 488807.

2 A. Wrobel, Komentarz do art. 30 [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Kodeks. ..
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Od powyzszego odrozni¢ nalezy jeszcze nastepstwo procesowe, o ktorym mowa w art. 30
§415 k.p.a. Zart. 30 § 4 k.p.a. wynika, ze w sprawach dotyczacych praw zbywalnych lub
dziedzicznych w razie zbycia prawa lub $mierci strony w toku postgpowania na miejsce
dotychczasowej strony wstepuja jej nastepcy prawni. Z kolei zgodnie z art. 30 § 5 k.p.a.
w sprawach dotyczacych spadkéw nieobjetych jako strony dziatajg osoby sprawujagce zarzad
majatkiem masy spadkowej, a w ich braku — kurator wyznaczony przez sad na wniosek organu
administracji publicznej. H. Knysiak-Sudyka wskazuje, ze przepis ten przyznaje kuratorowi
spadku zdolno$¢ procesowag w postepowaniu administracyjnym — stanowi, iz dziata on w nim
jako strona*?, jednakze odnotowaé wyraznie nalezy, ze przepisy te nie sa podstawa prawna
przeniesienia praw lub obowigzkéw administracyjnoprawnych, lecz umozliwiaja jedynie
kontynuowanie postepowania, gdy wskutek zbycia lub dziedziczenia nastgpuje zmiana
podmiotu stosunku materialnoprawnego***. Oznacza to zatem, ze poprzednik ustepuje
Z postgpowania, a nastepca wstepuje w jego sytuacje procesowa, tak jakby od poczatku byt
strong postepowania. W konsekwencji zbywca prawa traci uprawnienia strony w takim

435 Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu podkre$la

postepowaniu na rzecz nabywcy
przy tym, ze nastepca prawny wstepuje do postgpowania na miejsce dotychczasowej strony,
w rozumieniu art. 30 § 4 k.p.a., wtakim stadium, w jakim postgpowanie to znajduje si¢
w chwili jego zgloszenia si¢, co w szczegdlnosci oznacza, iz wszystkie czynno$ci procesowe
dokonane przez organ lub poprzednika prawnego przed zaistnieniem nastg¢pstwa pozostaja
wazne (wigzace) inie muszg by¢ powtarzane. Jezeli za$ jaka$ czynno$¢ wykonana przez
poprzednika ma charakter odwotalny, to — zgodnie z 0g6lng zasada dyspozycyjnosci — nastepca

prawny moze ja zmieni¢ lub odwolaé¢ na takich zasadach, jak strona postgpowania**®.

W tym kontek$cie nalezy podkresli¢, ze brak ogolnych zasad nast¢gpstwa prawnego
w prawie administracyjnym prowadzi do znacznego zrdznicowania rozwigzan ustawowych
oraz powstawania watpliwosci interpretacyjnych co do zakresu dopuszczalnej sukcesji.
Ustawodawca nie postuguje si¢ jednolitym modelem, lecz kazdorazowo ksztattuje go w sposob
dostosowany do specyfiki danej instytucji, czgsto balansujac pomiedzy zasadg ochrony interesu
publicznego a potrzeba zapewnienia stabilnosci i cigglo$ci sytuacji prawnych jednostek.

W rezultacie nastgpstwo prawne w sferze administracyjnoprawnej jawi si¢ jako konstrukcja

43 H. Knysiak-Molczyk, Prawo do korzystania zpomocy iinstytucji reprezentacji w postepowaniu
administracyjnym, ST 2003, nr 9, s. 42-51.

454 Wyrok NSA w Lublinie z 5.11.1997 r., I SA/Lu 1373/96, LEX nr 34642.

455 Wyrok NSA z 6.06.2023 r., Il OSK 1943/20, LEX nr 3573811.

456 Wyrok WSA w Poznaniu z 18.01.2012 ., IV SA/Po 1121/11, LEX nr 1103880.
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wyjatkowa, wymagajaca szczegdlnej ostroznosci interpretacyjnej 1 wyraznego umocowania

normatywnego*®’’.

Stosownie do tresci art. 40 ust. I p.b. organ, ktéry wydal decyzje o pozwoleniu na
budowe, jest obowigzany, w drodze decyzji, przenies¢ to pozwolenie na wniosek nowego
inwestora, jezeli do wniosku inwestor dotaczy:

1) oswiadczenie:

a) o przejeciu warunkow zawartych w decyzji o pozwoleniu na budowe,
b) o ktérym mowa w art. 32 ust. 4 pkt 2;

2) zgode¢ dotychczasowego inwestora, na rzecz ktérego decyzja zostata wydana, lub kopie

tej zgody.

Sukcesja singularna decyzji o pozwoleniu na budowe zostala w sposdéb wyrazny
i autonomiczny uregulowana w art. 40 p.b., ktory stanowi jeden znielicznych w polskim
prawie administracyjnym przykladdow normatywnego dopuszczenia przeniesienia praw
1 obowigzkéw wynikajacych z indywidualnego aktu administracyjnego na inny podmiot.
Przepis ten nalezy postrzegac jako wyjatek od fundamentalnej zasady nieprzenoszalnosci praw
1 obowigzkéw administracyjnoprawnych, ajego stosowanie jest dopuszczalne wylacznie
w granicach wyraznie zakre§lonych przez ustawodawce. Wystepujaca na gruncie tego przepisu
sukcesja singularna w prawie administracyjnym nie moze by¢ utozsamiana z cywilnoprawnym
nastepstwem prawnym i nie stanowi prostej konsekwencji czynnos$ci prawa prywatnego, takich
jak sprzedaz nieruchomosci czy przedsigbiorstwa. Strony nie moga bowiem uméwié si¢
w drodze umowy na zbycie decyzji udzielajacej pozwolenia na budowe ani tez na jej umowne
przeniesienie. Jak trafnie podkresla Wojewodzki Sgd Administracyjny w Krakowie, mozliwos¢
przeniesienia uprawnien na inny podmiot (w przypadku decyzji o pozwoleniu na budowe) oraz
brak takiej mozliwosci (w przypadku zgtoszenia) wynika z przepisow Prawa budowlanego.
Jakiekolwiek umowy zawierane pomigdzy stronami odno$nie do ,przeniesienia prawa do

zabudowy” nie moga wiec zosta¢ uznane za prawnie skuteczne*®.

457 Zob. M. Kruszynska-Ko$micka, Problematyka sukcesji odpowiedzialnosci za delikt administracyjny w procesie
tgczenia spolek. Glosa do wyroku SN z dnia 19 wrzesnia 2019 r., I NSK 78/18, OSP 2021, nr 12, s. 99;
M. Kruszynska-Kosmicka, Wyjgtki od zasady nieprzenoszalnosci praw iobowigzkow administracyjnych,
,Przedsigbiorczo$¢ i Zarzadzanie” 2019/3, s.39-48; A. Hyzorek, Niedopuszczalnos¢ przeniesienia decyzji
administracyjnej zezwalajgcej na usunigcie drzewa lub krzewu wydanej na podstawie przepisow ustawy
0 ochronie przyrody na rzecz innego podmiotu. Glosa aprobujgca do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego
z 23 wrzesnia 2016 r. (I OSK 3119/14), OWSS 2023, nr 2, s. 114-123.

458 Wyrok WSA w Krakowie z 9.09.2013 r., II SA/Kr 691/13, LEX nr 1370814.
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Przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowe wymaga bowiem kazdorazowo wydania
nowej decyzji administracyjnej o charakterze konstytutywnym, na podstawie ktorej nastgpuje
zmiana podmiotowa stosunku administracyjnoprawnego. Tym samym art. 40 p.b. nie
przewiduje automatycznego przej$cia decyzji, lecz ustanawia szczegdlng procedure
administracyjng, w ramach ktorej organ administracji architektoniczno-budowlanej dokonuje
ponownej indywidualizacji adresata uprawnien i obowigzkoéw wynikajacych z pozwolenia.
Istotnym elementem konstrukcyjnym sukcesji singularnej na gruncie art. 40 p.b. jest jej $ciste

zwigzanie z wolg stron postepowania®>”’.

Przeniesienie pozwolenia na budow¢ moze nastagpi¢ wytacznie na wniosek nowego
inwestora, przy jednoczesnej zgodzie dotychczasowego oraz po zlozeniu oswiadczenia
o przejeciu wszystkich warunkéw w niej okre§lonych. Oznacza to, ze przedmiotem sukcesji
jest nie wylacznie ,,prawo do realizacji inwestycji”, lecz petny kompleks praw 1 obowigzkow
administracyjnoprawnych wynikajacych zdecyzji, wtym takze odpowiedzialno$¢ za
dotychczasowy sposob prowadzenia robdt budowlanych. Sukcesja ta ma zatem charakter
cato$ciowy, cho¢ ograniczony do konkretnego aktu administracyjnego. Przepis art. 40 p.b. nie
moze by¢ interpretowany rozszerzajaco ani stosowany per analogiam w sytuacjach, w ktérych
ustawodawca przewidziat sukcesje uniwersalng z mocy prawa. Przepis ten nie modyfikuje ani
nie ogranicza zasad sukcesji wynikajacych z innych galezi prawa, lecz znajduje zastosowanie
wytacznie w tych stanach faktycznych, w ktoérych nie dochodzi do nastepstwa prawnego ex

460 W konsekwencji art. 40 p.b. nalezy traktowaé jako

lege, jak np. sukcesja uniwersalna
samodzielng, szczeg6lng podstawe sukcesji singularnej, ktorej funkcja jest umozliwienie
kontynuacji procesu inwestycyjnego w warunkach zmiany inwestora, bez konieczno$ci
ponownego wszczynania petlnego postepowania w sprawie wydania pozwolenia na budowe.
Konstytutywny charakter decyzji o przeniesieniu pozwolenia na budowg przesadza o jej
skutkach ex nunc. Dopiero z chwila, gdy decyzja ta stanie si¢ ostateczna, nowy inwestor
uzyskuje legitymacje do realizacji inwestycji w oparciu o przeniesione pozwolenie. Do tego
momentu wszelkie czynnos$ci podejmowane przez nowy podmiot pozostajg pozbawione

podstawy administracyjnoprawnej. Mechanizm ten dodatkowo wzmacnia zasad¢ legalizmu

49 A. Hyzorek, Sukcesja decyzji..., s. 38—44.

460 Zoodnie z art. 494 § 2 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spétek handlowych (t.j. Dz. U. z 2024 r.
poz. 18 ze zm.) na spotke przejmujaca albo spotke nowo zawigzang przechodzg z dniem potgczenia
w szczeg6lnosci zezwolenia, koncesje oraz ulgi, ktdre zostaty przyznane spotce przejmowanej albo ktorejkolwiek
ze spotek taczacych sie przez zawigzanie nowej spoiki, chyba ze ustawa lub decyzja o udzieleniu zezwolenia,
koncesji lub ulgi stanowi inacze;j.
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ipodkresla wyjatkowy charakter dopuszczalno$ci sukcesji  singularnej w prawie

administracyjnym.

Zgodnie z art. 40 ust. 3 p.b. stronami w postgpowaniu o przeniesienie pozwolenia na
budowe sa wylacznie dotychczasowy inowy inwestor. Nie jest zatem dopuszczalne
rozszerzenie przez organ tego katalogu stron. Jak trafnie podaje Naczelny Sad Administracyjny,
w omawianym przypadku nie ma zastosowania art. 28 k.p.a., poniewaz nikt poza inwestorem
1 podmiotem majacym realizowa¢ okreslone pozwolenie we wlasnym imieniu nie ma interesu
prawnego w sprawie wydania przedmiotowej decyzji. Interesy pozostatych podmiotéw moga
by¢ bowiem naruszone tylko przez samo tworzenie obiektu budowlanego, a nie fakt, ze roboty
budowlane prowadzi inny niz pierwotnie inwestor. Zmiana inwestora w trybie art. 40 p.b. nie
jest wiec $rodkiem, ktory mogltby prowadzi¢ do ponownej oceny badZ wzruszenia pozwolenia
na budowe. Jest to wylacznie zmiana adresata decyzji o pozwoleniu na budowg, ktdrej organ
administracji nie moze odmowié, jezeli speilnione zostang warunki okreslone w tym

przepisie*®!.

Omawiang powyzej regulacj¢, na mocy art. 40 ust. 2 p.b., stosuje si¢ odpowiednio do
decyzji o pozwoleniu na wznowienie robot budowlanych, o ktérej mowa w art. 51 ust. 4 p.b.
Zgodnie takze z art. 40 ust. 4 p.b., prawa i obowigzki wynikajace ze zgloszenia, wobec ktdrego
organ nie wniost sprzeciwu, moga by¢ przeniesione na rzecz innej osoby w drodze decyzji.

W takiej sytuacji rowniez art. 40 ust. 1 p.b. stosuje si¢ odpowiednio.

Warto w tym miejscu zastanowi¢ si¢, czy bez istnienia podstawy prawnej wynikajacej
z art. 40 p.b. decyzja o pozwoleniu na budowe mogtaby zosta¢ scedowana na rzecz innego
adresata poprzez jej zmian¢ w trybie art. 155 k.p.a. Stosownie do tresci tego przepisu decyzja
ostateczna, na mocy ktorej strona nabyta prawo, moze by¢ w kazdym czasie za zgoda strony
uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, ktory jg wydal, jezeli przepisy
szczegOlne nie sprzeciwiajg si¢ uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i przemawia za tym interes
spoleczny lub stuszny interes strony; przepis art. 154 § 2 stosuje si¢ odpowiednio. Odpowiedz
na tak postanowione pytanie musi by¢ jednoznacznie negatywna. W ramach zmiany decyz;ji
wynikajacej z art. 155 k.p.a. nie mozna dokonywac¢ zmian w zakresie podmiotowym decyzji
przez eliminacje dotychczasowego adresata i zastgpienie go nowym. Dopuszczenie takiej
interpretacji stanowitoby naruszenie jednej z najbardziej zakorzenionych w systemie prawa

administracyjnego zasad dotyczacych nieprzenoszalnosci aktéw administracyjnych iich

461 Wyrok NSA z4.11.2025 r., I1 OSK 3082/24, LEX nr 3944654.
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osobistego charakteru. Naczelny Sad Administracyjny juz w 1991 r. wskazat, ze w trybie
art. 155 k.p.a. nie jest dopuszczalna (nawet przy wyrazeniu zgody) zmiana podmiotu decyzji
administracyjnej*®?. Jak podkresla rowniez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie,
w trybie art. 155 k.p.a. nie mozna zmieni¢ zezwolenia wydanego na rzecz osoby fizycznej na
spotke prawa handlowego, nie jest bowiem mozliwa cesja uprawnien zawartych w decyzji
administracyjnej wydanej dla jednego podmiotu na rzecz innego podmiotu. W trybie
art. 155 k.p.a. mozliwa jest jedynie zmiana w zakresie przedmiotu decyzji, niedopuszczalna jest
natomiast zmiana podmiotu decyzji*®*. Do instytucji przeniesienia decyzji o pozwoleniu na

budowe, o ktorej mowa w art. 40 p.b., w Zaden sposob nie ma zastosowania art. 155 k.p.a.*¢*

Podsumowujac te czes¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze instytucja przeniesienia decyzji
o pozwoleniu na budowe potwierdza, ze w procesie inwestycyjno-budowlanym ustawodawca
dopuszcza wyjatki od klasycznych zaloZzen prawa administracyjnego materialnego
1 procesowego, jezeli przemawia za tym potrzeba zapewnienia ciggtosci oraz efektywnosci
realizacji inwestycji. Artykul 40 p.b. nie znosi jednak zasady nieprzenoszalnos$ci praw
1 obowigzkéw administracyjnoprawnych, lecz ustanawia jej wasko zakre$lone odstepstwo,
ktore moze by¢ stosowane wytacznie w granicach wyraznej podstawy normatywnej. Z tego
wzgledu regulacja ta jest zarazem instrumentem pragmatycznego dostosowania procedury do
realiow obrotu inwestycyjnego, jak i potwierdzeniem, ze sukcesja administracyjnoprawna

pozostaje w polskim prawie konstrukcja wyjatkows, wymagajaca $cistej wyktadni.

462 Wyrok NSA w Warszawie z 22.02.1991 r., IV SA 1377/90, ONSA 1991, nr 2, poz. 37.
463 Wyrok WSA w Warszawie z 13.09.2007 r., VII SA/Wa 1039/07, LEX nr 374827.
464 A. Kosicki, Komentarz do art. 40 [w:] Prawo budowlane..., A. Plucifniska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.).
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Rozdzial V. Specustawy inwestycyjne jako szczegolny przypadek

modyfikacji postepowania administracyjnego

§ 1. Pojecie specustaw inwestycyjnych i ich miejsce w systemie prawa

administracyjnego

Dotychczasowe rozwazania koncentrowaty si¢ na zjawisku dekodyfikacji postgpowania
administracyjnego oraz na mechanizmach ,,modyfikowania” procedury ogélnej, wyrazonej
w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego, przez przepisy szczegdlne

wystepujace w regulacjach dotyczacych procesu budowlanego.

W tym ujeciu modyfikacje byly analizowane jako odstepstwa od standardu wynikajacego
z przepisow procedury administracyjnej, realizowane w ramach klasycznej relacji lex specialis
derogat legi generali 1 — co do zasady — mieszczace si¢ w logice systemu, w ktérym przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego zachowuja funkcje procedury podstawowej dla

rozstrzygnie¢ indywidualnych w drodze decyzji administracyjnej.

Rozdziat niniejszy stanowi domknigcie tej perspektywy poprzez skierowanie uwagi na
specustawy inwestycyjne (tzw. specustawy budowlane), tj. akty prawne ustanawiajgce
szczegblne zasady przygotowania irealizacji wybranych inwestycji. Ich normatywna
konstrukcja sprawia, ze stanowig one skrajny — a zarazem najbardziej czytelny — przyktad
dekodyfikacji 1 proceduralnego ,,uprzywilejowania” okreslonych kategorii przedsiewzigc.
Znaczenie specustaw inwestycyjnych jako odrgbnego zjawiska systemowego zostato
dostrzezone réwniez w uzasadnieniu projektu Kodeksu urbanistyczno-budowlanego.
Wskazano w nim, ze og6lny system planistyczny nie radzi sobie z realizacja inwestycji celu
publicznego z uwagi na ich skomplikowanie, zaangazowanie wielu podmiotow oraz czgsty
przebieg przez obszar kilku jednostek samorzadu terytorialnego. To wtasnie ta niewydolnos¢
systemu ogoélnego doprowadzita do uchwalania kolejnych specustaw inwestycyjnych,
dedykowanych poszczegdlnym rodzajom inwestycji. Jednocze$nie zauwazono, ze specustawy
— mimo swojej skuteczno$ci praktycznej i zdolno$ci do istotnego skracania procesu
inwestycyjnego — doprowadzily do dychotomii systemu prawnego realizacji inwestycji celu
publicznego. Inwestorzy objeci specustawami korzystajg bowiem ze szczegdlnego trybu
realizacji inwestycji, podczas gdy pozostali uczestnicy procesu inwestycyjnego pozostajg w
systemie ogolnym, niedostosowanym zwlaszcza do specyfiki inwestycji liniowych. W

uzasadnieniu projektu podkreslono takze, ze oparcie wigkszo$ci istotnych inwestycji na
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specustawach powoduje ich oderwanie od systemu planistycznego na wszystkich

szczeblach*0?.

W specustawach dochodzi bowiem nie tylko do punktowego korygowania
poszczegblnych instytucji postepowania (np. termindw, wlasciwosci, trybéw nadzwyczajnych
czy zasad zawiadamiania), lecz czgsto takze do uksztattowania postgpowania w sposob, ktory
ma cechy procedury czg¢sciowo autonomicznej — skoncentrowanej wokot jednego
rozstrzygni¢gcia o charakterze  zintegrowanym,  wywolujagcego  szerokie  skutki
materialnoprawne (w tym w sferze prawa wlasnosci), ajednoczesnie wyposazonego

w mechanizmy majgce minimalizowac ryzyka opdznien inwestycyjnych.

Celem rozdzialu jest zatem ocena specustaw jako instrumentow modyfikacji
postepowania administracyjnego w dwoéch wymiarach. Po pierwsze, rozdzial ma ustali¢,
w jakim zakresie 1 przy uzyciu jakich technik prawodawczych specustawy modyfikujg standard
proceduralny wynikajacy z przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego — czy
pozostaja one w ramach klasycznej relacji lex specialis wzgledem procedury ogodlnej, czy tez
w praktyce prowadzg do konstrukcji, w ktoérych Kodeks ten traci funkcje ,,tta” normatywnego.
Po drugie, rozdzial ma zweryfikowa¢ konsekwencje tych modyfikacji dla gwarancji
procesowych uczestnikéw postgpowania (w szczegolnosci podmiotdw niebgdacych
inwestorem, takich jak witasciciele 1 uzytkownicy nieruchomosci oraz podmioty potencjalnie
dotknigte oddziatywaniem inwestycji), a takze dla spojnosci systemu prawa administracyjnego
procesowego. Oznacza to konieczno$¢ analizy nie tylko tego, ,,.czy” 1,jak” specustawy
przyspieszaja realizacje inwestycji, lecz przede wszystkim tego, jaka cen¢ normatywng (w
kategoriach przejrzystosci, jednolitosci i przewidywalnosci procedury oraz standardow
ochrony praw jednostki) ponosi system prawa na skutek utrwalania si¢ rozwigzan
specustawowych. Zakres przedmiotowy rozdziatu obejmuje wybrane reprezentatywne akty
prawne, przy czym kryterium doboru jest nie kompletno$¢, lecz typowos¢ zastosowanych
rozwigzan proceduralnych iich znaczenie dla modelu postgpowania w sprawach

inwestycyjnych.

W pierwszej kolejnosci odnotowaé warto, ze pojecie specustaw nie ma charakteru
normatywnego — nie istnieje takie legalne pojecie. Pomimo tego postuguje si¢ nim zarowno

orzecznictwo, jak 1idoktryna. Specustawy mozna przyrowna¢ do miana rozwigzan

465 Zob. wuzasadnienie projektu ustawy - Kodeks urbanistyczno-budowlany, s. 10 i n,
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12290463 (dostep: 10.03.2026 1.).
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normatywnych wprowadzajacych szczegdlowe, odmienne od ,bazowych” (tj. na ogot
kodeksowych) rozwigzania materialne i proceduralne, ktérych celem jest zapewnienie
szybkosci postgpowania administracyjnego poprzez uproszczenie procedur zwigzanych
zrealizacja inwestycji infrastrukturalnych®®®. Specustawy maja charakter lex specialis

w stosunku do przepisow innych ustaw wtasciwych dla procesu inwestycyjnego®®’.

Do cech specustaw nalezy skonkretyzowanie celu, dla ktorego zostaly wydane,
zamknigty przedmiotowo zakres stosowania oraz pierwszenstwo wobec ustaw ogolnych.
Ponadto specustawy czesto cechuje incydentalnos¢ ze wzgledu na z gory wyznaczony okres ich
obowigzywania. Zwazywszy na szczeg6Olny charakter regulacji specustaw, istotne jest
ograniczenie ich stanowienia do wyjatkowych sytuacji, ktore wymagaja odstepstwa od
ogblnych regulacji prawnych. Nieuzasadnione wprowadzanie do porzadku prawnego
specustaw prowadzi do negatywnego zjawiska ,,fragmentaryzacji” prawa administracyjnego,
ktore naraza ustawodawce na zarzut instrumentalizacji prawa w celu osiggni¢cia biezacych,

partykularnych celéw politycznych*®8,

W plaszczyznie dogmatycznej specustawy nalezy analizowac nie tyle jako jednorodng
kategori¢ legislacyjna, ile jako zbior technik normotwoérczych, ktéore — w zaleznosci od
przyjetego modelu — w réznym stopniu ingeruja w ,,standard” procedury administracyjnej.
Zasadnicze znaczenie ma tu ustalenie, czy dana regulacja szczegdlna jedynie modyfikuje
okreslone instytucje postepowania (np. tryb zawiadamiania, terminy, wtasciwos$¢ organow,
zakres uzasadnienia rozstrzygnigcia), czy tez wprowadza rozwigzania o charakterze
reorganizujacym calg $ciezke inwestycyjna, koncentrujac rozstrzygnigcia materialnoprawne
i procesowe w jednym akcie lub w ograniczonej liczbie aktow. W tym drugim ujeciu

specustawa nie jest wylacznie ,,zbiorem wyjatkow” wobec regulacji ogdlnych, lecz zaczyna

466 M. Hadel, 1. Zachariasz, Analiza stosowania art. 12 specustawy covidowej z perspektywy standardéw panistwa
prawnego, ST 2022, nr 1-2, s. 44; M. Hadel, Fragmentaryzacja prawa administracyjnego jako przejaw kryzysu
tej galezi prawa, ,Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ” 2018/2, s. 150—164.

467 W. Bry$, Zakres przedmiotowy tzw. specustawy drogowej, PPP 2010, nr 10, s. 16; B. Blofiska, Specustawy jako
zrodia szczegolnych regulacji administracyjnoprawnych — na przykladzie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych [w:] Zrédla prawa
administracyjnego a ochrona praw i wolnosci obywateli, T. Gérzynska, M. Btachucki (red.), Warszawa 2014,
s. 97.

468 K. Szlachetko, J.H. Szlachetko, Komentarz do art. 1 [w:] Ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszqcych. Komentarz, K. Szlachetko, E. Skorczynska, J.H.
Szlachetko (red.), Gdansk 2021, s.13-14; P. Ostojski, Instrumentalizacja prawa o postgpowaniu
administracyjnym, Poznan 2017, s. 149. Zob. wigcej: M. Hadel, Fragmentaryzacja prawa..., s. 150-163; H.
Nowak, Wplyw czynnikow pozaprawnych na prawo zagospodarowania przestrzeni, PPP 2018, nr 7-8, s. 137-138;
J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 29-30.
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peli¢ rolg¢ quasiautonomicznej procedury, w ktorej przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego traca funkcj¢ domyslnego punktu odniesienia. Z perspektywy prawa
postepowania administracyjnego istotne jest, Zze specustawy ingeruja w elementy
konstytutywne modelu postgpowania, tj. wte rozwigzania, ktore decydujg o rozktadzie
cigzarOw 1 gwarancji migdzy organem a uczestnikami postgpowania. W praktyce oznacza to,
ze analiza specustaw powinna obejmowac co najmniej mechanizmy inicjowania i prowadzenia
postepowania (w tym stopien formalizacji i zakres postgpowania wyjasniajacego), ksztalt
udziatu podmiotow zainteresowanych (w szczego6lnosci stron ,,trzecich” wzgledem inwestora),
model weryfikacji rozstrzygniecia (instancyjny isadowy) oraz dopuszczalno$¢ i realnosé
zastosowania trybow nadzwyczajnych. Dopiero w tych plaszczyznach ujawnia si¢ rzeczywisty
ci¢zar modyfikacji. Nawet przy zachowaniu pozoréw podstawowego trybu postepowania
administracyjnego przesunig¢cie akcentow w powyzszych obszarach moze w sposob istotny
przeobraza¢ standard ochrony praw jednostki. Warto w tym miejscu odrozni¢ sytuacje,
w ktorych specustawa postuguje si¢ konstrukcja klasycznego odestania do Kodeksu
postgpowania administracyjnego (z jednoczesnym wprowadzeniem enumeratywnie
wskazanych odstepstw), od przypadkow, w ktoérych prawodawca tworzy szczegdlny rezim
proceduralny bez wyraznej klauzuli odestania lub przyjmuje odestanie ,,szczatkowe”.
W pierwszym wariancie relacja mi¢dzy regulacja ogolna a szczeg6lng jest zwykle bardziej
przejrzysta. Mozna stosunkowo tatwo odtworzy¢ zakres zastosowania przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego oraz katalog wyjatkow. W drugim wariancie powstaje ryzyko
niejako rozproszonej procedury, w ktorej uczestnik postepowania musi rekonstruowac regutly
procesowe z wielu przepisow szczegoélnych, abrak jednoznacznych odestan zwigksza

znaczenie wyktadni organu prowadzacego postgpowanie.

Z punktu widzenia pewnosci prawa réznica ta ma znaczenie zasadnicze, gdyz wplywa na
przewidywalnos$¢ sposobu procedowania oraz mozliwos$¢ realnego korzystania z uprawnien
procesowych. Jednoczesnie specustawy sg dobrym polem obserwacji napigcia miedzy zasada
sprawnos$ci dziatania administracji a zasadg ochrony praw jednostki w postepowaniu. Nalezy
podkresli¢, ze przyspieszenie postgpowan nie jest celem aksjologicznie obojetnym ani
z definicji nieprawidtowym. Szybkos$¢ i efektywnos¢ moga shuzy¢ interesowi publicznemu,
a w okreslonych sytuacjach — wzmacniac tez stabilno$¢ obrotu prawnego. Problem pojawia si¢
jednak wtedy, gdy mechanizmy stuzace sprawnosci sg realizowane kosztem standardow, ktore
stanowiag minimum proceduralnej rzetelnosci. Przykladowo efektywnosci nie mozna

utozsamia¢ z redukcja postepowania do formalnego ciggu czynnos$ci prowadzacych do z gory
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przesadzonego rezultatu. W tym ujgciu badanie specustaw wymaga ustalenia, czy zastosowane
rozwigzania zachowuja proporcje pomiedzy dazeniem do szybkosci akoniecznoscig
zapewnienia uczestnikom postgpowania rzeczywistego wptywu na przebieg sprawy i jej wynik.
W kontekscie tytutowych modyfikacji postgpowan szczegdlnego znaczenia nabiera rowniez
problem koncentracji rozstrzygni¢¢. Specustawy cze¢sto zmierzaja do ograniczenia
wieloetapowosci procesu inwestycyjnego poprzez taczenie w jednym rozstrzygnigciu skutkow,
ktére w rezimie og6lnym bytyby roztozone na kilka postgpowan. Taka koncentracja co prawda
upraszcza strukture procesu inwestycyjnego, ale jednoczesnie podnosi stawke pojedynczego
aktu administracyjnego. W jednym momencie procesowym przesgdzane sg rozstrzygnigcia

istotne dla wielu podmiotow i wielu sfer regulacyjnych.

Z tych wzgledow specustawy mozna potraktowac jako przypadek graniczny dla oceny
dopuszczalnej intensywnosci dekodyfikacji. Chodzi nie wytacznie o to, Ze regulacje szczegodlne
istniejg, lecz o to, czy ich liczba 1 zakres ingerencji nie prowadza do sytuacji, w ktorej standard
wynikajacy z procedury administracyjnej przestaje petni¢ funkcje spoiwa dla postepowan
administracyjnych. Jezeli bowiem procedura ogdlna staje si¢ w praktyce jedynie rezimem
szczatkowym, stosowanym w ograniczonym zakresie i w sposob trudny do odtworzenia, to
dochodzi do ostabienia systemowej funkcji Kodeksu postgpowania administracyjnego jako
podstawowego instrumentu porzadkowania relacji administracja — jednostka. To zkolei
wptywa nie tylko na komfort stosowania prawa przez organy, lecz takze na poziom zaufania

uczestnikdw postepowan do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Analiza specustaw inwestycyjnych przeprowadzona w niniejszym rozdziale ma charakter
selektywny 1 celowy. Jej celem jest nie przedstawienie pelnego katalogu aktéw prawnych
okreslanych w pismiennictwie mianem specustaw, lecz identyfikacja takich regulacji, ktore
W sposob reprezentatywny 1 modelowy ukazuja rézne sposoby modyfikowania postgpowania
administracyjnego wzgledem standardu wynikajacego z przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego. Przyjetym kryterium doboru byly zatem: intensywnos$¢ ingerencji
w procedure administracyjng, znaczenie danej regulacji dla rozwoju ustawodawstwa

inwestycyjnego oraz jej wptyw na uksztalttowanie pozniejszych rozwigzan normatywnych.

W pierwszej kolejnosci przedmiotem analizy uczyniono przepisy specustawy drogowe;.
Jej przepisy stanowig klasyczny i zarazem wzorcowy przyktad specustawy inwestycyjnej. Akt
ten zapoczatkowal w polskim porzadku prawnym model koncentracji rozstrzygnigé

administracyjnych inwestycyjnych w jednej decyzji oraz szerokiego ograniczenia zastosowania
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ogolnych zasad postgpowania administracyjnego. Rozwigzania przyjete w tej ustawie staly sig
punktem odniesienia dla kolejnych regulacji szczegdlnych, co czyni j3 niezbednym elementem

kazdej analizy systemowej specustaw.

Kolejng regulacja objeta analizg sg przepisy ustawy o EURO 2012, ktére wprowadzity
szczegOlne zasady realizacji inwestycji o charakterze czasowym 1 jednorazowym. Ustawa ta
zostala uwzgledniona z uwagi na jej incydentalny charakter oraz szeroki zakres modyfikacji
proceduralnych, obejmujagcych m.in. koncentracj¢ kompetencji organdéw i ograniczenia
standardowych mechanizmow kontrolnych. Regulacja ta pozwala uchwyci¢ moment, w ktorym
model specustawowy zostal zastosowany nie tylko w odniesieniu do infrastruktury liniowe;,

lecz takze do ztozonych przedsigwzie¢ inwestycyjnych realizowanych pod presja czasu.

Zakres analizy zamyka ustawa o Centralnym Porcie Komunikacyjnym, ktora stanowi
najbardziej] zaawansowany przyktad zastosowania rozwigzan specustawowych. Akt ten
kumuluje do$wiadczenia wczesniejszych regulacji, wprowadza daleko idaca koncentracje
rozstrzygnig¢ oraz szerokie modyfikacje zasad postgpowania administracyjnego.
Uwzglednienie tej ustawy pozwala na oceng, czy wspotczesne specustawy pozostaja jeszcze
w ramach klasycznej relacji lex specialis wzgledem przepisow Kodeksu postgpowania
administracyjnego, czy tez prowadza do wyksztatcenia procedur o charakterze w istocie

autonomicznym.

Przyjety dobdr ustaw umozliwia zatem analiz¢ specustaw inwestycyjnych w ujeciu
dynamicznym i poréwnawczym — od regulacji inicjujgcych model specustawowy, przez
rozwigzania incydentalne i sektorowe, az po wspolczesne regulacje o najwyzszym stopniu
ingerencji w standard postgpowania administracyjnego. Pozwala to na sformulowanie
wnioskow o charakterze systemowym odnoszacych si¢ do granic dopuszczalnosci

modyfikowania procedury administracyjnej w drodze ustaw szczegolnych.
§ 2. Ustawa o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych

I. Specustawa drogowa jako regulacja szczegélna. Od ustawy epizodycznej do

trwalego instrumentu polityki infrastrukturalnej

W uzasadnieniu do projektu specustawy drogowej okreslono, ze ma ona charakter
specjalny, ajej dzialanie jest ograniczone w czasie. Jej celem mialo by¢ w zatozeniu

zdecydowane uproszczenie procedur przygotowania irealizacji inwestycji w zakresie drog
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krajowych. Ustalono, ze byl to warunek konieczny do wyraznego przyspieszenia procesu
budowy tych drog, a zwlaszcza autostrad, drog szybkiego ruchu oraz obwodnic miast az do
2010 r. Wskazywano, ze istniejace procedury lokalizacji drég krajowych wymagaja zarowno
uproszczenia, jak iujednolicenia*®®. Pierwotnie specustawa drogowa miala utraci¢ moc
z koficem 2007 r., jednak 16 grudnia 2006 r. zmieniono art. 45 u.ZRID*’° { wydtuzono ten okres
do konca 2013 r. Z kolei w 2008 r. okres obowigzywania specustawy drogowej przedtuzono
{471

o kolejne 12 la
do konca 2023 r.#7? a w2022 r. — az do konca 2050 r.*”3 Ostatecznie w 2023 r. uchylono

—az do konca 2020 r. W 2015 r. dokonano przedtuzenia jej obowigzywania

w calosci art. 45 ust. 2 u.ZRID*7*, a zatem przepis zakladajacy okres obowigzywania tej ustawy
do konca 2050 r. Z dniem wej$cia w zycie przepisu uchylajacego specustawa drogowa stata si¢
regulacjg stalg — nie ma bowiem zakreslonego konca jej obowigzywania. W projekcie ustawy
nowelizujacej wskazano, ze proponuje si¢ uchylenie w specustawie drogowej przepisu
o utracie jej mocy z dniem 31 grudnia 2050 r. Z tg datg co do zasady utracityby moc przepisy
proceduralne, ustrojowe i materialnoprawne zawarte w tej ustawie, a pozostatyby jedynie
utrzymane w mocy przepisy przejsciowe i koncowe, ktore zaktadajg trwanie poszczegdlnych
merytorycznych przepisow specustawy drogowej do czasu zakonczenia wszczgtych w okresie
jej obowigzywania postepowan. Ustawodawca wskazat jednak, ze rozwigzania zawarte
w przepisach obowiazujacej od lat specustawy drogowej sprawdzily si¢ w zakresie
przygotowania i realizacji inwestycji drogowych. Ponadto sa one konieczne do prowadzenia
sprawnej procedury realizacji inwestycji polegajacych na budowie, rozbudowie i odbudowie
drog publicznych w Polsce. Nalezy rowniez zauwazyC, ze przepisu wygaszajacego ich
obowigzywanie nie zawieraja takie specustawy, jak:

1) ustawa z dnia 22 lutego 2019 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji

w sektorze naftowym;

469 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog krajowych, druk nr 858, Sejm IV Kadencji.

470 Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog krajowych oraz o zmianie niektoérych innych ustaw (Dz. U. Nr 220, poz. 1601 ze zm.).
471 Ustawa z dnia 25 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2008 r. nr 154, poz. 958).

472 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015r. o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r. poz. 1590).

473 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. o zmianie ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. z 2022 r. poz. 1768).

474 Art. 7 pkt 7 ustawy z dnia 13 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 1890 ze zm.).

206



2) ustawa zdnia 24 kwietnia 2009 r. oinwestycjach w zakresie terminalu
regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu*’>;

3) ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych*7®.

Ustawy te obowigzuja bez jakichkolwiek ograniczen czasowych wich stosowaniu. Ze
wzgledu na ciggle duze potrzeby inwestycji w sie¢ drogowa w Polsce wskazane jest zatem
ustanowienie przepisow specustawy drogowej jako przepisow statych, a nie epizodycznych*”’.
W 2013 r. w piSmiennictwie rdwniez wspominano, ze ustawodawca wskazuje koncowy termin
obowigzywania komentowanego aktu, co stanowi o epizodycznym charakterze regulacji.
Termin obowigzywania jest stosunkowo dtugi. Mozna przypuszczaé, ze przewidziany okres
obowigzywania specustawy drogowej — do 31 grudnia 2020 r. — wigze si¢ ze stworzeniem
mozliwosci do jak najpetiejszego wykorzystania funduszy unijnych. Wskazany termin nalezy
taczy¢ z koncepcja realizacji projektow drogowych pokrywajacych si¢ z transeuropejska siecig

transportowa, ktéra ma powsta¢ do 2020 r.*"

Na tym etapie rozwazan nie jest jeszcze celem szczegdlowa analiza poszczegdlnych
rozwigzan proceduralnych przyjetych w przepisach specustawy drogowej ani ocena ich
zgodnos$ci ze standardem postepowania administracyjnego wynikajagcym z Kodeksu
postepowania administracyjnego. Analiza ta zostanie przeprowadzona w dalszej czesci
rozdzialu poprzez identyfikacj¢ konkretnych instytucji postgpowania administracyjnego
podlegajacych modyfikacji oraz rekonstrukcje skutkow tych modyfikacji dla pozycji
procesowej uczestnikow postgpowania. Juz jednak na poziomie ogoélnych zatozen
normatywnych oraz ewolucji regulacji mozliwe jest dostrzezenie zasadniczego celu, jaki
przy$swiecal ustawodawcy przy utrzymaniu specustawy drogowej w porzadku prawnym.
Zestawienie pierwotnych zalozen ustawodawcy, zgodnie z ktérymi regulacja ta miata charakter
czasowy 1wyjatkowy, zpdzniejszymi decyzjami o wielokrotnym przedluzaniu jej

obowigzywania, a ostatecznie nadaniu jej charakteru bezterminowego wskazuje bowiem na

475 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu
ziemnego w Swinoujsciu (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1222).

476 Ustawa z dnia 8 lipca 2010 1. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie
budowli przeciwpowodziowych (t.j. Dz. U. z 2026 r. poz. 104 ze zm.).

477 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na §rodowisko oraz niektérych innych ustaw,
Sejm IX Kadencji, druki nr 3304 oraz 3304-A.

478 B. Sagan, Ustawa o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drdég publicznych.
Komentarz, Warszawa 2013, LEX, komentarz do art. 45.
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zmian¢ funkcji, jaka specustawa drogowa pelni w systemie prawa. Z regulacji epizodyczne;,
uzasadnianej nadzwyczajnymi potrzebami inwestycyjnymi, przeksztalcita si¢ ona w trwatly
instrument realizacji polityki infrastrukturalnej panstwa. Sam ten fakt pozwala postawic teze,
ze przyjety wniej model proceduralny zostal uznany przez ustawodawce za efektywny
1 adekwatny do specyfiki inwestycji drogowych, ale tez, czego si¢ przy tym roéwniez nie ukrywa
— wygodny dla organéw, co ukazane begdzie w dalszych czgséciach rozdziatu, przez wskazanie
konkretnych regulacji. Juz wtym miejscu dostrzegalne jest, ze zasadniczym motywem
utrzymania specustawy drogowej byta nie wylacznie czasowa kumulacja potrzeb
inwestycyjnych, lecz potrzeba zapewnienia sprawnego, przewidywalnego 1mozliwie
jednolitego mechanizmu przygotowania irealizacji inwestycji drogowych w dluzszej
perspektywie. W tym sensie specustawa drogowa jawi si¢ jako odpowiedz ustawodawcy na
oceng, ze standardowe procedury administracyjne — cho¢ gwarancyjne — nie zapewniaja
wystarczajgcej sprawnosci w przypadku inwestycji o duzej skali i znaczeniu publicznym. Cel
ten realizowany jest poprzez koncentracj¢ rozstrzygni¢¢, ograniczenie wieloetapowosci
postepowan oraz wzmocnienie trwato$ci decyzji administracyjnych, co jednak wigze si¢
z modyfikacja klasycznego modelu postepowania administracyjnego. Powyzsze uwagi maja
charakter wprowadzajacy inie przesadzaja jeszcze, czy przyjete rozwigzania pozostajg
w granicach dopuszczalnej modyfikacji procedury administracyjnej, czy tez prowadza do jej
nadmiernej dekodyfikacji. Ich zadaniem jest jedynie wskazanie kierunku dalszej analizy oraz
zarysowanie problemu badawczego, ktéry zostanie rozwinigty w kolejnych czg$ciach
rozdzialu. Dopiero szczegétowe omoOwienie poszczegdlnych przepiséw specustawy drogowe;
pozwoli bowiem na oceng, czy utrwalenie tego modelu regulacyjnego stanowi funkcjonalne
dostosowanie procedury administracyjnej do specyfiki inwestycji drogowych, czy tez
przyczynia si¢ do trwalego ostabienia jednolitego standardu postgpowania administracyjnego

wyrazonego w Kodeksie postegpowania administracyjnego.

II. Relacja specustawy drogowej do Kodeksu postepowania administracyjnego

Przechodzac do oceny konkretnych rozwigzan zawartych w specustawie drogowej, warto
wskaza¢ na art. 1 ust. 1 u.ZRID, zgodnie zktérym ustawa okresla zasady 1 warunki
przygotowania inwestycji w zakresie drég publicznych w rozumieniu przepisow ustawy
o drogach publicznych, zwanych dalej ,,drogami”, a takze organy wtasciwe w tych sprawach.
Z punktu widzenia problematyki tej rozprawy istotny badawczo staje si¢ rozdziat 2a tej ustawy
— ,,Postepowanie poprzedzajace rozpoczecie robot budowlanych”. Kluczowy dla rozwazan na

temat przepisow tego rozdzialu jest art. 11c u.ZRID, zgodnie z ktorym do postgpowania
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w sprawach dotyczacych wydania decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej
stosuje si¢ przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego, z zastrzezeniem przepisow

niniejszej ustawy.

Przepis art. 11c u.ZRID petni fundamentalng funkcj¢ systemowa dla tej ustawy, poniewaz
wyznacza relacj¢ pomiedzy rezimem proceduralnym przewidzianym w Kodeksie
postepowania administracyjnego a regulacja szczego6lng znajdujacg si¢ w specustawie
drogowej. Zawarte w nim odestanie do przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego,
opatrzone klauzulg ,,z zastrzezeniem przepisOw niniejszej ustawy”’, przesadza, ze prawodawca
formalnie nie wytaczyt stosowania procedury ogolnej, lecz zdecydowat si¢ na jej zastosowanie
w modelu podporzadkowanym rozwigzaniom szczegdlnym. Tym samym art. 11¢ u.ZRID
stanowi klasyczny przyklad odestania modyfikujacego, w ktorym Kodeks postepowania
administracyjnego zachowuje funkcj¢ punktu odniesienia, jednak jego zastosowanie zostaje
ograniczone do zakresu nieuregulowanego odmiennie w ustawie szczegolnej. Z perspektywy
problematyki modyfikacji postgpowan administracyjnych przepis ten ma znaczenie podwodjne.
Po pierwsze, potwierdza on, Ze postgpowanie w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na
realizacj¢ inwestycji drogowej zachowuje formalnie charakter postgpowania administracyjnego
sensu stricto, zakonczonego wydaniem decyzji administracyjnej w rozumieniu art. 104 k.p.a.
Oznacza to, ze co do zasady znajduja do niego zastosowanie podstawowe instytucje i zasady
procedury administracyjnej, takie jak zasada praworzadnosci, zasada poglebiania zaufania
obywateli do organdw administracji publicznej czy zasada czynnego udzialu strony
w postepowaniu. Po drugie jednak, tre$¢ art. 11c u.ZRID jednoznacznie zapowiada, ze zakres
1 sposob stosowania tych zasad mogg ulec istotnym modyfikacjom wynikajagcym z dalszych
przepisoOw specustawy drogowej. W konsekwencji art. 11c u.ZRID nie petni jedynie funkcji
porzadkujacej, lecz stanowi normatywna zapowiedz ingerencji w standard post¢gpowania

administracyjnego.

Ustawodawca wprost przesadza bowiem, ze Kodeks postepowania administracyjnego nie
ma w tym postepowaniu charakteru bezwzglednie obowigzujacego, lecz znajduje zastosowanie
wytacznie w takim zakresie, w jakim nie koliduje z celem 1 konstrukcjg procedury szczegdlne;.
Przepis ten otwiera zatem droge do wprowadzania zaré6wno modyfikacji punktowych,
odnoszacych si¢ do poszczegodlnych instytucji postegpowania, jak irozwigzan o charakterze
bardziej kompleksowym, wptywajacych na caly tok procedury. Z punktu widzenia dalszych
rozwazan istotne jest takze to, ze art. 11c u.ZRID przerzuca ci¢zar rekonstrukcji rezimu

proceduralnego na uczestnikOw postgpowania oraz organy administracji publicznej. Aby
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ustali¢, jakie przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego znajdujag w danym przypadku
zastosowanie, konieczne jest kazdorazowe zestawienie regulacji ogoélnych z przepisami
szczegolnymi specustawy drogowej. W praktyce oznacza to, ze to nie Kodeks postepowania
administracyjnego wyznacza ramy domyslne procedury, lecz specustawa okresla, w jakim
zakresie 1 w jakiej formie regulacje kodeksowe moga by¢ stosowane. Taki sposob
uksztattowania relacji pomiedzy lex generalis a lex specialis wzmacnia funkcjonalny charakter
procedury, a jednocze$nie oslabia jej przejrzystos¢ z perspektywy uczestnikow postepowania.
Juz na tym etapie mozna zatem stwierdzi¢, ze art. 11¢ u.ZRID petni role przepisu wejsciowego,
ktory formalnie utrzymuje postgpowanie w ramach procedury administracyjnej, lecz
réwnolegle umozliwia daleko idace odstepstwa od standardu kodeksowego. W dalszej czgsci
rozdziatu analiza poszczegdlnych przepisow rozdziatu 2a u.ZRID pozwoli oceni¢, w jakim
zakresie ustawodawca skorzystat z tej mozliwos$ci oraz czy przyjete modyfikacje mieszczg si¢
jeszcze  w granicach  dopuszczalnej ingerencji  w ogdélny model postgpowania

administracyjnego, czy tez prowadza do jego istotnego przeksztalcenia.

Warto napomkna¢ rowniez, ze — na co zwrocit uwage Wojewodzki Sad Administracyjny
we Wroctawiu — wyktadnia literalna art. 11c u.ZRID jednoznacznie wskazuje, iz odestanie ma
charakter bezposredni i przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego winny by¢
stosowane ,,wprost”, a nie ,,odpowiednio”*”°. Norma art. 11c u.ZRID expressis verbis wyraza
regule stosowania wprost przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego w sprawach
nieuregulowanych w komentowanej ustawie. To oznacza, ze przepisy procesowe Kodeksu
postgpowania administracyjnego beda miaty zastosowanie w kazdym przypadku w odniesieniu
do procedury wydania decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, w ktorym
specustawa drogowa nie zawiera postanowien odmiennych. Komentowany przepis jest
przepisem odsytajacym. Przepisy art. 11c u.ZRID nalezy traktowac jako norme¢ kolizyjna, ktéra
pozwala ustali¢ pierwszenstwo stosowania norm procesowych wynikajacych z omawianej
ustawy w razie ich sprzeczno$ci z przepisami Kodeksu postgpowania administracyjnego®.
M. Wolanin wskazuje, ze kazdorazowo organy prowadzace postgpowania administracyjne na
podstawie specustawy drogowej powinny zatem poszukiwaé norm procesowych w Kodeksie
postepowania administracyjnego, o ile okaze si¢, ze omawiana ustawa nie zawiera takiej normy

badz nie okresla skutkow prawnych stosownej normy procesowej. Nalezy przy tym zastrzec,

479 Wyrok WSA we Wroctawiu z 15.06.2021 r., I1 SA/Wr 208/21, LEX nr 3415585.
480 M. Tetera-Jankowska, Ustawa o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég
publicznych. Komentarz, Warszawa 2025, LEX, komentarz do art. 11c.
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ze przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego sa wylaczone ze stosowania wobec
decyzji administracyjnych wydawanych na podstawie specustawy drogowej tylko wtedy, gdy
dana okoliczno$¢ procesowa uregulowana zostala w samej ustawie o szczegoélnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych badz tez w innej ustawie
materialnego prawa administracyjnego majacej zastosowanie do tych decyzji. Z calg
ostroznos$cig nalezy wigc stosowac¢ dyrektywe wyktadni prawa okreslanej mianem a contrario
w przypadku ustalania tre§ci normy procesowej na podstawie specustawy drogowej i Kodeksu
postepowania administracyjnego. Brak uregulowania w specustawie drogowej okreslonej
okoliczno$ci procesowej nie oznacza bowiem wykluczenia stosowania takiej regulacji zawartej
w Kodeksie postgpowania administracyjnego. Wykluczenie to musi bowiem wynikaé wprost
z literalnej tresci przepisOw specustawy drogowej albo z funkcjonalnej wyktadni jej

przepisow*8!.

III. Decyzja o zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji drogowej jako przyklad

koncentracji rozstrzygni¢¢ administracyjnych

W art. 11a ust. I u.ZRID okre§lono wilasciwo$¢ organéw w sprawach z zakresu tej
specustawy. Ustalono, ze wojewoda w odniesieniu do drég krajowych 1 wojewddzkich albo
wykonujacy zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej starosta w odniesieniu do drog
powiatowych 1 gminnych wydaja decyzje o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej na
wniosek wlasciwego zarzadcy drogi. Ponadto w przypadku inwestycji drogowej realizowane;j
na obszarze dwoch lub wigcej wojewodztw albo powiatdow decyzj¢ o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej na wniosek wlasciwego zarzadcy drogi wydaje odpowiednio wojewoda
albo starosta, na ktorego obszarze wiasciwosci znajduje si¢ najwieksza cze$¢ powierzchni
przeznaczonej na realizacj¢ inwestycji drogowej (ust. 2). Mechanizm ten znany jest z art. 21
§ 1 pkt 1 k.p.a., z ktérego wynika, ze wtasciwo$¢ miejscowa organu administracji publicznej
ustala si¢ w sprawach dotyczacych nieruchomosci — wedlug miejsca jej potozenia; jezeli
nieruchomos$¢ potozona jest na obszarze wlasciwosci dwoch lub wiecej organdw, orzekanie

nalezy do organu, na ktorego obszarze znajduje si¢ wieksza cze$¢ nieruchomosci.

W mysl art. 11a ust. 2a u.ZRID wojewoda albo starosta wydaja decyzj¢ o zezwoleniu na
realizacj¢ inwestycji drogowej dla inwestycji objetej wnioskiem wlasciwego zarzadcy drogi,

wtym dla wszystkich elementéw, o ktorych mowa wart. 11f ust. 1. Przepis art. 11a

1 M. Wolanin, Ustawa o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég
publicznych. Komentarz, Warszawa 2021, Legalis, komentarz do art. 11c.
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ust. 2a u.ZRID ma istotne znaczenie dla rekonstrukcji modelu postepowania administracyjnego
przewidzianego w tej ustawie, albowiem w sposéb wyrazny przesadza o koncentracji
rozstrzygni¢cia administracyjnego w jednej decyzji, wydawanej przez organ wlasciwy ze
wzgledu na kategorie drogi. Wprowadzenie zasady, zgodnie z ktorg wojewoda albo starosta
wydaja decyzje o zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji drogowej ,,dla inwestycji objetej
wnioskiem wlasciwego zarzadcy drogi, wtym dla wszystkich elementow” okre§lonych
wart. 11f ust. 1 u.ZRID, prowadzi do odejécia od klasycznego, wieloetapowego modelu
postepowania administracyjnego charakterystycznego dla procesu inwestycyjno-budowlanego.
M. Wolanin stusznie podaje, ze z omawianego przepisu wynika niedopuszczalnos$¢ arbitralnego
dzielenia przez organ orzekajacy inwestycji drogowej na rézne decyzje, jezeli inwestycja ta jest
objeta jednym wnioskiem. Zakres i rozmiar orzekania sg oczywiscie zdeterminowane nie tylko
wnioskiem, lecz takze oceng organu tego wniosku przez pryzmat obowigzujgcego prawa.
Rozmiar i zakres orzekania w omawianej decyzji sg wigc konsekwencjg rozmiaru i zakresu
inwestycji okreslonych we wniosku, jako niepozostajacych w kolizji z obowigzujacym
prawem. Tylko niezgodno$¢ zprawem uprawnia zatem organ orzekajacy do wydania
rozstrzygnigcia w takim rozmiarze 1 zakresie wnioskowanej inwestycji drogowej, w jakim nie
beda pozostawac niezgodne z prawem. Nie mozna oczywiscie wykluczy¢ zmiany rozmiaru
i zakresu orzekania przez organ wobec ztozonego wniosku, jezeli zmiany te beda wynikac
z woli wnioskodawcy. Literalne wskazanie przez ustawodawce na orzekanie przez wlasciwy
organ w jednej decyzji o wszystkich elementach, ktore decyzja ta powinna zawiera¢, a ktore
zostaly wyliczone w art. 11f ust. 1 u.ZRID, stuzy za§ podkresleniu niedopuszczalnosci
swobodnego ksztaltowania tre$ci decyzji przez organ orzekajacy. Nalezy oczywiscie odrozni¢
swobodne dokonywanie oceny przez organ orzekajacy calego materialu dowodowego
1 swobodne prowadzenie przez ten organ postgpowania wyjasniajgcego od braku swobody
organu w ksztaltowaniu rozmiaru 1 zakresu rozstrzygni¢cia adekwatnie do ztozonego wniosku
1 elementow tego rozstrzygnigcia okres§lonych w art. 11f ust. 1 omawianej ustawy w granicach
zgodno$ci z obowigzujacym prawem. Podkreslenie przez ustawodawce wydawania decyzji dla
wszystkich elementow okreslonych w art. 11f ust. I omawianej ustawy, chociaz moze by¢
poczytane za superfluum, skoro w powotanym art. 11f ust. I wyliczone zostaly (w sposob
niewyczerpujacy) niezbedne elementy decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej,
stuzy zaakcentowaniu wydawania jednej decyzji takze wtedy, gdy ktorykolwiek z elementéw

objetych wnioskiem lub wyliczony w powotanym art. 11f ust. 1 wymagalby odrgbnego
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orzekania, szczegdlnie przez inny organ*®?

. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
podkreslit takze, ze art. 11a ust. 2a u.ZRID, ktory stanowi, ze wojewoda albo starosta wydaja
decyzje o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej dla inwestycji objetej wnioskiem
wlasciwego zarzadcy drogi, w tym dla wszystkich elementow, o ktérych mowa w art. 11f
ust. 1, nalezy rozumie¢ wten sposob, iz w celu uproszczenia i skrocenia procedury
uzyskiwania zezwolenia jeden organ moze wyda¢ stosowna decyzje, ktéra moze obejmowac
przebudowe elementéw drog innych kategorii. Oznacza to, ze inwestor nie bgdzie musiat
uzyskiwac odrebnych pozwolen organdéw, ktore by byty wtasciwe wtasnie ze wzgledu na inng

kategorie drogi*®®, co koresponduje z przytoczonym powyzej stanowiskiem.

Z perspektywy prawa postgpowania administracyjnego przepis ten ustanawia szczegolny
typ decyzji administracyjnej o charakterze niejako zintegrowanym, ktora zastgpuje kilka
odrebnych rozstrzygni¢¢ podejmowanych w trybie rdznych postgpowan administracyjnych.
W rezimie ogdlnym decyzje dotyczace lokalizacji inwestycji, nabycia praw do nieruchomosci,
zatwierdzenia projektu budowlanego czy pozwolenia na budowe funkcjonujg jako osobne akty,
wydawane w odrgbnych postgpowaniach, cz¢sto przez rézne organy administracji publiczne;.
Artykut 11a ust. 2a u.ZRID wprowadza natomiast mechanizm ich proceduralnej kumulacji, co
prowadzi do skupienia skutkéw materialnoprawnych 1procesowych w jednym akcie
administracyjnym. Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie, decyzja zezwalajaca na realizacj¢
inwestycji drogowej ma szczegdlny charakter w stosunku do innych aktéw administracyjnych.
Zezwolenie to pelni rol¢ decyzji zintegrowanej, ktora obejmuje m.in. zgod¢ budowlana na
realizacj¢ inwestycji drogowej, dodatkowo w decyzji tej zatwierdza si¢ geodezyjny podzial
nieruchomosci, wskazuje nieruchomosci przechodzace zmocy prawa na rzecz podmiotu
publicznego, jak rowniez okresla towarzyszace realizacji inwestycji drogowej ograniczenia na

nieruchomo$ciach znajdujacych sie poza liniami rozgraniczajacymi teren pasa drogowego*3*.

Taka koncentracja rozstrzygnigcia wywotuje donioslte konsekwencje proceduralne. Po
pierwsze, wpltywa na zakres postgpowania wyjasniajacego, ktére musi obja¢ jednoczesnie
okolicznosci relewantne dla kilku obszarow regulacyjnych. Po drugie, determinuje pozycje
procesowg uczestnikow postepowania, ktorzy zmuszeni sg do realizacji swoich uprawnien
w jednym skumulowanym post¢powaniu, zamiast w kilku nastgpujacych po sobie procedurach.

Po trzecie, podnosi znaczenie pojedynczego rozstrzygnigcia administracyjnego, gdyz

482 M. Wolanin, Ustawa o szczegdlnych..., komentarz do art. 11a.
483 Wyrok WSA w Warszawie z 20.10.2017 r., VII SA/Wa 1595/17, LEX nr 2394363.
484 Wyrok SN z 13.04.2023 r., I CSKP 1281/22, LEX nr 3588183.
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ewentualne uchybienia proceduralne lub materialnoprawne dotycza jednego aktu, ktory
przesadza o caloSci procesu inwestycyjnego. W kontekscie modyfikacji postepowania
administracyjnego art. 11a ust. 2a u.ZRID nalezy postrzega¢ jako norme, ktdra przesuwa ci¢zar
ochrony praw jednostki z etapu wielokrotnej kontroli nastepczej do etapu jednorazowego
postepowania decyzyjnego. W modelu ogdlnym rozproszenie decyzji na kilka postepowan
pozwalalo na stopniowe weryfikowanie poszczegdlnych elementdw inwestycji w trybie
zardwno instancyjnym, jak i sagdowoadministracyjnym. W modelu przyjetym w specustawie
drogowej mozliwos$¢ taka zostaje ograniczona, co zwigksza znaczenie gwarancji procesowych
na etapie poprzedzajacym wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowe;.
Jednocze$nie art. 11a wust. 2a u.ZRID wzmacnia pozycj¢ inwestora Ww postgpowaniu
administracyjnym. Decyzja wydawana jest bowiem wylacznie ,dla inwestycji objetej
wnioskiem wlasciwego zarzadcy drogi”, co oznacza, ze to inwestor w sposob zasadniczy
determinuje zakres przedmiotowy postepowania. Uczestnicy postepowania, w szczegolnosci
wlasciciele nieruchomosci objetych inwestycja, nie maja wptywu na uksztalttowanie zakresu
sprawy administracyjnej, a ich aktywnos$¢ procesowa ogranicza si¢ do reagowania na wniosek
inwestora w ramach jednego skumulowanego postgpowania. Z punktu widzenia relacji
pomiedzy Kodeksem postgpowania administracyjnego aregulacja szczegdlng art. 11a
ust. 2a u.ZRID stanowi przyktad modyfikacji przedmiotowej postepowania administracyjnego.
Przepis ten nie eliminuje formalnie zastosowania kodeksowych zasad i instytucji, lecz
redefiniuje przedmiot sprawy administracyjnej, atym samym zakres ich praktycznego
oddziatywania. Kodeksowe reguty prowadzenia postepowania stosowane sg bowiem do sprawy
o0 znacznie szerszym i bardziej ztozonym przedmiocie niz w modelu ogdélnym, co w praktyce
prowadzi do ich funkcjonalnego przeksztatcenia. W konsekwencji art. 11a ust. 2a u.ZRID
nalezy uzna¢ za jeden zkluczowych przepiséw wyznaczajacych specustawowy model
postepowania administracyjnego, oparty na koncentracji rozstrzygni¢¢, wzmocnieniu roli
inwestora oraz ograniczeniu wieloetapowosci procedury. Jego znaczenie nie sprowadza si¢
zatem do okre$lenia wlasciwosci organu czy zakresu decyzji, lecz polega na istotnym
przeobrazeniu klasycznego modelu postepowania administracyjnego, co bedzie przedmiotem

dalszej szczegotowej analizy kolejnych przepiséw rozdziatu 2a u.ZRID.

IV. Terminy w postepowaniu i mechanizmy dyscyplinujace organ administracji

publicznej

Odnotowaé takze nalezy, ze inicjatywa wszczgcia postgpowania w sprawie wydania

decyzji, o ktorej mowa w art. 11a u.ZRID, nalezy do wlasciwego zarzadcy drogi. Naczelny Sad
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Administracyjny podkreslit, ze organy orzekajace nie maja uprawnienia do oceny racjonalnosci
czy tez stusznosci przyjetych we wniosku rozwigzan projektowych, gdyz postepowanie
w sprawie zezwolenia na realizacj¢ danej inwestycji drogowej toczy si¢ na wniosek zarzadcy

drogi, ktorym to wnioskiem organ administracji jest zwigzany*®.

Istotna modyfikacja wzgledem klasycznych zasad postgpowania administracyjnego ma
miejsce w art. I1a ust. 3 u.ZRID, zgodnie zktéorym decyzje o zezwoleniu na realizacjg
inwestycji drogowej wydaje si¢ w terminie 90 dni od dnia ztozenia wniosku, o ktorym mowa

w ust. 1.

Ustanowienie w art. 11a ust. 3 u.ZRID terminu 90 dni na wydanie decyzji o zezwoleniu na
realizacj¢ inwestycji drogowej nalezy rozpatrywaé w bezposrednim odniesieniu do
art. 35 k.p.a., ktory statuuje ogdlne zasady terminowego zatatwiania spraw administracyjnych.
Zgodnie z art. 35 § 1 k.p.a. organy administracji publicznej obowigzane sg zatatwia¢ sprawy
bez zbednej zwtloki, natomiast § 3 tego przepisu okresla maksymalne ramy czasowe dla
zatatwienia spraw wymagajacych postgpowania wyjasniajacego (miesigc lub dwa miesigce
w przypadku spraw szczegdlnie skomplikowanych). Jednoczes$nie art. 35 § 4 k.p.a. wprost
dopuszcza mozliwos¢ okreslenia odmiennych termindow w przepisach szczegdlnych. W tym
sensie art. 11a ust. 3 u.ZRID stanowi realizacj¢ upowaznienia zawartego w art. 35 § 4 k.p.a.
przez wprowadzanie szczegélnego terminu zalatwienia sprawy administracyjne;j,
dostosowanego do specyfiki postepowania w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na
realizacje¢ inwestycji drogowej. Rdznica pomiedzy regulacja kodeksowa a rozwigzaniem
przyjetym w specustawie drogowej polega jednak nie wytacznie na wydtuzeniu maksymalnego
czasu trwania postgpowania, lecz na zmianie funkcji, jaka termin ten pelni w strukturze
procedury administracyjnej. Terminy okreslone w art. 35 k.p.a. maja charakter normatywny,
jednak ich naruszenie nie wptywa bezposrednio na waznos$¢ ani skutecznos$¢ rozstrzygnigcia
administracyjnego. Pelnig one przede wszystkim funkcje¢ gwarancyjng i organizacyjna, a ich
przekroczenie uruchamia $rodki ochrony procesowej strony, takie jak ponaglenie czy skarga na
bezczynnos¢ lub przewlektos¢ postepowania. W modelu kodeksowym ciezar reakcji na
opoOznienie spoczywa zatem na stronie, ktora musi podjac¢ inicjatywe procesowg w celu

zdyscyplinowania organu.

Tymczasem termin przewidziany w art. 11a ust. 3 u.ZRID wpisuje si¢ w odmienng logike

normatywnag. Jest on nie jedynie instrumentem ochrony strony przed opieszatoscig organu, lecz

485 Wyrok NSA z 14.09.2021 r., I1 OSK 1332/21, LEX nr 3248525.
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elementem konstrukcyjnym procedury, majacym zapewni¢ realng sprawnos$¢ postepowania
niezaleznie od aktywnosci uczestnikow. Ustawodawca odchodzi tu od modelu reaktywnego,
wiasciwego dla Kodeksu postepowania administracyjnego, na rzecz modelu proaktywnego,
w ktorym to sam przepis prawa ma wymusza¢ odpowiednig organizacj¢ postepowania po
stronie organu administracji publicznej — uwzgledniajac sankcje okreslong w art. 11h u.ZRID.
Co istotne, art. 11a ust. 3 u.ZRID ustanawia jeden jednolity termin dla wszystkich spraw
dotyczacych decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, niezaleznie od stopnia ich
skomplikowania. Oznacza to odejscie od kodeksowego zréznicowania terminéw w zaleznosci
od charakteru sprawy oraz od elastycznego podejscia, ktore pozwalato organowi dostosowac
tok postepowania do jej indywidualnych cech. W specustawie drogowej ustawodawca
przyjmuje zalozenie, Zze nawet sprawy o wysokim stopniu zlozonosci powinny zostaé
rozstrzygniete w Scisle okreslonym, relatywnie krotkim czasie, co przesadza o priorytecie
sprawno$ci nad pelng adaptacyjnoscig procedury. W konsekwencji art. 11a ust. 3 u.ZRID
nalezy postrzegac nie jako prosta modyfikacj¢ terminow przewidzianych w art. 35 k.p.a., lecz
jako przejaw zmiany aksjologicznej w podejSciu do czasu trwania postgpowania
administracyjnego. Termin ten staje si¢ jednym z gtownych instrumentow realizacji celu
specustawy, jakim jest przyspieszenie procesu inwestycyjnego, ajednocze$nie zapowiada
dalsze rozwigzania ustawowe, ktére wzmacniaja jego znaczenie poprzez wprowadzenie
szczegblnych mechanizméw dyscyplinujacych organ administracji publicznej w przypadku
jego niedochowania. Analiza tych mechanizméw pozwoli oceni¢, w jakim stopniu specustawa
drogowa zastepuje klasyczne gwarancje procesowe przewidziane w Kodeksie postgpowania
administracyjnego odmiennym modelem odpowiedzialno$ci organu za tempo prowadzenia

postepowania.

W konteks$cie omawianego zagadnienia istotne znaczenie ma przywotany art. 11h u.ZRID.
Przepis ten jest instrumentem zwigzanym z szybkoscig dziatania organdw wyrazong
w art. 12 k.p.a. Zgodnie z art. 11h ust. 1 u.ZRID w przypadku, gdy wtasciwy organ nie wyda
decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej w terminie 90 dni od dnia ztozenia
wniosku o wydanie takiej decyzji, organ wyzszego stopnia wymierza temu organowi, w drodze
postanowienia, na ktdre przyshuguje zazalenie, kar¢ w wysokos$ci 500 zt za kazdy dzien zwtoki.
Wplywy z kar stanowig dochdd budzetu panstwa. W mysl ust. 2 karg uiszcza si¢ w terminie
14 dni od dnia dor¢czenia postanowienia, o ktorym mowa w ust. 1. W przypadku nieuiszczenia
kary, o ktérej mowa w ust. 1, podlega ona $ciagnieciu w trybie przepisdéw o postgpowaniu

egzekucyjnym w administracji. Z kolei w art. 11h ust. 3 u.ZRID wskazano, ze do terminu,
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o ktorym mowa w ust. 1, nie wlicza si¢ termindw przewidzianych w przepisach prawa do
dokonania okre$lonych czynnosci, okresOw zawieszenia postgpowania oraz okreséw opoznien

spowodowanych z winy strony albo z przyczyn niezaleznych od organu.

Artykut 11h u.ZRID przewiduje swego rodzaju szczegdlny mechanizm sankcyjny
adresowany bezposrednio do organu administracji publicznej. Przepis ten przewiduje
odpowiedzialno$¢ finansowg organu pierwszej instancji w przypadku niedochowania terminu
90 dni, realizowang w drodze postanowienia organu wyzszego stopnia. Konstrukcja ta stanowi
wyrazne odejscie od klasycznego modelu ochrony stron postgpowania przed bezczynnos$cig lub
przewlekto$cig, uksztaltowanego na gruncie przepisow Kodeksu postgpowania
administracyjnego. W rezimie ogolnym Kodeksu postepowania administracyjnego
przekroczenie termindw zatatwienia sprawy nie skutkuje automatyczng sankcja wobec organu,
lecz uruchamia $rodki prawne pozostajace w dyspozycji strony, w szczegolnosci ponaglenie
oraz skarge do sadu administracyjnego. Odpowiedzialno$¢ organu ma w tym modelu charakter
posredni 1 jest zwigzana przede wszystkim z oceng legalnos$ci jego dziatania w toku kontroli
instancyjnej lub sadowoadministracyjnej. Artykut 11h u.ZRID wprowadza natomiast
mechanizm o charakterze bezposrednim 1iniejako automatycznym, w ktérym samo
przekroczenie terminu rodzi obowigzek natozenia kary pieni¢znej, niezaleznie od inicjatywy
uczestnikOw postepowania. Z punktu widzenia modyfikacji postepowania administracyjnego
istotne jest, ze sankcja przewidziana w art. 11h u.ZRID nie pelni funkcji kompensacyjnej
wzgledem stron postgpowania. Wpltywy zkar stanowiag dochod budzetu panstwa, anie
$wiadczenie nalezne podmiotom, ktorych interesy mogly zosta¢ naruszone w wyniku
opoznienia lub opieszalego dziatania administracji publicznej. Oznacza to, ze ustawodawca
zdecydowat si¢ na model odpowiedzialnosci, ktéry stuzy przede wszystkim ochronie interesu
publicznego rozumianego jako sprawna realizacja inwestycji infrastrukturalnych, a nie
indywidualnej ochronie praw jednostki. W tym sensie art. 11h u.ZRID nie wzmacnia gwarancji

procesowych stron, lecz zastgpuje je instrumentem dyscyplinujgcym administracje.

Kolejng cecha wyrozniajacg art. 11h u.ZRID jest jego ustrojowy charakter. Kara pieni¢zna
naktadana jest przez organ wyzszego stopnia, co oznacza, ze mechanizm kontroli terminowosci
postepowania zostal wpisany w relacje hierarchiczne administracji publicznej. Rozwigzanie to
przesuwa punkt cig¢zkosci z kontroli zewngtrznej (sadowej) na kontrolg wewnetrzng oparta na
podporzadkowaniu organizacyjnym. W efekcie odpowiedzialno$¢ za tempo postepowania staje
si¢ elementem zarzadzania administracja, a nie wylacznie konsekwencja naruszenia praw

procesowych stron. Na uwage zastuguje rowniez regulacja zawarta w art. 11h ust. 3 u.ZRID,
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ktora w istotnym zakresie zaweza podstawy odpowiedzialno$ci organu. Wylaczenie z biegu
terminu okresOw zawieszenia postgpowania, opdznien zawinionych przez strong oraz przyczyn
niezaleznych od organu odpowiada co do zasady rozwigzaniom znanym z art. 35 § 5 k.p.a.
Jednoczes$nie jednak w specustawie drogowej regulacja ta peini funkcje ochronng nie tyle
wobec strony, ile wobec organu administracji publicznej, ograniczajac ryzyko ponoszenia
sankcji w sytuacjach, w ktorych niedochowanie terminu nie wynika zjego dziatania lub
zaniechania. Wprowadzenie art. 11h u.ZRID nalezy zatem ocenia¢ jako element szerszej
koncepcji proceduralnej, w ktorej ustawodawca dazy do zapewnienia sprawnosci postgpowania
nie poprzez rozbudowe srodkow ochrony procesowej stron, lecz poprzez zastosowanie narzedzi
o charakterze  sankcyjno-zarzadczym  wobec  organéw  administracji  publiczne;.
W konsekwencji klasyczne instytucje postgpowania administracyjnego, takie jak ponaglenie
czy skarga na bezczynno$¢, tracg na znaczeniu praktycznym, gdyz ustepuja miejsca
mechanizmom wewngtrznej dyscypliny administracyjnej. Z perspektywy dalszych rozwazan
istotne jest, ze art. 11h u.ZRID wzmacnia skuteczno$¢ terminu okreslonego wart. 11a
ust. 3 u.ZRID, nadajac mu realny, a nie jedynie deklaratywny, charakter. Jednocze$nie jednak
przepis ten poglebia modyfikacje klasycznego modelu postepowania administracyjnego —
przesuwa akcent z ochrony praw procesowych jednostki na efektywnos$¢ realizacji celu
inwestycyjnego. Ocena, czy taki model pozostaje w zgodzie zzasadami postgpowania
administracyjnego i granicami dopuszczalnej dekodyfikacji, wymaga dalszej analizy kolejnych
instytucji proceduralnych przewidzianych w specustawie drogowej. Co za tym idzie, okres$lenie
ustawowego terminu, w ktérym organ powinien zakonczy¢ postgpowanie i rozstrzygnaé
w przedmiocie zezwolenia na realizacj¢ inwestycji drogowej, ma stanowi¢ gwarancj¢ ochrony
praw inwestora do rozpatrzenia wniosku w rozsagdnym terminie. A zatem wniosek ten powinien
by¢ zalatwiony bez zbednej zwtoki, czyli takiej, ktéra wynika z nieuzasadnionych odstepow
czasu pomiedzy poszczegolnymi czynnosciami dokonywanymi przez organ, btednymi
dziataniami organu powodujacymi przewlekto$¢ postgpowania lub stanu calkowitej

bezczynnosci organu*®,

Co takze ciekawe iroznicujace wzgledem klasycznych zasad postgpowania
administracyjnego, to fakt, ze ustawodawca w art. 11h ust. 1 u.ZRID wyraznie stanowi o dacie
ztozenia wniosku o wydanie decyzji. Poczatek terminu do wydania decyzji nalezy liczy¢ od

dnia zlozenia wniosku o wydanie decyzji, nawet w sytuacji gdy wniosek ten nie jest

486 Wyrok WSA w Warszawie z 17.11.2017 r., VII SA/Wa 37/17, LEX nr 2436520.
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487 Roéwniez w innym orzeczeniu NSA uznal, Ze przepis ten nalezy wyklada¢ w ten

kompletny
sposob, ze wskazany w nim termin 90 dni na wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacj¢
inwestycji drogowej powinien by¢ liczony od dnia ztozenia wniosku o wydanie takiej decyz;ji,

bez wzgledu na to, czy wniosek ten spetnia wszystkie ustawowe wymogi*s®.

Z jednej strony cytowany juz powyzej art. 11h. ust 3 u.ZRID stanowi, ze do terminu,
o ktorym mowa w ust. 1, nie wlicza si¢ termindw przewidzianych w przepisach prawa do
dokonania okre$lonych czynnosci, okresOw zawieszenia postgpowania oraz okreséw opoznien
spowodowanych z winy strony albo z przyczyn niezaleznych od organu. Natomiast WSA
w Warszawie podkreslit, ze do czynnosci podlegajacych odliczeniu od ustawowego biegu
terminu postepowania nie mozna zaliczy¢ zwyktych czynno$ci procesowych, ktore, jakkolwiek
wynikaja z przepisOw prawa, w tym z Kodeksu postgpowania administracyjnego, stanowig
zwykle dziatania organu skladajace si¢ na to postgpowanie inie wymagaja dodatkowych
nadzwyczajnych dziatan — nie mozna uzna¢ za takie czynnos$ci np. zawiadomienia stron
0 wszczgciu postgpowania, oczym mowa wart. 61 § 1 k.p.a., zawiadomienia stron
o mozliwo$ci zapoznania si¢ z materiatem dowodowym, uczestniczenia w przeprowadzeniu
dowodu czy tez oczekiwania organu na potwierdzenie otrzymania przez stron¢ innego pisma,
a do terminow podlegajacych odliczeniu, o ktorych mowa w art. 11h ust. 3 u.ZRID, mozna
zaliczy¢ okres czasu przeznaczonego na zajecie przez inwestora stanowiska w sprawie
podniesionych przez strony postepowania zastrzezen co do planowanej inwestycji drogowej*®.
W doktrynie podkres$la si¢, ze do 90-dniowego terminu na wydanie ZRID nalezy wlicza¢
wszelkie okresy niezbedne do wykonania typowych obowiazkéw cigzacych na organie
administracji publicznej, przed ktorym toczy si¢ postepowanie wynikajace z przepisOw prawa
— czy to prawa materialnego, czy tez procesowego — a niezbednych do wydania decyzji ZRID.
Natomiast okresy przewidziane w przepisach prawa do dokonania okreslonych czynnosci, takie
jak np. wspoéldzialanie organéw w wydaniu decyzji i wynikajacy ztej przyczyny okres
oczekiwania na sformutowanie stanowiska organu wspotdziatajacego, nie mogg by¢ wliczane
do terminu przewidzianego przez ustawodawce do wydania zezwolenia na realizacj¢ inwestycji

drogowej**°.

487 Wyrok NSA z 18.09.2019 r., I OSK 2632/17, LEX nr 3073292.

488 Wyrok NSA z 13.06.2019 r., I OSK 1977/17, LEX nr 2865133.

49 Wyrok WSA w Warszawie z 17.11.2017 r., VII SA/Wa 37/17, LEX nr 2436520.
490 M. Tetera-Jankowska, Ustawa o szczegélnych..., komentarz do art. 11h.
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V. Opinie, wspoldzialanie organdéw i koncentracja materialu na etapie wszczecia

postepowania

W kontekscie modyfikacji postgpowania administracyjnego na etapie inicjowania
procedury istotne znaczenie ma réwniez art. 11b u.ZRID. Zgodnie z art. 11b ust. 1 u.ZRID
wlasciwy zarzadca drogi sktada wniosek o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej po uzyskaniu opinii wlasciwych miejscowo zarzadu wojewodztwa,
zarzagdu powiatu oraz wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Stosownie do art. 11b
ust. 2 u.ZRID niewydanie tych opinii w terminie 14 dni od dnia zwrdcenia si¢ o ich wyrazenie

traktuje si¢ jako brak zastrzezen do wniosku.

Na gruncie prawa postegpowania administracyjnego regulacja ta wprowadza szczegdlny
model wspotdziatania organdéw, odmienny od klasycznych rozwigzan znanych z Kodeksu
postgpowania administracyjnego. Opinie, o ktérych mowa w art. 11b u.ZRID, nie s3g bowiem
uzyskiwane w toku postepowania administracyjnego prowadzonego przez organ wiasciwy do
wydania decyzji ZRID, lecz stanowig element etapu poprzedzajacego formalne wszczecie
postepowania. W konsekwencji mechanizm wspodtdziatania organdéw zostaje wyprowadzony
poza ramy postepowania administracyjnego sensu stricto, a tym samym poza bezposredni
zakres zastosowania gwarancji proceduralnych przewidzianych w Kodeksie postgpowania
administracyjnego. Jezeli zarzadca drogi wystapit z wnioskiem o wydanie zezwolenia na
realizacje inwestycji drogowej bez wymagane] opinii organu jednostki samorzadu
terytorialnego lub przed uptywem przewidzianego przez ustawe 14-dniowego terminu do jej
wydania, zastosowanie powinien znalez¢, zgodnie z art. 11c u.ZRID, art. 64 § 2 k.p.a. W mysl
drugiego z przytoczonych przepiséw, jezeli podanie nie spetlnia wymagan okreslonych
w przepisach prawa, organ wzywa do uzupelnienia brakéw w terminie 7 dni, pouczajac
jednoczes$nie, ze nieusunig¢cie brakéw w terminie bedzie skutkowaé pozostawieniem podania

bez rozpoznania**!.

Z perspektywy modyfikacji postepowania administracyjnego rozwigzanie to nalezy
ocenia¢ jako zmiang¢ o charakterze przedmiotowym, polegajaca na zawezeniu zakresu sprawy
administracyjnej rozpoznawanej przez organ wydajacy decyzje o zezwoleniu na realizacj¢
inwestycji drogowej. Elementy, ktéore w modelu ogélnym moglyby stanowi¢ przedmiot

uzgodnien lub wspotdziatania w toku postepowania (por. art. 106 k.p.a.), zostaja w specustawie

¥l B, Sagan, Ustawa o szczegolnych zasadach. .., komentarz do art. 11b.
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drogowej przesuni¢te na etap przygotowawczy i podporzadkowane inicjatywie inwestora.
Organ prowadzacy postgpowanie rozpoznaje zatem sprawe¢ juz po ocenie i stanowisku
potencjalnych zastrzezen innych organdéw administracji publicznej. Szczegodlne znaczenie
normatywne ma przy tym rozwigzanie przewidziane w art. 11b ust. 2 u.ZRID, wprowadzajace
fikcje prawng braku zastrzezen w przypadku niewydania opinii w terminie 14 dni.
W specustawie drogowej ustawodawca §wiadomie eliminuje ryzyko opdznien wynikajacych
z bierno$ci innych organow — przyjmuje, ze brak reakcji w krotkim, ustawowo okreslonym,
terminie oznacza dorozumiang akceptacj¢ planowanego przedsiewzigcia. Warto sformutowac
rowniez pytanie o celowos¢ takiej opinii. Wojewoddzki Sad Administracyjny w Gliwicach
podaje, ze stanowisko organu wspotdziatajacego (wyrazajacego opini¢) ma charakter
autonomiczny. Dana jednostka winna kierowa¢ si¢ w nim dobrem ogotu, przy uwzglednieniu
w jak najwiekszym stopniu interesu jednostki. Jednakze nie sadowi ocenia¢ stanowisko
organdw wspotdziatajacych, gdyz brak ku temu przestanek. Ustawa nie okresla zadnych
kryteriow ani wytycznych, ktére winny zosta¢ uwzglednione przy formutowaniu opinii**?.
Trybunat Konstytucyjny wskazuje przy tym uzupetniajaco, ze zasada udziatu samorzadu
terytorialnego w sprawowaniu wtadzy nie moze by¢ rozumiana absolutnie, to znaczy w ten
sposob, ze samorzad moze dziata¢ wszedzie tam, gdzie uzna to za stosowne, biorgc za
kryterium tylko to, ze dana kwestia dotyczy spraw lokalnych**®. Specustawa drogowa pozwala
zarzadowi wojewodztwa, zarzadowi powiatu oraz wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi
miasta) na wypowiedzenie si¢ co do wniosku dotyczacego projektowanej inwestycji drogowe;j
poprzez:

1) wyrazenie opinii pozytywne;j;

2) niewyrazenie w ogole opinii (co po uptywie 14 dni od dnia zwrdcenia si¢ 0 nig uznaje

si¢ za brak zastrzezen);

3) wyrazenie opinii negatywnej co do catosci wniosku;

4) wyrazenie opinii negatywnej co do czesci wniosku***,

W pierwszych dwoch sytuacjach (opinia pozytywna, niewyrazenie opinii) wojewoda
ma prawo podja¢ decyzje, ktora jest dodatkowo ,,umocniona” stanowiskiem pozytywnym (lub
dorozumianym brakiem sprzeciwu) organéw jednostek samorzadowych. W trzeciej i czwarte;j

mozliwej sytuacji (opinia negatywna lub cze$ciowo negatywna) — wojewoda, podejmujac

492 Wyrok WSA w Gliwicach z 21.09.2016 r., Il SA/G1 668/15, LEX nr 2136548.

493 Wyrok TK z 6.06.2006 r., K 23/05, OTK-A 2006, nr 6, poz. 62.

494 P. Antoniak, M. Cherka, Komentarz do art. 11b [w:] F.M. Elzanowski, K.A. Wasowski, P. Antoniak,
M. Cherka, Przygotowanie i realizacja inwestycji w zakresie drog publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, LEX.
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decyzje, nie ma prawnego obowigzku uzalezniana decyzji od opinii wiasciwych jednostek
samorzadu terytorialnego. Wojewoda powinien jednak przed podjeciem decyzji bra¢ pod
uwagg takze ewentualne negatywne konsekwencje takiego rozstrzygnigcia. Opinia wlasciwych
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, mimo ze nie jest wigzgca, powinna zatem by¢
brana pod uwage chociazby ztego wzgledu, iz lokalizacja drogi ma znaczenie zaro6wno

ogolnopanstwowe, jak i lokalne*.

W konsekwencji opinie, o ktérych mowa w art. 11b u.ZRID, majg charakter formalnie
obligatoryjny, lecz ich znaczenie materialne iproceduralne ulega istotnemu ograniczeniu.
Krotki termin na ich wydanie oraz brak negatywnych konsekwencji prawnych niewyrazenia
stanowiska prowadzg do funkcjonalnej marginalizacji tego instrumentu. Z punktu widzenia
struktury postgpowania administracyjnego rozwigzanie to sprzyja koncentracji procesu
decyzyjnego oraz wzmacnia pozycje inwestora jako podmiotu ksztattujacego zakres i tempo
procedury, w tym jej wszczgcia. Artykut 11b u.ZRID wpisuje si¢ tym samym w szerszg logike
specustawowego modelu postgpowania administracyjnego, ktorego celem jest eliminacja
potencjalnych elementéw, ktére moga op6zniac¢ catg procedure, a to jeszcze przed wszczgciem
postepowania w sprawie wydania decyzji ZRID. Cho¢ przepis ten nie modyfikuje bezposrednio
instytucji uregulowanych w Kodeksie postepowania administracyjnego, to w sposob posredni
wplywa na ich praktyczne znaczenie, ograniczajagc zakres zagadnien podlegajacych
rozpoznaniu w toku postepowania administracyjnego 1 tym samym redukujac przestrzen dla
realizacji zasady czynnego udziatu stron oraz zasady wspotdziatania organdéw. Z tego wzgledu
art. 11b u.ZRID nalezy traktowal jako element uzupelniajacy analiz¢ modyfikacji
postepowania administracyjnego w specustawie drogowej. Przepis ten nie stanowi centralnego
punktu regulacji proceduralnej, lecz ilustruje konsekwentnie realizowany przez ustawodawce
cel polegajacy na przyspieszeniu i uproszczeniu procesu inwestycyjnego poprzez ograniczenie
liczby 1 znaczenia etapow proceduralnych, ktore w modelu ogélnym moglyby prowadzi¢ do

jego wydtuzenia lub komplikacji.

Artykut 11d u.ZRID traktuje otresci i zatagcznikach do wniosku, a takze
o zawiadomieniu o wszczeciu postepowania. W art. 11d ust. 1 u.ZRID prawodawca
przewidzial, jakie elementy winien zawiera¢ wniosek. Jest to rozbudowany katalog elementow,
ktéry prowadzi do koncentracji materiatu dowodowego juz na etapie inicjowania postgpowania.

W modelu ogdlnym postepowania administracyjnego zasadnicza cze$¢ ustalen faktycznych

495 Wyrok TK z 6.06.2006 r., K 23/05, OTK-A 2006, nr 6, poz. 62.
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dokonywana jest w toku postepowania wyjasniajacego. W specustawie drogowej ustawodawca
przyjmuje odmienne zalozenie, zgodnie zktorym to inwestor ma obowigzek zgromadzié
1 przedtozy¢ organowi kompletny materiat niezbedny do wydania rozstrzygnigcia. W modelu
kodeksowym to co do zasady organ, dzialajac zurzedu, zobowigzany jest do zebrania
1 rozpatrzenia catego materiatu dowodowego, przy czym ci¢zar inicjatywy dowodowej strony
ma charakter wtorny iuzupetniajacy. Tymczasem w specustawie drogowej ustawodawca
w sposOb wyrazny przesuwa zasadniczy ciezar dowodowy na inwestora, ktory juz na etapie
sktadania wniosku zobowigzany jest do przedstawienia dokumentacji umozliwiajacej
catosciowe rozstrzygniecie sprawy. Rozbudowany katalog elementow wniosku, obejmujacy
dokumenty o charakterze zaréwno planistycznym, geodezyjnym, $rodowiskowym, jak
1 projektowym, powoduje, ze postepowanie administracyjne prowadzone przez organ ulega
istotnej koncentracji i formalizacji. W praktyce zakres postepowania wyjasniajacego zostaje
ograniczony do weryfikacji kompletnosci oraz spojnosci przedtozonego materiatu, a nie jego
samodzielnego gromadzenia. Oznacza to, ze art. 11d ust. I u.ZRID nie tylko porzadkuje
wymagania formalne wniosku, lecz takze w sposob posredni redefiniuje funkcj¢ postgpowania

wyjasniajagcego w sprawach objetych zakresem tej ustawy.

Z punktu widzenia zasad post¢powania administracyjnego rozwigzanie to prowadzi do
funkcjonalnej modyfikacji zasady oficjalnosci oraz zasady prawdy obiektywnej. Cho¢ organ
administracji publicznej nadal pozostaje odpowiedzialny za prawidtowe ustalenie stanu
faktycznego 1 prawnego sprawy, to realizacja tych zasad nastgpuje w warunkach, w ktorych
zasadnicza czg$¢ materiatu dowodowego pochodzi od jednej ze stron postepowania. Taki model
sprzyja przyspieszeniu procedury, lecz jednoczesnie zwigksza znaczenie jakosci 1 kompletnosci
dokumentacji sporzadzanej przez inwestora. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze koncentracja
materialu dowodowego na etapie inicjowania postgpowania wplywa na pozycje procesowq
pozostatych stron. Zakres sprawy administracyjnej zostaje bowiem w duzej mierze okreslony
przez tres¢ wniosku i zataczone do niego dokumenty, co ogranicza mozliwos¢ realnego
oddziatywania innych uczestnikdéw postepowania na ksztalt rozstrzygni¢cia. W tym sensie
art. 11d ust. I u.ZRID wzmacnia role inwestora jako podmiotu ksztaltujacego przedmiot
postepowania, ajednoczes$nie ostabia znaczenie podzniejszej aktywnosci procesowej
pozostatych stron. W konsekwencji art. 11d ust. 1 u.ZRID nalezy ocenia¢ jako przepis
o znaczeniu konstrukcyjnym dla catej procedury prowadzacej do wydania decyzji o zezwoleniu
na realizacj¢ inwestycji drogowej. Poprzez rozbudowany katalog elementdw wniosku

ustawodawca realizuje cel koncentracji i przyspieszenia postgpowania, jednocze$nie dokonujac
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istotnej] modyfikacji klasycznego modelu postgpowania administracyjnego, w ktorym

zasadnicze ustalenia faktyczne dokonywane sa dopiero w toku postepowania wyjasniajacego.

W praktyce strony postgpowania (szczegdlnie te, ktore wskutek potencjalnego wydania
decyzji beda bezposrednio dotknigte jej skutkami) bardzo czgsto podnosza zarzut, ze
wnioskodawca na etapie inicjowania postegpowania nie przedstawil wariantow alternatywnych
realizacji inwestycji. Odnotowac nalezy, ze obowigzek taki nie wynika z art. 11d ust. 1 u.ZRID.
W orzecznictwie takze podkresla si¢, ze prawodawca nie natozyt na inwestora obowigzku
rozwazenia i przedstawienia alternatywnych rozwigzan i wariantow przebiegu drogi, co
w konsekwencji oznacza, ze organ rozpoznajacy wniosek dokonuje jedynie sprawdzenia, czy
spelnia on ustawowe wymogi (jest kompletny, inwestor uzyskat stosowne uzgodnienia, opinie
1 zezwolenia) oraz czy przedtozony projekt jest zgodny ze specustawa drogowa i dotyczy drog
publicznych. Pozytywna ocena w tym zakresie nie pozwala organom na inne rozstrzygnigcie
niz wydanie decyzji zezwalajacej na realizacj¢ inwestycji drogowej przedstawionej w badanym
wniosku. W szczegolnosci za$ art. 11e u.ZRID uniemozliwia uzaleznienie takiego zezwolenia
od spetnienia §wiadczen lub warunkéw nieprzewidzianych w obowigzujacych przepisach*’®.
Naczelny Sad Administracyjny podkresla, ze o przebiegu drogi decyduje zarzadca
(wnioskodawca) 1 to on wybiera najbardziej korzystne rozwigzanie lokalizacyjne i1 techniczno-
wykonawcze. Rolg orzekajacego w sprawie organu jest sprawdzenie kompletnosci wniosku
w $wietle wymogow ustawowych oraz czy koncepcja sktadajagcego wniosek miesci si¢
w granicach wyznaczonych przez prawo. Przepisy specustawy drogowej nie zobowigzuja
inwestora do przedstawienia ré6znych wariantdow przebiegu planowanej inwestycji, stad tez
ocena organdw ogranicza si¢ wylacznie do zgodno$ci z prawem takiego wariantu, ktory

przedstawit wnioskodawca*’’

. Wojewddzki Sagd Administracyjny w Lodzi podkresla nawet, ze
w zasadzie niedopuszczalna jest ocena racjonalno$ci czy stusznosci koncepcji przedstawionej
przez inwestora, o ile nie jest to obejscie prawa badz dziatanie pozorujace proces inwestycyjny
w droge publiczng**®. Skoro poza oceng organu pozostaje kwestia wyboru sposobu realizacji
inwestycji wskazanej przez inwestora, to rowniez poza granicami mozliwosci kontrolnych

iorzeczniczych sadu administracyjnego znajduja si¢ zagadnienia oceny celowosci,

496 Wyrok WSA w Gdafisku z 20.09.2023 r., I SA/Gd 383/23, LEX nr 3613368.
7 Wyrok NSA z 12.12.2019 ., I1 OSK 3190/19, LEX nr 3065692.
498 Wyrok WSA w Lodzi z 7.05.2021 r., I SA/L.d 726/20, LEX nr 3192358.
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racjonalnosci lub zasadnosci projektowanego przebiegu lub zakresu inwestycji drogowych

realizowanych na podstawie przepisow specustawy drogowe;j*”’.

W art. 11d ust. 1 pkt 8 u.ZRID ustawodawca pozostawil otwarty katalog opinii, ktore
musi przedlozy¢ inwestor razem z wnioskiem. Zgodnie z art. 11d ust. 2 u.ZRID wlasciwy
organ wydaje opinie, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 8, na wniosek wtasciwego zarzadcy drogi,
w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia otrzymania wniosku o wydanie opinii. Niewydanie
opinii w tym terminie traktuje si¢ jako brak zastrzezen do wniosku. Artykul 11d ust. 2 u.ZRID
ma charakter normy proceduralnej o funkcji koordynacyjno-dyscyplinujacej skierowanej do
organdéw administracji publicznej uczestniczacych posrednio w czynnosciach wstepnych przed
wszczgciem postepowania w przedmiocie wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej. Przepis ten okresla zardwno sposdb inicjowania czynnoS$ci
opiniodawczych, jak i sztywny termin ich dokonania, a jednocze$nie wprowadza szczeg6lny
skutek prawny zwigzany zbierno$cig organu. Z punktu widzenia postepowania
administracyjnego istotne jest, ze czynnos$ci opiniodawcze, o ktorych mowa wart. 11d
ust. 2 u.ZRID, sg realizowane nie w ramach wspoéldziatania organéw w toku prowadzonego
postgpowania administracyjnego, lecz na wniosek inwestora i przed formalnym rozpoznaniem
sprawy przez organ wiasciwy do wydania decyzji ZRID. Oznacza to, ze ustawodawca
swiadomie wylaczyt te czynnosci spod rezimu art. 106 k.p.a. i zastgpit klasyczny model
wspoldziatania organdéw odrebng, uproszczong procedurg opiniodawcza. Kluczowym
elementem normatywnym art. 11d ust. 2 uw.ZRID jest wprowadzenie fikcji prawnej braku
zastrzezen w przypadku niewydania opinii w terminie 30 dni. Mechanizm ten nadaje
przepisowi wyraznie przyspieszajacy charakter, dzicki czemu eliminuje ryzyko opoznien
wynikajacych z bezczynnosci organdow opiniujacych. Jednocze$nie oznacza to, ze brak
aktywno$ci organu nie moze stanowi¢ przeszkody w dalszym procedowaniu wniosku
o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej. W tym zakresie art. 11d
ust. 2 u.ZRID nalezy postrzega¢ jako norme, ktora zastepuje klasyczne gwarancje proceduralne
mechanizmem domniemanej akceptacji. O ile w modelu ogolnym niewyrazenie stanowiska
przez organ wspotdziatajacy mogltoby prowadzi¢ do przedtuzenia postgpowania lub
konieczno$ci podejmowania dodatkowych czynnosci wyjasniajacych, o tyle w specustawie

drogowej bierno$¢ organu zostaje normatywnie ograniczona poprzez fikcje braku uwag.

499 Wyrok WSA w Rzeszowie z 23.03.2021 r., Il SA/Rz 228/21, LEX nr 3185410.
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Przepis ten stuzy zatem nie tyle zapewnieniu rzetelnosci procesu decyzyjnego, ile jego
sprawnosci  1przewidywalno$ci  czasowej.  Z perspektywy  zasad  postgpowania
administracyjnego regulacja ta prowadzi do funkcjonalnego ograniczenia zasady
wspoldziatania organdw oraz posrednio wpltywa na zakres realizacji zasady prawdy
obiektywnej. Skoro bowiem brak opinii traktowany jest jako brak zastrzezen, to ustawodawca
akceptuje mozliwos¢ wydania decyzji ZRID bez merytorycznego stanowiska wszystkich
organdw, ktore w modelu ogdlnym miatyby wptyw na oceng okreslonych aspektéw inwestycji.
W konsekwencji art. 11d ust. 2 u.ZRID nalezy kwalifikowa¢ jako przepis o charakterze
instrumentalnym,  realizujacy  cel  koncentracji  1przyspieszenia  postepowania
administracyjnego kosztem ograniczenia znaczenia wspotdziatania organéw administracji
publicznej. Co istotne z punktu widzenia sprawnos$ci postepowania, opinie, o ktorych mowa
wust. 1 pkt 8, zastepuja uzgodnienia, pozwolenia, opinie badz stanowiska wiasciwych

organdw wymagane odrebnymi przepisami (ust. 3).

Na marginesie rozwazan odno$nie do regulacji dotyczacych tresci wniosku i opinii
warto wspomnie¢, ze art. 11d ust. 4 u.ZRID wprowadza kolejng modyfikacj¢ postgpowania
administracyjnego, tym razem o charakterze mi¢gdzyustawowym. Przepis ten podporzadkowuje
procedure wydania zgody wodnoprawnej rezimowi specustawy drogowej, przez wprowadzenie
zarOwno sztywnego terminu jej wydania, jak 1 wylaczenie stosowania wybranych przepisow
ustawy zdnia 20 lipca 2017r. — Prawo wodne®®”. Z punktu widzenia postgpowania
administracyjnego rozwigzanie to prowadzi do ograniczenia autonomii procedury
wodnoprawnej 1do podporzadkowania jej celowi realizacji inwestycji drogowe;j.
Wprowadzenie 30-dniowego terminu oraz uproszczonych zasad ustalania stanu prawnego
nieruchomosci, opartych na danych zkatastru, wskazuje na priorytetowe traktowanie
sprawnosci proceduralnej kosztem pelnej realizacji zasady prawdy obiektywnej. W doktrynie
wskazuje si¢, ze ustawodawca przede wszystkim ustanowil termin zalatwienia sprawy na
30 dni. Regulacje¢ te nalezy zatem traktowac jako lex specialis w stosunku do przepisu art. 35
§ 3 k.p.a., dopuszczajacego zatatwienie sprawy szczegdlnie skomplikowanej w terminie

2 miesiecy’"!.

300 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 960 ze zm.).
01 J. Dolny, Realizacja zasady czynnego udziatu stron w postepowaniu o wydanie pozwolenia wodnoprawnego
na przestrzeni ostatnich dwudziestu lat, PPP 2022, nr 1, s. 38-50.
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VI. Krag stron, zawiadomienia i ograniczenie zasady czynnego udzialu strony

Istotne z punktu widzenia udzialu stron w postgpowaniu administracyjnym oraz
modyfikacji zasad wynikajacych z przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego sa
regulacje zawarte w art. 11d ust. 5-10 u.ZRID. Zgodnie z art. 11d ust. 5 u.ZRID wojewoda
w odniesieniu do drog krajowych iwojewddzkich albo starosta w odniesieniu do drog
powiatowych igminnych wysylaja zawiadomienie o wszczeciu postegpowania w sprawie
wydania decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej wnioskodawcy, wtascicielom
lub uzytkownikom wieczystym nieruchomosci objetych wnioskiem o wydanie tej decyzji na
adres wskazany w katastrze nieruchomosci, a w przypadku, o ktérym mowa w art. 11a ust. 2,
wojewodom albo starostom, na ktorych obszarze wtasciwos$ci znajduja si¢ nieruchomosci lub
ich czgsci objete wnioskiem o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej,
oraz zawiadamiajg pozostale strony w drodze obwieszczen, odpowiednio w urzgdzie
wojewddzkim lub starostwie powiatowym, a takze w urzedach gmin wiasciwych ze wzgledu
na przebieg drogi, w urzgdowych publikatorach teleinformatycznych — Biuletynie Informacji
Publicznej tych urzedow i w prasie lokalnej. Dorgczenie zawiadomienia na adres wskazany

w katastrze nieruchomosci jest skuteczne.

Tak uksztaltowany model zawiadamiania stron stanowi istotne odstepstwo od
kodeksowych zasad dorgczen oraz od standardu wynikajacego z zasady czynnego udziatu
strony w postgpowaniu. W przeciwienstwie do modelu przyjetego w Kodeksie postepowania
administracyjnego, w ktérym dorgczenie indywidualne ma charakter podstawowy,
a obwieszczenie stanowi wyjatek uzasadniony szczegdlnymi okoliczno$ciami, w specustawie
drogowej ustawodawca nadaje obwieszczeniu charakter powszechnie stosowanego instrumentu
procesowego. Skutkiem tego jest przeniesienie na strony ryzyka braku faktycznego zapoznania

si¢ z informacjg o wszczgciu postgpowania.

Z punktu widzenia kregu stron okreslonego w art. 11d ust. 5 u.ZRID powstaje pytanie,
czy strong moze by¢ podmiot, ktory wykaze interes prawny. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze
poza wilascicielami lub uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci objetych wnioskiem
o wydanie decyzji interes prawny w tym postgpowaniu majg rowniez jako ,,pozostate strony”
podmioty majace inne prawa rzeczowe do nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze objetym
liniami rozgraniczajacymi projektowanej drogi, publiczne jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej majace nieruchomosci publiczne w trwatym zarzadzie oraz

podmioty, dla ktorych w decyzji ustala si¢ ograniczenia ze wzgledu na koniecznos¢ dokonania
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przebudowy sieci uzbrojenia terenu i przebudowy innych drég publicznych®®?. Jednakze nie
przesadzaja o istnieniu interesu prawnego twierdzenia, ze planowana inwestycja bedzie
powodowaé ucigzliwosci takie jak np. hatas, spaliny czy kurz, ktére beda negatywnie
oddzialywaé na dang nieruchomo$¢>®. Wiadciciel dzialki znajdujacej sie w obszarze
oddziatywania inwestycji drogowej powinien mie¢ mozliwo$¢ uczestniczenia w postgpowaniu
sluzacym wyjasnieniu, jak ograniczenia zwigzane zinwestycja drogowa (przebudowa
okreslonej dziatki) wptyna na jego sytuacje prawng. Nalezy przyjac, ze jezeli na gruncie prawa
materialnego ograniczenia zwigzane z wydaniem decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji
drogowej majg wptyw na korzystanie z nieruchomosci sgsiednich przez ich wtascicieli, to ci

wlasciciele sg strong postepowania’®®,

Jak wskazuje Naczelny Sad Administracyjny, powiadomienie o0séb okreslonych
w art. 11d ust. 5 u.ZRID o toczacym si¢ postgpowaniu przez wystanie korespondencji na adres
podany w ewidencji ma charakter wykonawczy, wobec czego wpis do ewidencji nie moze
przesadzac o tym, kto jest lub powinien by¢ strong toczacego si¢ postepowania. O tym, kto jest
strong, czyli kto moze by¢ podmiotem praw i obowigzkoéw ustalanych w decyzji, przesadza
bowiem tytul prawny do nieruchomosci, a nie sposob, w jaki podmiot ten ma by¢ ustalany,

a nastepnie jak ma mu by¢ doreczana korespondencja®®.

Artykut 11d ust. 5 u.ZRID nie redefiniuje zatem samego poj¢cia strony postepowania
administracyjnego, ktére nadal nalezy rekonstruowaé w oparciu o przestanke interesu
prawnego, lecz w sposéb istotny modyfikuje mechanizmy jego realizacji na etapie inicjowania
postepowania. Przyjety w specustawie drogowej model zawiadamiania stron prowadzi do
ograniczenia realnego udziatlu czesci uczestnikdéw postgpowania juz na jego wstepnym etapie,
a tym samym oslabia gwarancyjng funkcj¢ zasady czynnego udziatu strony w postgpowaniu
administracyjnym. W tym sensie art. 11d ust. 5 u.ZRID stanowi przyktad modyfikac;ji
proceduralnej, ktora nie narusza formalnie konstrukcji interesu prawnego, lecz wplywa na

faktyczng mozliwos¢ jego ochrony w toku postepowania.

Szczegdlne watpliwosci  z punktu widzenia zasady czynnego udzialu strony
w postepowaniu administracyjnym rodzi regulacja zawarta w art. 11d ust. 7 u.ZRID. Zgodnie

ztym przepisem w przypadku nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym

302 Wyrok WSA w Szczecinie z 7.06.2023 r., II SA/Sz 182/23, LEX nr 3595400.
303 Wyrok NSA z 18.05.2021 r., I OSK 3262/20, LEX nr 3355129.

304 Wyrok NSA z25.01.2013 ., I OSK 2763/12, LEX nr 1354938.

305 Wyrok NSA z20.02.2014 r., I OSK 111/14, LEX nr 1495232.
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zawiadomienie o wszczeciu postgpowania w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na
realizacj¢ inwestycji drogowej kierowane jest wylacznie do wnioskodawcy. Oznacza to, ze
podmioty potencjalnie legitymowane interesem prawnym nie s3 obejmowane zadng forma
zawiadomienia o toczagcym si¢ postepowaniu. Rozwigzanie to nie prowadzi do formalnego
pozbawienia tych podmiotow statusu strony postepowania administracyjnego, gdyz przestanka
interesu prawnego pozostaje niezmieniona. Niemniej jednak przyjety mechanizm
zawiadamiania powoduje, ze realizacja prawa do udzialu w postgpowaniu zostaje istotnie
ograniczona, a Ww praktyce moze okaza¢ si¢ iluzoryczna. Brak jakiejkolwiek formy
poinformowania o wszczeciu postgpowania uniemozliwia bowiem podjecie czynnosci
procesowych na etapie, na ktérym ksztattowany jest przedmiot sprawy. W konsekwencji
art. 11d ust. 7u.ZRID nalezy postrzega¢ jako przepis wprowadzajacy daleko idaca modyfikacje
zasady czynnego udziatlu strony w postgpowaniu administracyjnym. Ograniczenie to znajduje
uzasadnienie w potrzebie zapewnienia sprawnos$ci postgpowania i unikni¢cia jego paralizu
w sytuacjach, w ktorych ustalenie kregu adresatoéw zawiadomien jest obiektywnie utrudnione.
Jednocze$nie jednak regulacja ta przesuwa punkt réwnowagi pomigdzy efektywnosciag

postepowania a ochrong praw procesowych stron wyraznie na korzys¢ celu inwestycyjnego.

VII. Wylaczenie zawieszenia postepowania i aktywny model ochrony interesow

strony

Istotna modyfikacja klasycznego postgpowania administracyjnego wzgledem spraw
rozstrzyganych na gruncie specustawy drogowej weszla w zycie z dniem 16 pazdziernika
2023 r. Zgodnie z dodanym art. 11ea u.ZRID w postgpowaniu w sprawie wydania decyz;ji
o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej przepisoéw art. 30 § 5, art. 341 art. 97 § 1 pkt 1-
3 k.p.a. nie stosuje si¢ (ust. 1). W przypadkach okreslonych wart. 30 § 5 iart. 34 k.p.a.
wojewoda w odniesieniu do drog krajowych i wojewodzkich albo starosta w odniesieniu do
drog powiatowych i gminnych wyznacza z urzedu przedstawiciela uprawnionego do dziatania
w postepowaniu, jezeli jest to konieczne do przeprowadzenia postgpowania (ust. 2).
Projektodawca w uzasadnieniu wskazat, ze w nowo dodawanym art. 11ea u.ZRID przewiduje
si¢ wylaczenie wynikajacych zprzepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego
niektorych przestanek zawieszenia postgpowania, ktére zdecydowanie niepotrzebnie wydtuzaja
postepowanie. Podobny przepis obowigzuje w niektorych specustawach. Proponuje si¢ zatem,
aby organ administracji publicznej wydajacy decyzj¢ o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej nie zawieszat postegpowania w nastgpujacych sytuacjach:

1) w razie $mierci strony lub jednej ze stron;
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2) w razie $mierci przedstawiciela ustawowego strony;
3) w razie utraty przez strong lub przez jej ustawowego przedstawiciela zdolno$ci do

czynnos$ci prawnych.

Wprowadzenie przedmiotowego przepisu jest konieczne dla przyspieszenia
prowadzenia inwestycji drogowych, a wigc tym samym zasadne z punktu widzenia interesu
publicznego. W wyroku z dnia 16 pazdziernika 2012 r.°% Trybunat Konstytucyjny, badajac
proporcjonalno$¢ przepisow specustawy drogowej dotyczacych réwniez modyfikacji
procedury odwotawczej, powtdrzyt swoje wezesniejsze stanowisko i1 podkreslit, ze poprawa
infrastruktury drogowej w Polsce oraz konieczno$¢ racjonalnego wykorzystania unijnych
srodkow finansowych stanowi priorytetowy interes publiczny, ktéry moze by¢ podstawag
ograniczenia stosowania innych ustaw, atakze pewnych praw i wolno$ci. Zaproponowane

rozwiazanie nie stanowi zatem nadmiernej ingerencji w prawa obywateli>?’.

Na tle art. 11ea u.ZRID istotne jest jednak nie tylko samo wylaczenie okre§lonych
przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego, lecz przede wszystkim wazna jest
zmiana funkcji, jaka w postgpowaniu administracyjnym pelni instytucja zawieszenia
postepowania. W modelu kodeksowym zawieszenie postgpowania w sytuacjach okreslonych
wart. 97 § 1 pkt 1-3 k.p.a. pelni przede wszystkim funkcje gwarancyjna, a wigc zabezpiecza
interesy strony w okresie, w ktérym — z przyczyn obiektywnych — nie jest ona w stanie
skutecznie uczestniczy¢ w postepowaniu. Wytaczenie tej instytucji w sprawach o wydanie
decyzji ZRID prowadzi do zasadniczej zmiany akcentéw aksjologicznych procedury
administracyjnej, w ktorej pierwszenstwo przyznaje si¢ cigglosci i nieprzerwanemu tokowi
postgpowania. Z perspektywy konstrukcyjnej art. 11ea u.ZRID nie znosi potrzeby ochrony
interesOw strony, lecz rekonstruuje jej mechanizm w sposob podporzadkowany celowi
sprawnos$ci postepowania. Ochrona ta realizowana jest nie przez czasowe wstrzymanie biegu
postepowania, lecz przez wyznaczenie przedstawiciela dziatajacego w imieniu strony. Oznacza
to przejscie od modelu ochrony pasywnej, polegajacej na zawieszeniu postgpowania, do
modelu ochrony aktywnej, w ktorym postgpowanie toczy si¢ dalej, ainteres strony
reprezentowany jest przez podmiot wyznaczony przez organ administracji publicznej. Takie

rozwigzanie prowadzi do istotnego przesunigcia odpowiedzialnosci za zabezpieczenie praw

306 Wyrok TK z 16.10.2012 1., K 4/10, OTK-A 2012, nr 9, poz. 106.

507 Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na §rodowisko oraz niektérych innych ustaw,
Sejm IX Kadencji, druk nr 3304 oraz 3304-A.
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strony z niezaleznego organu sgdowego na organ prowadzacy postepowanie. W praktyce to
organ administracji publicznej decyduje zarowno o potrzebie ustanowienia przedstawiciela, jak
1 0 zakresie jego udzialu w postgpowaniu. Zmiana ta wzmacnia pozycje organu jako podmiotu
zarzadzajacego przebiegiem procedury, ajednoczesnie ogranicza znaczenie zewngtrznych
mechanizmow kontroli gwarancyjnej. W konsekwencji art. 11ea u.ZRID nalezy ocenia¢ jako
przepis wprowadzajacy jakosciowo nowy typ modyfikacji postepowania administracyjnego,
polegajacy nie na uproszczeniu poszczegolnych czynnosci procesowych, lecz na redefinicji
funkcji instytucji o charakterze gwarancyjnym. Regulacja ta potwierdza tendencj¢ wlasciwa
specustawom inwestycyjnym do przeksztalcania klasycznych instytucji procesowych
w instrumenty shuzace realizacji celu inwestycyjnego, nawet kosztem ograniczenia standardu

ochrony praw procesowych jednostki.

VIII. Tresé decyzji ZRID i jej kompleksowy charakter prawny

W art. 11f ust. | u.ZRID ustawodawca traktuje o elementach skladowych decyz;ji
o zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji drogowej. W siedmiu enumeratywnych punktach
wskazuje konkretne parametry oraz w 6smym okresla elementy, ktore organ moze w ramach
potrzeby okresli¢. Artykul 11f ust. 1 u.ZRID jest modyfikacja klasycznych elementow
sktadowych podstawowe;j tresci decyzji wymienionych w art. 107 § 1 k.p.a. Oprocz elementow
wskazanych w art. 11f ust. 1 u.ZRID decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej
musi réwniez spetnia¢ wymogi okreslone wart. 107 § 1 k.p.a. Uzupeklienie decyzji
o dodatkowe wymogi zgodne jest z art. 107 § 2 k.p.a., ktory traktuje, ze przepisy szczegolne

moga okresla¢ takze inne sktadniki, ktére powinna zawiera¢ decyzja.

Na wstepie tej czgsci rozwazan nalezy zwroci¢ uwage na sposob uksztattowania tresci
decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej w art. 11fust. 1 u.ZRID, ktory stanowi,
ze decyzja ta zawiera w szczego6lnosci wskazane w tym przepisie elementy. Na tle tej regulacji
szczegOlnej uwagi wymaga uzyte przez ustawodawce sformutowanie ,,w szczegolnosci”, ktore
na pierwszy rzut oka mogloby sugerowac otwarty i swobodny zakres ksztattowania tresci
decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej. Taka wyktadnia bytaby jednak
sprzeczna z fundamentalng zasada legalizmu, zgodnie z ktdrg organ administracji publicznej
dziata wytacznie na podstawie 1 w granicach prawa, a tres¢ decyzji administracyjnej musi
znajdowa¢ oparcie w normach prawa powszechnie obowigzujacego. Szczegdtowa analiza
mozliwos$ci ksztattowania tresci decyzji i ich dodatkowych sktadnikoéw byta juz przedmiotem

rozwazan w niniejszej rozprawie. Sformutowanie ,,w szczeg6lnos$ci” nie moze by¢ zatem
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interpretowane jako przyznanie organowi kompetencji do dowolnego kreowania elementow
decyzji administracyjnej, lecz nalezy je rozumie¢ jako wyraz konstrukcji normatywnej,
w ktorej ustawodawca dopuszcza uzupehienie tresci decyzji wylacznie o takie rozstrzygnigcia,
ktore znajduja wyrazng podstawe w przepisach prawa materialnego lub proceduralnego. W tym
znaczeniu otwarto$¢ katalogu elementow decyzji ZRID ma charakter funkcjonalny, a nie

blankietowy.

Wskazany w art. 11fust. 1 pkt 8 u.ZRID katalog ,,innych ustalen” stanowi jednoczes$nie
normatywne zawezenie zakresu mozliwych rozstrzygnieé¢, gdyz obejmuje wytacznie obowiazki
1 ograniczenia $cisle zwigzane z realizacjg inwestycji drogowej. Organ administracji publicznej
uzyskuje zatem kompetencje nie do naktadania nowych (dowolnych), nieprzewidzianych przez
ustawodawce obowigzkow, lecz jedynie do konkretyzacji tych obowiazkow, ktére wynikaja
z innych przepisoOw prawa i ktore — z uwagi na koncentracj¢ rozstrzygnigcia — zostaty wiaczone
do jednej decyzji administracyjnej. W tym konteks$cie uzycie zwrotu ,,w szczegdlnosci” nalezy
odczytywa¢ jako wyraz zasady koncentracji i elastyczno$ci rozstrzygnigcia, anie jako
odstepstwo od zasady zwigzania organu prawem. Przepis ten nie rozszerza materialnoprawnych
kompetencji organu, lecz umozliwia ich skumulowane wykonanie w ramach jednego aktu
administracyjnego. Otwarty charakter katalogu elementow decyzji ZRID stuzy zatem
zapewnieniu skutecznos$ci 1 kompletnosci rozstrzygnigcia, a nie dowolnosci w ksztattowaniu
sytuacji prawnej stron. W konsekwencji art. 11f ust. 1 u.ZRID nie narusza klasycznej zasady,
zgodnie z ktérg organ administracji publicznej moze natozy¢ na stron¢ wylacznie takie
obowiazki, ktore wynikajg z przepisow prawa. Przepis ten stanowi jedynie modyfikacje
techniki legislacyjnej okreslania tresci decyzji administracyjnej, polegajaca na polaczeniu
w jednym rozstrzygnieciu elementéw wynikajacych z réznych reziméw prawnych, co jest

charakterystyczne dla specustaw inwestycyjnych.

Na tle art. 11f ust. I u.ZRID szczegdlnego znaczenia nabiera fakt, Zze decyzja
o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej taczy w sobie elementy rozstrzygni¢é, ktore
w klasycznym modelu postepowania administracyjnego bylyby przedmiotem kilku odrebnych
decyzji administracyjnych lub innych aktow wtadczych. W konsekwencji decyzja ZRID petni
funkcje aktu kompleksowego, obejmujacego ustalenia zaréwno lokalizacyjne, budowlane,
wlasnosciowe, jak ielementy ingerujace w sposob korzystania z nieruchomosci. Z punktu
widzenia konstrukcji postepowania administracyjnego art. 11f ust. 1 u.ZRID realizuje zasade
koncentracji rozstrzygnigcia polegajaca na skupieniu w jednym akcie administracyjnym

licznych rozstrzygnie¢ o zréznicowanym charakterze prawnym. Koncentracja ta stanowi
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istotne odstepstwo od modelu kodeksowego, w ktorym poszczegdlne etapy procesu
inwestycyjnego sa rozdzielone pomigdzy rézne postgpowania, prowadzone przez rézne organy
administracji publicznej i zakonczone odrgbnymi decyzjami. W szczeg6lnosci zatwierdzenie
podzialu nieruchomos$ci, wskazanie nieruchomos$ci przechodzacych na wiasnos¢ Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, atakze zatwierdzenie projektu
zagospodarowania terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego prowadza do sytuacji,
w ktorej decyzja ZRID wywoltuje bezposrednie skutki w sferze prawa zarowno
administracyjnego materialnego, jak 1irzeczowego. Tym samym granica pomiedzy
rozstrzygnigciem procesowym a skutkiem materialnoprawnym ulega istotnemu zatarciu. Na
uwage zastuguje réwniez otwarty charakter katalogu ustalen okreslonych wart. 11f ust. 1
pkt 8 u.ZRID. Przyznanie organowi kompetencji do formutowania ,wrazie potrzeby”
dodatkowych obowiazkéw 1 ograniczen oznacza istotne poszerzenie zakresu wiladztwa
administracyjnego w ramach jednego rozstrzygnigcia. W poréwnaniu z art. 107 § 1 k.p.a.,
ktory okresla minimalne elementy decyzji administracyjnej, regulacja ta przesuwa akcent
z formalnej kompletnosci decyzji na jej funkcjonalng skuteczno$¢ w realizacji celu

inwestycyjnego.

Z perspektywy stron postepowania tak uksztattowana tres¢ decyzji ZRID prowadzi do
kumulacji skutkéw prawnych w jednym momencie procesowym. Strona, skladajac §rodek
zaskarzenia od decyzji ZRID, kwestionuje jednocze$nie rozstrzygnigcia o charakterze
lokalizacyjnym, budowlanym, wlasno§ciowym oraz ograniczenia w Korzystaniu
z nieruchomosci. W efekcie zakres kontroli instancyjnej isadowej ulega znacznemu
rozszerzeniu, co zjednej strony sprzyja kompleksowos$ci ochrony prawnej, z drugiej za$
zwigksza stopien skomplikowania postepowania odwolawczego. W konsekwencji art. 11f
ust. I u.ZRID stanowi jedng z kluczowych modyfikacji postgpowania administracyjnego
w procesie inwestycyjno-budowlanym. Przepis ten nie tylko rozszerza katalog elementow
decyzji administracyjnej w rozumieniu art. 107 k.p.a., lecz takze redefiniuje funkcj¢ decyzji
administracyjnej jako aktu kompleksowego, stuzacego jednoczesnej realizacji wielu celow
publicznych. Rozwigzanie to wpisuje si¢ w szerszg tendencje charakterystyczng dla specustaw,
polegajacag na upraszczaniu i przyspieszaniu procedur kosztem klasycznego rozdzielenia

kompetencji oraz etapdw postgpowania administracyjnego.

Decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej jest zatem aktem o wielu
skutkach, wtym najbardziej oddzialujacym na sfer¢ praw jednostki — skutku

wywlaszczeniowym. Zgodnie bowiem zart. 12 ust. 1 u.ZRID decyzja o zezwoleniu na
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realizacje inwestycji drogowe] zatwierdza si¢ podziat nieruchomos$ci. Jak wskazuje
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu, skutek wywlaszczeniowy decyzji ZRID
sprawia, ze w toku postgpowania prowadzonego przez wtasciwy organ administracji musi by¢
zagwarantowana rzeczywista ochrona interesoOw osob trzecich. Powinnos$cig inwestora jest
ustosunkowanie si¢ do zastrzezen dotyczacych zaprojektowanej lokalizacji inwestycji
drogowej, a rzecza organu jest taka weryfikacja wniosku, aby nie dochodzilo do arbitralnego
wyznaczenia nieruchomosci podlegajacych wywlaszczeniu. W rezultacie ostateczne okreslenie
ksztaltu inwestycji moze by¢ efektem uwzglednienia przez inwestora zarzutéw co do lokalizacji

inwestycji drogowej i modyfikacji dokumentacji projektowe;j>%.

Ostateczna decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej powoduje, ze
wygasaja ograniczone prawa rzeczowe ustanowione na nieruchomosciach, ktére z mocy prawa
(na skutek wydania decyzji zezwalajacej na realizacj¢ inwestycji drogowe;j) staly si¢ wlasnoscia
Skarbu Panstwa lub odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego. Nieruchomosci, na
ktorych planowana jest inwestycja drogowa, przejmowane sg bez obcigzen prawnych. Z tytutu
wygasnigcia ograniczonego prawa rzeczowego osobom, ktoére takie prawo przyslugiwato,
nalezy si¢ odszkodowanie. Wypada zauwazy¢, ze przytoczone powyzej przepisy specustawy
stanowig kompletng regulacje w zakresie: ustanowienia prawa do odszkodowania, ustalenia
kwoty odszkodowania oraz okre$lenia osob, ktorym przystuguje prawo do odszkodowania
z tytulu wygasniecia ograniczonych praw rzeczowych ustanowionych na nieruchomosciach,
ktére z mocy prawa, w trybie specustawy drogowej, przeszty na wtasno$¢ Skarbu Panstwa lub

jednostki samorzadu terytorialnego’%.

Istotne znaczenie mie¢ bedzie réwniez uzasadnienie takiej decyzji. W orzecznictwie
podkresla si¢, ze strona postgpowania prowadzonego w trybie ina zasadach specustawy
drogowej ma prawo poznac szczegoélne i nadzwyczajne przestanki, ktorymi kierowaty sig
organy przy ingerencji w konstytucyjne prawa wlasno$ci w celu dokonania wywtaszczenia
bedacych w posiadaniu strony nieruchomos$ci, aorgany administracji maja obowigzek
wyjasnienia w sposoOb transparentny zasadnosci przestanek, ktorymi kierowaty sie przy

podjeciu swoich decyzji>'°.

308 Wyrok WSA w Poznaniu z 18.04.2024 r., I1 SA/Po 567/23, LEX nr 3712539.
309 Wyrok NSA z20.02.2025 1., 1 OSK 48/22, LEX nr 3849175.
310 Wyrok WSA w Biatymstoku z 30.10.2014 r., I1 SA/Bk 574/14, LEX nr 1584365.
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IX. Doreczenie decyzji ZRID i zawiadamianie o jej wydaniu

Na tle tresci decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej istotne znaczenie
maja réwniez regulacje dotyczace jej dorgczania oraz zawiadamiania stron o jej wydaniu.
Zgodnie zart. 11f ust. 3 u.ZRID wojewoda albo starosta dorg¢czaja decyzje wylacznie
wnioskodawcy, natomiast pozostate strony sg jedynie zawiadamiane o jej wydaniu w drodze
obwieszczen publikowanych w siedzibach organdéw administracji, w Biuletynie Informacji
Publicznej oraz w prasie lokalnej. Jednoczesnie ustawodawca przewidzial wyslanie
zawiadomienia o wydaniu decyzji dotychczasowemu wlascicielowi lub uzytkownikowi
wieczystemu na adres wskazany w katastrze nieruchomosci, przy czym dorgczenie dokonane
na ten adres uznaje si¢ za skuteczne. Takie uksztattowanie mechanizmu dorgczen stanowi
kolejne odstepstwo od kodeksowego modelu, w ktérym dorgczenie decyzji administracyjnej
stronie ma charakter podstawowy i gwarancyjny, ajego celem jest zapewnienie realnej
mozliwosci skorzystania ze $rodkow zaskarzenia. W specustawie drogowej ustawodawca
ponownie wprowadza rozwigzanie oparte na dorgczeniach zastgpczych — przyjmuje, zZe
obwieszczenie oraz zawiadomienie wystane na adres ujawniony w katastrze nieruchomosci sa
wystarczajgce dla uruchomienia skutkéw procesowych decyzji. W ocenie NSA prawidtowa
wyktadnia art. 11f ust. 3 u.ZRID prowadzi do wniosku, ze termin do ztozenia odwotania
(art. 129 §2 k.p.a.) dla wiascicieli 1uzytkownikow wieczystych bioracych udziat
w postgpowaniu w sprawie realizacji inwestycji drogowej rozpoczyna si¢ po uptywie 14 dni od
dnia obwieszczenia (art. 49 § 2 k.p.a.). Zasada ta nie podlega za§ modyfikacji ze wzgledu na
fakt, ze dotychczasowych wiascicieli 1uzytkownikéw wieczystych takze indywidualnie
zawiadamia si¢ o wydaniu decyzji na adres wskazany w katastrze nieruchomosci. Nie zmienia
jej rowniez doreczenie stronie odpisu decyzji w trybie art. 49b § 1 k.p.a., ktory stanowi, ze
w przypadku zawiadomienia strony zgodnie zart.49 §1 lub art.49a odecyzji lub
postanowieniu, ktore podlega zaskarzeniu, na wniosek strony, organ, ktory wydat decyzje lub
postanowienie, niezwlocznie, nie pdzniej niz w terminie 3 dni od dnia otrzymania wniosku,
udostepnia stronie odpis decyzji lub postanowienia w sposob i formie okreslonych we wniosku,
chyba ze srodki techniczne, ktorymi dysponuje organ, nie umozliwiajg udostepnienia w taki
sposob lub takiej formie. Takie udostgpnienie stronie odpisu decyzji nie stanowi bowiem jej
dorgczenia wywolujacego skutki procesowe zwigzane zbiegiem terminu do wniesienia

odwotania. Termin do wniesienia odwotania jest w takim przypadku liczony zgodnie z reguta
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wyrazona wart. 49 k.p.a.>!!

Podkreslenia takze wymaga, ze wart. 11f ust. 3 u.ZRID
ustawodawca wyraznie rozréznia dwie kategorie stron postgpowania w sprawie realizacji
inwestycji drogowej — wnioskodawceg oraz pozostate strony 1 w odniesieniu do kazdej z tych
kategorii stron postepowania przyjmuje odmienny sposob realizacji dorgczenia decyzji.
W przypadku kategorii pierwszej, obejmujacej wytacznie wnioskodawce, specustawa drogowa
zaktada (nakazuje) dorgczenie decyzji w formie wlasciwej. Formg dorgczenia zawiadomienia
o wydaniu decyzji przyjeta w art. 11f ust. 3 zd. pierwsze u.ZRID w odniesieniu do kategorii
okreslonej przez ustawodawce mianem ,,pozostatych stron postepowania” jest obwieszczenie,
a wigc forma publicznego ogloszenia, o ktorym mowa w art. 49 k.p.a. Wskaza¢ nalezy, ze
art. 11f ust. 3 zd. pierwsze u.ZRID w sposob kompletny wskazuje formy dorgczen, ktoére
znajduja zastosowanie przy wydaniu decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowe;.
Oznacza to, ze skutek prawnoprocesowy w postaci przyjecia wynikajacego z art. 49 k.p.a.
domniemania, iz po uplywie terminu 14 dni od dnia publicznego ogloszenia nastgpito
doreczenie decyzji stronom, ktorym decyzja nie zostala dorgczona na pismie, znajduje

zastosowanie wzgledem wszystkich stron, z wyjatkiem wnioskodawcy, azatem rdéwniez

w stosunku do potencjalnie wszystkich wtascicieli i uzytkownikow wieczystych®!2.

Ograniczony zakres informacji przekazywanych stronom potwierdza art. 11f
ust. 4 u.ZRID, zgodnie z ktorym zawiadomienie o wydaniu decyzji zawiera jedynie informacje
0 miejscu, w ktérym strony moga zapoznac si¢ z jej trescig. Oznacza to, ze ustawodawca nie
wymaga indywidualnego dorgczenia tresci rozstrzygnigcia, lecz przerzuca na strony obowiagzek

aktywnego ustalenia zarowno tresci decyzji, jak i terminu do wniesienia odwotania.

W poréwnaniu z art. 109 in. k.p.a. rozwigzanie to prowadzi do dalszego oslabienia
gwarancyjnej funkcji dor¢czen procesowych. Dalsze ograniczenie obowigzkow
informacyjnych organu przewidziano w art. 11f ust. 5 u.ZRID, ktéory wylacza stosowanie
art. 11fust. 3 zd. drugie w przypadku nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym oraz
w sytuacjach, gdy wtasciciel lub uzytkownik wieczysty nie Zyja, aich spadkobiercy nie
wykazali prawa do spadku. Regulacja ta koresponduje z wczesniej omdéwionymi przepisami
art. 11d ust. 7 1 8 u.ZRID 1 potwierdza konsekwentng tendencj¢ ustawodawcy do ograniczania
zakresu informowania stron w przypadkach, w ktorych mogtoby to prowadzi¢ do przedtuzenia

postgpowania. Na mocy art. 11f ust. 6 u.ZRID ustawodawca rozszerza stosowanie opisanych

S Wyrok NSA z 4.03.2025 r., 1 OSK 1723/22, LEX nr 3857557.
512 Wyrok NSA z 14.01.2025 r., IT OSK 1069/24, LEX nr 3848862.
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zasad dorgczania i zawiadamiania stron réwniez na decyzje wydawane przez organ drugiej
instancji. Oznacza to, ze specustawowy model dor¢czen nie ma charakteru incydentalnego, lecz
obejmuje cale postgpowanie administracyjne, w tym etap instancyjnej kontroli rozstrzygnigcia.
Jeszcze dalej idace konsekwencje wynikajg z art. 11f ust. 7 u.ZRID, ktory nakazuje stosowac
przepisy ust. 3—5 takze do zawiadamiania stron o postanowieniach i decyzjach wydawanych
w toku postepowan nadzwyczajnych, w szczegoélnosci dotyczacych uchylenia, zmiany,
wznowienia lub stwierdzenia niewazno$ci decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji
drogowej. W rezultacie ograniczony standard dorg¢czen obejmuje nie tylko postepowanie
gtowne, lecz takze te etapy procedury, ktére w modelu kodeksowym petnig funkcje korekcyjng

1 gwarancyjng wobec wadliwych rozstrzygnig¢.

Uzupehieniem analizowanych regulacji jest art. 11f ust. 7a u.ZRID, zgodnie z ktorym
w przypadku decyzji poprzedzonych decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach stosuje si¢
przepisy art. 72 ust. 6 1 6a ustawy ocenowej. Przepis ten wprowadza wyjatek od generalne;j
tendencji ograniczania obowigzkow informacyjnych organu iprzywraca w okreslonym
zakresie standardy jawno$ci 1 udziatu spoteczenstwa wynikajace z prawa ochrony $§rodowiska
oraz prawa unijnego. W konsekwencji art. 11f ust. 3—7a u.ZRID nalezy ocenia¢ jako regulacje
systemowo utrwalajace specustawowy model dorgczen izawiadamiania stron, oparty na
ograniczeniu indywidualnej komunikacji procesowej na rzecz obwieszczen i fikcji skutecznego
zawiadomienia. Rozwigzania te istotnie modyfikuja kodeksowe zasady dorgczen oraz
wplywaja na realng mozliwos$¢ korzystania przez strony z przystugujacych im srodkéw ochrony
prawnej, podporzadkowujac standard gwarancji procesowych nadrz¢gdnemu celowi sprawne;j

realizacji inwestycji drogowych.
X. Zmiana decyzji ZRID

W art. 11f ust. 8 u.ZRID modyfikuje si¢ zasade wynikajaca z art. 155 k.p.a., zgodnie
z ktorg uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznej, na mocy ktorej strona nabyta prawo, wymaga
zgody strony. W klasycznym modelu postgpowania administracyjnego pojecie zgody strony
odnosi si¢ do wszystkich stron, ktorych sfera prawna zostata uksztattowana decyzja
administracyjng, a zatem do kazdego podmiotu, ktéry nabyt na jej podstawie okreslone
uprawnienie lub ktérego interes prawny zostat objety ochrong. Specustawa drogowa
wprowadza w tym zakresie istotne zawezenie krggu podmiotéw uprawnionych do wyrazenia
zgody na zmian¢ decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej. Zastrzezenie, ze

zgode wyraza wylacznie strona, ktéra zlozyta wniosek o wydanie tej decyzji, prowadzi do
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wytaczenia pozostatych stron postepowania z mechanizmu wspotdecydowania o trwatosci
rozstrzygnig¢cia administracyjnego. W efekcie zgoda, o ktorej mowa w art. 155 k.p.a., zostaje
przeksztalcona z instytucji o charakterze wielostronnym w instrument pozostajacy wytacznie
w dyspozycji inwestora. Z punktu widzenia konstrukcji postepowania administracyjnego
rozwigzanie to stanowi kolejne odstepstwo od zasady roéwnorzednej ochrony interesow
wszystkich stron postepowania. Decyzja ZRID, mimo ze wywoluje skutki prawne takze
w sferze praw iobowiazkow innych podmiotow, w szczegdlnosci wiascicieli lub
uzytkownikéw wieczystych nieruchomos$ci, moze zosta¢ zmieniona bez koniecznosci
uzyskania ich zgody, o ile spelnione sg pozostale przestanki okreslone w art. 155 k.p.a. Takie
uksztattowanie mechanizmu zmiany decyzji wzmacnia pozycje inwestora jako podmiotu

dominujacego w postgpowaniu.

Modyfikacja przewidziana w art. 11f ust. § u.ZRID wplywa rdwniez na rozumienie
zasady trwalo$ci decyzji administracyjnej. W modelu kodeksowym trwato$¢ decyzji
ostatecznej jest chroniona nie tylko przez przestanki materialne zmiany lub uchylenia decyz;ji,
lecz takze przez konieczno$¢ uzyskania zgody wszystkich stron, ktorych sytuacja prawna
zostata ta decyzja uksztattowana. W specustawie drogowej ochrona ta zostaje ograniczona,
gdyz zgoda pozostatych stron traci znaczenie normatywne. Z perspektywy celow specustawy
drogowej rozwiazanie to nalezy wigza¢ z dgzeniem ustawodawcy do zapewnienia elastycznos$ci
procesu inwestycyjnego na etapie realizacji inwestycji drogowej. Mozliwo$¢ sprawnego
dostosowania tresci decyzji ZRID do zmieniajacych si¢ uwarunkowan technicznych lub
organizacyjnych inwestycji wymaga ograniczenia liczby podmiotow, ktérych zgoda warunkuje
dopuszczalno$¢ zmiany rozstrzygnigcia. Jednoczesnie jednak prowadzi to do dalszego
ostabienia pozycji procesowej pozostatych stron postepowania. W konsekwencji art. 11f ust. 8
u.ZRID nalezy ocenia¢ jako przepis wprowadzajacy modyfikacje zasady wyrazonej w art. 155
k.p.a. nie na poziomie przestanek materialnych zmiany decyzji, lecz na poziomie
podmiotowym. Ograniczenie kregu stron uprawnionych do wyrazenia zgody na zmiang decyzji
o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej stanowi kolejny przyktad podporzadkowania
gwarancji procesowych jednostki nadrzednemu celowi sprawnej i elastycznej realizacji
inwestycji publicznych. Pamigta¢ jednak nalezy, ze postgpowanie w trybie art. 155 k.p.a.
zmierza do zmiany ostatecznej decyzji, nie za$ do kontroli jej legalnoéci’'®, nie mogiby on
stanowi¢ wigc podstawy do niejako zainicjowania przez strony kolejnej kontroli legalnosci

podjetego aktu. Zgoda na zainicjowanie tego nadzwyczajnego trybu musi by¢ wyrazona

513 Wyrok NSA z 18.07.2019 r., I1 OSK 2271/17, LEX nr 2720326.
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jednoznacznie przed wydaniem w trybie tego przepisu decyzji zmieniajgcej — nie moze by¢

dorozumiana badz domniemana’'*,

XI. Modyfikacje postepowania odwolawczego i sadowoadministracyjnej kontroli

decyzji ZRID

Kolejna modyfikacja na gruncie specustawy drogowej dotyczy procedury odwotawcze;.
Zgodnie z art. 11g ust. 1 u.ZRID od decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowe;j
stronie sluzy odwotanie do organu wyzszego stopnia, ktorym — w zaleznos$ci od organu
pierwszej instancji —jest wojewoda albo minister wtasciwy do spraw budownictwa, planowania
1 zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa. Na tym poziomie regulacja ta
odpowiada zasadzie wyrazonej w art. 127 § 1 k.p.a., gwarantujacej stronie prawo do wniesienia

odwotania od decyzji wydanej w pierwszej instancji.

Istotna modyfikacja pojawia si¢ jednak juz w art. 11gust. lau.ZRID, zgodnie z ktorym
odwotanie od decyzji ZRID musi zawiera¢ zarzuty odnoszace si¢ do tej decyzji, okreslac istote
i zakres zadania bgdacego przedmiotem odwotania oraz wskazywaé¢ dowody uzasadniajace to
zadanie. Przepis ten wprowadza podwyzszony standard formalny odwotania, wykraczajacy
poza minimalne wymagania przewidziane w art. 128 k.p.a., zgodnie z ktérym odwotanie nie
wymaga szczegotowego uzasadnienia i wystarczajace jest wyrazenie niezadowolenia z decyz;ji.
Na gruncie art. 128 k.p.a. instytucja odwotania jest wzglednie niesformalizowana co do formy
itresci, w zwigzku z tym za wystarczajgce jest uwazane zlozenie przez odwolujacego sie
w terminie pisma do wlasciwego organu, z ktérego wynika, ze skarzacy jest niezadowolony
z treSci decyzji administracyjnej. Ten wyraz wzglednego niesformalizowania sporzadzenia
odwotania ma stuzy¢ ochronie interesow prawnych podmiotu odwotujacego si¢, gdyz na etapie
postepowania administracyjnego nie ma przymusu korzystania z pelnomocnikow
zawodowych, profesjonalnych. Ustawodawca przyjat rozwigzanie, w ktorym sam fakt
udokumentowanego ,,zasygnalizowania” przez adresata decyzji odwolywania si¢ od decyzji
przez dor¢czenie odpowiedniego pisma/odwotania uruchamia tok instancji, przejscie sprawy

od organu pierwszej instancji do organu drugiej instancji’'>.

Artykut 11g ust. 1a u.ZRID przeksztalca odwotanie z prostego $rodka zaskarzenia

o charakterze dewolutywnym w $§rodek o cechach zblizonych do skargi procesowe;,

514 Wyrok NSA z22.10.2015 r., I1 OSK 399/14, LEX nr 2002674.
515 Wyrok NSA z 12.05.2021 r., [T OSK 2251/18, LEX nr 3265618.
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wymagajacy od strony aktywnego i precyzyjnego sformutowania zarzutéw oraz przedstawienia
materiatu dowodowego juz na etapie postgpowania odwotawczego. Rozwigzanie to stanowi
istotne ograniczenie zasady oficjalnosci postgpowania odwotawczego i przesuwa cigzar
inicjatywy procesowej na strone¢. Przepis ten obowigzuje od stosunkowo niedawna — od
16 pazdziernika 2023 r., auprzednio w procedurze prowadzonej na gruncie specustawy
drogowej obowigzywaly ogdlne zasady odnoszace si¢ do wymogoéw formalnych odwotania.
Projektodawca wskazat, ze propozycja dodania w art. 11g u.ZRID nowego ust. 1a polega na
okresleniu podstawowego zakresu odwotania od decyzji ZRID. Odwotanie powinno zatem
zawiera¢ zarzuty odnoszace si¢ do decyzji, okresla¢ istot¢ 1zakres zadania bedacego
przedmiotem odwotania oraz wskazywac¢ dowody uzasadniajace to zadanie. Nalezy zauwazyc¢,
ze nagminnie odwotania sg sktadane bardzo ogdlnie lub wregcz bez bezposredniego odniesienia
si¢ do wydanej decyzji. Przepisy okreslajace wymogi formalne odwotania znajduja si¢
w wiekszosci specustaw®'®. Podobny kierunek widoczny jest w oméwionym juz art. 10b p.b.,
ktéry w odniesieniu do decyzji i postanowien wydawanych na podstawie przepisow Prawa
budowlanego przewiduje wymog wskazania zarzutow, zakresu zadania oraz dowodow
uzasadniajacych to zadanie. Regulacja ta pokazuje, ze formalizacja srodkow zaskarzenia nie
jest juz rozwigzaniem wiasciwym wyltgcznie specustawom inwestycyjnym, lecz staje si¢
elementem szerszego modelu postepowan prowadzonych w obszarze procesu inwestycyjno-

budowlanego.

Wprowadzona w art. 11g ust. la u.ZRID modyfikacja wymogéw formalnych
odwotania niewatpliwie realizuje zalozony przez ustawodawcg cel porzadkujacy
1 dyscyplinujacy tok postgpowania odwotawczego. Z punktu widzenia organow administracji
publiczne] rozwigzanie to pozwala na ograniczenie liczby odwotan o charakterze
blankietowym, skladanych wylacznie w celu przedtuzenia postgpowania lub wstrzymania
realizacji inwestycji. W tym sensie regulacja ta sprzyja zwigkszeniu efektywnosci
postepowania odwotawczego oraz koncentracji sporu administracyjnego na rzeczywistych,
merytorycznych zarzutach wobec decyzji ZRID. Jednoczes$nie jednak art. 11g ust. 1a u.ZRID
prowadzi do istotnego ostabienia gwarancyjnego charakteru instytucji odwolania, ktora
w klasycznym modelu postgpowania administracyjnego petni funkcj¢ powszechnie dostgpnego

srodka ochrony prawnej, niewymagajacego od strony specjalistycznej wiedzy prawniczej ani

516 Rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na §rodowisko oraz niektérych innych ustaw,
Sejm IX Kadencji, druk nr 3304 oraz 3304-A.
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umiejetnosci procesowych. Podwyzszenie standardu formalnego odwotania powoduje, ze
skuteczne skorzystanie z tego $rodka zaskarzenia wymaga od strony zdolnos$ci precyzyjnego
formutowania zarzutow, okreslania zakresu zadania oraz wskazywania dowoddw juz na etapie
postepowania administracyjnego, co w praktyce moze prowadzi¢ do faktycznej koniecznosci
korzystania z pomocy profesjonalnego pelnomocnika. Istotne znaczenie ma rowniez fakt, ze
organ, do ktorego wplyneto odwotanie, jest zobligowany w pierwszym rzg¢dzie sprawdzié
spelnienie wymogow formalnych odwotania, w tym tych wymienionych w tresci art. 11g
ust. la u.ZRID. W razie stwierdzenia brakow formalnych odwotania organ administracji
publiczne] winien wezwaé wnoszgcego odwotanie do usunigcia brakow w wyznaczonym
terminie, nie krotszym niz 7 dni, z pouczeniem, ze nieusuni¢cie tych brakéw spowoduje

pozostawienie podania bez rozpoznania’'’.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze regulacja art. 11g ust. la u.ZRID wprowadza
rozwigzanie typowe raczej dla postepowania sgdowoadministracyjnego niz administracyjnego
1 zaciera granic¢ pomigdzy tymi dwoma etapami ochrony prawnej. Odwotanie, ktore
w zalozeniu przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego mialo charakter $rodka
inicjujgcego ponowne merytoryczne rozpoznanie sprawy przez organ wyzszego stopnia,
zostaje przeksztalcone w instrument o charakterze kontradyktoryjnym, zblizonym do skargi,
w ktorej to na stronie spoczywa cigzar wykazania wadliwo$ci rozstrzygniecia. Z perspektywy
zasady dwuinstancyjnosci oraz zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa watpliwosci moze budzi¢ takze fakt, Ze rygory formalne odwotania w sprawach
dotyczacych inwestycji drogowych sa istotnie surowsze niz w innych postgpowaniach
administracyjnych, mimo ze skutki decyzji ZRID czgsto gleboko ingeruja w sfer¢ praw
majatkowych 1 osobistych jednostki. Oznacza to, ze w sprawach o szczegdlnie doniostych
konsekwencjach dla stron standard ochrony procesowej zostaje paradoksalnie obnizony. Nie
bez znaczenia pozostaje rOwniez argument temporalny. Wprowadzenie art. 11g ust. la u.ZRID
oznacza odej$cie od dotychczasowego modelu postgpowania odwotawczego w sprawach
ZRID, w ktorym przez wiele lat stosowano ogdlne zasady wynikajace z Kodeksu postgpowania
administracyjnego. Zmiana ta nie zostala poprzedzona wprowadzeniem mechanizméw
kompensujacych, takich jak np. obowigzek pouczenia strony o szczegdélowych wymogach
odwotania czy elastyczne podejscie do brakéw formalnych w pierwszym okresie
obowigzywania nowej regulacji. W konsekwencji art. 11g ust. 1a u.ZRID nalezy oceni¢ jako

rozwigzanie funkcjonalnie uzasadnione z punktu widzenia sprawnosci postgpowania i interesu

517 M. Tetera-Jankowska, Ustawa o szczegdlnych..., komentarz do art. 11g.
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publicznego, lecz jednoczesnie problematyczne z perspektywy standardow ochrony
procesowej strony w postepowaniu administracyjnym. Przepis ten stanowi kolejny przyktad
modyfikacji procedury administracyjnej, w ktorej ustawodawca $wiadomie przesuwa punkt
ciezkosci z zasady dostepnosci i niesformalizowania $rodkow ochrony prawnej na rzecz

efektywnosci 1 szybkosci realizacji inwestycji publicznych.

Kolejng modyfikacj¢ w zakresie prawa do odwotania wprowadza art. 11g
ust. 2 u.ZRID, ktéry przewiduje, Zze odwotanie strony rozpatruje si¢ w terminie 30 dni, a skarge
do sadu administracyjnego — w terminie 2 miesi¢cy. Przepis ten ustanawia szczegdlne skrocone
terminy rozpoznania $rodkéw zaskarzenia, odbiegajace od ogolnych zasad wynikajacych
z art. 35 k.p.a. oraz przepisow Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.
Regulacja ta ma charakter dyscyplinujacy organy administracji i sady, podporzadkowujac tok

instancyjny nadrzednemu celowi sprawnosci 1 szybko$ci realizacji inwestycji drogowych.

Na tle art. 11g ust.2 u.ZRID szczegdlnego komentarza wymaga ustanowienie
ustawowego terminu do rozpoznania skargi przez sad administracyjny. W systemie prawa
administracyjnego procesowego rozwigzanie to ma charakter wyjatkowy. Co do zasady
bowiem ustawodawca nie okresla wprost termindw, w jakich sady administracyjne powinny
rozpoznaé¢ sprawe, ograniczajac si¢ do ogolnych dyrektyw sprawno$ci postgpowania oraz
zasady rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki. Przepisy Prawa o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi nie przewidujg co do zasady generalnych terminéw instrukcyjnych
dla sadu co do czasu wydania orzeczenia, lecz pozostawiaja organizacje toku postepowania
w sferze autonomii wladzy sadowniczej. Zdarzaja si¢ od tej zasady wyjatki — przyktadowo
w zakresie terminu rozpoznania sprzeciwu od decyzji, o ktorym mowa w art. 64d p.p.s.a.,
natomiast w dalszym ciggu stanowi to wyjatek, a nie zasad¢ procesowa. Na tym tle art. 11g
ust. 2 u.ZRID stanowi wyrazne odstepstwo od przyjetego modelu, gdyz wprowadza szczegolny
termin 2-miesi¢czny dla rozpoznania skargi przez sad administracyjny. Termin ten ma
charakter instrukcyjny i dyscyplinujacy, a nie zawity, co oznacza, ze jego przekroczenie nie
powoduje bezposrednich skutkow procesowych dla waznos$ci orzeczenia. Niemniej jednak
samo ustawowe okreslenie terminu dla sagdu administracyjnego nalezy uzna¢ za rozwigzanie
nietypowe i systemowo donioste. Wprowadzenie takiego terminu nalezy postrzega¢ jako
element szerszej koncepcji ustawodawczej, w ktérej sprawno$¢ realizacji inwestycji
publicznych uzyskuje pierwszenstwo takze na etapie kontroli sadowej decyzji
administracyjnych. Regulacja ta prowadzi do wyraznego potaczenia postepowania

sadowoadministracyjnego z celami polityki inwestycyjnej panstwa, co stanowi odstepstwo od
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klasycznego zalozenia o neutralnosci 1 autonomii sgdu w zakresie tempa rozpoznania sprawy.
Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze analogiczne rozwigzania wystepuja réwniez w innych
specustawach inwestycyjnych, co potwierdza, iz ustawodawca traktuje ingerencje¢ w czas
trwania postgpowania sgdowego jako dopuszczalny instrument realizacji interesu publicznego
w sprawach o szczegdlnym znaczeniu gospodarczym lub infrastrukturalnym. Nie zmienia to
jednak faktu, ze regulacja ta budzi watpliwos$ci z punktu widzenia zasady niezaleznosci sadow
oraz konstytucyjnej zasady podziatu wladz, gdyz ustawodawca wkracza w sfere¢ organizacji

pracy sadow poprzez narzucenie im okre§lonego horyzontu czasowego rozpoznania sprawy.

W konsekwencji art. 11g ust. 2 u.ZRID nalezy ocenia¢ jako przepis wyjatkowy, rzadko
spotykany w systemie prawa administracyjnego procesowego, ktory wzmacnia efektywnos¢
i przewidywalno$¢ procesu inwestycyjnego, lecz jednoczesnie stanowi przejaw dalszego
podporzadkowania postgpowania sgdowoadministracyjnego celom specustawowym. Regulacja
ta potwierdza, ze modyfikacje procedury administracyjnej w ramach specustawy drogowej nie
tylko obejmujg etap administracyjny, lecz takze siegaja do sfery sagdowej kontroli legalnosci

dziatan administracji.

Najdalej idaca ingerencj¢ w model kontroli instancyjnej przewidziano w art. 11g
ust. 3 u.ZRID, zgodnie z ktérym w postgpowaniu przed organem odwolawczym oraz przed
sadem administracyjnym nie mozna uchyli¢ decyzji w calo$ci ani stwierdzi¢ jej niewaznosci,
jezeli wada dotknieta jest jedynie czg$¢ decyzji dotyczaca okreslonego odcinka drogi,
nieruchomosci lub dziatki. Przepis ten wprowadza wyrazne ograniczenie zakresu kognicji
organu odwotawczego oraz sagdu administracyjnego i modyfikuje klasyczng zasade pelnej

kontroli legalnosci decyzji administracyjne;.

W modelu kodeksowym oraz sgdowoadministracyjnym wadliwo$¢ czesci decyzji moze
prowadzi¢ do jej uchylenia w cato$ci, jezeli naruszenie prawa ma charakter istotny 1 wplywa
na rozstrzygniecie sprawy. Specustawa drogowa wprowadza w tym zakresie swego rodzaju
zasad¢ braku niepodzielno$ci funkcjonalnej inwestycji, zgodnie z ktorg decyzja ZRID powinna
w miar¢ mozliwosci pozosta¢ w mocy w zakresie nieobjetym wada, nawet kosztem
ograniczenia skutecznosci kontroli instancyjnej. Z perspektywy praw stron regulacja ta
prowadzi do ostabienia ochrony procesowej, gdyz uniemozliwia eliminacj¢ z obrotu prawnego
decyzji w calo$ci, nawet w sytuacji stwierdzenia istotnych naruszen prawa odnoszacych si¢ do
czg$ci inwestycji. Jednocze$nie rozwigzanie to wyraznie wzmacnia stabilnos¢ decyzji ZRID

jako aktu umozliwiajacego realizacj¢ inwestycji o charakterze publicznym.
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W konsekwencji art. 11g u.ZRID nalezy ocenia¢ jako przepis wprowadzajacy
wielopoziomowa modyfikacj¢ prawa do odwotania: zardowno poprzez zaostrzenie wymogow
formalnych $rodka zaskarzenia, skrocenie terminéw jego rozpoznania, jak iprzez istotne
ograniczenie zakresu kontroli instancyjnej 1sadowej. Regulacje te wpisujg si¢ w szerszg
tendencje¢ charakterystyczng dla specustaw inwestycyjnych, polegajaca na podporzadkowaniu
zasady dwuinstancyjno$ci oraz prawa do skutecznego $rodka prawnego nadrzednemu celowi

sprawnej realizacji inwestycji publicznych.

Dalszym skutkiem normatywnym art. 11g ust. 3 u.ZRID jest istotne zaw¢zenie funkcji
kontrolnej zarowno organu odwotawczego, jak isadu administracyjnego, polegajace na
odejsciu od klasycznego modelu kontroli legalnosci decyzji administracyjnej jako
calo$ciowego aktu wiadczego. Wprowadzone ograniczenie powoduje, ze kontrola ta ulega
fragmentaryzacji, a jej zakres zostaje podporzadkowany konstrukcji decyzji ZRID jako aktu
wieloelementowego, obejmujacego liczne, funkcjonalnie powigzane rozstrzygnigcia.
W praktyce oznacza to, ze nawet w przypadku stwierdzenia istotnego naruszenia prawa,
odnoszacego si¢ do okreslonego fragmentu inwestycji — na przyktad konkretnej nieruchomosci
lub odcinka drogi — organ odwolawczy oraz sad administracyjny zostaja pozbawione
mozliwosci eliminacji z obrotu prawnego calej decyzji, jezeli pozostale jej elementy nie sg
dotknigte wada. Rozwigzanie to prowadzi do ograniczenia klasycznego rozumienia zasady
legalnos$ci, zgodnie z ktérg decyzja administracyjna obarczona istotnym naruszeniem prawa

powinna zosta¢ wyeliminowana w catosci, jezeli wada ta wptywa na wynik sprawy.

Z perspektywy systemowej art. 11g ust. 3 u.ZRID wprowadza swoistg hierarchizacje
elementow decyzji administracyjnej, w ktdrej pierwszenstwo przyznaje si¢ stabilno$ci
1 wykonalno$ci rozstrzygniecia nad jego formalng zgodnos$cig z prawem w kazdym aspekcie.
Taki model kontroli instancyjnej prowadzi do relatywizacji skutkdw naruszenia prawa —
uzaleznia zakres ingerencji organdw kontrolnych od przestrzennego lub funkcjonalnego
zakresu wadliwosci decyzji, a nie od jej znaczenia prawnego. Regulacja ta rodzi réwniez istotne
konsekwencje dla sytuacji procesowej stron postepowania. Strona, ktorej interes prawny zostat
naruszony w zwigzku z wadliwoscig decyzji w czgsci dotyczacej jej nieruchomosci, zostaje
pozbawiona mozliwosci doprowadzenia do uchylenia catej decyzji, nawet jezeli wada ma
charakter istotny i wplywa na jej sytuacj¢ prawng. W konsekwencji ochrona praw jednostki
zostaje ograniczona do zakresu fragmentu inwestycji, podczas gdy cala decyzja — jako akt
umozliwiajacy realizacje inwestycji — pozostaje w mocy. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez

wplyw art. 11g ust. 3 u.ZRID na relacj¢ pomigdzy postgpowaniem administracyjnym
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a sgdowoadministracyjnym. Przepis ten wprost ogranicza zakres rozstrzygnie¢, ktére moze
wyda¢ sad administracyjny przez ingerencj¢ w jego konstytucyjna funkcje sprawowania
kontroli dziatalno$ci administracji publicznej. Cho¢ formalnie nie pozbawia sadu prawa do
kontroli legalnosci decyzji, to jednak w sposob istotny ogranicza jej skutecznos¢, wylaczajac
mozliwo$¢ eliminacji  decyzji w calosci zobrotu prawnego. Z punktu widzenia
konstytucyjnych standardow ochrony prawnej regulacja ta moze budzi¢ watpliwosci w $wietle
art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji RP, gwarantujacych prawo do sadu oraz prawo do
zaskarzania decyzji wydanych w pierwszej instancji. Ograniczenie zakresu kontroli sagdowej,
polegajace na uniemozliwieniu uchylenia decyzji w calosci, nawet w przypadku istotnych
naruszen prawa, prowadzi bowiem do sytuacji, w ktorej §rodek ochrony prawnej traci

w okreslonym zakresie swoja realng skutecznos¢.

Jednocze$nie nalezy zauwazyé, ze ustawodawca $wiadomie przyjat rozwigzanie,
w ktorym stabilno$¢ decyzji ZRID oraz cigglo$¢ realizacji inwestycji publicznych uzyskujg
wyrazne pierwszenstwo nad pelnym standardem kontroli legalnosci. Artykut 11g ust. 3 u.ZRID
stanowi zatem wyraz konsekwentnej polityki legislacyjnej, polegajacej na ograniczaniu ryzyka
hamowania inwestycji poprzez eliminowanie mozliwosci blokowania calej inwestycji
z powodu wad odnoszacych si¢ jedynie do jej czesci. W konsekwencji analizowany przepis
nalezy postrzega¢ jako jedno z najbardziej daleko idacych odstgpstw od klasycznego modelu
kontroli instancyjnej w postepowaniu administracyjnym. Artykut 11g ust. 3 u.ZRID nie tylko
modyfikuje zakres uprawnien organu odwotawczego isadu administracyjnego, lecz takze
redefiniuje relacje pomiedzy zasada legalnosci azasada sprawnosci postgpowania,
jednoznacznie przesuwajac punkt cigzkosci na rzecz efektywnej realizacji inwestycji
publicznych. W orzecznictwie kategoryzuje si¢ wady, ktorych moga dopusci¢ si¢ organy
orzekajace w sprawie. Przyktadowo wskazano, ze uchybienia organu w zakresie ustalenia
katalogu stron postgpowania administracyjnego nie mogg prowadzi¢ do wniosku, ze decyzja
jest z tego powodu dotkni¢ta wada tylko w czgsci. Katalog stron postepowania w sprawach
dotyczacych lokalizowania inwestycji na okreslonym terenie oraz udzielania pozwolenia na
budoweg ustala si¢ kazdorazowo zuwzglednieniem stopnia oddziatywania inwestycji na
interesy prawne rowniez tych osob, ktorych nieruchomosci znajduja si¢ w tzw. sasiedztwie
terenu inwestycji®'®. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit takze, ze przepis art. 11g ust. 3

u.ZRID wskazuje nie na zakres zaskarzenia, lecz na zakres stwierdzonej wady, co uniemozliwia

318 Wyrok WSA w Krakowie z 19.02.2013 r., II SA/Kr 1144/12, LEX nr 1277987.
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uchylenie decyzji w catos$ci 1 stwierdzenia jej niewaznos$ci wowczas, gdy ,,wada dotknieta jest

tylko cze$¢ decyzji dotyczaca odcinka drogi, nieruchomosci, dziatki”>!°.

XII. Subsydiarne stosowanie przepisow Prawa budowlanego

Artykut 111 u.ZRID dopelia konstrukcj¢ proceduralng decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej poprzez okreslenie rezimu prawnego witasciwego dla spraw
nieuregulowanych w samej specustawie drogowej oraz przez wyrazne wytaczenie stosowania
wybranych aktéw normatywnych. Zgodnie z art. 11i ust. 1 u.ZRID w sprawach dotyczacych
zezwolenia na realizacj¢ inwestycji drogowej nieuregulowanych w niniejszej ustawie stosuje
si¢ odpowiednio przepisy Prawa budowlanego, z wyjatkiem art. 28 ust. 2. Z kolei po mysli
ust. 2 tego przepisu w sprawach dotyczacych zezwolenia na realizacj¢ inwestycji drogowej nie
stosuje si¢ przepisdw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepisow ustawy

z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji®?’.

Regulacja ta wprowadza wielopoziomowy mechanizm odestan, w ktérym specustawa
drogowa zachowuje prymat, natomiast przepisy Prawa budowlanego pelnig funkcje
subsydiarng. Zastosowanie klauzuli ,,stosuje si¢ odpowiednio” oznacza, ze przepisy Prawa
budowlanego nie znajduja zastosowania wprost, lecz jedynie w takim zakresie, w jakim daja
si¢ pogodzi¢ z charakterem i celem postgpowania ZRID. Sad Najwyzszy podkresla bowiem, ze
pojecie odpowiednio$ci stosowania okreslonego przepisu oznacza, ze niektore jego
postanowienia bedzie mozna stosowac bez zadnej modyfikacji, inne trzeba bedzie odpowiednio
zmodyfikowaé, ajeszcze innych wogodle nie bedzie mozna stosowaé>?'. Naczelny Sad
Administracyjny dodaje, ze odpowiednie stosowanie przepisow prawa polega na stosowaniu
okreslonych przepisoéw prawa do drugiego zakresu odniesienia, z zastrzezeniem, Ze nie maja
one zastosowania catkowicie lub w pewnej czes$ci swojej tresci ulegajg zmianie te sposrod nich,
ktore ze wzgledu na tres¢ swych postanowien sg bezprzedmiotowe lub sprzeczne z przepisami

normujgcymi juz dane stosunki, do ktérych majg by¢ zastosowane®?2.

Tym samym organ administracji publicznej zobowigzany jest kazdorazowo dokonywacé
oceny, czy dana regulacja Prawa budowlanego moze zosta¢ zaadaptowana do specustawowego

modelu postepowania, bez naruszenia jego funkcji przyspieszajacej 1 koncentracyjne;j.

319 Wyrok NSA z28.10.2011 r., I OSK 1932/11, LEX nr 1132119.

320 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 278).
321 Uchwata SN(7) z 17.01.2013 r., III CZP 57/12, OSNC 2013, nr 6, poz. 69.

322 Wyrok NSA z 13.03.2013 r., I OSK 2726/12, LEX nr 1316120.
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Szczegbdlnego znaczenia nabiera przy tym wytaczenie art. 28 ust. 2 p.b., ktory okresla krag stron
postepowania w sprawie pozwolenia na budowe. Wylaczenie tego przepisu potwierdza
autonomicznos$¢ regulacji dot. decyzji ZRID w zakresie okreslania stron postgpowania oraz
zasad ich udzialu. Oznacza to, ze ustawodawca $wiadomie rezygnuje z klasycznego,
,budowlanego” modelu partycypacji stron na rzecz odrgbnych, specustawowych rozwigzan,
ktoére — jak wykazano wczesniej — prowadza do istotnego ograniczenia standardow udziatu stron

w postgpowaniu administracyjnym.

Jeszcze dalej idaca ingerencje w system prawa wprowadza art. 111 ust. 2 u.ZRID,
zgodnie z ktorym w sprawach dotyczacych zezwolenia na realizacj¢ inwestycji drogowej nie
stosuje si¢ przepisoOw o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepisow ustawy
o rewitalizacji. Przepis ten prowadzi do catkowitego wylaczenia dwoch istotnych reziméw
prawnych, ktéore w klasycznym modelu procesu inwestycyjno-budowlanego peinig funkcje
podstawowego punktu odniesienia dla lokalizacji 1irealizacji inwestycji. Wylaczenie
stosowania przepisOw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oznacza, ze decyzja
ZRID zastepuje zardwno ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak
idecyzje o warunkach zabudowy. Jak podkresla M. Wolanin, powyzsze wyltaczenie to
niedopuszczalno$¢ dokonywania oceny wniosku inwestora przez pryzmat jego obowigzkow
wynikajacych zustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Inwestor drogi
publicznej nie jest bowiem zwigzany wymogami tej ustawy, jezeli wnioskuje o wydanie decyzji
o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej. Do decyzji o zezwoleniu na realizacj¢
inwestycji drogowej w szczegdlnosci nie stosuje si¢ wymogow formalnych wniosku (forma,

tre§¢ i zalaczniki) ani wymogdow materialnych dotyczacych zakresu tresci decyzji>>>.

Tym samym decyzja administracyjna wydawana w trybie specustawy drogowej
przejmuje funkcje aktu planistycznego, co prowadzi do istotnego przesunig¢cia kompetencji
zpoziomu planowania przestrzennego na poziom indywidualnego rozstrzygnigcia
administracyjnego. Z perspektywy systemowej stanowi to jedno z najbardziej daleko idacych
odstepstw od klasycznego modelu tadu przestrzennego. Analogicznie wytaczenie stosowania
przepisOw  ustawy o rewitalizacji prowadzi do wyeliminowania mechanizmow
partycypacyjnych oraz ochronnych przewidzianych dla obszaréw rewitalizowanych. Oznacza
to, ze realizacja inwestycji drogowej w trybie przepisOw specustawy drogowej moze

nastepowacé niezaleznie od lokalnych polityk rewitalizacyjnych, nawet jezeli ingeruje

523 M. Wolanin, Ustawa o szczegdlnych..., komentarz do art. 11i.
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w obszary objete szczegdlng ochrong spoleczng lub urbanistyczng. Z punktu widzenia
problematyki modyfikacji postgpowania administracyjnego art. 11i u.ZRID stanowi przepis
o fundamentalnym znaczeniu, gdyz nie tylko okresla pomocnicze stosowanie przepisOw Prawa
budowlanego, lecz przede wszystkim dokonuje selektywnego ,,wylaczenia” catych gatezi
prawa materialnego z procesu decyzyjnego. Regulacja ta potwierdza, ze specustawa drogowa
nie jest jedynie zbiorem szczegdlnych rozwigzan proceduralnych, lecz tworzy autonomiczny
rezim prawny, w ktorym klasyczne instrumenty planistyczne i partycypacyjne zostaja
podporzadkowane nadrzednemu celowi sprawnej realizacji inwestycji publicznych.
W konsekwencji art. 111 u.ZRID nalezy postrzega¢ jako przepis systemowo wzmacniajacy
proces dekodyfikacji postgpowania administracyjnego. Poprzez jednoczesne odestanie do
Prawa budowlanego oraz wylaczenie stosowania przepiséw planistycznych i rewitalizacyjnych
ustawodawca tworzy hybrydowy model proceduralny, w ktérym decyzja ZRID staje si¢
centralnym instrumentem rozstrzygajacym o dopuszczalnosci i warunkach realizacji inwestycji

drogowej kosztem klasycznego rozdzielenia etapdw procesu inwestycyjno-budowlanego.

Zgodnie z art. 11ia u.ZRID do postgpowan w sprawach dotyczacych zezwolenia na
realizacj¢ inwestycji drogowej, poprzedzonego decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach,

stosuje si¢ przepisy art. 86f ust. 6, art. 86g oraz art. 86h ustawy ocenowe;.

Artykut 11ia u.ZRID wprowadza szczegdlng regulacje dotyczaca srodkow zaskarzenia
w sprawach o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, jezeli decyzja
ta zostala poprzedzona decyzja o sSrodowiskowych uwarunkowaniach wydang w postgpowaniu
wymagajacym udzialu spoteczenstwa. Przepis ten nie tworzy autonomicznego modelu
odwotawczego, lecz poprzez odestanie nakazuje stosowal wybrane regulacje ustawy
o udostegpnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie, odnoszace si¢ do dostepu do wymiaru
sprawiedliwo$ci w sprawach $§rodowiskowych. Z punktu widzenia systemu postepowania
administracyjnego art. 1lia u.ZRID stanowi wyrazne odstepstwo od jednolitego,
specustawowego modelu kontroli instancyjnej decyzji ZRID, ktory w pozostalym zakresie
zostal istotnie ograniczony pod wzgledem zaro6wno formalnym, jak 1 materialnym.
W analizowanym przepisie ustawodawca decyduje si¢ bowiem na ,,otwarcie” procedury ZRID
na standardy wynikajace z prawa ochrony $rodowiska, a posrednio takze z prawa unijnego
(stanowi on transpozycj¢ dyrektywy) w zakresie gwarancji procesowych przystugujacych
zainteresowanej spolecznosci. Normatywny sens art. 11ia u.ZRID polega na dokonaniu
pehiejszego standardu kontroli administracyjnej i1sgdowej w tych sprawach, w ktorych

realizacja inwestycji drogowej moze oddzialywa¢ na $rodowisko i by¢ przedmiotem oceny
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srodowiskowe] przeprowadzonej =z udziatem spoleczenstwa. Oznacza to, ze Wwtym
szczegblnym segmencie postepowan decyzja ZRID nie jest juz wylacznie aktem
inwestycyjnym podporzadkowanym zasadzie sprawnosci i stabilnosci, lecz staje si¢ elementem
szerszego procesu decyzyjnego, w ktérym ustawodawca zobowigzany jest zapewni¢ skuteczny

dostep do srodkdéw ochrony prawne;.

Z perspektywy modyfikacji postepowania administracyjnego istotne jest, ze art. 11ia
u.ZRID prowadzi do dualizacji modelu odwotawczego decyzji ZRID. W sprawach ,,zwyktych”
decyzja ta podlega rygorom specustawowym, ograniczajagcym zaro6wno formalne wymogi
kontroli, jak 1 zakres ingerencji organdéw oraz sagdoéw administracyjnych. Natomiast w sprawach
poprzedzonych decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach ustawodawca dopuszcza szerszg
kontrolg, uwzgledniajaca nie tylko interesy stron semsu stricto, lecz rdwniez interesy
zainteresowanej spolecznos$ci, w tym organizacji ekologicznych. Jednocze$nie art. 11ia u.ZRID
nie znosi specustawowych modyfikacji w catosci, lecz jedynie naktada na nie dodatkowy rezim
proceduralny wynikajacy zustawy S$rodowiskowej. W efekcie dochodzi do powstania
hybrydowego modelu procedury, w ktorym decyzja ZRID funkcjonuje na styku dwoch
porzadkdow normatywnych: przyspieszonej procedury inwestycyjnej oraz gwarancyjnego
postepowania srodowiskowego. Model ten znaczaco komplikuje konstrukcje postgpowania
zaré6wno dla organdw administracji publicznej, jak 1 dla stron oraz uczestnikow postgpowania.
Na szczegolng uwage zastuguje rowniez fakt, ze zastosowanie przepisOw ustawy
srodowiskowej wigze si¢ z dodatkowymi wymaganiami formalnymi wobec odwotania i skargi
do sadu administracyjnego. Oznacza to, ze ochrona interesOw Srodowiskowych zostata
wzmocniona kosztem dalszego podwyzszenia progu formalnego dostepu do $rodkow
zaskarzenia. W praktyce moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej rzeczywiste skorzystanie
z tych instrumentdéw bedzie wymagalo specjalistycznej wiedzy prawnej mimo braku przymusu
zastepstwa procesowego. Z punktu widzenia celow niniejszej rozprawy art. 1lia u.ZRID
stanowi istotny przyktad selektywnej korekty specustawowych modyfikacji postepowania
administracyjnego. Przepis ten pokazuje, ze granice dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy
w standardy proceduralne wyznaczane sa nie tylko przez krajowe zasady postgpowania
administracyjnego, lecz rowniez przez zobowigzania wynikajace zprawa unijnego.
W konsekwencji art. 11ia u.ZRID potwierdza, ze proces dekodyfikacji i fragmentaryzacji
procedury administracyjnej nie ma charakteru jednokierunkowego i w okreslonych obszarach

podlega korekcie na rzecz wzmocnienia gwarancji procesowych.
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XIII. Stabilizacja decyzji ZRID i ograniczenie trybéw nadzwyczajnych

Artykut 31 u.ZRID wprowadza jedng znajbardziej daleko idacych modyfikacji
klasycznych instytucji postgpowania administracyjnego, odnoszaca si¢ do trwalosci decyzji
o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej oraz do zakresu nadzwyczajnej i sagdowej
kontroli legalnos$ci tego rozstrzygniecia. Regulacja ta stanowi normatywne domknigcie
specustawowego modelu stabilizacji decyzji ZRID i wyraznie podporzadkowuje zasade

legalno$ci zasadzie nieodwracalno$ci procesu inwestycyjnego.

Zgodnie z art. 31 ust. 1 u.ZRID nie stwierdza si¢ niewazno$ci ostatecznej decyzji ZRID,
jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznos$ci zostat ztozony po uptywie 60 dni od dnia, w ktorym
decyzja stata si¢ ostateczna, a inwestor rozpoczat budowe¢ drogi. Przepis ten wprowadza
szczegolng prekluzje czasowa dla wszczgcia postgpowania niewaznosciowego, znacznie
krotsza niz terminy wynikajace z art. 156 § 2 k.p.a. W modelu kodeksowym stwierdzenie
niewaznosci decyzji jako instytucja stuzaca eliminacji z obrotu aktow dotknietych najciezszymi
wadami prawnymi nie jest co do zasady ograniczone tak krétkim terminem, a ustawodawca

wyjatkowo ostroznie si¢ga po rozwigzania prekluzyjne w tym zakresie.

Wprowadzenie 60-dniowego terminu, powigzanego dodatkowo z faktem rozpoczecia
robot budowlanych, prowadzi do istotnego ostabienia funkcji ochronnej instytucji stwierdzenia
niewaznosci. Od momentu ziszczenia si¢ obu przestanek decyzja ZRID uzyskuje szczegdlng
ochrone trwatosci, nawet jezeli jest dotknigta wadami kwalifikowanymi, o ktorych mowa
w art. 156 § 1 k.p.a. Odpowiednie stosowanie art. 158 § 2 k.p.a. oznacza, ze organ administracji
publicznej moze jedynie stwierdzi¢ wydanie decyzji z naruszeniem prawa, bez mozliwosci jej
eliminacji z obrotu prawnego. Przepis art.31 ust. 1 u.ZRID ogranicza nie mozliwo$¢
prowadzenia postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej, ajedynie sposOb rozstrzygania przez organ administracji
wniosku o stwierdzenie niewaznosSci takiej decyzji ostatecznej>?*. Skutkiem takiego
stwierdzenia jest to, ze strona, ktéra udowodni uczynienie jej szkody oceniang decyzja, bedzie
mogta zglosi¢ roszczenie odszkodowawcze na podstawie art. 417 § 1 iart. 417" § 2 k.c.>®

Natomiast ograniczenia wynikajace z tego przepisu majg zastosowanie w konkretnej sprawie

324 Wyrok NSA z20.10.2015 ., I OSK 2137/15, LEX nr 1987090.
525 M. Wolanin, Ustawa o szczegdlnych..., komentarz do art. 31.
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dopiero wtedy, kiedy organ stwierdzi, ze ma miejsce chociaz jedna z okolicznosci

wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a.>?°

Analogiczny mechanizm stabilizacji decyzji przewidziano w art. 31 ust. 2 u.ZRID
w odniesieniu do kontroli sgdowoadministracyjnej. Po uptywie 60 dni od dnia rozpoczgcia
budowy drogi sad administracyjny, uwzgledniajac skarge na decyzje ZRID, moze jedynie
stwierdzi¢, ze decyzja narusza prawo, nie za$ uchyli¢ ja lub stwierdzi¢ jej niewaznosc.
Regulacja ta wprost ogranicza zakres orzekania sadu administracyjnego 1 ingeruje
w konstytucyjng funkcje sprawowania kontroli dziatalno$ci administracji publicznej. Z punktu
widzenia konstrukcji prawa procesowego oznacza to przeksztatcenie skargi do sadu
administracyjnego  z instrumentu  prowadzacego do eliminacji wadliwego aktu
administracyjnego w $rodek o charakterze deklaratoryjnym, pozbawiony realnego wptywu na
byt prawny decyzji. W efekcie ochrona sadowa zostaje ograniczona do symbolicznego
potwierdzenia naruszenia prawa, przy jednoczesnym utrzymaniu w mocy decyzji

umozliwiajacej dalszg realizacje inwestycji.

Rozwigzania przewidziane w art. 31 ust. 1 1 2 u.ZRID nalezy ocenia¢ jako szczeg6lnie
intensywng ingerencj¢ w klasyczne zasady postepowania administracyjnego, w tym w zasade
praworzadnos$ci oraz zasad¢ skutecznej ochrony prawnej jednostki. Ustawodawca przyjmuje
bowiem zalozenie, Ze po przekroczeniu okreslonego momentu inwestycyjnego interes
publiczny zwigzany z realizacjg infrastruktury drogowej ma bezwzgledne pierwszenstwo nad
potrzebg eliminacji decyzji dotknigtych wadami prawnymi. Istotnym elementem
rébwnowazacym analizowang regulacje jest art. 31 ust. 2a u.ZRID, ktory wylacza stosowanie
mechanizmow stabilizacji decyzji w przypadku jej niezgodnosci z decyzja o srodowiskowych
uwarunkowaniach albo z postanowieniem wydanym w trybie przepiséw ustawy ocenowej.
Przepis ten stanowi wyrazne potwierdzenie, ze granice dopuszczalnej trwalosci decyzji
administracyjnej wyznaczane s3 przez standardy ochrony srodowiska oraz zobowigzania
wynikajace z prawa unijnego. Z perspektywy systemowej art. 31 u.ZRID wprowadza zatem
model warunkowej trwalos$ci decyzji ZRID. Decyzja ta korzysta z daleko idacej ochrony
stabilnosci, o ile nie narusza przepiséw prawa srodowiskowego. W ten sposob ustawodawca
dokonuje hierarchizacji warto$ci chronionych — przyznaje bezwzgledny priorytet realizacji
inwestycji drogowych, lecz jednocze$nie uznaje szczeg6lng range norm srodowiskowych jako

granice ingerencji w prawa jednostki 1 kompetencje organdw kontrolnych. W konsekwencji

526 Wyrok NSA z27.08.2010 r., IT OSK 1107/10, LEX nr 746408.
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art. 31 u.ZRID nalezy uzna¢ za jeden z kluczowych przepiséw specustawy drogowej z punktu
widzenia problematyki modyfikacji postgpowania administracyjnego. Przepis ten nie tylko
radykalnie ogranicza stosowanie trybow nadzwyczajnych oraz zakres kontroli
sadowoadministracyjnej, lecz takze w sposob wyrazny ilustruje przesunigcie aksjologiczne
wlasciwe dla specustaw inwestycyjnych, w ktoérych stabilno$¢ i nieodwracalno$¢ decyzji
administracyjnej zostaja uznane za warto$ci nadrzegdne wobec klasycznych gwarancji

legalnosci i ochrony prawnej jednostki.

XIV. Uwagi podsumowujace

Analiza przepisow specustawy drogowej prowadzi do wniosku, ze akt ten nie stanowi
jedynie epizodycznej regulacji proceduralnej, lecz wyksztatcit odrgbny, autonomiczny model
postepowania administracyjnego, istotnie odbiegajacy od standardu wyznaczonego przez
Kodeks postgpowania administracyjnego. Ewolucja normatywna specustawy drogowej — od
regulacji czasowej, uzasadnianej nadzwyczajnymi potrzebami inwestycyjnymi, do ustawy
o charakterze trwalym — potwierdza, ze przyjety w niej model proceduralny zostal przez
ustawodawce oceniony jako funkcjonalnie skuteczny i adekwatny do realizacji dlugofalowej
polityki infrastrukturalnej panstwa. Centralnym elementem tego modelu jest koncentracja

rozstrzygnie¢ w jednej decyzji administracyjnej — decyzji ZRID.

Decyzja ZRID przejmuje funkcje, ktore w klasycznym modelu procesu inwestycyjno-
budowlanego realizowane sg w ramach kilku odrgbnych postepowan, prowadzonych przez
rozne organy administracji publicznej. Skutkiem tej koncentracji jest zarowno uproszczenie
1 przyspieszenie procedury, jak i skumulowanie skutkéw prawnych o wyjatkowej doniostosci
— w szczegolnosci skutkow wywlaszczeniowych — w jednym akcie wladczym. Z perspektywy
postepowania administracyjnego prowadzi to do istotnego zwigkszenia znaczenia
pojedynczego rozstrzygni¢cia oraz do przesuni¢cia ci¢zaru ochrony praw jednostki na etap
jednorazowego postgpowania decyzyjnego. Roéwnolegle ustawodawca konsekwentnie
modyfikuje klasyczne instytucje proceduralne, cho¢ formalnie nie eliminuje stosowania
Kodeksu postepowania administracyjnego, lecz podporzadkowuje je rozwigzaniom
szczegdlnym. Modyfikacje te obejmujg w szczegolnosci: ograniczenie realnego zakresu zasady
czynnego udziatu strony, przeksztatcenie zasad dorgczen i zawiadamiania stron, przeniesienie
ci¢zaru inicjatywy dowodowej na inwestora oraz redukcj¢ znaczenia wspoldziatania organdéw
administracji publicznej przez fikcje prawne braku zastrzezen. Szczegolnie istotne z punktu

widzenia tez rozprawy sg rozwigzania dotyczace terminowosci i sprawnosci postgpowania.
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Ustawodawca nie poprzestaje na deklaratywnym okresleniu termindéw, lecz wprowadza
mechanizmy sankcyjne wobec organéw administracji publicznej i zast¢puje klasyczne $rodki
ochrony stron instrumentami o charakterze zarzadczo-dyscyplinujacym. Jednocze$nie
modyfikacje te nie prowadzag do wzmocnienia pozycji procesowej stron, lecz stuzg przede
wszystkim zabezpieczeniu interesu publicznego rozumianego jako niezakidcona realizacja

inwestycji drogowych.

Analiza procedury odwolawczej i sadowoadministracyjnej ujawnia dalsze ostabienie
gwarancyjnej funkcji §rodkow zaskarzenia. Podwyzszenie wymogéw formalnych odwotania,
skrdécenie termindw jego rozpoznania, a przede wszystkim ograniczenie zakresu kognicji
organdéw odwotawczych i sgdow administracyjnych prowadza do istotnej relatywizacji zasady
dwuinstancyjnosci oraz prawa do skutecznego $rodka prawnego. W tym modelu kontrola
instancyjna przestaje pelnic¢ funkcje pelnej weryfikacji legalnosci rozstrzygnigcia, a staje si¢
instrumentem korekty fragmentarycznej, podporzadkowanej zasadzie stabilnosci decyz;ji
inwestycyjnej. Kulminacja tego procesu jest art. 31 u.ZRID, ktory wprowadza szczegdlny
rezim trwato$ci decyzji ZRID — ogranicza zarowno stosowanie trybow nadzwyczajnych, jak
izakres kontroli sadowoadministracyjnej po przekroczeniu okreslonego momentu
inwestycyjnego. Regulacja ta jednoznacznie przesuwa punkt ci¢zkosci z zasady legalnosci na
zasade nieodwracalnos$ci procesu inwestycyjnego 1 czyni stabilno$¢ decyzji administracyjnej
warto$cig nadrzedng wobec klasycznych gwarancji proceduralnych. Jednocze$nie wyjatki
dotyczace decyzji srodowiskowych pokazuja, Ze granice tej ingerencji wyznaczane sg przez
zobowigzania wynikajace z prawa unijnego, a nie przez wewnetrzng aksjologie procedury
administracyjnej. Cato$¢ analizowanych rozwigzan pozwala sformutowa¢ wniosek, ze
specustawa drogowa nie stanowi jedynie szczegdlnej regulacji proceduralnej, lecz realizuje
konsekwentng koncepcje dekodyfikacji i funkcjonalizacji postgpowania administracyjnego,
w ktorej klasyczne instytucje Kodeksu postepowania administracyjnego zostaja przeksztatcone
w instrumenty stuzace realizacji celu inwestycyjnego. Model ten wzmacnia pozycje¢ inwestora
1 organu administracji publicznej kosztem pozycji procesowej pozostatych stron oraz ogranicza
skuteczno$¢ kontroli instancyjnej isadowej. Tym samym specustawa drogowa staje si¢
przyktadem trwatego przetamania jednolitego standardu postgpowania administracyjnego,
a nie jedynie jego czasowego dostosowania do szczegdlnych potrzeb inwestycyjnych. Wnioski
te staja si¢ bezposrednim punktem wyjscia do dalszej analizy zmierzajacej do oceny, czy

utrwalenie tego modelu miesci si¢ jeszcze w granicach dopuszczalnej modyfikacji procedury
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administracyjnej, czy tez prowadzi do trwatego ostabienia systemowych gwarancji ochrony

praw jednostki w postepowaniu administracyjnym.

§ 3. Ustawa o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy w Pilce

Noznej UEFA EURO 2012

I. Specustawa EURO 2012 jako regulacja szczegolna o charakterze zadaniowo-

wydarzeniowym

Kolejnym aktem normatywnym, ktory poddano analizie w niniejszym rozdziale, jest
ustawa o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO
2012. Regulacja ta stanowi szczeg6lny przyklad specustawy o charakterze zadaniowo-
wydarzeniowym, ktorej ratio legis byla $cisle zwigzana zkoniecznos$ciag terminowego
1 sprawnego przygotowania infrastruktury niezbednej do realizacji miedzynarodowego
wydarzenia sportowego o wyjatkowej randze. Juz na poziomie przepisow ogdlnych
ustawodawca jednoznacznie okresla cel regulacji — wskazuje, ze ustawa normuje zasady
przygotowania finalowego turnieju UEFA EURO 2012, a w szczegdlno$ci warunki realizacji
szeroko rozumianych przedsigwzig¢ budowlanych oraz organizacyjnych, okreslonych zbiorczo
jako ,przedsigwzigcia EURO 2012”. Takie ujecie przedmiotu regulacji $wiadczy
o intencjonalnym  odejsciu  od  klasycznego,  sektorowego modelu  regulacji
administracyjnoprawnej na rzecz kompleksowego aktu normatywnego, obejmujacego

elementy prawa zaré6wno materialnego, jak i proceduralnego.

Z punktu widzenia problematyki niniejszej rozprawy istotne jest to, ze ustawodawca juz
na etapie przepisow wprowadzajacych przyjmuje elastyczny model stosowania prawa
1 dopuszcza mozliwo$¢ realizacji przedsiewzig¢ EURO 2012 albo w rezimie samej specustawy,
albo w oparciu o inne specustawy inwestycyjne, w szczegdlnosci specustawe drogowa oraz
ustawe dotyczaca inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (art. 1 ust. 4 u.EURO2012).
Konstrukcja ta prowadzi do powstania swoistego zbioru przepisOw, w ktorym to sam charakter
inwestycji determinuje wybor rezimu prawnego, atym samym zakres 1 intensywnos$c¢
modyfikacji postepowania administracyjnego. Na uwage zasluguje rowniez wylaczenie spod
zakresu stosowania ustawy inwestycji dotyczacych linii kolejowych o panstwowym znaczeniu
oraz drog krajowych zarzadzanych przez Generalng Dyrekcje Drog Krajowych i Autostrad
(art. 1 ust. 3 u.EURO2012). Rozwigzanie to potwierdza, ze ustawodawca dazyt nie do
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stworzenia jednolitego, calo$ciowego modelu proceduralnego dla wszystkich inwestycji
zwigzanych z EURO 2012, lecz raczej do koordynacji istniejagcych mechanizméw

specustawowych, przy jednoczesnym zachowaniu ich autonomii normatywne;.

W konsekwencji przepisy ustawy o przygotowaniu finatowego turnieju UEFA EURO
2012 nie pelnig wylacznie funkcji regulacji organizacyjnej czy wykonawczej, lecz stanowig
istotny przyktad celowej ingerencji ustawodawcy w klasyczne mechanizmy postepowania
administracyjnego, uzasadnionej potrzeba zapewnienia terminowosci, przewidywalnos$ci oraz
skuteczno$ci procesu inwestycyjnego. Juz na poziomie przepisOw ogdlnych widoczna jest
dominacja kryterium sprawnosci 1iefektywnosci nad standardowymi gwarancjami
proceduralnymi, co zbliza t¢ regulacje do innych specustaw inwestycyjnych, mimo jej
formalnie incydentalnego charakteru. Analiza dalszych przepisow specustawy EURO2012
pozwala zatem na oceng, w jakim zakresie przyjete w niej rozwigzania proceduralne stanowig
kontynuacje tendencji dekodyfikacyjnych omoéwionych na gruncie specustawy drogowej, a
w jakim — ze wzgledu na wyjatkowy charakter wydarzenia sportowego — prowadza do jeszcze
dalej idacych modyfikacji zasad wynikajacych z Kodeksu postgpowania administracyjnego.
W tym sensie specustawa EURO 2012 stanowi cenny material badawczy, umozliwiajacy
poréwnanie roznych modeli ingerencji ustawodawcy w ogdlne postgpowanie administracyjne,
przy jednoczesnym zachowaniu wspolnego mianownika w postaci nadrzednego celu

publicznego.

Warto rowniez zwroci¢ uwage na intencje projektodawcy omawianej ustawy. Zgodnie
z uzasadnieniem projektu projektowana ustawa jest aktem normatywnym, ktory miat stworzy¢
warunki umozliwiajace organizacj¢ finalowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej
UEFA EURO 2012. W dniu 18 kwietnia 2007 r. Komitet Wykonawczy UEFA podjat decyzje
o przyznaniu Rzeczypospolitej Polskiej oraz Republice Ukrainy prawa organizacji UEFA
EURO 2012. Wybor Polski 1 Ukrainy na gospodarzy tej prestizowej imprezy oznaczal przyjgcie
przez UEFA wspodlnej oferty Polski i Ukrainy na organizacj¢ UEFA EURO 2012. Oferta
zawiera wiele zobowigzan i gwarancji dotyczacych podjecia szerokiego zakresu dziatan,
a w szczegblnosci przygotowania odpowiedniej infrastruktury sportowej i innej infrastruktury
uzytecznos$ci publicznej. Realizacja tych zobowigzan znajduje si¢ w kompetencjach zard6wno
organdw administracji rzadowej, jak ijednostek samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu na
bardzo szeroki zakres przedmiotowy omawianych zobowigzan oraz krétki okres, w ktorym
maja by¢ one zrealizowane, niezbgdne stato si¢ wprowadzenie do polskiego systemu prawnego

specjalnego aktu normatywnego, ktory umozliwi realizacj¢ tych zadan zgodnie z przyjetym

255



harmonogramem. Istotnym elementem projektu ustawy jest katalog przepisow zawierajacych
konkretne  ulatwienia iuproszczenia obowigzujacych  procedur, w szczegodlnosci
administracyjnych. Uproszczenia te odnosza si¢ jedynie do przedsiewzie¢ wymienionych
w rozporzadzeniu Rady Ministrow, wydanym na podstawie art. 4 ust. 1 projektu ustawy.
Istotna cze$¢ przepiséw upraszczajacych obecnie obowigzujace procedury dotyczy procesu
budowlanego, w tym zakresie bowiem uproszczenia te sa najbardziej potrzebne, aby
wybudowa¢ infrastruktur¢ niezbedna do przeprowadzenie UEFA EURO 2012. Procedury
zawarte w przedstawionym projekcie beda mogly by¢ stosowane zarowno przez spoiki celowe,
jak 1 jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne podmioty realizujace przedsigwzigcia EURO
2012. Najwazniejsza regulacja z punktu widzenia skrocenia procedury administracyjnej jest
art. 33 ust. 1 projektu ustawy, ktory nadaje natychmiastowg wykonalno$¢ wszelkim decyzjom
administracyjnym wydawanym w zwigzku z realizacjg przedsiewzig¢ EURO 2012. Istota
natychmiastowej wykonalnosci decyzji administracyjnych jest to, ze decyzja staje si¢ od razu
wykonalna i jednocze$nie stanowi tytut egzekucyjny, a wniesienie odwolania od takiej decyz;ji
w terminie, przez jakikolwiek podmiot trzeci, nie wstrzymuje wykonywania tej decyzji przez
podmiot, ktory ja uzyskal, przystepujacy na tej podstawie do realizacji poszczegolnych etapow
przedsigwzie¢. Ponadto projekt ustawy przyjmuje, ze w przypadku wniesienia odwotania od

decyzji organ administracji rozpatrzy takie odwotanie w terminie 14 dni®?’.

II. Zakres zastosowania ustawy i kwalifikacja przedsiewzie¢ EURO 2012

Te cze$¢ rozwazan nalezy rozpocza¢ od powtorzenia, ze mechanizm przepiséw
specustawy EURO2012 opieral si¢ na swego rodzaju warunkowosci, ktora polega na tym, ze
przepisy tej ustawy majg zastosowanie do realizacji inwestycji, ktore dotycza wytacznie
przedsigwzie¢ umieszczonych w rzagdowym wykazie. Zgodnie z art. 4 ust. | u.EURO2012
Rada Ministrow okresli, w drodze rozporzadzenia, wykaz przedsiewzie¢ EURO 2012, biorac
pod uwageg znaczenie danego przedsigwzigcia dla zapewnienia prawidlowego i terminowego
przygotowania i przeprowadzenia finatlowego turnieju Mistrzostw Europy w Pilce Noznej
UEFA EURO 2012. Akt wykonawczy realizujacy powyzsza delegacje, to rozporzadzenie Rady
Ministrow z dnia 29 grudnia 2009 r. w sprawie wykazu przedsigwzig¢ EURO 2012. Stosownie
do § 1 rozporzadzenia EURO2012 okresla si¢ wykaz przedsigwzig¢ EURO 2012 zawartych

w ofercie przyjetej przez UEFA oraz objetych zobowigzaniami i1 gwarancjami Rzadu

327 Tekst rzgdowego projektu ustawy o przeprowadzeniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej
UEFA EURO 2012, Sejm RP V kadencji, druk nr 2114.
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Rzeczypospolitej Polskiej lub jednostek samorzadu terytorialnego, a takze innych niezbednych
do przeprowadzenia finalowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO
2012, stanowigcy zalacznik do rozporzadzenia. W tabeli stanowiacej rzeczony zatacznik
umieszczono 136 obiektow podzielonych na przedsigwzigcia oraz lokalizacje. Czesé
przedsigwzie¢¢ ograniczona byta wylacznie do miast, w ktorych realizowane byly rozgrywki,
np. rozbudowa Stadionu Miejskiego w Poznaniu, a cz¢§¢ do wigkszego obszaru istotnego
zpunktu widzenia tej imprezy sportowej, np. rozbudowa infrastruktury tramwajowej

w Aglomeracji Gornoslaskiej realizowana w wojewodztwie $laskim.

III. Decyzja o ustaleniu lokalizacji przedsiewziecia EURO 2012 jako szczegdlny

akt administracyjny

Istotne z punktu widzenia przedmiotu niniejszej rozprawy sg przepisy rozdzialu 4 oraz
6 omawianej ustawy. Przed przejsciem do rozwazan o charakterze decyzji administracyjnej
wydawanej pod rezimem przepisow specustawy EURO2012 warto zwrdci¢ uwage, ze
stosownie do tresci art. 3 tej ustawy przedsiewzigcia, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 pkt 1, sg
celami publicznymi 1iinwestycjami celu publicznego w rozumieniu przepisow ustawy
o gospodarce nieruchomosciami oraz przepisOw o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Co za tym idzie, przy braku dalszych szczegdétowych regulacji ustawowych
1 braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wtasciwym aktem, na podstawie
ktorego mogtaby odby¢ sie lokalizacja obiektow, bytaby decyzja o lokalizacji inwestycji celu
publicznego. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku podkreslit, ze w chwili wydania
ostatecznej decyzji o ustaleniu lokalizacji przedsigwzigcia EURO 2012 podjetej na podstawie
art. 23 ust. 1 u.EURO2012, zastepuje ona decyzje¢ o lokalizacji inwestycji celu publicznego,
o ktorej mowa w art. 4 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. W tej sytuacji nastepuje wigc zmiana przeznaczenia

528 W doktrynie podkre$la sie takze, ze przedsiewzigcia EURO 2012 stanowia cele

gruntu
publiczne, uzasadniajace skutek wywlaszczeniowy z uwagi na wydanie decyzji lokalizacyjne;j.
Zamystem ustawodawcy byto, aby przedsigwzigcia zwigzane z mistrzostwami Europy byly
lokalizowane wytacznie na gruntach nalezacych do Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadowych. Przepisy analizowanej ustawy przewiduja, ze wlasnos$¢ tych inwestycji moze

przynalezeé¢ wylacznie jednostkom samorzadu terytorialnego lub Skarbowi Panstwa’®?.

528 Wyrok WSA w Gdansku z 7.05.2013 r., I SA/Gd 385/13, LEX nr 1368505.
329 M. Kurach, T. Sobel, Zwrot wywlaszczonych nieruchomosci. Glosa do wyroku WSA z dnia 15 czerwca 2011 r.,
11 SA/Wr 192/11,NZS 2013, nr 1, s. 2.
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Jednakze art. 23 ust. 1 12 u.EURO2012 ustanawiajg szczegdlny model postepowania
administracyjnego w przedmiocie ustalenia lokalizacji przedsiewzig¢ EURO 2012. Przepisy te
wprowadzaja autonomiczng procedure lokalizacyjna, ktora funkcjonalnie odpowiada decyzjom
lokalizacyjnym znanym z innych specustaw inwestycyjnych, a jednoczesnie istotnie odbiegaja
od klasycznych mechanizmow planistycznych 1 lokalizacyjnych przewidzianych w przepisach

og6lnych.

Zgodnie zart.23 wust. ] analizowanej ustawy decyzje¢ o ustaleniu lokalizacji
przedsigwzig¢ EURO 2012 wydaje wojewoda, na wniosek spotki celowej lub innego
wlasciwego podmiotu, w terminie jednego miesigca od dnia zlozenia wniosku. Spoétka celowa
to przewidziana w art. 7 u.EURO2012 spoétka z ograniczong odpowiedzialno$cia, ktorg tworzy
Skarb Panstwa w celu przygotowania iwykonania przedsiegwzig¢ EURO 2012. Z kolei
Naczelny Sad Administracyjny ustalil, Zze ,,inny wiasciwy podmiot”, to kazdy inwestor

realizujacy przedsiewziecie uznane za niezbedne do przeprowadzenia turnieju EURO 20123,

Juz samo okre$lenie wlasciwos$ci organu wskazuje na koncentracj¢ kompetencji na
szczeblu administracji rzgdowej, co stanowi odstepstwo od rozproszonego modelu decyzyjnego
wlasciwego dla postgpowan lokalizacyjnych prowadzonych na gruncie przepisoOw ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Rozwigzanie to zmierza do zapewnienia
jednolito$ci rozstrzygnig¢ oraz eliminacji potencjalnych rozbiezno$ci interpretacyjnych
pomiedzy organami samorzadu terytorialnego. Ustawowe okreslenie jednomiesiecznego
terminu na wydanie decyzji lokalizacyjnej stanowi istotng modyfikacje zasad ogodlnych
wyrazonych w art. 35 § 3 k.p.a. W przeciwienstwie do modelu kodeksowego, w ktéorym termin
miesigczny ma charakter instrukcyjny, art. 23 ust. 1 u.EURO2012 nalezy postrzega¢ jako
wyraz ustawowego dazenia do maksymalnego skrocenia postepowania, przy jednoczesnym
przeniesieniu ci¢zaru przygotowania sprawy na etap poprzedzajacy wszczecie postgpowania.
Termin ten, cho¢ formalnie nie zostal powigzany z sankcja, pelni funkcj¢ normatywnego
wyznacznika sprawnosci dzialania organu administracji publicznej, podporzadkowanego

nadrzednemu celowi terminowej realizacji przedsiewzig¢ zwigzanych z turniejem.

Kluczowe znaczenie z punktu widzenia konstrukcji proceduralnej ma art. 23 ust. 2
u.EURO2012, ktory okresla elementy wniosku o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji
przedsigwziecia EURO 2012. Ustawodawca postuguje si¢ sformutowaniem ,,w szczegdlnosci”,

co wskazuje na otwarty charakter katalogu, jednak zakres i stopien szczegdtowosci

330 Wyrok NSA z 4.02.2011 r., I1 OSK 2403/10, LEX nr 992520.
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wymienionych elementow prowadzi do wniosku, ze wniosek ten ma charakter wysoce
sformalizowany 1ikompleksowy. Regulacja ta realizuje zalozenie koncentracji materialu
dowodowego juz na etapie inicjowania postgpowania, czym ogranicza rol¢ postgpowania
wyjasniajgcego prowadzonego z urzedu przez organ administracji. Wymog dolaczenia do
wniosku map, analiz infrastrukturalnych, projektow podziatu nieruchomosci oraz oznaczenia
nieruchomosci przeznaczonych do przejecia na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego przesadza o tym, ze decyzja lokalizacyjna peini jednoczesnie funkcje aktu
ingerujacego w sfer¢ prawa witasnosci. W tym zakresie rozwigzania przyjete w specustawie
EURO 2012 koresponduja z konstrukcja decyzji lokalizacyjnych wystepujacych w innych
specustawach inwestycyjnych, w ktorych skutki wywtaszczeniowe lub quasiwywlaszczeniowe
sa integralnym elementem rozstrzygni¢cia administracyjnego. Szczegélne znaczenie ma
rowniez obowigzek dotaczenia decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, co potwierdza,
ze postepowanie lokalizacyjne nie moze abstrahowa¢ od wczes$niejszej oceny oddzialywania
przedsiewziecia na Srodowisko. Jednocze$nie ustawodawca nie przewiduje ponownego badania
kwestii  $srodowiskowych w toku postepowania lokalizacyjnego, co prowadzi do
funkcjonalnego rozdzielenia fazy S$rodowiskowej i lokalizacyjnej, przy jednoczesnym ich
$cistym powigzaniu formalnym. Rozbudowany katalog opinii, ktore musza zosta¢ dotgczone
do wniosku, wskazuje na daleko idaca modyfikacj¢ zasad wspodtdziatania organdéw
administracji publicznej. Opinie te nie sg uzyskiwane w toku post¢gpowania prowadzonego
przez wojewode, lecz stanowig element wniosku inicjujacego postgpowanie, za ktorego
kompletno$¢ odpowiada inwestor. Oznacza to odejscie od klasycznego modelu wspoétdziatania
organdw, opartego na art. 106 k.p.a., na rzecz modelu pozyskania tych dokumentéw przez
strong przed wszczeciem procedury, w ktorej organ prowadzacy postgpowanie peini role

weryfikatora uprzednio zgromadzonego materiatu.

Z punktu widzenia zasad ogo6lnych postgpowania administracyjnego rozwigzanie to
prowadzi do istotnego ograniczenia zasady oficjalnosci oraz zasady poglebionego
postepowania wyjasniajacego. Jednocze$nie wzmacnia ono pozycj¢ inwestora jako podmiotu
aktywnego procesowo, odpowiedzialnego za prawidlowe przygotowanie sprawy
1 skoordynowanie stanowisk wielu organdw administracji publicznej jeszcze przed formalnym
wszczgciem postepowania. W konsekwencji art. 23 ust. 112 u.EURO2012 nalezy ocenia¢ jako
przepisy wprowadzajagce wysoce skoncentrowany, przyspieszony i sformalizowany model
postepowania lokalizacyjnego, w ktérym klasyczne gwarancje proceduralne ulegaja istotnej

modyfikacji na rzecz efektywnosci iterminowosci realizacji przedsigwzi¢¢ o szczegdlnym
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znaczeniu publicznym. Regulacja ta, podobnie jak specustawa drogowa, wpisuje si¢ w szerszg
tendencje charakterystyczng dla specustaw inwestycyjnych, polegajaca na przesunigciu akcentu
z ochrony proceduralnej jednostki na sprawno$¢ dziatania administracji publicznej i stabilno$¢

procesu inwestycyjnego.

IV. Opinie organéw i koncentracja materialu przed wszczeciem postepowania

Uzupetieniem konstrukcji wniosku o ustalenie lokalizacji przedsigwzigcia EURO
2012 jest mechanizm pozyskiwania oraz skutkow opinii wymienionych w art. 23 ust. 2 pkt 6
analizowanej ustawy, ktéry zostal doprecyzowany w ust. 2a i 2b. Przepisy te wprowadzaja
szczeg6lny model wspotdziatania organéw administracji publicznej, istotnie odbiegajacy od
rozwigzan przyjetych w Kodeksie postepowania administracyjnego. Zgodnie z art. 23
ust. 2a u.EURO2012 wiasciwe organy wydaja wymagane opinie na wniosek spotki celowej lub
innego wlasciwego podmiotu w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia otrzymania wniosku.
Kluczowe znaczenie ma przyjeta przez ustawodawce fikcja prawna, zgodnie z ktorg
niewydanie opinii w tym terminie traktuje si¢ jako brak zastrzezen do wniosku o wydanie
decyzji lokalizacyjnej. Zauwazy¢ nalezy, ze przepisy te zostaly dodane do ustawy
15 pazdziernika 2009 r., a zatem prawie 2 lata po tym, jak ustawa weszta w zycie. Byto to
najpewniej spowodowane przewlektym opiniowaniem przez organy omawianych zagadnien.
W uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajace] wskazano, ze dodano ust. 2a—2c, ktore sg
powieleniem rozwigzan zawartych w specustawie drogowej isg konsekwencjg zmiany
uzgodnien z wlasciwymi organami treSci decyzji o ustaleniu lokalizacji przedsigwzigcia
EURO 2012. Polegaja one na zamianie konieczno$ci uzyskania uzgodnien na konieczno$¢

uzyskania jedynie opinii co do tresci sktadanego wniosku®3!.

Przyjete rozwigzanie petni funkcje wyraznie dyscyplinujagcg wobec organdw
opiniujacych 1 jednoczesnie eliminuje ryzyko paralizu postepowania lokalizacyjnego na skutek
ich bezczynno$ci. W porownaniu z modelem kodeksowym mechanizm ten stanowi istotng
modyfikacje zasad wspoéldzialania organow. W klasycznym ujeciu brak stanowiska organu
wspoltdziatajacego moze prowadzi¢ do przedtuzenia postgpowania, a niekiedy do koniecznosci
podejmowania dodatkowych czynno$ci procesowych przez organ prowadzacy sprawe.

Specustawa EURO 2012 odwraca t¢ zasad¢ — przyjmuje zatozenie, ze milczenie organu nalezy

331 Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce
Noznej UEFA EURO 2012 oraz ustawy o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
lotnisk uzytku publicznego, Sejm RP VI kadencji, druk nr 1947.
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interpretowac jako aprobate projektowanego rozstrzygniecia. Tym samym ci¢zar ewentualnej
ochrony interesdw pozostajacych w kompetencji organdw opiniujacych zostaje przeniesiony
na etap wczesniejszy lub na samg aktywnos$¢ tych organow. Podobna logika przyjmowana jest
np. w art. 53 ust. 5f u.p.z.p., gdzie przedstawienie opinii w zakreslonym przez organ terminie,

nie dtuzszym niz 2 tygodnie, uwaza si¢ za przedstawienie opinii pozytywne;j.

Jeszcze dalej idaca modyfikacje wprowadza art. 23 ust. 2b u.EURO2012, zgodnie
z ktorym opinie, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 6, zastepuja uzgodnienia, pozwolenia, opinie
badz stanowiska wymagane na podstawie przepisow odrebnych. Przepis ten w sposob
jednoznaczny znosi konieczno$¢ prowadzenia réwnolegltych lub nastgpczych postgpowan
administracyjnych przewidzianych w innych aktach prawnych, wtym w regulacjach
sektorowych dotyczacych ochrony $rodowiska, zabytkow, infrastruktury transportowej czy
gospodarki lesnej. Z punktu widzenia systemu prawa administracyjnego oznacza to daleko
idacg kumulacje kompetencji 1skutkow prawnych wramach jednego postepowania
lokalizacyjnego. Decyzja o ustaleniu lokalizacji przedsiewzigcia EURO 2012 staje si¢ aktem
wieloaspektowym iswego rodzaju zintegrowanym, ktorego wydanie prowadzi do
jednoczesnego zastgpienia licznych indywidualnych aktow administracyjnych wymaganych
w normalnym toku procesu inwestycyjnego. Takie rozwigzanie wprost realizuje zalozenie
uproszczenia 1 przyspieszenia procedur, ale jednocze$nie ogranicza mozliwo$¢ etapowe]

kontroli legalno$ci poszczegodlnych elementdw procesu inwestycyjnego.

W aspekcie gwarancyjnym art. 23 ust. 2a 1 2b u.EURO2012 prowadza do istotnego
ostabienia zasady poglebionego postepowania wyjasniajacego oraz zasady wieloinstancyjnosci
w odniesieniu do rozstrzygni¢g¢ czastkowych. Organy, ktore w klasycznym modelu
wydawatyby odrebne decyzje lub postanowienia, zostajg sprowadzone do roli podmiotow
opiniujacych, przy czym brak ich aktywnos$ci procesowej nie wywoluje negatywnych skutkow
dla inwestora. Jednocze$nie strony postepowania zostaja pozbawione mozliwosci
kwestionowania  poszczegdlnych  rozstrzygnie¢  sektorowych — w autonomicznych
postepowaniach. W konsekwencji art. 23 ust. 2a 1 2b analizowanego aktu prawnego nalezy
postrzegac jako przepisy wzmacniajace koncentracje materialu dowodowego, kompetencji oraz
skutkow prawnych w jednym postgpowaniu administracyjnym. Regulacja ta wpisuje si¢
ponownie w charakterystyczng dla specustaw inwestycyjnych tendencj¢ do redukcji liczby

aktéw administracyjnych kosztem zwigkszenia doniostos$ci pojedynczego rozstrzygniecia.
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V. Zawiadamianie stron o wszczeciu postepowania w sprawie lokalizacji

przedsiewzi¢cia EURO 2012

W art. 23 ust.3 u.EURO2012 ustalono, ze wojewoda wysyla zawiadomienie
0 wszczeciu postepowania o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji przedsigwzigcia EURO
2012 wnioskodawcy, wtascicielom lub uzytkownikom wieczystym nieruchomosci objetych
wnioskiem o wydanie tej decyzji na adres wskazany w katastrze nieruchomos$ci oraz
zawiadamia pozostale strony o wszczeciu tego postgpowania w drodze obwieszczen w urzedzie
wojewddzkim i urzedach gmin witasciwych dla lokalizacji przedsiewzigcia EURO 2012, na
stronach internetowych tych gmin oraz urzedu wojewodzkiego, a takze w prasie lokalne;j.
W ust. 3a zawarto zkolei otwarty katalog elementéw tego zawiadomienia. Doreczenie
zawiadomienia na adres wskazany w katastrze nieruchomos$ci jest skuteczne. Regulacja
dotyczaca zawiadamiania stron o wszczeciu postgpowania w sprawie wydania decyzji
o ustaleniu lokalizacji przedsigwzigcia EURO 2012 stanowi kolejny przyktad daleko idacej
modyfikacji zasad og6lnych postgpowania administracyjnego, znanych zaréwno z przepisoOw
Kodeksu postgpowania administracyjnego, jak i z chociazby — poréwnawczo — wczesniej
analizowanej specustawy drogowej. Juz na pierwszy rzut oka widoczne jest istotne odejscie od
modelu kodeksowego, w ktérym doreczenie indywidualne stanowi podstawowy sposob
komunikacji organu ze stronami postgpowania, a obwieszczenie ma charakter wyjatku,
uzasadnionego szczegélnymi okoliczno$ciami, takimi jak znaczna liczba stron lub trudnos$ci

w ich indywidualnym ustaleniu.

W analizowanej regulacji ustawodawca przyjmuje odwrotng konstrukcj¢ normatywna,
tj. obwieszczenie staje si¢ standardowym instrumentem zawiadamiania pozostatych stron,
natomiast dore¢czenie indywidualne zostaje ograniczone do wasko okreslonej grupy
podmiotdw. Rozwigzanie to wykazuje wyrazne podobienstwo do modelu przyjetego
w specustawie drogowej, w szczeg6lnosci w art. 11d u.ZRID, gdzie réwniez zastosowano
hybrydowy system dor¢czen, oparty na polaczeniu dorgczen indywidualnych
z obwieszczeniami. W obu przypadkach ustawodawca postuguje si¢ domniemaniem
skuteczno$ci dorgczenia na adres ujawniony w katastrze nieruchomosci i przenosi na strony
ryzyko nieaktualno$ci danych ewidencyjnych. Mechanizm ten, cho¢ funkcjonalnie
uzasadniony potrzebg sprawnego prowadzenia postgpowania, ostabia faktyczng realizacje
zasady czynnego udzialu strony w postepowaniu, o ktérej mowa w art. 10 k.p.a. Istotnym
elementem analizowanej regulacji jest rowniez okreslenie minimalnej tresci zawiadomienia.

Zgodnie z ust. 3a zawiadomienie musi zawiera¢ oznaczenie nieruchomos$ci lub ich cze$ci
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objetych wnioskiem wedtug katastru nieruchomosci oraz informacje¢ o terminie i miejscu,
w ktorym strony moga zapozna¢ si¢ z aktami sprawy. Zakres ten odpowiada minimalnemu
standardowi informacyjnemu, ktéry umozliwia stronie zidentyfikowanie, czy jej interes prawny
moze zosta¢ naruszony, oraz podjecie ewentualnych czynnosci procesowych. Jednoczesnie
nalezy zauwazy¢, ze podobnie jak w przypadku przepisdéw specustawy drogowej —
ustawodawca nie wigze skuteczno$ci zawiadomienia z faktycznym zapoznaniem si¢ strony
zjego treScig. Wystarczajace jest formalne dokonanie obwieszczenia lub wystanie
zawiadomienia na adres wskazany w katastrze. Oznacza to, ze realna mozliwo$¢ udziatu strony
w postepowaniu zostaje podporzadkowana wymogom sprawno$ci proceduralnej, a cig¢zar
aktywnos$ci informacyjnej w istotnym stopniu zostaje przeniesiony na same strony. Na tle
przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego regulacja ta stanowi wigc nie tylko
modyfikacje techniczng zasad dorgczen, lecz takze ingerencje w aksjologie postgpowania
administracyjnego. Podobnie jak w specustawie drogowej, ustawodawca przyjmuje zalozenie,
ze w postgpowaniach dotyczacych inwestycji o szczegdlnym znaczeniu publicznym
dopuszczalne jest ograniczenie standardowych gwarancji procesowych stron, o ile shuzy to
zapewnieniu szybkosci 1 przewidywalnos$ci procesu inwestycyjnego. W tym sensie przepisy
dotyczace zawiadamiania stron w specustawie EURO2012 wpisujg si¢ w utrwalony juz model
procedury inwestycyjnej, w ktdrej zasada czynnego udziatu strony ulega relatywizacji na rzecz
efektywnosci administracyjnej. Z perspektywy niniejszej rozprawy regulacja ta potwierdza, ze
specustawy — niezaleznie od ich formalnie incydentalnego charakteru — konsekwentnie
wykorzystujg podobne instrumenty modyfikacji postgpowania administracyjnego. Na gruncie
zarowno specustawy drogowej, jak ispecustawy EURO2012 ustawodawca sigga po
mechanizmy zbiorczego zawiadamiania stron oraz formalnego domniemania skuteczno$ci
dorgczen, co prowadzi do stopniowego ujednolicania specustawowego modelu proceduralnego,

funkcjonujacego rownolegle do kodeksowego postgpowania administracyjnego.

VI. Tresé decyzji lokalizacyjnej i jej skutki proceduralne

Artykut 24 u.EURO2012 okresla tres¢ decyzji o ustaleniu lokalizacji przedsiewzigcia,
a takze reguluje kwestie jej dor¢czania oraz instancyjnej kontroli. Przepis ten petni funkcje
analogiczng do art. 11fu.ZRID — stanowi normatywne domknigcie szczegdlnego postepowania
lokalizacyjnego poprzez wskazanie elementdw rozstrzygnigcia oraz skutkow proceduralnych
jego wydania. Zgodnie z art. 24 ust. 1 analizowanego aktu prawnego decyzja lokalizacyjna
zawiera ,,w szczegolnosci” siedem elementdw. Juz samo uzycie tego zwrotu wskazuje, ze

ustawodawca formalnie pozostawia organowi mozliwo$¢ uzupetnienia tresci decyzji o inne

263



elementy wynikajace z przepisow prawa. Posrod takich elementow konstrukcyjnych w art. 24
ust. 1 pkt 7 u.EURO2012 przewidziano, ze decyzja o ustaleniu lokalizacji przedsigwzigcia
EURO 2012 zawiera w szczego6lnosci okre$lenie terminu wydania nieruchomosci lub
oproznienia lokali 1 innych pomieszczen. Po mysli art. 24 ust. 6 tej ustawy termin, o ktorym
mowa w ust. 1 pkt 7, nie moze by¢ krétszy niz 30 dni od dnia, w ktorym decyzja o ustaleniu
lokalizacji przedsiewzigcia EURO 2012 stata si¢ ostateczna. Naczelny Sad Administracyjny
zauwazyt, ze brak okreslenia w decyzji w przedmiocie ustalenia lokalizacji przedsigwzigcia
EURO 2012 terminu wydania nieruchomosci narusza przepis art. 24 u.EURO2012. Termin ten
nie wynika wprost z tresci art. 24 ust. 6 tej ustawy. Przepis ten okresla bowiem jedynie, ze
termin ten nie moze by¢ krotszy niz 30 dni od dnia, w ktorym decyzja o ustaleniu lokalizacji
przedsiewzigcia EURO 2012 stala si¢ ostateczna. Tym samym zpowotanej normy
w zestawieniu jej z data, w ktorej decyzja o ustaleniu lokalizacji przedsigwzigcia EURO 2012
stala si¢ ostateczna, mozna jedynie okresli¢, z jaka data moze najwczesniej nastgpi¢ wydanie
nieruchomosci. Termin ten jednak musi by¢ konkretnie wskazany w tresci decyzji, co wynika
wprost z art. 24 u.EUR020123%2, Przepis ten petni funkcje ochronna, jednak nalezy zauwazy¢,
ze ochrona ta ma charakter wylacznie minimalny i nie kompensuje daleko idacych ograniczen
proceduralnych wystepujacych na wczesniejszych etapach postepowania. W poroéwnaniu
zregulacjami kodeksowymi termin ten jest krotki, ajego bieg powigzany z momentem
ostatecznosci decyzji, ktora — ze wzgledu na specustawowe modyfikacje procedury

odwotawczej — uzyskuje stabilno$¢ w przyspieszonym trybie.

Jednocze$nie enumeratywne wyliczenie podstawowych sktadnikow rozstrzygnigcia
prowadzi do wniosku, ze zakres swobody organu jest w praktyce istotnie ograniczony,
a decyzja ma charakter wysoce sformalizowany i kompleksowy. Konstrukcja ta odpowiada
modelowi znanemu ze specustawy drogowej, w ktorej decyzja ZRID réwniez petni funkcje
aktu wieloelementowego, zastepujacego kilka rozstrzygnie¢ wydawanych w klasycznym toku
inwestycyjnym. Na szczegdlng uwage zashuguje fakt, ze decyzja lokalizacyjna EURO 2012
obejmuje zar6wno elementy typowo planistyczne (linie rozgraniczajace teren), techniczne
(warunki realizacji przedsigwzigcia), jak i elementy o charakterze ingerujacym w sfere prawa
wlasnosci, wtym zatwierdzenie podzialu nieruchomo$ci oraz oznaczenie nieruchomosci
przejmowanych na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. W tym
zakresie decyzja ta wykazuje daleko idace podobienstwo do decyzji ZRID, a jednoczesnie

znaczaco odbiega od klasycznego modelu decyzji administracyjnej, ktorego tres¢ — zgodnie

332 Wyrok NSA z 13.05.2011 r., I1 OSK 579/11, LEX nr 992605.

264



zart. 107 § 1 k.p.a. — co do zasady nie przesadza o skutkach wywtaszczeniowych. Istotnym
elementem decyzji jest takze zasygnalizowane powyzej okre$lenie terminu wydania

nieruchomosci lub oproznienia lokali i innych pomieszczen.

Ustawodawca wprost wlacza do tresci rozstrzygnigcia element o charakterze
wykonawczym, ktory w modelu kodeksowym bylby przedmiotem odrebnych czynnosci lub
postepowan. Rozwigzanie to wzmacnia funkcje decyzji lokalizacyjnej jako aktu inicjujgcego
nie tylko proces inwestycyjny, lecz réwniez bezposrednie skutki faktyczne i prawne po stronie
wlascicieli nieruchomosci. W zakresie dorgczania decyzji art. 24 ust. 2-4 u.EURO2012
powiela model znany réwniez z art. 11fu.ZRID. Doreczenie indywidualne ograniczone zostaje
do wnioskodawcy oraz witascicieli lub uzytkownikoéw wieczystych nieruchomosci objetych
wnioskiem, przy czym dorgczenie na adres ujawniony w katastrze nieruchomosci uznawane
jest za skuteczne. Pozostale strony zawiadamiane sa w drodze obwieszczen publikowanych
w wielu kanatach informacyjnych. A. Gill zaznacza, ze watpliwosci budzi fakt mozliwosci
dokonywania takich doreczen na adres figurujacy w katastrze nieruchomosci. Wskazuje, ze
pomimo cigzacego na organach administracji geodezyjnej i kartograficznej obowigzku
aktualizacji danych panstwowego zasobu geodezyjnego istnieje niebezpieczenstwo, iz dane

adresowe nie beda aktualne™?.

Mechanizm ten stanowi wyrazne odst¢pstwo od kodeksowej zasady indywidualizacji
dorgczen i ponownie przenosi na strony ryzyko braku faktycznego zapoznania si¢ z trescig
rozstrzygniecia. Podobnie jak w przypadku specustawy drogowej, ustawodawca przyjmuje
rozwigzanie, w ktorym skuteczno$¢ doreczenia i rozpoczecie biegu termindw procesowych sg
uzaleznione nie od rzeczywistego udzialu strony w postepowaniu, lecz od formalnego
dopelienia czynno$ci zawiadomienia przez organ administracji publicznej. Regulacja ta
ostabia gwarancyjny charakter zasady czynnego wudzialu strony w postgpowaniu
1 podporzadkowuje ja wymogom sprawnosci i szybkosci realizacji inwestycji. Artykut 24 ust. 5
tej ustawy wprowadza koncentracje¢ instancyjng, tzn. wskazuje ministra wlasciwego do spraw
budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa jako organ
odwotawczy od decyzji wojewody. Rozwigzanie to jest tozsame z modelem przyjetym
w specustawie drogowej i potwierdza tendencj¢ do wylaczania samorzadu terytorialnego

z decydujacej roli w kontroli instancyjnej kluczowych rozstrzygnig¢ inwestycyjnych.

53 A, Gill, Sytuacja procesowa strony w ogdlnym postepowaniu administracyjnym i postepowaniach
wyjgtkowych, Wroctaw 2010, s. 314 1 323.
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Centralizacja instancji odwotawczej sprzyja jednolitosci orzeczniczej, lecz jednocze$nie oddala
proces decyzyjny od poziomu lokalnego, na ktoérym najcze$ciej materializujg si¢ skutki

inwestycji.

W  poréwnaniu z przepisami Kodeksu postgpowania administracyjnego oraz
z klasycznymi decyzjami planistycznymi decyzja ta charakteryzuje si¢ zwickszong ingerencja
w sfere prawa wlasno$ci, ograniczeniem gwarancji procesowych stron oraz centralizacjg
kompetencji decyzyjnych. Jednocze$nie rozwigzania przyjete w art. 24 u.EURO2012 wykazuja
daleko idaca zbieznos$¢ z regulacjami specustawy drogowej, co potwierdza teze o stopniowe;j
standaryzacji specustawowego modelu postepowania administracyjnego w procesach

inwestycyjnych o szczegdlnym znaczeniu publicznym.

VII. Skutki rzeczowe decyzji lokalizacyjnej i koncentracja skutkow prawnych

Kolejna grupa przepisow specustawy EURO2012 (art. 24a—241 u.EURO2012) dopetnia
regulacje decyzji o ustaleniu lokalizacji przedsigwzigcia przez okreslenie jej bezposrednich
skutkow w sferze prawa rzeczowego, gospodarowania nieruchomos$ciami oraz wykonania
rozstrzygniecia. Regulacje te nie dotyczag juz samego toku postgpowania administracyjnego
sensu stricto, lecz koncentruja si¢ na konsekwencjach wydania decyzji lokalizacyjnej oraz na
mechanizmach umozliwiajacych jej sprawng realizacj¢. Ustawodawca przyjatl rozwigzanie
polegajace na koncentracji skutkow prawnych w jednym akcie administracyjnym. Decyzja
o ustaleniu lokalizacji przedsiewzigcia EURO 2012 nie tylko rozstrzyga o dopuszczalnos$ci
inwestycji w okreslonym miejscu, lecz jednoczes$nie zatwierdza podziat nieruchomosci,
przesadza o przej$ciu wlasnosci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa albo jednostki
samorzadu terytorialnego oraz prowadzi do wygasnigcia ograniczonych praw rzeczowych.
Skutki te nastgpuja z mocy prawa z chwila, gdy decyzja staje si¢ ostateczna, co odpowiada
konstrukcji znanej ze specustawy drogowej i stanowi istotne odstepstwo od klasycznego,
wieloetapowego modelu wywlaszczenia. Decyzja lokalizacyjna pelni ponadto funkcje
podstawy do ujawnienia zmian w ksigegach wieczystych i katastrze nieruchomosci oraz
umozliwia inwestorowi dysponowanie nieruchomoscig na cele budowlane w rozumieniu
przepisow Prawa budowlanego. W rezultacie nast¢puje znaczne uproszczenie i skrdcenie
procesu inwestycyjnego kosztem ograniczenia autonomii poszczegdlnych rezimoéw prawnych,
ktore w modelu ogdlnym funkcjonujg niezaleznie od siebie. Regulacja przewiduje rowniez
rozwigzania kompensacyjne dla wiascicieli nieruchomosci czeSciowo przejetych pod

inwestycje przez umozliwienie nabycia pozostatej czgsci nieruchomosci, jezeli nie nadaje si¢
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ona do dotychczasowego wykorzystania. Mechanizm ten, znany takze z innych specustaw
inwestycyjnych, ma na celu ograniczenie negatywnych skutkéw ingerencji w prawo wiasnosci,

jednak bez naruszania podstawowej zasady koncentracji rozstrzygnig¢.

W dalszych przepisach ustawodawca normuje kwestie wygasnigcia trwatego zarzadu,
rozwigzania stosunkoOw obligacyjnych dotyczacych nieruchomos$ci publicznych oraz
wygasnigcia uzytkowania wieczystego — przewiduje w tych przypadkach odpowiednie
odszkodowanie. Rownolegle wprowadzony zostaje kompleksowy mechanizm ustalania
1 wyplaty odszkodowan oparty na zasadzie pierwszenstwa porozumienia stron, a w razie jego
braku — na decyzji wojewody wydawanej w przyspieszonym trybie. Konstrukcja ta odpowiada
rozwigzaniom przyjetym w specustawie drogowej 1 potwierdza dominacj¢ instrumentow
finansowych jako podstawowej formy rekompensaty za ograniczenia praw majatkowych.
Ustawodawca przewiduje rowniez szczegdlne rozwigzania ochronne w odniesieniu do
nieruchomosci zabudowanych budynkami mieszkalnymi, wtym obowigzek zapewnienia
lokalu zamiennego w $cisle okreslonych przypadkach. Jednocze$nie zakres tej ochrony jest
wyraznie ograniczony czasowo i funkcjonalnie, co wskazuje na podporzadkowanie interesow
indywidualnych nadrzednemu celowi realizacji inwestycji publicznej. Dopelnieniem
analizowanej regulacji sg przepisy wylaczajace stosowanie norm ochronnych dotyczacych
gruntow rolnych 1lesnych oraz wprowadzajace przyspieszony tryb wydawania pozwolen
wodnoprawnych. Rozwigzania te, analogiczne do przyjetych w specustawie drogowej,
potwierdzaja konsekwentng lini¢ legislacyjng polegajaca na eliminowaniu barier
proceduralnych 1 materialnoprawnych, ktore moglyby opo6znia¢ realizacje¢ inwestycji

0 szczegblnym znaczeniu publicznym.

Z perspektywy niniejszej rozprawy omawiane przepisy majg znaczenie przede
wszystkim sygnalizacyjne. Nie wprowadzaja one nowych, odmiennych mechanizméow
modyfikacji postgpowania administracyjnego, lecz potwierdzaja utrwalony w specustawach
inwestycyjnych model koncentracji skutkow prawnych, automatyzmu ingerencji w sfere prawa
wlasno$ci oraz marginalizacji klasycznych procedur wywtaszczeniowych na rzecz jednego,

kompleksowego aktu administracyjnego.

VIII. Relacja decyzji lokalizacyjnej do aktéw planistycznych i Prawa budowlanego

Zasadnicze znaczenie dla rekonstrukcji specustawowego modelu postepowania
inwestycyjno-budowlanego ma art. 25 u.EURO2012, ktory normuje relacj¢ pomiedzy decyzja

o ustaleniu lokalizacji przedsigwzigcia a przepisami majacymi zastosowanie w klasycznym
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procesie budowlanym. Juz w ust. 1 ustawodawca przesadza, ze w sprawach uregulowanych
w niniejszym rozdziale nie stosuje si¢ przepisOw o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Przepis ten wprowadza zatem pelng derogacj¢ rezimu planistycznego
w zakresie objetym regulacjg specustawy EURO2012, eliminujgc konieczno$¢ zgodnosci
inwestycji z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego oraz wylaczajac
obowigzek uzyskania decyzji o warunkach zabudowy. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Poznaniu podkreslit, Zze z treSci omawianego przepisu mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze
skoro w sprawach nieuregulowanych w rozdziale 4 tej ustawy nie stosuje si¢ przepisow ustawy
o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, to lokalizacja przedsiewzig¢ EURO 2012
moze nastgpi¢ niezaleznie od ustalen przeznaczenia terendw okreslonych w planie miejscowym
oraz w oderwaniu od ustalen studium uwarunkowan 1ikierunkdw zagospodarowania

przestrzennego>>*,

Wylaczenie to nalezy ocenia¢ jako jedno znajbardziej doniostych odstepstw od
klasycznego modelu lokalizacji inwestycji, w ktorym prawo planistyczne peini funkcje
podstawowego instrumentu ksztattowania tadu przestrzennego. W konsekwencji decyzja
o ustaleniu lokalizacji przedsigwzigcia EURO 2012 przejmuje funkcje, jaka w modelu ogélnym
spetniajg akty planistyczne, przy czym jest ona wydawana w trybie administracyjnym o istotnie
ograniczonych gwarancjach proceduralnych 1 partycypacyjnych. Z punktu widzenia
postepowania administracyjnego oznacza to istotne ostabienie roli gminy oraz mechanizméow
spolecznej kontroli procesu inwestycyjnego. W ust. 2 art. 25 tej ustawy prawodawca okresla
relacj¢ pomigdzy decyzja lokalizacyjna a pozwoleniem na budowe — wskazuje, ze wojewoda
wydaje decyzje o pozwoleniu na budowe przedsigwziecia EURO 2012 oraz na przebudowe
istniejgcych urzadzen infrastruktury technicznej na zasadach i w trybie przepisow prawa
budowlanego. Konstrukcja ta oznacza, ze przepisy Prawa budowlanego zachowuja
zastosowanie jedynie subsydiarnie, a pierwszenstwo majg regulacje specustawowe. W praktyce
prowadzi to do podporzadkowania postgpowania budowlanego ustaleniom decyzji
lokalizacyjnej, ktéra determinuje zakres dopuszczalnych rozwigzan technicznych
i przestrzennych. Istotne z punktu widzenia gwarancji procesowych jest rozwiazanie przyjete
w art. 25 ust. 3 u.EURO2012, zgodnie z ktorym o wszczeciu postgpowania o wydanie decyzji
o pozwoleniu na budowe¢ przedsigwzigcia EURO 2012 wojewoda zawiadamia, w drodze
obwieszczen, wurzgdach gmin 1 wprasie lokalnej. Ustawodawca rezygnuje tu

z indywidualnego zawiadamiania stron, charakterystycznego dla klasycznego post¢gpowania

34 Wyrok WSA w Poznaniu z 22.09.2010 r., IV SA/Po 617/10, LEX nr 758561.
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budowlanego 1 zastepuje je zbiorczym mechanizmem obwieszczen. Rozwigzanie to stanowi
kolejne ograniczenie zasady czynnego udzialu strony w postgpowaniu 1 wpisuje si¢
w konsekwentnie realizowang w specustawach koncepcje proceduralnego uproszczenia
kosztem intensywnos$ci ochrony procesowej jednostki. Najdalej idaca ingerencj¢ systemowg
zawiera jednak ust. 4 art. 25, w ktérym ustawodawca stanowi, ze ilekro¢ w przepisach prawa
budowlanego jest mowa o decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, rozumie
si¢ przez to takze decyzje o ustaleniu lokalizacji przedsigwzigcia EURO 2012. Przepis ten
wprowadza swego rodzaju normatywng fikcje, polegajaca na zrdwnaniu decyzji lokalizacyjne;j
z decyzja planistyczng na potrzeby stosowania przepisow Prawa budowlanego. Dzigki temu
mozliwe staje si¢ pominigcie catego etapu planistycznego, przy jednoczesnym zachowaniu
formalnej ciaglo$ci procedury budowlanej. Rozwigzanie to znaczaco wzmacnia pozycj¢ decyzji
lokalizacyjnej jako aktu centralnego w procesie inwestycyjnym 1ipotwierdza jej

quasiplanistyczny charakter.

Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan, wypada stwierdzi¢, ze art. 25 u.EURO2012 nalezy
uznaé¢ za przepis o kluczowym znaczeniu dla niniejszej rozprawy. W sposéb kompleksowy
wylacza on stosowanie prawa planistycznego, modyfikuje rezim Prawa budowlanego,
ogranicza gwarancje procesowe stron na etapie postepowania budowlanego oraz wprowadza
normatywng fikcje zastgpowania decyzji planistycznej decyzja lokalizacyjng. W rezultacie
przepis art. 25 u.EURO2012 stanowi jeden z najbardziej wyrazistych przyktadow tego, w jaki
sposob  specustawy kreuja autonomiczny model postgpowania administracyjnego,

podporzadkowany nadrzgdnemu celowi sprawnej realizacji inwestycji publicznych.

IX. Natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji i modyfikacja modelu odwolawczego

Niezwykle istotne znaczenie z punktu widzenia tre$ci tej rozprawy ma rozdzial 6
u.EURO2012, zatytutowany ,,Postepowanie administracyjne dla realizacji przedsigwzie¢ Euro
2012”. Rozdzial ten rozpoczyna art.34, ktéry wsposdb wyrazny i wielopoziomowy
modyfikuje klasyczny model kontroli instancyjnej uksztaltowany w przepisach Kodeksu
postepowania administracyjnego 1 ingeruje zardwno w zasad¢ suspensywnosci odwotania, jak

1 w terminy procesowe.

Juz w ust. 1 ustawodawca stanowi, ze decyzje administracyjne wydawane w zwigzku
z realizacja przedsigwzie¢ EURO 2012, okreslonych w rozporzadzeniu EURO2012, podlegaja
natychmiastowemu wykonaniu. Regulacja ta oznacza generalne odejscie od zasady wyrazonej

wart. 130 § 112 k.p.a., zgodnie z ktoérg wniesienie odwotania wstrzymuje wykonanie decyzji,
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chyba ze decyzji nadano rygor natychmiastowej wykonalno$ci. W modelu kodeksowym rygor
ten ma charakter wyjatkowy i wymaga spelnienia okreslonych przestanek (ochrona zdrowia,
zycia, zabezpieczenie gospodarstwa narodowego przed cig¢zkimi stratami lub inny interes
spoteczny badz wyjatkowo wazny interes strony). W specustawie EURO 2012 natychmiastowa
wykonalnos¢ nie jest wyjatkiem, lecz zasadg — obejmujaca catg kategorie decyzji wydawanych
w zwiazku z realizacjg przedsigwzi¢¢ objetych ustawa. Rozwigzanie to prowadzi do istotnego
ostabienia zasady dwuinstancyjnosci w jej wymiarze funkcjonalnym. Odwotanie zachowuje
charakter dewolutywny, lecz traci co do zasady charakter suspensywny. Suspensywnos¢, czyli
skutek wniesienia odwotania w postaci zawieszenia wykonania decyzji>*’, jest zasada na

gruncie klasycznego modelu postepowania administracyjnego.

W praktyce oznacza to, ze inwestycja moze by¢ realizowana mimo wniesienia $rodka
zaskarzenia, a kontrola instancyjna nast¢puje juz w warunkach faktycznego wykonywania
rozstrzygniecia. Konstrukcja ta podporzadkowuje ochrone interesu indywidualnego
nadrzednemu celowi sprawnej 1 terminowej realizacji przedsiewzig¢ o znaczeniu publicznym —

tutaj realizuje cel publiczny (art. 3 u.EURO2012).

Istotne znaczenie ma rowniez fakt, ze ustawodawca przesadza, ze w warunkach art. 34
ust. 1 w.EURO2012 chodzi wytacznie o takie decyzje administracyjne, ktore sa3 wydawane
,,W zwigzku z realizacjg przedsiewzig¢ Euro 2012, okreslonych w rozporzadzeniu wydanym na
podstawie art. 4 ust. 1”. Oznacza to, ze natychmiastowa wykonalno$¢ nie ma charakteru
generalnego wobec wszystkich inwestycji powigzanych z turniejem, lecz odnosi si¢ wyltgcznie
do przedsigwzig¢ enumeratywnie wskazanych w akcie wykonawczym. Rozwigzanie to ma
donioste znaczenie systemowe. Rozporzadzenie EURO2012 pelni bowiem funkcje
materialnoprawnej regulacji, wyznaczajacej zakres zastosowania szczegélnego rezimu
proceduralnego. Tylko inwestycje ujete w tym wykazie korzystajg z rezimu tej specustawy,
wtym uprzywilejowanego statusu w postaci natychmiastowej wykonalnosci decyzji,
skroconych terminéw odwolawczych oraz przyspieszonego toku instancji. W konsekwencji,
jezeli decyzja administracyjna zostataby wydana w odniesieniu do inwestycji, ktora nie zostata
objeta rozporzadzeniem, przepis art. 34 ust. I u©.EURO2012 nie znajdowalby zastosowania.
Taka decyzja podlegataby ogdélnym zasadom wynikajagcym 2z Kodeksu postepowania
administracyjnego, w szczegdlnosci zasadzie suspensywno$ci odwolania okreslonej w art. 130

§ 112 k.p.a. Oznacza to, ze wniesienie odwotania wstrzymywatoby jej wykonanie, chyba ze

535 Wyrok NSA z 1.04.2014 r.,  OSK 2682/12, LEX nr 200578]1.
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organ nadatby jej rygor natychmiastowej wykonalno$ci w trybie przewidzianym w Kodeksie

postepowania administracyjnego, przy spetnieniu ustawowych przestanek.

Powstaje jednak pytanie o sytuacje, w ktorej organ zastosowalby art.34 ust. |
u.EURO2012 do inwestycji nieobjetej rozporzadzeniem EURO2012. W takim przypadku
mielibySmy do czynienia zzastosowaniem normy szczegOlnej poza zakresem jej
obowigzywania, a wi¢c z naruszeniem prawa materialnego. Skutkiem byloby wadliwe nadanie
decyzji natychmiastowej wykonalno$ci z mocy ustawy. W plaszczyznie procesowej mogloby
to prowadzi¢ do skutecznego zakwestionowania wykonania decyzji w toku kontroli
instancyjnej lub sgdowoadministracyjnej, a w okreslonych sytuacjach — do uznania, ze
wykonanie nastgpito bez podstawy prawnej. Z punktu widzenia konstrukcji systemowej istotne
jest, ze ustawodawca nie postuzyl si¢ ogélng klauzulg ,przedsiewzig¢ zwigzanych z EURO
20127, lecz odwotal do aktu wykonawczego. Oznacza to, ze zakres ingerencji w zasadg
suspensywnos$ci odwotania jest $cisle limitowany 1 zalezny od formalnego uj¢cia inwestycji
w rozporzadzeniu EURO2012. Takie rozwigzanie wzmacnia zasade¢ okreslono$ci ingerencji
w prawa jednostki, azarazem potwierdza, ze szczegllne przywileje proceduralne maja
charakter wyjatkowy i1 nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco. Z perspektywy niniejszej
rozprawy oznacza to, ze art. 34 analizowanego aktu prawnego nie wprowadza abstrakcyjnej,
powszechnej derogacji zasad postepowania administracyjnego, lecz ustanawia rezim
nadzwyczajny, ktorego zastosowanie jest uzaleznione od speinienia dodatkowej przestanki
formalnej. W ten sposéb ustawodawca tworzy model selektywnego uprzywilejowania
okreslonych inwestycji, przy jednoczesnym pozostawieniu pozostatych przedsigwzigé

w ramach ogélnego porzadku proceduralnego.

Trybunal Konstytucyjny uchylit przepisy nowelizujgce ustawg o przygotowaniu
turnieju EURO 2012 w kierunku przedluzenia jej zastosowania po zakonczeniu turnieju, gdyz
uznat je za niezgodne z Konstytucja RP jako naruszajace zasade lex retro non agit.
Z uzasadnienia tego wyroku wynika, ze ustawa o przygotowaniu turnieju EURO 2012 jest
aktem normatywnym, ktory mial stworzy¢ warunki umozliwiajgce organizacj¢ finalowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012. Pomys$lana zostata jako ustawa
specjalna w tym znaczeniu, ze osadzono ja w zdefiniowanym przez prawodawce kontekscie,
w ktorym maja funkcjonowac jej normy. Kontekst ten zostal wyznaczony przez odwotanie si¢
do zdarzenia przysztego, jakim byt finalowy turniej Mistrzostw Europy w Pitlce Noznej UEFA
EURO 2012. Celem ustawy byto zrealizowanie okreslonego zadania — przygotowanie turnieju,

a normy w niej wyrazone stuzyty realizacji tego zadania. Na czas obowigzywania tej ustawy
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zawieszone zostato stosowanie wielu przepisoOw innych obowigzujacych ustaw. Za niezbedne
do realizacji wyznaczonego zadania w postaci przygotowania turnieju prawodawca uznat
miedzy innymi przygotowanie infrastruktury potrzebnej do przeprowadzenia turnieju. Wskazat
przy tym konkretne przedsigwzigcia infrastrukturalne. Wykaz przedsigwzie¢ Euro 2012

2336 Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku

zawarto w rozporzadzeniu EURO201
podkreslit, Zze wswietle art.4 ust.1 12 wzw. zart. 1 ust. 2u.EURO2012 pojecie
przedsiewziecia EURO 2012 mialo charakter normatywny i rozumiane byto przez prawodawce
jako inwestycja infrastrukturalna wymieniona enumeratywnie w rozporzadzeniu EURO2012,
ktora zostata zawarta w ofercie przyjetej przez UEFA, objeta zobowigzaniami oraz
gwarancjami rzadu Rzeczypospolitej Polskiej lub jednostek samorzadu terytorialnego —i w tym
sensie niezb¢dna do przeprowadzenia turnieju. Pojecie przedsigwzigcia EURO 2012 zostato
przy tym powigzane ze specjalnym charakterem ustawy. W konsekwencji zrealizowanie
wskazanego w tytule iart. 1 ust. 1 tej ustawy zadania wptywato na prawng kwalifikacje
przedsigwzie¢ wymienionych w rozporzadzeniu EURO2012. Przed dniem rozpoczgcia turnieju
nie zrealizowano wszystkich przedsiewzig¢ przewidzianych w rozporzadzeniu EURO2012.
Turniej rozpoczat si¢ 8 czerwca 2012 r. izakonczyt 1 lipca 2012 r. Wedlug orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego przedsigwzigcia nierozpoczete przed rozpoczeciem turnieju, chod
wskazane w rozporzadzeniu EURO2012, nie odpowiadaja kryterium niezbednosci do
przygotowania i przeprowadzenia turnieju. Jednocze$nie TK zaznaczyl, ze przepisy
specustawy EURO2012 nie zawieraly postanowien pozwalajacych rozstrzygna¢ wszystkie
problemy intertemporalne, ktore powstaly wzwigzku zjej wejSciem w zZycie oraz

zakonczeniem turnieju’?’.

Dalsza modyfikacja dotyczy terminu do wniesienia odwotania. Zgodnie z art. 34 ust. 2
analizowanego aktu prawnego odwotanie od decyzji administracyjnej wydanej w zwigzku
z realizacja przedsigwzig¢ EURO 2012 wnosi si¢ w terminie 7 dni od dnia dorgczenia decyz;ji
stronie albo w terminie 14 dni od dnia obwieszczenia lub dorgczenia zawiadomienia o wydaniu
decyzji. Regulacja ta wprowadza odstgpstwo od ogolnego, 14-dniowego terminu okreslonego
wart. 129 § 2 k.p.a. W przypadku dorgczenia indywidualnego termin zostaje skrocony
o potowe. Tak istotne skrocenie czasu na sformutowanie $rodka zaskarzenia nalezy oceni¢ jako
powazne ograniczenie gwarancji procesowych stron, zwlaszcza w sprawach o ztozonym stanie

faktycznym i1 prawnym, czegsto wymagajacych analizy dokumentacji technicznej. Jednocze$nie

336 Wyrok TK z 6.03.2013 r., Kp 1/12, OTK-A 2013, nr 3, poz. 25.
37 Wyrok WSA w Gdansku z 9.12.2015 r., I SA/Gd 409/15, LEX nr 2007208.
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ustawodawca zachowuje dluzszy, 14-dniowy termin w sytuacji zawiadomienia w drodze
obwieszczenia, co stanowi probe zrownowazenia ograniczen wynikajacych z braku
indywidualnego doreczenia. Nie zmienia to jednak faktu, ze ogdlny model przyjety w art. 34
ust. 2 zmierza do maksymalnego skrocenia czasu trwania fazy instancyjnej. Przewidziana
w art. 34 ust. 2 u.EURO2012 mozliwo$¢ wniesienia odwotlania w terminie 14 dni od daty
obwieszczenia dotyczy tylko decyzji wydanej na podstawie art. 24 ust. 2 ww. ustawy, tzn.

decyzji o ustaleniu lokalizacji przedsiewziecia EURO 20123,

Warto zaznaczy¢, ze Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie uznal, ze
rozwigzanie przyjete w art. 49 k.p.a. jest rozwigzaniem ekstraordynaryjnym, stuzacym
zapewnieniu szybkiego skutku obwieszczenia wobec wszystkich podmiotéw, ktére sg
adresatami danego aktu administracyjnego, jezeli przepisy szczeg6élne przewiduja mozliwosé
postuzenia si¢ taka szczegdlng forma dorgczenia, jaka jest publiczne ogloszenie. Na gruncie
wyktadni jezykowej zwrot ,.dzien publicznego ogloszenia” nalezy rozumie¢ jako termin,
w ktorym doszto do publicznego (w sensie dostgpnosci dla oséb zainteresowanych)
udostgpnienia materialow o okre$lonej tresci. Termin ten jest na gruncie przepisOw prawa
rozumiany jako zdarzenie prawne dajace si¢ obiektywnie okresli¢. Jezeli obwieszczenie
nastgpito w roznych datach, nalezy wziag¢ pod uwage najpozniejsza date obwieszczenia,
analogicznie do liczenia terminu do wniesienia odwotania dla strony pomini¢tej
w postepowaniu. Dla takiej strony termin do wniesienia odwotania biegnie bowiem od
najpdzniejszego doreczenia decyzji stronie, ktorej zapewniono udziat w postgpowaniu. Przepis
art. 34 ust. 2 uw.EURO2012 stanowi, ze odwotanie w przypadku obwieszczenia wnosi si¢
w terminie 14 dni od dnia obwieszczenia. Zgodnie za$ zart. 49 k.p.a. zawiadomienie
(obwieszczenie) uwaza si¢ za dokonane po uptywie 14 dni od dnia publicznego ogloszenia.
I tak nalezy rozumie¢ dokonanie ogloszenia (dat¢ obwieszczenia), ktore zastgpuje w tym
przypadku doreczenie decyzji, od ktérego biegnie termin 14 dni do ztoZenia odwotania®’.
Wyrok ten zostal uchylony w catosci przez Naczelny Sad Administracyjny, ktéry zaznaczyl, ze
dorgczenie decyzji o pozwoleniu na budowe przedsigwzigcia EURO 2012 nastgpuje na
podstawie art. 39—48 k.p.a., co powoduje, ze niedopuszczalne jest stosowanie art. 49 k.p.a.,
a wiec doreczanie takiej decyzji w drodze publicznego ogloszenia. W rezultacie do wniesienia
odwotania od takiej decyzji zastosowanie moze mie¢ wylacznie pierwsza cze¢s¢ art. 34

ust. 2 u.EURO2012, a wigc odwotanie od takiej decyzji nalezy ztozy¢ w terminie 7 dni od dnia

338 Wyrok NSA z22.12.2011 1., 1 OSK 1724/11, LEX nr 1149228.
339 Wyrok WSA w Warszawie z 6.06.2011 r., VII SA/Wa 835/11, LEX nr 996836.
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dorgczenia decyzji stronie. Przewidziana w tym przepisie mozliwo$¢ wniesienia odwotania
w terminie 14 dni od dnia obwieszczenia lub dorgczenia zawiadomienia o wydaniu decyz;ji
moze dotyczy¢ za$§ decyzji zart.24 wust.2, awigc decyzji o ustaleniu lokalizacji
przedsigwzigcia EURO 2012. Strona pomini¢ta przy dorgczeniu decyzji moze skutecznie
ztozy¢ odwotanie w terminie 7 dni od dnia dorgczenia decyzji stronom, ktérym ta decyzja

zostata rzeczywidcie doreczona>*.

Przytoczone orzecznictwo ma istotne znaczenie dla prawidtowej wyktadni art. 34
ust. 2 u.EURO2012 oraz okreslenia rzeczywistego zakresu dopuszczalno$ci dorgczen w drodze
obwieszczenia. Z punktu widzenia gwarancji procesowych stron stanowisko NSA ma charakter
ochronny. Ogranicza ono mozliwo$¢ rozszerzajacej interpretacji przepiséw szczegdlnych
1 zapobiega automatycznemu stosowaniu art. 49 k.p.a. do decyzji, wobec ktorych ustawodawca
nie przewidzial wyraznie takiego trybu dorgczenia. Jednoczes$nie potwierdza ono, ze skrocone
terminy odwotawcze w specustawie EURO 2012 musza by¢ interpretowane S$cisle, jako
wyjatek od zasad ogdlnych, a nie jako podstawa do dalszego ograniczania praw stron w drodze

wyktadni rozszerzajace;.

X. Przyspieszona kontrola instancyjna i sadowoadministracyjna

Kolejnym elementem przyspieszenia postgpowania jest art. 34 ust. 3 u.EURO2012,
zgodnie zktorym odwotanie strony od decyzji administracyjnej wydanej w zwigzku
z realizacja przedsiewzie¢ EURO 2012 rozpatruje si¢ w terminie 14 dni. Termin ten jest
wyraznie krotszy od terminu wynikajacego z art. 35 § 3 k.p.a., przewidujacego co do zasady
miesi¢gczny termin zatatwienia sprawy w postgpowaniu odwolawczym. Regulacja ta ma
charakter dyscyplinujacy wobec organu odwolawczego i wpisuje si¢ w koncepcje maksymalne;j
koncentracji 1 dynamizacji toku instancyjnego. Przepis ten nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz
wplywa on korzystnie na prawa stron postegpowania administracyjnego — istotnie wykonujac
dyrektywe szybkos$ci postgpowania. Dochodzito jednak do takich sytuacji, w ktorych termin
ten byt przekraczany. Ustawodawca nie przewidzial w tym zakresie formuly milczacego
zatatwienia sprawy ani mechanizméw dyscyplinujgcych organ wprost w specustawie.
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu stwierdzil, ze fakt wydania decyzji
odwolawcze] po terminie okreslonym w przepisie art. 34 u.EURO2012 nie moze by¢

kwalifikowany jako wydanie decyzji bez podstawy prawnej. Termin, o ktdrym mowa, ma

540 Wyrok NSA z 13.10.2011 r., IT OSK 1888/11, LEX nr 1070363.
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bowiem charakter terminu instrukcyjnego (podobnie jak termin okre§lony w art. 35 k.p.a.), co
oznacza, ze jego uplyw nie pozbawia organu odwotawczego mozliwosci orzekania w sprawie.
Tym samym wydanie decyzji odwolawczej po uplywie terminu zakreslonego w art. 34 ust. 3
u.EURO2012 nie stanowi o kwalifikowanej wadliwoséci zaskarzonej decyzji’*!. Podkre$lono
jednak, ze przepis tej jest dla organu odwotawczego dyrektywa, aby rozpatrywac decyzje
wydawane w zwigzku z realizacja inwestycji zakwalifikowanych do przedsigwzig¢ EURO
2012 w pierwszej kolejnosci. Termin okreslony w art. 34 ust. 3 u.EURO2012 ma charakter
instrukcyjny, jego uptyw nie pozbawia organu mozliwos$ci orzekania w sprawie, a fakt wydania
decyzji po tym terminie nie powoduje niezgodnosci z prawem wydanej decyzji, a tym bardziej
jej kwalifikowanej wadliwo$ci. W przypadku przekroczenia tego terminu zalatwienia sprawy

decyzja jest wazna i skuteczna*.

Analizujac art. 34 u.EURO2012 jako cato$¢, nalezy zauwazy¢, ze przepis ten
wprowadza trzy skumulowane modyfikacje modelu odwotawczego. Po pierwsze, znosi
suspensywny charakter odwotania przez generalne nadanie decyzjom natychmiastowej
wykonalnos$ci. Po wtore, skraca termin do wniesienia srodka zaskarzenia. Ostatecznie po trzecie

— wprowadza skrdcony termin jego rozpoznania.

W rezultacie klasyczna konstrukcja kontroli instancyjnej, shuzaca weryfikacji legalnosci
i celowosci rozstrzygnigcia przed jego wykonaniem, zostaje zastgpiona modelem, w ktorym
kontrola ta ma charakter nast¢pczy 1iodbywa si¢ rownolegle zrealizacja inwestycji.
Z perspektywy niniejszej rozprawy art. 34 u.EURO 2012 stanowi wyrazny przyklad
przesunig¢cia punktu ci¢zkosci z ochrony proceduralnej jednostki na efektywnos$¢ dziatania

administracji publiczne;j.

Artykut 35 uw.EURO2012 stanowi dopelnienie wcze$niej analizowanych regulacji
dotyczacych kontroli instancyjnej i wprowadza szczegOlny rezim przyspieszonej kontroli
sadowoadministracyjnej w sprawach zwigzanych zrealizacjg przedsigwzig¢ EURO 2012.
Ustawodawca stanowi wust. 1, ze do skarg rozpatrywanych w postgpowaniu
administracyjnym w zwigzku z realizacja przedsigwzig¢ EURO 2012 stosuje si¢ przepisy
Prawa o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi, z zastrzezeniem przepisOw ustawy,
ztym ze: przekazanie akt i odpowiedzi na skarge nastgpuje w terminie 15 dni od dnia

otrzymania skargi; skarge rozpatruje si¢ w terminie 30 dni od dnia otrzymania akt wraz

31 Wyrok WSA we Wroctawiu z 7.11.2011 r., I SA/Wr 393/11, LEX nr 1695211.
32 Wyrok WSA we Wroctawiu z 25.10.2011 r., IT SA/Wr 398/11, LEX nr 1094837.
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z odpowiedzig na skarge. Po mysli art. 35 ust. 2 u.EURO2012 termin rozpatrzenia skargi
kasacyjnej wynikajacej zrealizacji przedsigwzig¢ EURO 2012 wynosi 2 miesigce od jej

whniesienia.

W  pordéwnaniu zregulacja ogo6lng Prawa o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, przepisy te majg na celu przyspieszenie sadowej kontroli. Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi nie przewiduje co do zasady sztywnych,
krotkich termindéw instrukcyjnych dla sadéw administracyjnych na rozpoznanie skargi czy
skargi kasacyjnej. Na gruncie ogolnych regulacji wynikajacych z tej ustawy zasada jest to, ze
przekazanie nastgpuje w terminie 30 dni od dnia wniesienia skargi (art. 54 § 2 p.p.s.a.). O ile
ustawa wyznacza terminy dla stron i organdw, o tyle nie ustanawia generalnego, 30-dniowego
obowigzku rozpoznania sprawy przez sad pierwszej instancji ani 2-miesi¢cznego terminu dla
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Regulacja art. 35 u.EURO2012 wpisuje si¢ w t¢ sama
logike, ktéra wczesniej ustawodawca zastosowal w odniesieniu do postepowania
administracyjnego (art. 34 tej ustawy). Mamy tu do czynienia z konsekwentnym skracaniem
terminOw na wszystkich etapach kontroli — od odwotania administracyjnego, przez skarge do
wojewddzkiego sadu administracyjnego, az po skarge kasacyjng. Systemowo prowadzi to do
maksymalnego skondensowania czasu, w ktorym mozliwe jest podwazenie decyzji zwigzanej
z realizacja inwestycji. Z punktu widzenia funkcjonalnego rozwigzanie to shuzy przede
wszystkim inwestorowi publicznemu oraz interesowi panstwa, rozumianemu jako sprawna
1 terminowa realizacja przedsigwzi¢¢ infrastrukturalnych o szczegdlnym znaczeniu. Skrocone
terminy maja zapobiega¢ sytuacji, w ktorej postgpowania sagdowoadministracyjne — czgsto
wieloletnie — prowadzityby do istotnych opdznien realizacji inwestycji. Jednocze$nie pojawia
si¢ watpliwo$¢ natury ustrojowej. Wyznaczanie sgdom administracyjnym ustawowych, bardzo
kroétkich terminéw rozpoznania spraw moze by¢ postrzegane jako ingerencja ustawodawcy
w sfer¢ organizacji itempa pracy wymiaru sprawiedliwosci. O ile ustawodawca jest
uprawniony do ksztattowania procedury, o tyle nadmiernie restrykcyjne terminy — zwtaszcza
w sprawach o znacznym stopniu skomplikowania technicznego iprawnego — moga rodzi¢
pytanie o wptyw na realne warunki wykonywania wtadzy sadowniczej. Niezalezno$¢ sadow
obejmuje nie tylko sfere¢ orzekania co do tresci rozstrzygniecia, lecz takze zapewnienie takich
warunkow proceduralnych, ktéore umozliwiajg rzetelng i pelng kontrole legalnosci dziatania

administracji>*®. W tym kontekécie art. 35 w.EURO2012 nalezy ocenia¢ podobnie jak

343 Zob. A. Hyzorek, Prawo do sqdu a uzasadnianie orzeczer sqgdowych. Studium konstytucyjnoprawne, Warszawa
2024, s. 9-15.
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wczesniejsze przepisy przyspieszajace postepowanie administracyjne. Formalnie nie narusza
on zasady prawa do sadu ani nie wylacza kontroli sadowej, jednak w praktyce
podporzadkowuje ja rygorowi czasowemu wynikajagcemu z priorytetu realizacji inwestycji.
Moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej kontrola sgdowoadministracyjna ma charakter
przyspieszony (cho¢ nie oznacza automatycznie obnizenia jej jakos$ci), co stwarza napigcie
pomigdzy efektywnosciag inwestycyjng a pelnia gwarancji procesowych. W rezultacie
art. 35 u.EURO2012 stanowi kolejny element systemowej tendencji charakterystycznej dla
specustaw inwestycyjnych, tzn. zachowanie formalnej drogi sadowej przy jednoczesnym

znacznym ograniczeniu czasu, w ktérym kontrola ta moze by¢ efektywnie sprawowana.

XI. Stabilizacja decyzji i ograniczenie trybéw nadzwyczajnych oraz kontroli

sadowej

Kolejny omawiany przepis — art.36 u.EURO2012 - nalezy do najbardziej
restrykcyjnych regulacji  stabilizujagcych decyzje administracyjne w polskim prawie
inwestycyjnym. Zgodnie z nim nie stwierdza si¢ niewazno$ci ostatecznej decyzji o pozwoleniu
na budowe¢ wydanej w zwigzku z realizacja przedsigwziecia EURO 2012 na podstawie Prawa
budowlanego, jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji zostal ztozony po uplywie
14 dni od dnia, w ktérym decyzja stata si¢ ostateczna, a budowa przedsigwzigcia EURO 2012
zostala rozpoczeta. Przepis art. 158 §2 k.p.a. stosuje si¢ odpowiednio. Zgodnie
z obowigzujacym wowczas brzmieniem art. 16 § 1 k.p.a. decyzje, od ktorych nie stuzy
odwotanie w administracyjnym toku instancji, sa ostateczne. Decyzja ostateczna to zatem taka,
od ktérej nie shuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji***. Wyrazona w art. 16
§ 1 k.p.a. zasada ogoélna trwatosci decyzji ostatecznych ma istotne znaczenie dla stabilizacji
opartych na decyzji skutkéw prawnych. W wypadku gdy decyzja organu stata si¢ ostateczna
i prawomocna, wzruszenie jej jest mozliwe jedynie w trybie nadzwyczajnych $rodkéw

prawnych>#,

W modelu kodeksowym (art. 156—159 k.p.a.) stwierdzenie niewazno$ci stuzy eliminacji
z obrotu decyzji dotknigtych kwalifikowanymi wadami, takimi jak brak podstawy prawne;,
razace naruszenie prawa czy wydanie decyzji wobec osoby niebgdacej strong. Kodeksowy tryb
niewaznosciowy nie jest ograniczony krotkim terminem zawitym. Zgodnie z art. 156 § 2 k.p.a.

nie stwierdza si¢ niewazno$ci decyzji z przyczyn wymienionych w § 1, jezeli od dnia jej

344 Postanowienie SN z 14.04.1964 r., III CR 62/64, LEX nr 1672110.
35 Wyrok NSA we Wroctawiu z 29.05.1998 r., IT SA/Wr 323/97, LEX nr 1684672.
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dorgczenia lub ogloszenia uptyneto 10 lat, a takze gdy decyzja wywotata nieodwracalne skutki
prawne. Wystepujace ograniczenia maja zatem charakter materialny (np. nieodwracalne skutki
prawne) i prowadza do zastosowania art. 158 § 2 k.p.a., czyli do stwierdzenia wydania decyzji
z naruszeniem prawa bez jej uchylenia. Artykut 36 ust. 1 u.EURO2012 wprowadza natomiast
sztywng prekluzje czasowa (14 dni) sprzezong z przestankg faktyczng (rozpoczecie budowy).
Po spelieniu obu warunkéw droga do stwierdzenia niewaznos$ci zostaje definitywnie
zamknigta. W istocie ustawodawca a priori przesadza, ze rozpoczecie inwestycji tworzy
sytuacje podobng do nieodwracalnych skutkéw prawnych, ale czyni to w sposdb generalny
1 automatyczny, bez potrzeby indywidualnej oceny. Z punktu widzenia zasad ogoélnych
wynikajacych z przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego oznacza to wzmocnienie
zasady trwatosci decyzji (art. 16 § 1 k.p.a.) kosztem zasady praworzadnosci materialnej
1 funkcji sanacyjnej nadzwyczajnych trybow wzruszenia decyzji. Legalno$¢ ustepuje tu miejsca

stabilnosci 1 efektywnos$ci inwestycyjne;j.

Dla pelnej oceny art.36 wust. 1 u.EURO2012 konieczne jest zestawienie go
z art. 37b p.b., ktory wszedl w zycie po imprezie objetej przepisami specustawy EURO2012,
albowiem dopiero 19 wrzesnia 2020 r. Zgodnie z tym przepisem nie stwierdza si¢ niewaznosci
decyzji o pozwoleniu na budowe, jezeli od dnia jej dor¢czenia lub ogloszenia uptyngto 5 lat,
przy odpowiednim stosowaniu art. 158 § 2 k.p.a. Zestawienie obu regulacji pokazuje wyrazny
kontrast: art. 37b p.b. wprowadza 5-letni termin stabilizacyjny, liczony od dorg¢czenia lub
ogloszenia decyzji, podczas gdy art. 36 ust. 1 u.EURO 2012 przewiduje 14-dniowa prekluzje,
liczong od ostatecznos$ci decyzji, dodatkowo uzalezniong od rozpoczecia budowy. Réznica jest
zasadnicza nie tylko iloSciowo, ale takze jako$ciowo. Artykut 37b p.b. ma charakter ogolny
1 systemowy, sluzy bowiem ochronie pewnosci obrotu budowlanego po uplywie znacznego
czasu. Artykul 36 u.EURO2012 ma natomiast charakter interwencyjny i dorazny,
podporzadkowany potrzebie natychmiastowe;j stabilizacji inwestycji o szczegdlnym znaczeniu
publicznym. Co istotne, art. 36 u.EURO2012 funkcjonowat w porzadku prawnym na dtugo
przed wprowadzeniem art. 37b p.b. Mozna wigc powiedzie¢, ze specustawa EURO 2012
antycypowala p6zniejsza tendencj¢ ustawodawcza do wzmacniania stabilno$ci pozwolen na
budowg, lecz czynita to w sposdb dalece bardziej radykalny. Czternastodniowy termin ma
w praktyce charakter niemal natychmiastowej stabilizacji  decyzji. W realiach
skomplikowanych inwestycji infrastrukturalnych wykrycie kwalifikowanej wady decyzji — np.
razacego naruszenia przepisoOw planistycznych czy srodowiskowych — w tak krotkim czasie

moze by¢ bardzo utrudnione. Co wigcej, rozpoczgcie budowy jako przestanka dodatkowa jest
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w istocie zdarzeniem zaleznym od inwestora, ktory moze wten sposéb z mocy prawa
uruchomi¢ mechanizm stabilizacyjny. Skutek jest daleko idacy. Nawet decyzja dotknigta wada
zart. 156 § 1 k.p.a. nie moze zosta¢ wyeliminowana z obrotu, a organ moze co najwyzej
stwierdzi¢ jej wydanie znaruszeniem prawa (art. 158 § 2 k.p.a. stosowany odpowiednio).
Ochrona legalnosci ma wiec charakter wylgcznie deklaratoryjny i nie wptywa na dalszy bieg

inwestycji.

Z perspektywy konstytucyjnej oraz zasad ogdlnych postgpowania administracyjnego
pojawia si¢ pytanie o proporcjonalno$¢ tak daleko idacej ingerencji w mechanizmy
nadzwyczajne. Nadzwyczajne tryby wzruszenia decyzji peinig funkcje korekcyjna wobec
najpowazniejszych naruszen prawa. Ich istotg jest ochrona praworzadnosci w sytuacjach
wyjatkowych. Przepis art. 36 u.EURO2012 ogranicza t¢ funkcj¢ w sposob skrajny. O ile
art. 37b p.b. — z 5-letnim okresem stabilizacyjnym — moze by¢ uzasadniany potrzeba ochrony
zaufania do panstwa i bezpieczenstwa obrotu, o tyle 14-dniowa prekluzja w przepisach
specustawy EURO2012 stanowi rozwigzanie wyjatkowo restrykcyjne. Z jednej strony
w praktyce moze ona prowadzi¢ do utrwalenia w obrocie decyzji dotknigtych wada
kwalifikowana, bez realnej mozliwos$ci ich eliminacji. Z drugiej strony przepis ten niewatpliwie
stuzy realizacji interesu publicznego w postaci terminowej 1 niezakldconej realizacji
przedsigwzi¢¢ infrastrukturalnych o szczegdlnym znaczeniu. W modelu specustawowym
ustawodawca konsekwentnie przyjmuje, ze w pewnych sytuacjach stabilno$¢ i sprawnos¢
inwestycyjna majg pierwszenstwo przed petnig gwarancji procesowych. Przepis art. 36 ust. 1
u.EURO 2012 w poréwnaniu z pdzniejszym art. 37b p.b. potwierdza, ze regulacja ta ma
charakter znacznie bardziej radykalny i interwencyjny. Potwierdza ona, ze specustawy
inwestycyjne kreuja autonomiczny model stabilizacji decyzji administracyjnych, w ktorym
ochrona praworzadno$ci ust¢puje miejsca ochronie ciggtosci i efektywnosci realizacji
inwestycji publicznych. Z perspektywy niniejszej rozprawy przepis ten stanowi istotny dowaod
na to, ze specustawy nie tylko modyfikujg tok postepowania administracyjnego, lecz réwniez
ingeruja w samg konstrukcj¢ nadzwyczajnych tryboéw kontroli decyzji przez ograniczenie ich
zakresu w sposob dalece wykraczajacy poza model ogélny przewidziany w przepisach

Kodeksu postgpowania administracyjnego.

Kolejne przepisy art. 36 u.EURO 2012 — ust. 2 i 3 — stanowig logiczne dopehienie
analizowanej wczesniej regulacji stabilizacyjnej zawartej w ust. 1 — rozszerzaja jej skutki na
etap kontroli sgdowoadministracyjnej oraz na decyzj¢ o ustaleniu lokalizacji przedsiewzigcia.

Przepisy te maja charakter systemowy i w sposéb wyrazny modyfikuja model kontroli
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legalnos$ci decyzji administracyjnych uksztalttowany w przepisach Prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi. Zgodnie z art. 36 ust. 2 u.EURO2012 w przypadku uwzglednienia
skargi na decyzj¢ o pozwoleniu na budowe przedsigwzigcia EURO 2012 sad administracyjny
po uptywie 14 dni od dnia rozpoczecia budowy moze stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja narusza
prawo z przyczyn wyszczegolnionych w art. 145 lub 156 k.p.a. Regulacja ta oznacza, ze nawet
jezeli sad administracyjny uzna skarge¢ za zasadng, to po spetnieniu przestanki czasowo-
faktycznej (uptyw 14 dni od rozpoczecia budowy) traci mozliwos¢ uchylenia decyzji albo
stwierdzenia jej niewazno$ci. Moze jedynie wydac orzeczenie deklaratoryjne, stwierdzajace
naruszenie prawa. W modelu ogdélnym wynikajacym z przepisow Prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, w szczegdlnosci art. 145 § 1, sad administracyjny — uwzgledniajac
skarge — uchyla decyzje w catosci albo w czesci, ewentualnie stwierdza jej niewaznoS$¢.
Kontrola sgdowa ma zatem charakter realny 1 moze prowadzi¢ do eliminacji wadliwego aktu
z obrotu prawnego. Przepis art. 36 ust. 2 u.EURO2012 wprowadza istotne ograniczenie tej
kompetencji — przeksztalca kontrole sadowoadministracyjng w kontrolg o charakterze czysto
deklaratoryjnym, jes$li inwestycja zostala juz faktycznie rozpoczeta iuplynat wskazany
w przepisach ustawy termin. W rezultacie dochodzi do znaczacego ostabienia funkcji
sanacyjnej sagdownictwa administracyjnego. Nawet stwierdzenie naruszenia prawa — w tym
wad kwalifikowanych z art. 156 k.p.a. — nie prowadzi do usunigcia decyzji z obrotu prawnego.
Orzeczenie sadu ma skutek nie kasatoryjny, lecz jedynie konstatujagcy. Taka konstrukcja
stanowi wyjatek od klasycznej zasady peinej kontroli legalnosci administracji przez sad
administracyjny. Regulacja ta moze budzi¢ watpliwosci z perspektywy prawa do sadu oraz
efektywnosci sadowej kontroli administracji’*®. A. Gill zaznacza, ze przepis ten jest korzystny
dla realizacji danej inwestycji i tym samym dla strony, ktora wystapita z wnioskiem>*’. Cho¢
formalnie droga sadowa nie zostaje wytaczona, to jej skuteczno$¢ zostaje ograniczona. Sad
moze stwierdzi¢ naruszenie prawa, lecz nie moze doprowadzi¢ do wyeliminowania wadliwe;j
decyzji, jesli inwestycja weszta juz w faze realizacji. W praktyce oznacza to uprzywilejowanie
stabilno$ci procesu inwestycyjnego kosztem pelnej ochrony praw jednostki. Artykul 36
ust. 3 u.EURO2012 rozszerza zastosowanie mechanizmu stabilizacyjnego przewidzianego

w ust. 1 12 rowniez na decyzje o ustaleniu lokalizacji przedsigwzigcia EURO 2012. Oznacza

546 Zob. Z. Kmieciak, Efektywnosé¢ sqdowej kontroli administracji publicznej, PiP 2010, nr 11, s.21-34;
M. Kaminski, Efektywnos¢ kontroli sgdowoadministracyjnej rozstrzygnieé wydawanych w procedurach
administracyjnych trzeciej generacji. Rozwazania na tle wybranych rozwiqzan normatywnych w prawie polskim,
,,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2019, nr 17(1), s. 141-151.

M7 AL Gill, Sytuacja procesowa..., s. 326.
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to, ze zarowno decyzja budowlana, jak idecyzja lokalizacyjna korzystaja z analogicznej
ochrony przed skutecznym wzruszeniem — zarOwno w trybie nadzwyczajnym przed organem

administracji, jak 1 w toku kontroli sadowoadministracyjne;j.

W efekcie ustawodawca konstruuje spojny mechanizm swego rodzaju dwutorowosci.
Po pierwsze, ogranicza mozliwo$¢ stwierdzenia niewazno$ci przez organ administracji. Po
drugie, ogranicza zakres kompetencji sadu administracyjnego do eliminowania decyzji
z obrotu. Mechanizm ten ma charakter wyjatkowy w stosunku do ogdlnego modelu
wynikajacego z przepisdéw Kodeksu postgpowania administracyjnego i Prawa o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi, w ktorym nawet po rozpoczeciu realizacji decyzji sad
zachowuje kompetencje do jej uchylenia. Z perspektywy funkcjonalnej rozwigzanie to shuzy
ochronie interesu publicznego zwigzanego zterminowa realizacja przedsigwzigé
infrastrukturalnych o znaczeniu strategicznym. W ujeciu systemowym jest to kolejny przejaw
specustawowego modelu, w ktérym nadrzednym celem jest zapewnienie nieodwracalnosci
procesu inwestycyjnego po jego faktycznym rozpoczeciu. Jednoczesnie jednak regulacja ta
w istotny sposob redefiniuje relacje migdzy zasada legalnosci a zasada trwatosci decyzji
administracyjnych. W modelu specustawowym to nie legalno$¢ ma charakter absolutnie
dominujacy, lecz stabilnos¢ 1 efektywnos$¢ realizacji inwestycji publicznych. Przepisy art. 36
ust. 2 1 3 u.EURO2012 stanowig wi¢c jedng z najbardziej wyrazistych ingerencji w klasyczny
model sagdowej kontroli administracji przez ograniczenie jej skutecznosci do wymiaru

deklaratoryjnego w sytuacji, gdy proces inwestycyjny wszedt juz w faze realizacyjna.

W  orzecznictwie pojawialy si¢ réwniez watpliwosci co do wyktadni art. 36
ust. 1 u.EURO2012. Naczelny Sad Administracyjny podkreslil, ze w peini podziela poglady,
wyrazane takze na gruncie oceny innych specustaw, w odniesieniu do omawianego
zagadnienia, ze nie jest prawidlowy poglad, iz przepis art. 36 ust. 2 u.EURO2012 wylacza
stosowanie art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a. w sprawach ze skarg na decyzje wydane na podstawie
specustawy EURO2012, wsytuacji gdy uptynglo 14 dni od rozpoczgcia budowy
przedsigwzigcia EURO 2012. Ze sformutlowania zawartego w art. 36 ust. 3 u.EURO2012
wynika tylko tyle, ze ust. 1 12 tego przepisu (odnoszace si¢ do decyzji o pozwoleniu na
budowg) maja rowniez odpowiednie zastosowanie do decyzji lokalizacyjnych. Uprawnione jest
zatem przypisanie takiego znaczenia, ze przepis art. 36 ust. 2 u.EURO2012 odnosi si¢ do
decyzji organu pierwszej instancji o pozwoleniu na budowe przedsigwzigcia EURO 2012, a nie
decyzji organu odwotawczego. Tak rozumiany przepis art. 36 ust. 2 u.EURO2012 nie reguluje

w sposOb szczegbdlny rozpoznawania skargi na decyzj¢ organu odwolawczego przez sad
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administracyjny 1 nie wylgcza stosowania przez ten sad srodkow okre§lonych w art. 145 p.p.s.a.

w stosunku do tej decyzji’*®.

W pismiennictwie podkresla si¢ takze, ze przepis art. 36
ust. 2 u.EURO2012 odnosi si¢ tylko do decyzji pierwszej instancji, ale nie wytacza kompetencji
sadu w stosunku do decyzji organu odwotawczego, wynikajacych z przepisu art. 145 § 1 pkt 1
lit. ¢ p.p.s.a.>* Przepis art. 36 ust. 2 u.EURO2012 odnosi sie zatem do decyzji organu pierwszej
instancji o pozwoleniu na budowe przedsigwzigcia EURO 2012, a nie do decyzji organu drugie;j
instancji (organu odwotawczego). Tak rozumiany przepis art. 36 ust. 2 specustawy EURO2012
nie reguluje w sposob szczegdlny rozpoznawania skargi na decyzj¢ organu odwotawczego
przez sad administracyjny 1nie wylacza stosowania przez ten sad srodkow okreslonych
w art. 145 p.p.s.a. w stosunku do tej decyzji. Z przepisu tego wynika jedynie sposob orzekania
przez sad administracyjny w stosunku do decyzji organu pierwszej instancji, jezeli uptyneto
14 dni od dnia rozpoczecia budowy przedsigwzigcia EURO 2012, a sg podstawy do objecia
orzekaniem sgdu administracyjnego takze tej decyzji, a nie tylko zaskarzonej decyzji organu
odwotawczego. Takie rozumienie tego przepisu z jednej strony zapewnia realng kontrole
sadowa zaskarzonej decyzji, poniewaz uchylenie, anawet stwierdzenie niewazno$ci
zaskarzonej decyzji (decyzji organu odwolawczego) umozliwia rozpoznanie sprawy i wydanie
decyzji zgodnej zprawem, a zdrugiej strony — pozwala na realizowanie budowy
przedsigwzigcia na podstawie decyzji organu pierwszej instancji, ktora podlega
natychmiastowemu wykonaniu, stosownie do art. 34 ust. 1 u.EURO2012. Inne rozumienie tego
przepisu, azwlaszcza takie, ktore nadali temu przepisowi wnoszacy skargi kasacyjne,
oznaczaloby wylaczenie stosowania art. 145 § 1 pkt1 12 p.p.s.a. w sprawach ze skarg na
decyzje wydane na podstawie ustawy o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy
w Pitce Noznej UEFA EURO 2012, co byloby niezgodne z art. 45 Konstytucji RP, poniewaz
pozbawiatoby w istocie mozliwos$ci kontroli takich decyzji w znacznym zakresie. W panstwie
prawnym prawo do sadu nie moze by¢ rozumiane jedynie formalnie jako dost¢pnos¢ drogi
sadowej, ale nalezy je rozumie¢ takze materialnie, jako mozliwo$¢ prawnie skutecznej ochrony

praw na drodze sagdowej>>°.

Pozornie literalne brzmienie art. 36 ust. 2 specustawy EURO2012, zgodnie z ktorym
sad po uptywie 14 dni od rozpoczecia budowy moze jedynie stwierdzié, ze decyzja narusza

prawo, mogtoby prowadzi¢ do wniosku, ze przepis ten wylagcza stosowanie art. 145 § 1 p.p.s.a.,

348 Wyrok NSA z 13.03.2013 r., Il OSK 2703/12, LEX nr 1340251.

39 L. Bielecki, Glosa do wyroku NSA z dnia 22 grudnia 2010 r., Il OSK 2272/10, LEX 2011.

530 L. Bielecki, Specustawa o Euro 2012. Przyktady regulacji [w:] Kryzys prawa administracyjnego?, t. 2, Inflacja
prawa administracyjnego, D.R. Kijowski, P.J. Suwaj (red.), Warszawa 2012, LEX.
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awigc kompetencje sadu do uchylenia decyzji administracyjnej. Taka interpretacja
oznaczataby daleko idace ograniczenie sadowej kontroli legalno$ci i sprowadzata ja do formy
deklaratoryjnej. Naczelny Sad Administracyjny shlusznie jednak odrzucit wykladnie
rozszerzajacg, zgodnie zktorg art. 36 ust. 2 u.EURO2012 miatby catkowicie wylaczaé
stosowanie art. 145 § 1 p.p.s.a. w sprawach dotyczacych decyzji wydanych na podstawie
specustawy EURO 2012. Sad trafnie podkreslil, Zze przepis ten nalezy interpretowac $cisle, jako
wyjatek od zasad ogélnych, ajego zakres nie moze by¢ rozszerzany w drodze wyktadni.
Kluczowe znaczenie ma rozrdznienie pomig¢dzy decyzjg organu pierwszej instancji a decyzjg
organu odwotawczego. Naczelny Sad Administracyjny przyjal, ze art. 36 ust. 2 analizowanego
aktu prawnego odnosi si¢ wylacznie do decyzji o pozwoleniu na budowe wydanej przez organ
pierwszej instancji, a nie do decyzji organu odwolawczego. W konsekwencji przepis ten nie
wytacza kompetencji sadu do zastosowania art. 145 § 1 p.p.s.a. wobec decyzji organu
odwotawczego, w szczegdlnosci w sytuacji stwierdzenia naruszenia przepisOw postepowania
(art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a.). Taka wyktadnia ma istotne znaczenie systemowe, zachowuje
bowiem minimalny poziom efektywnej kontroli sadowe;j. Ponadto wpisuje si¢ w konstytucyjna
zasade prawa do sadu (art. 45 Konstytucji RP) oraz zasad¢ dwuinstancyjnosci postgpowania
administracyjnego (art. 78 Konstytucji RP) przez ograniczenie zakresu derogacji wynikajacej
ze specustawy do niezbednego minimum. Z punktu widzenia konstrukcji dogmatycznej
oznacza to, ze art. 36 ust. 2 u.EURO2012 nie eliminuje catkowicie kompetencji kasatoryjnych
sadu administracyjnego, lecz ogranicza je w S$cisSle okres§lonym zakresie. Sad moze by¢
zwigzany ograniczeniem w odniesieniu do decyzji pierwszoinstancyjnej o pozwoleniu na
budowg po spetnieniu przestanek ustawowych, ale nie traci kompetencji do kontroli decyzji
odwotawczej ani do uchylenia jej na podstawie art. 145 § 1 p.p.s.a. W rezultacie orzecznictwo
NSA wprowadza istotny element rownowazacy w stosunku do rygorystycznej tresci
art. 36 u.EURO2012. Gdyby przyja¢ wyktadni¢ maksymalnie literalng i rozszerzajaca, przepis
ten moglby prowadzi¢ do niemal catkowitego wylaczenia realnej kontroli sadowej po
rozpoczeciu budowy. Przyjeta przez NSA interpretacja ogranicza ten efekt — zachowuje cho¢
czgsciowo efektywnos¢ sadowej kontroli legalnosci. Z perspektywy niniejszej rozprawy
orzeczenie to potwierdza dwie istotne tezy. Po pierwsze, specustawy inwestycyjne
wprowadzajg daleko idace ograniczenia kontroli instancyjnej i sadowe;j, lecz ich zakres musi
by¢ interpretowany $cisle. Po drugie, sadownictwo administracyjne pelni w tym obszarze
funkcje czynnika stabilizujacego system i przeciwdziala nadmiernemu rozszerzaniu wyjatkow
od zasad ogolnych postegpowania administracyjnego isgdowoadministracyjnego.

W konsekwencji art. 36 ust. 2-3 u.EURO 2012, cho¢ niewatpliwie ogranicza skutecznos$¢
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kontroli sadowej, moze by¢ interpretowany nie jako catkowite wylaczenie stosowania
art. 145 p.p.s.a., ajedynie jako przepis szczegdlny o zawezonym zakresie zastosowania.
Trafnie w piSmiennictwie podkreslono, Ze postgpowanie sadowe nie moze by¢ tak
uksztaltowane przez ustawg, by bylo fikcja. Decyzja organu drugiej instancji jest orzeczeniem
wydawanym w sprawie pozwolenia na budowe przedsiewzigcia EURO 2012 1 w tej sytuacji

przepis art. 36 ust. 2 analizowanej ustawy nie dotyczy tego rozstrzygniecia®'.

XII. Subsydiarne stosowanie Kodeksu postepowania administracyjnego

Ostatnim przepisem poddanym analizie nalezy uczyni¢ art. 38 u.EURO2012, zgodnie
z ktérym z zastrzezeniem przepisOow ustawy do realizacji przedsiewzig¢ EURO 2012
okreslonych w rozporzadzeniu EURO2012 stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego. Przepis ten ma fundamentalne znaczenie dla okreslenia charakteru
normatywnego calej specustawy EURO2012 oraz jej relacji do modelu ogdlnego postgpowania
administracyjnego. Dogmatycznie przepis ten petni funkcje klasycznej klauzuli subsydiarnosci
(odestania generalnego). Oznacza on, ze przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
pozostaja podstawowym rezimem proceduralnym w sprawach objetych ustawa, jednak jego
zastosowanie jest ograniczone przez przepisy szczegoélne zawarte w specustawie. Mamy tu do
czynienia z realizacjg zasady lex specialis derogat legi generali — regulacje specustawy maja
pierwszenstwo, a przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego znajdujg zastosowanie
w zakresie nieuregulowanym odmiennie. Przepis ten ma istotne znaczenie interpretacyjne. Po
pierwsze, przesadza, ze specustawa EURO 2012 nie tworzy autonomicznego, kompletnego
systemu postepowania administracyjnego, lecz modyfikuje model kodeksowy w wybranych,
enumeratywnie wskazanych obszarach. Po drugie, nakazuje interpretowac odstepstwa od
przepisOw Kodeksu postepowania administracyjnego w sposob $cisty. Skoro ustawodawca
wyraznie przewidziat subsydiarne stosowanie Kodeksu postepowania administracyjnego, to
wszelkie wyjatki od jego zasad muszg wynika¢ jednoznacznie z przepisow szczegdlnych i nie
moga by¢ domniemywane. Z perspektywy zasad ogdlnych postgpowania administracyjnego
oznacza to, ze takze w sprawach przedsigwzie¢ EURO 2012 obowigzuja m.in. zasada
praworzadnosci (art. 6 k.p.a.), zasada poglebiania zaufania obywateli do wiadzy publiczne;j
(art. 8 k.p.a.), zasada czynnego udziatu strony (art. 10 k.p.a.) czy zasada dwuinstancyjnosci

(art. 15 k.p.a.), o ile przepisy specustawy nie wprowadzaja wyraznych modytikacji.

ST, Lewandowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 22 grudnia 2010 r., II OSK 2272/10, LEX 2011.
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Przepisy specustawy EURO2012 nie znoszag wigc systemu gwarancyjnego
wynikajacego z przepisOw Kodeksu postepowania administracyjnego, lecz punktowo go
ograniczaja — przede wszystkim w zakresie terminow, suspensywnosci §rodkow zaskarzenia,
dorgczen czy stabilizacji decyzji. Klauzula zawarta w analizowanym przepisie, tj. ,,z
zastrzezeniem przepisOw ustawy”’, ma przy tym charakter normatywnie silny. Oznacza ona, ze
pierwszenstwo ma zawsze regulacja specustawowa, nawet jezeli jej rozwigzanie jest mniej
korzystne z punktu widzenia gwarancji procesowych strony. W praktyce prowadzi to do
sytuacji, w ktorej zasady ogoélne wynikajace z Kodeksu postegpowania administracyjnego
podlegaja relatywizacji w zakresie, w jakim ustawodawca uznal za konieczne przyspieszenie
i uproszczenie procedury. W ujeciu systemowym przepis ten potwierdza, ze specustawa EURO
2012 jest nie ustawa proceduralng semsu stricto, lecz ustawa materialno-proceduralng
o charakterze interwencyjnym — ekstraordynaryjnym. Tworzy ona szczegdlny rezim
inwestycyjny, ktory funkcjonuje na tle przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego,
ale go nie zastgpuje. Mozna wigc moéwi¢ o modelu procedury zmodyfikowanej, anie

o procedurze catkowicie odrgbne;.

Z punktu widzenia niniejszej rozprawy przepis ten ma znaczenie kluczowe dla oceny
zakresu ingerencji specustawy w klasyczny model postgpowania administracyjnego. Po
pierwsze, wskazuje, ze ustawodawca zachowuje formalng ciaggtos¢ systemowa — Kodeks
postepowania administracyjnego pozostaje punktem odniesienia. Po drugie, umozliwia
identyfikacj¢ wszystkich miejsc, w ktorych dochodzi do rzeczywistego odstepstwa od modelu
kodeksowego. To wlasnie w tych punktach — a nie w caltym systemie — nalezy lokalizowa¢
modyfikacje postepowania administracyjnego. Ostatecznie przepis ten potwierdza, ze
specustawa EURO2012 realizuje typowa dla ustaw inwestycyjnych konstrukcje, tj. zachowanie
ogbélnego rezimu proceduralnego jako podstawy, przy jednoczesnym wprowadzeniu
selektywnych, czgsto daleko idacych wyjatkéw podporzadkowanych nadrzednemu celowi
sprawnej realizacji inwestycji publicznych. W orzecznictwie zwrocono uwage, ze ,,zgodnie
z art. 38 omawianej ustawy, w rozpatrywanej sprawie przepisy rozdzialu 6 ustawy z 7 wrzesnia
2007 r. [specustawy EURO2012 — przyp. AH] stanowia lex specialis (przepis szczegdlny)
w stosunku do przepisOw Kodeksu postepowania administracyjnego. Przewiduja one bowiem
pewne odrebnosci w trybie postepowania administracyjnego przewidzianego dla realizacji
przedsigwzie¢ EURO 2012, ktore charakteryzuja si¢ przede wszystkim, ale nie tylko, istotnym
skroceniem wszystkich termindw obowiazujacych w postgpowaniu administracyjnym. Te

odrebnosci dotycza takze postgpowania sagdowoadministracyjnego. Ze wzgledu zatem na
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zakres odmiennych regulacji prawnych, przepisy ustawy (...) [specustawy EURO2012 —
przyp. AH] uzna¢ nalezy za lex specialis takze w stosunku do przepisow ustawy (...) — Prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (...) oraz ustawy (...) o gospodarce

nieruchomosciami (...).

Orzekajac zatem na podstawie przepisow tej ustawy pamigta¢ nalezy, ze ma ona
charakter specjalny (jest to regulacja prawna zalicza[na] do grupy tzw. specustaw), a jej
dziatanie ze wzgledu na cel, ktorym jest przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy
w Pitce Noznej UEFA EURO 2012, jest ograniczone w czasie najdalej do 31 grudnia 2012 r.
Przewidywany 1 wtej chwili nieoficjalny termin przeprowadzenia turnieju to okres od
8 czerwca 2012 r. (mecz otwarcia w Warszawie) do 1 lipca 2012 r. (mecz finatlowy Mistrzostw
Europy w Kijowie). Ustawa ta ma zatem charakter epizodyczny. Jej celem jest zdecydowane
uproszczenie wszelkich procedur przygotowania irealizacji inwestycji w zakresie
przedsigwzie¢ EURO 2012, zlikwidowanie istniejacych barier prawnych spowalniajacych cykl
inwestycyjny oraz mozliwo$ci przygotowania inwestycji. Jest to bowiem warunek konieczny
do przyspieszenia procesu przygotowania i wykonania przedsigwzig¢ EURO 2012, ktore sa
warunkiem wywigzania si¢ przez Polske¢ zprzyjetych na siebie zobowigzan

miedzynarodowych’>%2,

XIII. Uwagi podsumowujace

Analiza przepisow specustawy EURO2012 potwierdza, ze specustawy wydarzeniowo-
zadaniowe nie majg charakteru jedynie ,,organizacyjnego”, lecz stanowig $wiadomie
zaprojektowany instrument przebudowy (modyfikacji) modelu ogdlnego postgpowania
administracyjnego w celu realizacji z gory zatozonego harmonogramu inwestycji publicznych.
W badanym akcie centralnym kryterium legislacyjnym jest terminowos$¢ i wykonalno$¢
przedsigwzie¢ — a zatem ustawodawca konstruuje procedure, w ktorej klasyczne funkcje
wynikajace z przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego (jak przyktadowo:
gwarancyjna, kontrolna, partycypacyjna) zostaja zrelatywizowane na rzecz funkcji

sprawnos$ciowej i stabilizacyjne;.

Z punktu widzenia celu rozprawy (rekonstrukcja i ocena specustawowego modelu
ingerencji w ogolne postepowanie administracyjne) przepisy specustawy EURO2012

dostarczajg materiatu badawczego w co najmniej dwoch wymiarach. Po pierwsze, pokazuja

552 Wyrok NSA z 17.06.2010 r., 1 OSK 717/10, LEX nr 647924.

286



powtarzalno$¢ narzedzi znanych ze specustawy drogowej (centralizacja organu, hybrydowe
doreczenia, ograniczanie wspotdziatania organdw, preferencja dla jednego kompleksowego
aktu czy wczesna koncentracja materiatu dowodowego). Po drugie — ujawniaja rozwigzania
bardziej intensywne aksjologicznie, poniewaz odnoszace si¢ juz nie tylko do ,,przyspieszenia”
procedury, lecz do radykalnej stabilizacji decyzji oraz ograniczenia realnego znaczenia kontroli
nastgpczej (zwlaszcza art. 36 u.EURO2012 i mechanizmy podobne). W ramach odpowiedzi na
pytanie badawcze o mechanizmy dekodyfikacji specustawa EURO2012 potwierdza, ze
dekodyfikacja ma charakter nie tyle wytomu w Kodeksie postgpowania administracyjnego, ile
proceduralnej architektury réwnoleglej. Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
pozostaja punktem odniesienia (odestanie subsydiarne), ale newralgiczne elementy procedury
—te, ktore decyduja o czasie, wykonalnos$ci i trwato$ci rozstrzygnigcia — sa regulowane w trybie
szczegdlnym. W konsekwencji ustawodawca utworzyt selektywny rezim wyjatkéw, ktory
obejmuje jednak efektywno$¢ procesows, tj. wtasciwos$¢ organu, zawiadomienia 1 dorgczenia,

terminy, skutki odwotan, tempo kontroli sgdowej i nadzwyczajne;.

W odniesieniu do pytania o relacje efektywnosci do gwarancji procesowych wnioski sg
jednoznaczne. Przepisy tej ustawy wyrazaja logike nieprzerywania realizacji inwestycji. Wida¢
to zwlaszcza w trzech sprz¢zonych rozwigzaniach:

1) przeniesienie cigzaru na etap wniosku (wysoki formalizm i wymog dolaczenia

licznych map, podzialéw, decyzji sSrodowiskowej 1 opinii);

2) ostabienie partycypacji i1indywidualizacji kontaktu ze stronami (obwieszczenia,

domniemanie skutecznosci doreczen wedhug katastru);

3) redukcja praktycznego znaczenia S$rodkow zaskarzenia (krotsze terminy,

natychmiastowa wykonalnos$¢, szybkie terminy sgdowe 1 prekluzja niewaznosci).

Z tego wynika zasadnicza obserwacja, ze w przepisach specustawy EURO2012
gwarancje nie s3 zniesione wprost, lecz zmienione funkcjonalnie — maja dzialaé w czasie
krotszym 1 w warunkach, gdy decyzja bywa juz wykonywana, ainwestycja rozpoczeta.
W kontekscie pytania o centralizacje rozstrzygnie¢ analiza decyzji lokalizacyjnej oraz jej
skutkow rzeczowych (przej$cie wlasnosci, wygaszanie praw, wpisy, podziaty, prawo do
dysponowania nieruchomoscia) prowadzi do wniosku, ze ustawodawca realizuje model typowy
dla specustaw inwestycyjnych. Jedna decyzja staje si¢ nos$nikiem wielu skutkéw, ktore
w modelu ogdélnym bylyby roztozone na kilka etapow 1kilka aktow. Z perspektywy
teoretycznej] wzmacnia to efektywnos$¢ iprzewidywalno$¢ procesu, ale zwigksza wage

pojedynczego rozstrzygnigcia — a tym samym podnosi stawke bledu, bo wadliwos$¢ decyzji
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dotyczy wielu sfer naraz (lokalizacja, podzialy, wtasnos¢, ograniczone prawa rzeczowe).
W kwestii odpowiedzi na pytanie o kontrole instancyjng i sagdowa specustawy EURO2012
pokazuje mechanizm kontroli nastgpczej. Artykul 34 analizowanego aktu normatywnego
ostabia suspensywnos$¢, skraca terminy inaklada rygory szybko$ci — przez co kontrola
administracyjna staje si¢ de facto szybka weryfikacja juz wykonywanego rozstrzygniecia.
Przepis art. 35 u.EURO2012 przenosi t¢ logike na sad administracyjny przez nadanie sprawom
priorytetu czasowego. Ustawowe wyznaczanie s3adom administracyjnym termindéw
rozpoznania moze by¢ oceniane jako narzegdzie realizacji celu publicznego, ale jednoczesnie
rodzi napigcie ustrojowe — poniewaz ustawodawca ingeruje w realia sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci, co bywa odczytywane jako posredni nacisk na sposob itempo orzekania.
Najbardziej nos$ny dla wnioskéw rozprawy jest watek stabilizacji decyzji i prekluzji. Artykut
36 u.EURO2012 buduje model, w ktorym po uptywie bardzo krotkiego okresu i po rozpoczgciu
robot eliminuje si¢ mozliwos¢ skutecznego wyeliminowania decyzji z obrotu i zastepuje ja co
najwyzej stwierdzeniem naruszenia prawa. W ten sposob ustawodawca materializuje

nadrzedng warto$¢ — nie tyle legalnos¢, ile pewnos¢ i nieodwracalno$¢ procesu inwestycyjnego.

W poréwnaniu z pdzniejszym art. 37b p.b. (obowigzuje od 19 wrzes$nia 2020 r.) widac,
ze przepisy specustawy EURO2012 byly rozwigzaniem skrajnym. Stabilizacja nastepowata
niemal natychmiast — 1 to w sposob sprzgzony z dziataniem inwestora (rozpoczecie budowy).
Dla odpowiedzi na pytanie badawcze o granice dopuszczalnej prekluzji oznacza to, ze
specustawa EURO 2012 stanowi modelowy przyktad ustawowego zamknigcia legalnosciowej
korekty na rzecz ekonomiki przedsigwzigcia i interesu publicznego definiowanego jako
terminowa realizacja. Wreszcie istotnym rezultatem analizy jest ustalenie, Zze specustawa
EURO2012 dziala wlogice warunkowego rezimu szczegélnego. Uprzywilejowanie
proceduralne i ograniczenia gwarancyjne dotycza przedsiewzie¢ z wykazu z rozporzadzenia
EURO2012. Z punktu widzenia pytan badawczych ma to dwa skutki. Po pierwsze,
ustawodawca ogranicza zakres wyjatkow, co formalnie wzmacnia argument o ich
nadzwyczajnosci. Po drugie, powstaje ryzyko sporow o kwalifikacj¢ inwestycjii o to, czy dana
decyzja rzeczywiScie miesci si¢ w zakresie ustawy — a zatem granica zastosowania specustawy

staje si¢ granicg intensywnosci ingerencji w prawa jednostki.
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§ 4. Ustawa o Centralnym Porcie Komunikacyjnym

I.  Ustawa o CPK jako najbardziej zaawansowany model specustawowy

Ostatnim aktem prawnym, ktory poddano analizie w ramach rozdziatu pos§wigconego
specustawom, jest ustawa o Centralnym Porcie Komunikacyjnym. Wybor tego aktu prawnego
jako przedmiotu analizy w koncowej czgsci rozwazan poswigconych specustawom jest
uzasadniony przede wszystkim tym, ze w perspektywie przyjetych w rozprawie celow
badawczych stanowi ona najbardziej jaskrawy 1zarazem najbardziej wielowymiarowy

przyktad ingerencji ustawodawcy w ogdlne reguty procedury administracyjne;.

W rozprawie przyjeto, ze zasadniczym zadaniem badawczym jest rekonstrukcja intencji
wprowadzania modyfikacji postgpowania administracyjnego oraz ocena, czy modyfikacje te
w realiach procesu inwestycyjno-budowlanego rzeczywiscie upraszczaja iusprawniajg
przebieg postgpowan, czy tez generuja dodatkowe, potencjalnie nadmierne obcigzenia
proceduralne. Ustawa o CPK pozwala domkna¢ te watki, poniewaz kumuluje rozwigzania
charakterystyczne dla wczesniejszych regulacji szczegolnych, ajednoczes$nie rozwija je
w kierunku daleko idacej koncentracji rozstrzygnig¢ iszerokich modyfikacji zasad
postepowania administracyjnego, co czyni ja materialem szczegélnie przydatnym dla
weryfikacji postawionych w pracy pytan o praktyczny sens dekodyfikacji 1 o funkcjonalny

bilans uproszczen proceduralnych.

Uzasadnienie wyboru tej ustawy wynika réwniez ztego, ze w ramach przyjetej
koncepcji badawczej analizie podlegaja nie tylko pojedyncze instytucje proceduralne, lecz
takze ich wzajemne powigzania oraz sposob, w jaki ustawodawca projektuje rezim procesowy
dla inwestycji o szczegdlnej] wadze publicznej. W tym sensie ustawa o CPK stanowi
egzemplifikacje modelu, w ktérym procedura administracyjna ma petnic role instrumentalng
wobec celu materialnego, rozumianego jako doprowadzenie do realizacji wielkoskalowego
przedsigwzigcia infrastrukturalnego, przy jednoczesnym ograniczaniu ryzyk wynikajacych
z rozproszenia kompetencji 1 z wielo$ci postepowan czastkowych. Taki wybdr koresponduje
z pytaniami badawczymi, w ktorych wprost problematyzuje si¢, czy dekodyfikacja
i przenoszenie norm procesowych do ustaw szczegdlnych zwieksza przejrzystosé
1 elastyczno$¢, utatwia identyfikacje przepisow wlasciwych dla konkretnego postgpowania oraz
czy stuzy precyzyjniejszemu regulowaniu szczegélnych standw faktycznych kosztem
fragmentaryzacji systemu prawnego. Ustawa o CPK jako najbardziej zaawansowany przyktad

rozwigzan specustawowych pozwala te pytania skonfrontowa¢ zregulacja, w ktorej
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ustawodawca $wiadomie podkresla prymat sprawnosci, koordynacji i zarzadzania procesem

inwestycyjnym, czynigc z procedury narzedzie zarzadzania ryzykiem realizacyjnym.

Filozofia ustawy o CPK ujawnia si¢ juz na poziomie jej zakresu regulacji, poniewaz nie
ogranicza si¢ do opisania pojedynczej inwestycji, lecz ujmuje przedsigwzigcie jako zlozony
program  publiczny, wymagajacy zarOwno  scentralizowanego zarzadzania, jak
1 wieloobszarowego oddzialtywania normatywnego. Ustawa o CPK okresla bowiem zasady
itryb zarzadzania przygotowaniem i realizacja CPK rozumianego jako zbior przedsigwzigé
ujetych w programie, obejmujacych nie tylko inwestycje podstawowa 1inwestycje
towarzyszace, lecz takze inne zadania powigzane z realizacja tych inwestycji, w tym zadania
o charakterze nieinwestycyjnym. Taki zabieg legislacyjny wskazuje, ze ustawodawca traktuje
CPK nie jako klasyczng ,.budowe obiektu”, lecz jako proces publiczny, ktéry wymaga
integrowania decyzji, dzialan organizacyjnych oraz dziatan zarzadczych w jednym rezimie
normatywnym, a zatem wymaga uksztattowania procedur w sposob zapewniajacy koordynacje
wielo$ci watkow decyzyjnych 1 wykonawczych. Charakterystycznym elementem tej filozofii
jest rowniez wiaczenie do osi regulacyjnej zagadnien wykraczajacych poza tradycyjnie
pojmowang sfer¢ administracyjnego zezwalania na inwestycje. Ustawa o CPK przewiduje
bowiem nie tylko zasady przygotowania irealizacji przedsiewzie¢, lecz takze zasady
zarzadzania rozwojem obszaru otoczenia CPK oraz zasady przygotowania i realizacji procesow
zorganizowanej relokacji zwigzanej z nabywaniem gruntéw. Tym samym ustawodawca ujmuje
skutki inwestycji jako zjawisko przestrzenne i spoteczne, ktdre musi by¢ objete instrumentami
administracyjnymi juz na etapie projektowania rezimu prawnego, anie dopiero w fazie
wtérnych konsekwencji inwestycji. Z perspektywy aksjologicznej oznacza to, ze specustawa o

CPK zaktada jednoczesne zarzadzanie inwestycja 1 jej oddziatywaniem.

W tym konteks$cie nalezy wskazaé, ze wybor specustawy o CPK jako ostatniego
analizowanego aktu w cze$ci poswigconej specustawom pozwala w sposob syntetyczny
pokaza¢ punkt doj$cia procesu legislacyjnego, w ktérym rozwigzania wyjatkowe przestajg mie¢
charakter jedynie incydentalny i stajag si¢ kompleksowa metoda organizowania procesu
inwestycyjnego. W materiale badawczym przyjeto, ze ustawa ta kumuluje doswiadczenia
wczesniejszych regulacji istanowi najbardziej zaawansowany przyktad zastosowania
rozwiazan specustawowych, polegajacych w szczegdlnosci na koncentracji rozstrzygnigc oraz
na szerokich modyfikacjach zasad postepowania administracyjnego. To wlasnie ta
kumulatywno$¢ ma znaczenie dla celow rozprawy, poniewaz umozliwia oceng, czy model

modyfikowania procedury w ustawach szczeg6lnych prowadzi do rzeczywistego uproszczenia
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iusprawnienia postepowan dla stron, czy tez raczej do wielopigtrowej konstrukcji
proceduralnej, w ktérej instrumenty przyspieszajagce  wspolistnieja  z dodatkowymi
obowigzkami i nowymi punktami spornymi. W konsekwencji specustawa o CPK stanowi
adekwatny przedmiot domykajacy analiz¢. Pozwala odnie$¢ si¢ do zasadniczych watkow
badawczych dotyczacych intencji modyfikacji postepowan, ich funkcji w procesie

inwestycyjno-budowlanym oraz systemowych skutkéw dekodyfikacji norm proceduralnych.

Najogoélniej ujmujac, nalezy stwierdzi¢, ze w zalozeniu celem programu CPK jest
stworzenie nowoczesnego 1 rentownego lotniska, ktore uzyska miejsce w pierwszej dziesigtce
najlepszych portéw lotniczych $§wiata. Ponadto przebudowany zostanie krajowy system
transportu kolejowego, ktory bedzie oferowat atrakcyjng alternatywe dla transportu drogowego,
przy zapewnieniu rozwoju 1itrwalej integracji aglomeracji warszawskiej itodzkiej>>>.
Projektodawca w uzasadnieniu zalozyt, ze dla zapewnienia skutecznosci procesowi
przygotowania i realizacji inwestycji w postaci mig¢dzykontynentalnego portu lotniczego
potaczonego z najwickszym intermodalnym weztem transportowym w kraju konieczne stato
si¢ wprowadzenie dodatkowych etapéw proceduralnych zapewniajacych stopniowe
przygotowanie bezprecedensowo duzego obszaru pod tego typu inwestycje, w potaczeniu ze
skoordynowang realizacja przedsigwzie¢ nie tylko o znaczeniu krajowym, wynikajacych
zr6éznych dokumentow programowych 1majacych roznych inwestorow, ale rowniez
zwigzanych z istotnymi przemianami przestrzennymi w skali lokalnej (gmin). Rozproszenie
aktorow instytucjonalnych oraz wykonawcow inwestycji powigzanych w programie, ktorego
uchwalenie przewiduje ustawa, nakazuje podjecie dzialan majacych na celu wprowadzenie
wspdlnych regul tadu organizacyjnego, pozwalajacych na skoordynowanie procesow
zarzadczych. Wylacznie szerokie, horyzontalne dzialania zwigzane =z procesami
infrastrukturalnymi i rozwojowymi pozwolg na zapewnienie efektywnej kontroli publicznej

nad tymi procesami’>**,

Ponadto w rzeczonym uzasadnieniu wskazano, Ze rozwigzania
proceduralne zostaly osadzone w zatozeniu, ze specyfika przedsiewzigcia CPK wymaga
ustanowienia jednolitego 1 mozliwie kompletnego rezimu postepowania administracyjnego,
obejmujacego etap zaroOwno lokalizacyjny, jak ibudowlany, anastgpnie petne spektrum
weryfikacji instancyjnej, sadowoadministracyjnej oraz nadzwyczajnej. Ustawa o CPK zostata
skonstruowana jako instrument zarzadzania przygotowaniem i realizacja przedsiewzigé

sktadajacych si¢ na CPK, co juz na poziomie przepisow ogolnych oznacza, ze regulacja

533 www.gov.pl/web/infrastruktura/rada-ministrow-przyjela-zaktualizowany-program-cpk (dostep: 15.03.2026 1.).
354 Rzgdowy projekt ustawy o Centralnym Porcie Komunikacyjnym, Sejm VIII kadencji, druk nr 2473.
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wykracza poza klasyczng ,,pojedynczg inwestycje” 1 obejmuje takze zadania powigzane oraz
procesy relokacyjne zwigzane z nabywaniem gruntow, a wigc sfery, ktore w typowym modelu
rozproszone sg pomi¢dzy wiele odrgbnych postgpowan. W tej perspektywie w uzasadnieniu
podkreslono, ze rozdzial 9 ustawy o CPK ustanawia przepisy proceduralne dla spraw nig
objetych, w szczegdlnosci dla decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK oraz
dla pozwolen na budowe, przy czym regulacje te maja znalez¢é zastosowanie takze do
postepowan odwotawczych i zazaleniowych, jak réwniez do postgpowan nadzwyczajnych
wszczynanych na podstawie art. 145, 154-156 oraz 161-163 k.p.a. Jednocze$nie podkreslono,
7e wybrane rozwigzania, zwtaszcza odnoszace si¢ do nieruchomosci o nieuregulowanym stanie
prawnym, maja obejmowaé rowniez postgpowania dotyczace decyzji o zezwoleniu na
udostepnienie nieruchomosci, decyzji o zezwoleniu na niezwloczne zajecie nieruchomosci oraz
decyzji odszkodowawczych, natomiast w zakresie nieuregulowanym specustawg o CPK
zastosowanie zachowujg przepisy ogdlne Kodeksu postgpowania administracyjnego oraz
ustawy o postegpowaniu egzekucyjnym w administracji. Taka technika legislacyjna ma
prowadzi¢ do ograniczenia luk proceduralnych i do zapewnienia przewidywalnos$ci toku spraw
w calym tancuchu decyzji irozstrzygnie¢ zaleznych, co jest uzasadniane strategicznym

1 wieloetapowym charakterem inwestycji.

Z uzasadnienia wynika ponadto, ze ustawodawca przyjat szczegdlne rozwigzania
w obszarze kontroli sgdowoadministracyjne] — przewidzial stosowanie przepisow Prawa
o postegpowaniu przed sgdami administracyjnymi do skarg na decyzje administracyjne
wydawane na podstawie ustawy, przy jednoczesnym wyltaczeniu mechanizmu wstrzymania
wykonania decyzji, co wprost wpisano w logike¢ zapewnienia nieprzerwanej realizacji
przedsigwzigcia. Wskazano przy tym, ze wszystkie opisane rozwigzania szczegdlne majg
stuzy¢ sprawnej iterminowej realizacji inwestycji o charakterze strategicznym, a wigc
stanowig konsekwentng realizacj¢ nadrzednego celu regulacji, jakim jest eliminowanie ryzyk
proceduralnych typowych dla inwestycji rozleglych terytorialnie i1 wielopodmiotowych.
W uzasadnieniu podkreslono takze konieczno$¢ koncentracji kompetencyjnej w sytuacji, gdy
inwestycja obejmuje obszar wilasciwosci wigcej niz jednego organu, iprzyjeto zasade, ze
wlasciwy jest organ, na ktorego obszarze znajduje si¢ najwigksza cze$¢ terenu inwestycji.
Mechanizm ten ma ogranicza¢ spory kompetencyjne oraz ryzyko rozszczepienia postgpowan
na odcinki prowadzone przez rdzne organy, co w praktyce mogloby generowaé zar6wno
niespojnos¢ rozstrzygni¢¢, jak 1opdznienia trudne do zaakceptowania w realiach

przedsigwzigcia o skali CPK. Szczego6lne znaczenie przypisano w uzasadnieniu problematyce
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nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym, definiowanych jako nieruchomosci, dla
ktérych — z uwagi na brak ksiegi wieczystej, zbioru dokumentéw lub innych dokumentéw — nie
mozna ustali¢ osob, ktorym przyshuguja prawa rzeczowe, a takze nieruchomosci, ktérych
dotychczasowy wiasciciel lub uzytkownik wieczysty nie zyje, a spadkobiercy nie wykazali
prawa do spadku. Zasadniczym zatozeniem przyjetym w uzasadnieniu jest to, ze
nieuregulowany stan prawny nie moze stanowi¢ przeszkody dla wydania decyzji i realizacji
inwestycji, co ma zapobiega¢ blokowaniu procesu inwestycyjnego przez obiektywne braki

w ustaleniu tytutéw prawnych >,

Na gruncie przepiséw ustawy o CPK zawarto kilka poje¢ legalnych. Z punktu widzenia
rozprawy kluczowe znaczenie ma definicja inwestora (art. 2 pkt 2 u.CPK) oraz inwestycji
(art. 2 pkt3 u.CPK). Przez inwestora nalezy rozumie¢ nie tylko podmiot powolany
bezposrednio do realizacji przedsigwzie¢ (spotke celowa oraz spotke wskazang w art. 15
ust. 1), lecz takze szerzej zakreslony krag podmiotéw publicznych i kontrolowanych przez nie
0osOb prawnych, o ile przygotowuja lub realizuja przedsiewzigcia objete ustawa. Definicja
obejmuje jednostki sektora finanso6w publicznych oraz inne panstwowe jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej, a ponadto osoby prawne pozostajace pod dominujacym
wpltywem wskazanych podmiotéw publicznych, rozumianym poprzez kryteria finansowania,
struktury kapitatlowej, przewagi gloséw, uprawnien personalnych w zakresie obsady organow,
uprawnien majatkowych albo sprawowania zarzadu lub transferu zysku. Wiacza takze osoby
prawne, w ktorych wigkszo$¢ skladu zarzadu tworza osoby pehlnigce funkcje w organach
podmiotéw publicznych objetych definicja, jezeli rowniez one uczestnicza w przygotowaniu
lub realizacji przedsiewzie¢. Tak ujeta definicja ma charakter funkcjonalny. Stuzy objeciu
rezimem specustawowym wszystkich podmiotow, ktére w rzeczywistosci wykonuja zadania
inwestycyjne CPK, niezaleznie od przyjetej formy organizacyjnej i zaleznosci od podmiotow

pierwotnie wskazanych w ustawie.

Z kolei przez inwestycje nalezy rozumie¢ budowe lotniska uzytku publicznego
W rozumieniu przepisow Prawa lotniczego®>® wraz z calym zespolem obiektow, urzadzen,
wyposazenia, sieci 1instalacji stuzacych nie tylko wzniesieniu, lecz takze przebudowie,
remontowi, utrzymaniu, uzytkowaniu, zmianie sposobu uzytkowania, eksploatacji albo

rozbiodrce infrastruktury lotniskowej, jak rowniez innych inwestycji pozostajacych z lotniskiem

355 [bidem.
336 Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (t.j. Dz. U. z 2025 . poz. 1431 ze zm.).
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w §cistym zwigzku. Ustawodawca ujmuje inwestycje jako kompleks infrastrukturalny,
w ramach ktorego miesci si¢ w szczegdlnosci infrastruktura drogowa, przesylowa
i dystrybucyjna w sektorze energetycznym, infrastruktura kolejowa, urzadzenia i obiekty
stuzace obstudze ruchu lotniczego, urzadzenia wodne oraz rurociggi ropy naftowej lub
produktéw naftowych wraz z infrastrukturg obstugowa, pod warunkiem ze elementy te sg
przestrzennie i funkcjonalnie powigzane z projektowanym lotniskiem. Definicja ta realizuje
zatozenie integracji wielu kategorii robdt i obiektow w jedng konstrukcje normatywna, tak aby
rezim prawny ustawy obejmowal nie wylacznie lotnisko sensu stricto, lecz takze catosc¢

infrastruktury koniecznej do jego powstania i efektywnego funkcjonowania.

Uwzgledniajac ponadlokalny charakter inwestycji CPK oraz wynikajacg stad
konieczno$¢ operowania narz¢dziami zdolnymi do objecia swoim zakresem jednoczes$nie wielu
jednostek terytorialnych iwielu reziméw materialnoprawnych, ustawodawca siggnat po
konstrukcj¢ delegacji do wydania rozporzadzenia Rady Ministrow, ktore peini funkcje
narzedzia uruchamiajacego rozwigzania szczegolne w $cisle wyznaczonych granicach.
Mechanizm ten jest zblizony do rozwigzan przyjetych w opisanych powyzej przepisach
specustawy EURO2012, gdzie Rada Ministrow byla zobowigzana okre§la¢ w drodze
rozporzadzenia wykaz przedsiewzie¢ objetych rezimem specustawowym, przy czym sam
wykaz miat charakter zatgcznikowy imogl podlega¢ zmianom adekwatnie do potrzeb
realizacyjnych. W tym sensie ustawodawca w obu przypadkach zaktada, ze punkt ci¢zkosci
uszczegbdtowienia zakresu zastosowania regulacji szczeg6lnej zostaje przeniesiony na poziom
aktu wykonawczego, co pozwala elastycznie dostosowywacé zasieg oddzialywania specustawy
do dynamiki przedsigwzigcia, bez kazdorazowej ingerencji ustawowej w tekst ustawy. Na
gruncie specustawy o CPK analogiczng funkcj¢ peini art. 28 u.CPK, ktory upowaznia Radg
Ministrow do wskazania — w drodze rozporzadzenia — gmin lub ich czg$ci, na ktorych terenie,
w okreslonych celach, maja by¢ stosowane szczegélne zasady gospodarowania
nieruchomos$ciami, planowania 1 zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji,
a takze szczegdlne zasady nabywania nieruchomosci lub udostgpniania nieruchomosci na cele
badan przyrodniczych. Juz samo brzmienie delegacji pokazuje, ze prawodawca nie konstruuje
jednolitej strefy o identycznym rezimie dla calego obszaru oddziatywania CPK, lecz dopuszcza
model zréznicowany, w ktérym rozporzadzenie ma wskazywac, ktore z rezimoéw szczegolnych
majg zastosowanie 1 na jakich obszarach. Jest to klasyczny przyktad normatywnej segmentacji

przestrzeni, pozwalajacej odrgbnie traktowac obszar stricte przygotowania inwestycji oraz
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obszar otoczenia inwestycji, dla ktérego ustawodawca przewiduje cele rozwojowe

o charakterze spoteczno-gospodarczym i przestrzennym.

Istotnym elementem tego rozwigzania jest jego wariantowo$¢ w ramach jednego
rozporzadzenia. Artykut 28 u.CPK przewiduje wprost mozliwo$¢ ustanowienia réznych zasad
dla r6znych obszaréw, przy jednoczesnym wymaganiu jednoznacznego okreslenia granic tych
obszarow. Taki zabieg ma wymiar pragmatyczny. W realiach inwestycji liniowo-we¢ztowe;,
obejmujacej zarowno komponent lotniskowy, jak i infrastrukturalne powigzania (kolejowe,
drogowe, przesytowe), potrzeby ingerencji w tad przestrzenny oraz w obrét nieruchomosciami
sg jakosciowo rozne w poszczegolnych czesciach terytorium. Jednocze$nie ustawodawca
wprowadza czasowg delimitacj¢ obowigzywania poszczegolnych zbiorow zasad, co przesadza
oich tymczasowym charakterze ipodkresla, Zze s3 one projektowane jako instrument
przygotowania inwestycji, a nie jako trwata modyfikacja systemu planowania przestrzennego.
W art. 28 u.CPK ustawodawca wyraznie formutuje réwniez wymog, aby rozporzadzenie
obejmowato cate dzialki ewidencyjne, co nalezy odczytywac jako zabieg majacy ograniczad
spory graniczne i watpliwo$ci co do zakresu obowigzywania rezimu szczeg6lnego w obrebie
jednej nieruchomosci. Uzupelnieniem tej gwarancji jest nakaz uwzgledniania ustalen
rzadowych dokumentéw  strategicznych, Programu oraz Strategicznego Studium
Lokalizacyjnego, jezeli zostaty przyjete, a takze wyznaczania obszaru w sposob mozliwie
zwarty, co wigze rozporzadzenie zuprzednimi etapami planowania strategicznego
i studialnego. W warstwie konstrukcyjnej oznacza to, Zze rozporzadzenie nie jest swobodng
decyzja polityczna co do terytorialnego zakresu ingerencji, lecz ma pozostawaé w relacji do
dokumentow programowych 1 planistycznych, ktére stanowig punkt odniesienia dla

racjonalnosci i proporcjonalnosci wyznaczania obszaru objgtego szczegdlnymi zasadami.

W praktyczno-legislacyjnym tle art. 28 u.CPK ujawnia si¢ takze zatozenie
o koordynacyjnej roli rozporzadzenia w calym systemie przygotowania CPK. W materiatach
dotyczacych prac nad projektami rozporzadzen wydawanych na podstawie art. 28 u.CPK
podkreslano, ze wskazanie gmin lub ich czg¢sci ma stluzy¢ zarowno przygotowaniu obszaru
inwestycji, jak 1 zapewnieniu optymalnych warunkéw rozwoju na obszarze otoczenia CPK,
a takze iz rezim ten moze obejmowac szczegoélne zasady z art. 29, 29b oraz 29fu.CPK>>’. Sama

konstrukcja przygotowania pakietow rozwigzan (gospodarowanie nieruchomos$ciami,

557 www.gov.pl/web/premier/projekt-rozporzadzenia-rady-ministrow-zmieniajacego-rozporzadzenie-w-sprawie-

gmin-na-ktorych-terenie-beda-stosowane-szczegolne-zasady-zwiazane-z-realizacja-inwestycji-celu-publicznego-
w-zakresie-centralnego-portu-komunikacyjnego (dostep: 15.03.2026 r.).
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planowanie, realizacja inwestycji, nabywanie nieruchomosci, udostgpnianiec na badania)
potwierdza, ze celem jest nie wylacznie przyspieszenie jednego postgpowania
administracyjnego, lecz stworzenie rezimu zarzadzania konfliktem przestrzennym
1 wlasnosciowym, ktéry typowo narasta na etapie poprzedzajacym wydanie decyzji
lokalizacyjnych ibudowlanych. Wykonaniem tej delegacji ustawowej jest rozporzadzenie
Rady Ministrow z dnia 14 listopada 2022 r. w sprawie gmin, na ktorych terenie bedg stosowane
szczegblne zasady zwigzane z realizacjg inwestycji celu publicznego w zakresie Centralnego

Portu Komunikacyjnego™®,.

II. Decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK jako instrument

koncentracji rozstrzygniec¢

Istotne znaczenie z punktu widzenia tresci tej rozprawy ma rozdziat 3 u.CPK, ktory
traktuje o decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK. Artykul 38 ust. 1 u.CPK,
otwierajacy ten rozdzial, stanowi, ze lokalizacja inwestycji nast¢puje w decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji w zakresie CPK. Juz to sformutowanie pokazuje, ze ustawodawca
przyjmuje model koncentracji rozstrzygnigcia lokalizacyjnego wjednym akcie
administracyjnym, ktory pelni funkcje podstawowego instrumentu prawnego shuzacego
wyznaczeniu miejsca realizacji przedsiewzigcia. Decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji
w zakresie CPK nie jest zatem jedynie odpowiednikiem klasycznej decyzji lokalizacyjnej
znane] zsystemu planowania przestrzennego, lecz stanowi centralny akt rezimu
specustawowego, od ktorego uzaleznione sa dalsze etapy realizacji inwestycji. W tym sensie
przepis ten wpisuje si¢ wtendencje wczesniejszych specustaw infrastrukturalnych,
w szczegdlnosci specustawy drogowej, gdzie rowniez decyzja lokalizacyjna lub realizacyjna
staje si¢ 0sig catego procesu inwestycyjnego. Istotne znaczenie ma takze art. 38 ust. 2 u.CPK,
zgodnie z ktérym dopuszcza si¢ wydanie odrgbnej decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
w zakresie CPK dla catosci lub czesci inwestycji. Regulacja ta wprowadza element
elastycznosci do modelu koncentracyjnego. Ustawodawca zachowuje zasade, zgodnie z ktorg
lokalizacja inwestycji nastepuje w decyzji administracyjnej, ale jednocze$nie dopuszcza
etapowanie procesu lokalizacyjnego. Rozwigzanie to z pewnos$cig nalezy wigzaé ze skalg oraz
ztozono$cig przedsigwzigcia CPK, ktore nie ma charakteru jednolitej inwestycji, lecz obejmuje

liczne elementy funkcjonalnie i przestrzennie powigzane. Dopuszczenie wydawania odrgbnych

538 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 listopada 2022 r. w sprawie gmin, na ktorych terenie beda
stosowane szczegolne zasady zwigzane z realizacjg inwestycji celu publicznego w zakresie Centralnego Portu
Komunikacyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2609).
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decyzji dla czg¢$ci inwestycji oznacza, ze procedura lokalizacyjna moze zosta¢ dostosowana do
rzeczywistego przebiegu przygotowania poszczegdlnych komponentow przedsiewzigcia.
Z punktu widzenia tematyki rozprawy jest to istotne, poniewaz pokazuje, ze ustawodawca nie
tylko koncentruje rozstrzygniecia, lecz takze tworzy narz¢dzia prawne pozwalajgce zarzadzac
sekwencyjnoscia 1 wieloetapowosciag inwestycji  bez  koniecznos$ci rezygnacji  ze

specustawowego modelu proceduralnego.

Najdalej idacg ingerencj¢ w klasyczny model planowania przestrzennego przewiduje
art. 38 ust. 3 u.CPK, ktory stanowi, ze lokalizacji inwestycji mozna dokona¢ wbrew ustaleniom
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W takim przypadku ustalen tego planu
niezgodnych z ustaleniami decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK nie
stosuje sie. Przepis ten ma fundamentalne znaczenie z punktu widzenia problematyki niniejsze;j
rozprawy, poniewaz wprost ustanawia pierwszenstwo decyzji administracyjnej nad aktem
planowania przestrzennego prawa miejscowego, ktory stanowi zrédto prawa (art. 87 ust. 2
Konstytucji RP). Oznacza to odejscie od klasycznej zasady, zgodnie zktérg realizacja
inwestycji powinna pozostawa¢ zgodna zustaleniami planu miejscowego. W realiach
specustawy o CPK decyzja lokalizacyjna nie tylko zastgpuje plan w odniesieniu do
konkretnego przedsiewzigcia, lecz moze wrecz przetamywac jego ustalenia. Jest to rozwigzanie
jeszcze wyrazniej podkreslajace nadrzedno$¢ celu inwestycyjnego nad lokalnym tadem
planistycznym niz w wielu wczesniejszych specustawach. Z perspektywy dogmatycznej
oznacza to, ze ustawodawca przyznaje decyzji lokalizacyjnej funkcj¢ quasiplanistycznag,
a jednocze$nie ostabia role samorzadu gminnego w ksztaltowaniu przeznaczenia i zasad
zagospodarowania terenu. Konsekwencjg tej konstrukcji jest art. 38 ust. 4 u.CPK, zgodnie
z ktérym rada gminy uchyla miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego w catosci lub
w cze$ci w zakresie, w jakim jest on niezgodny z ustaleniami ostatecznej decyzji, o ktorej
mowa w ust. 1. Przepis ten potwierdza, ze decyzja lokalizacyjna w zakresie CPK nie jest
jedynie incydentalnym wyjatkiem od planu miejscowego, lecz staje si¢ aktem wymuszajacym
wtérne dostosowanie lokalnego porzadku planistycznego do rozstrzygniecia podjetego w trybie
specustawowym. W warstwie systemowej oznacza to odwrdcenie klasycznej relacji migdzy
planem miejscowym adecyzja administracyjng. W modelu ogélnym to decyzja
administracyjna powinna miesci¢ si¢ w granicach ustalen planu. W zatozeniach przyjetych

w specustawie CPK to plan ma zosta¢ dostosowany do decyz;ji.

Szczegdlnej oceny wymaga przy tym sam mechanizm przewidziany w art. 38 ust. 4

u.CPK, poniewaz jest on rozwigzaniem bardzo swoistym z punktu widzenia systemu zrddet
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prawa oraz klasycznych relacji pomiedzy stanowieniem a stosowaniem prawa. Co do zasady
akt prawa miejscowego wyznacza normatywne ramy dla dzialan organdéw stosujacych prawo,
natomiast tutaj indywidualna decyzja administracyjna staje si¢ impulsem do pdzniejszej zmiany
aktu prawa miejscowego. Nie oznacza to wprawdzie formalnego odwrdcenia hierarchii zrodet
prawa, gdyz sama zmiana planu nastepuje nadal w przewidzianym prawem trybie
uchwatodawczym rady gminy wynikajacym zprzepisow ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym, jednak z materialnego punktu widzenia plan zostaje
podporzadkowany wczesniejszemu rozstrzygnieciu administracyjnemu. W tym sensie art. 38
ust. 4 u.CPK mozna oceni¢ jako przejaw daleko posunigtej instrumentalizacji planu
miejscowego, ktory przestaje by¢ podstawowym instrumentem uprzedniego ksztattowania tadu
przestrzennego, a staje si¢ aktem wtornie porzadkujacym stan prawny po wydaniu decyzji
inwestycyjnej. Z perspektywy funkcjonalnej rozwigzanie to sluzy zapewnieniu spojnosci
systemu prawa i zapobiega dlugotrwalemu wspotistnieniu dwoch sprzecznych porzadkow
normatywnych, tj. planistycznego iinwestycyjnego. Jednoczesnie jednak budzi istotne
watpliwosci z punktu widzenia samodzielno$ci planistycznej gminy oraz klasycznego
rozumienia relacji miedzy stanowieniem a stosowaniem prawa. W istocie bowiem rada gminy
nie ksztaltuje juz samodzielnie przeznaczenia terenu w granicach wlasnej polityki
przestrzennej, lecz zostaje zobowigzana do usunigcia niezgodno$ci wywotanej przez uprzednie
rozstrzygnigcie organu administracji rzagdowej. W tym sensie analizowany przepis stanowi
jeden z najbardziej wyrazistych przyktadoéw ostabienia planistycznego wtadztwa gminy w imi¢

realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu strategicznym.

Pewne ztagodzenie tej jednostronnej relacji widoczne jest w art. 38 ust. 5 u.CPK, ktory
przewiduje, ze spotka, za zgoda pelmomocnika rzadu ds. CPK, moze, na podstawie
porozumienia zawartego z gming, pokry¢ koszty sporzadzenia albo zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego niezbednego do zapewnienia spojnosci zagospodarowania
przestrzennego w zwigzku zrealizacjg inwestycji. Przepis ten wskazuje, ze mimo
uprzywilejowanej pozycji decyzji lokalizacyjnej ustawodawca dostrzega potrzebe zachowania
pewnej spdjnosci przestrzennej takze poza $cistym zakresem samej inwestycji. Ustawa
dopuszcza wigc wykorzystanie instrumentdw planistycznych w sposdb pomocniczy i wtorny
wobec decyzji lokalizacyjnej. Nie zmienia to jednak zasadniczego kierunku regulacji. Plan
miejscowy petni tu funkcje nie wyjsciowa czy warunkujaca, lecz dostosowawczg

1 porzadkujaca wobec juz przyjetego rozstrzygnigcia inwestycyjnego.
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Uzupetieniem art. 38 u.CPK jest art. 38a, ktory stanowi, ze decyzja o ustaleniu
lokalizacji inwestycji w zakresie CPK moze obejmowaé¢ lokalizacj¢ innych obiektow,
urzadzen, sieci lub instalacji w zakresie, w jakim s3 one przestrzennie oraz funkcjonalnie
powigzane z inwestycjg. Juz samo to sformulowanie ujawnia, ze ustawodawca §wiadomie
nadaje decyzji lokalizacyjnej charakter aktu integrujacego rézne sektory infrastrukturalne.
Chodzi zatem nie wylgcznie o lokalizacje lotniska jako obiektu zasadniczego, lecz 0 mozliwos$¢
objecia tg sama decyzja rowniez innych elementdéw, ktdre pozostaja z inwestycja w zwigzku
przestrzennym 1 funkcjonalnym. Jest to rozwigzanie szczegolnie istotne z punktu widzenia
problematyki koncentracji rozstrzygni¢¢, poniewaz pozwala unikngé koniecznosci
prowadzenia odrgbnych postepowan lokalizacyjnych dla infrastruktury towarzyszacej.
Znaczenie tego przepisu wzmacnia dalsza jego czg$¢, w ktorej ustawodawca wylicza
przyktadowo, ze decyzja moze obejmowaé¢ m.in. ,,drogi publiczne”, ,.drogi kolejowe”,
,urzadzenia 1 obiekty do obstugi ruchu lotniczego”, ,,urzadzenia wodne” czy ,,rurociagi ropy
naftowej lub produktéw naftowych wraz z infrastrukturg niezb¢dng do obshugi”. Z punktu
widzenia dogmatycznego mamy tu do czynienia z bardzo daleko posuni¢tg integracja réznych
rezimoOw infrastrukturalnych w ramach jednego aktu administracyjnego. Zasadg jest to, ze
kazda z tych kategorii obiektow mogtaby podlega¢ odrebnemu postepowaniu, prowadzonemu
na podstawie odmiennych przepiséw szczegdlnych. Ustawa o CPK pozwala natomiast wiaczy¢
je do jednej decyzji lokalizacyjnej, oile tylko zachodzi wymagany zwigzek przestrzenny
1 funkcjonalny z inwestycja podstawowa. Oznacza to, ze decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji w zakresie CPK peini funkcje nie tylko lokalizacyjna, lecz takze integracyjng
i koordynacyjng. W konsekwencji art. 38 138a u.CPK nalezy ocenia¢ jako przepisy
o zasadniczym znaczeniu dla rekonstrukcji modelu proceduralnego przyjetego w tej ustawie.
Po pierwsze, ustanawiajg one decyzj¢ o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK jako
centralny akt administracyjny organizujacy caty proces inwestycyjny. Po drugie, w sposob
wyrazny przelamuja klasyczny model podporzadkowania inwestycji ustaleniom miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Po trzecie, tworza podstawe do objgcia jednym
rozstrzygnigeciem takze infrastruktury towarzyszacej, funkcjonalnie zwigzanej z inwestycja
gtowna. W efekcie przepisy te dobrze ilustrujg kierunek rozwoju specustaw inwestycyjnych,
w ktorym decyzja administracyjna przestaje by¢ jedynie aktem stosowania prawa
w indywidualnej sprawie, a staje si¢ instrumentem kompleksowego zarzadzania procesem

inwestycyjnym i jego oddzialywaniem przestrzennym.
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III. Tresé, skutki oraz wykonalnos¢ decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji

w zakresie CPK

Artykut 40 u.CPK nalezy uzna¢ za przepis o zasadniczym znaczeniu konstrukcyjnym
dla catego postepowania lokalizacyjnego, poniewaz jednocze$nie okresla on witasciwose
organdw oraz podstawowe elementy tresci decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie
CPK. Juz ust. 1, zgodnie z ktorym decyzje¢ o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK
wydaje wojewoda, a organem wyzszego stopnia jest minister wtasciwy do spraw budownictwa,
planowania 1 zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, wpisuje si¢ w dobrze juz
widoczny w specustawach inwestycyjnych model centralizacji kompetencji. Ustawodawca
odchodzi od rozproszonego ukladu witasciwosci, charakterystycznego dla klasycznych
procesoOw inwestycyjnych, ikoncentruje rozstrzygnigcie lokalizacyjne na szczeblu
administracji rzagdowej. Takie rozwigzanie nalezy wigza¢ z ponadlokalnym, a w istocie
strategicznym charakterem inwestycji objetych przepisami ustawy o CPK. Skoro
przedsiewzigecie ma znaczenie wykraczajace poza interes jednej gminy czy nawet jednego
wojewoOdztwa, ustawodawca uznaje, ze rozstrzyganie o jego lokalizacji powinno zostaé
oderwane od poziomu lokalnego i powierzone organowi zdolnemu do uwzglednienia szerszej
perspektywy panstwowej. Jednoczesnie wskazanie ministra jako organu odwotawczego
potwierdza, ze rowniez kontrola instancyjna zostaje utrzymana w ramach administracji
rzadowej, co ma zapewniac¢ jednolito§¢ orzecznictwa administracyjnego i spdjnos¢ polityki
inwestycyjnej panstwa. Na tle modelu kodeksowego rozwigzanie to nie jest calkowicie
wyjatkowe, poniewaz takze w ogdlnym systemie administracyjnym wojewoda i wiasciwy
minister moga pozostawa¢ w relacji organu pierwszej 1 drugiej instancji. R6éznica polega jednak
na tym, ze wrealiach specustawy o CPK centralizacja ta jest nie jedynie konsekwencja
ustrojowego usytuowania wojewody, lecz elementem $wiadomie zaprojektowanego modelu
specustawowego, ktorego celem jest ograniczenie znaczenia lokalnych uwarunkowan
decyzyjnych oraz podporzadkowanie postgpowania jednolitej logice realizacji inwestycji
strategicznej. W tym sensie art. 40 ust. 1 u.CPK nalezy odczytywac nie tylko jako norme
ustrojowo-kompetencyjna, lecz takze jako wyraz aksjologicznego pierwszenstwa interesu
publicznego utozsamionego z realizacjg programu CPK nad lokalnym wymiarem polityki

przestrzennej.

Jeszcze wieksze znaczenie zpunktu widzenia tematyki rozprawy ma art. 40
ust. 2 u.CPK, w ktorym ustawodawca wskazuje, ze decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji

w zakresie CPK okresla w szczegdlnosci wiele elementéow skladajacych sie¢ na tresé
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rozstrzygniecia. Juz samo uzycie zwrotu ,,w szczegolnos$ci” wymaga ostroznej wyktadni. Nie
moze ono oznacza¢ przyznania organowi kompetencji do swobodnego ksztattowania tresci
decyzji poza granicami prawa, lecz nalezy je rozumie¢ analogicznie do innych analizowanych
wczesniej specustaw, a wiec jako legislacyjne otwarcie katalogu sktadnikow decyzji na te
elementy, ktére znajdujg podstawe w innych przepisach prawa i sg niezbedne dla kompletnego
uksztattowania sytuacji prawnej inwestycji. Otwarto$¢ katalogu ma wigc charakter
funkcjonalny, a nie blankietowy. Organ nadal zwigzany jest zasadg legalizmu i moze zawrze¢
w decyzji jedynie takie rozstrzygnigcia, ktore znajdujg normatywne umocowanie, o czym byta
juz mowa we wczesniejszych fragmentach rozprawy. Tres¢ decyzji okreslona w art. 40
ust. 2 u.CPK potwierdza, ze ustawodawca konstruuje ja jako akt o charakterze kompleksowym.
Z jednej strony decyzja zawiera elementy klasycznie lokalizacyjne, takie jak linie
rozgraniczajace teren inwestycji czy charakterystyke inwestycji, a wigc sktadniki stuzace
ustaleniu przedmiotu i zakresu przestrzennego rozstrzygnigcia. Z drugiej strony obejmuje takze
elementy koordynacyjne, techniczne i ochronne, odnoszace si¢ do powigzania inwestycji
z drogami publicznymi, liniami kolejowymi oraz sieciami, do warunkéw ochrony $rodowiska,
ochrony przeciwpozarowej, ochrony zabytkdéw, potrzeb obronnosci 1 bezpieczenstwa panstwa,
a nawet do ustalen w zakresie ksztattowania zieleni. Juz to pokazuje, ze decyzja o ustaleniu
lokalizacji inwestycji w zakresie CPK nie pelni wylacznie funkcji odpowiednika klasycznej
decyzji lokalizacyjnej, lecz staje si¢ aktem integrujacym wiele roznorodnych plaszczyzn
ingerencji administracyjnej. W modelu ogélnym wiele z tych zagadnien byloby przedmiotem
odrgbnych aktoéw, uzgodnien albo pdzniejszych etapéw procesu inwestycyjnego. Ustawa
o CPK kumuluje je natomiast w jednym rozstrzygnigciu. Szczegélnie istotne jest to, ze
ustawodawca wlacza do tresci decyzji rdwniez elementy bezposrednio ingerujace w sfere
prawa wiasnos$ci. Dotyczy to przede wszystkim zatwierdzenia podzialu nieruchomosci, a nawet
— wrazie wniosku inwestora — takze zatwierdzenia potaczenia nieruchomosci, nastgpnie
wykazu nieruchomosci lub ich czg$ci, podlegajacych wywlaszczeniu, atakze wykazu
nieruchomosci lub ich czg$ci, wobec ktorych ogranicza si¢ sposob korzystania z nieruchomosci
wraz ze wskazaniem sposobu ograniczenia. Oznacza to, ze decyzja lokalizacyjna w zakresie
CPK juz na poziomie swej tresci zostaje uksztaltowana jako akt nie tylko lokalizacyjny, lecz
rowniez wywlaszczeniowy i reglamentacyjny. W tym wtlasnie przejawia si¢ najdalej idaca
koncentracja rozstrzygni¢¢. Przedmiotem jednego postgpowania nie jest tylko ustalenie, gdzie
inwestycja moze by¢ zrealizowana, lecz rowniez okre$lenie, ktére nieruchomos$ci zostang
przejete, ktore zostang obcigzone 1 w jaki sposob zmieni si¢ mozliwo$¢ korzystania z nich przez

dotychczasowe podmioty uprawnione. Z perspektywy dogmatycznej prowadzi to do wniosku,
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ze decyzja przewidziana w art. 40 u.CPK ma charakter bardziej zintegrowany niz klasyczne
decyzje lokalizacyjne wystepujace w systemie ogélnym, a nawet bardziej skondensowany niz
wiele rozwigzan znanych z wcze$niejszych specustaw. Ustawodawca nie rozdziela bowiem
wyraznie sfery planistyczno-lokalizacyjnej od sfery wiasnosciowej i ochronnej, lecz traktuje je
jako elementy jednego aktu, ktory ma mozliwie kompletnie przygotowac grunt pod realizacje
inwestycji. Taki model niewatpliwie sprzyja sprawno$ci i przewidywalnos$ci procesu
inwestycyjnego, gdyz ogranicza liczb¢ odrgbnych postgpowan i minimalizuje ryzyko
rozbieznych rozstrzygni¢¢. Jednoczesnie jednak wzmacnia ci¢zar gatunkowy pojedynczej
decyzji administracyjnej. To wlasnie w jednym postepowaniu skupiajg si¢ skutki dotyczace
tadu przestrzennego, praw rzeczowych, interesOw o0sob trzecich, bezpieczenstwa panstwa,

ochrony $rodowiska i organizacji infrastruktury towarzyszacej.

Szczegodlnej uwagi wymaga takze art. 40 ust. 2 pkt 11 u.CPK, zgodnie z ktérym decyzja
okresla termin wydania nieruchomos$ci, oproznienia lokali i1innych pomieszczen oraz
faktycznego objecia nieruchomosci w posiadanie przez spotke celowg. Jest to element
niezwykle charakterystyczny dla specustawowego modelu decyzji administracyjnej.
Ustawodawca nie poprzestaje na uksztattowaniu samego statusu prawnego nieruchomosci, lecz
juz wsentencji decyzji przesadza o temporalnych warunkach jej wykonania w sferze
faktycznej. Oznacza to, ze akt lokalizacyjny nie tylko tworzy podstawe do dalszych dziatan
inwestora, lecz rownocze$nie organizuje przejscie od rozstrzygnigcia administracyjnego do
objecia nieruchomosci we witadanie. W modelu klasycznym taka kwestia mogtaby zosta¢
pozostawiona dalszym czynno$ciom wykonawczym, natomiast tutaj zostaje zintegrowana
z samg decyzjg lokalizacyjng. Z punktu widzenia pozycji jednostki ma to duze znaczenie,
poniewaz skraca dystans pomiedzy wydaniem decyzji a realng ingerencjg w dotychczasowy

sposob korzystania z nieruchomosci.

Na odrgbng ocene¢ zastuguje ust. 3, zgodnie z ktorym decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji w zakresie CPK moze ustanowi¢ na catosci albo czg$ci terenu nig objetego teren
zamkniety, okreslajac klauzulg tajnosci informacji dotyczacych obiektow znajdujacych si¢ na
tym terenie. Przepis ten wprowadza do decyzji lokalizacyjnej dodatkowy komponent zwigzany
z bezpieczenstwem panstwa iochrong informacji. W klasycznym modelu postgpowania
administracyjnego decyzja lokalizacyjna nie pelni co do zasady funkcji aktu ustanawiajacego
teren zamkniety. Ustawa o CPK taczy natomiast takze ten skutek z jednym rozstrzygnigciem
administracyjnym. W rezultacie decyzja lokalizacyjna moze ksztattowaé¢ nie tylko

przeznaczenie terenu i stosunki wlasnosciowe, lecz réwniez jego status z punktu widzenia
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dostgpnosci informacji 1izasad funkcjonowania okre§lonego obszaru. Odestanie do
odpowiedniego stosowania przepisow Prawa geodezyjnego i kartograficznego™’ potwierdza,
ze ustawodawca nie tworzy calkowicie autonomicznego rezimu terendéw zamknigtych, lecz
adaptuje do potrzeb inwestycji CPK juz istniejgce instrumenty prawne — podporzadkowuje je
jednak logice jednej, zintegrowanej decyzji. W konsekwencji art. 40 u.CPK nalezy uznac za
przepis szczeg6lnie reprezentatywny dla tendencji wiasciwej wspdtczesnym specustawom
inwestycyjnym. Z jednej strony centralizuje on wiasciwo$¢ organdéw i utrzymuje kontrole
instancyjng w ramach administracji rzadowej. Z drugiej za$ nadaje decyzji lokalizacyjnej
bardzo szeroki, wielowarstwowy zakres tresci, obejmujacy elementy lokalizacyjne, techniczne,
ochronne, wywlaszczeniowe, ograniczajace i wykonawcze. Decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji w zakresie CPK staje si¢ tym samym aktem o wyjatkowo wysokim stopniu
koncentracji skutkéw prawnych. Jest to rozwigzanie funkcjonalnie zrozumiale w realiach
inwestycji o skali strategicznej, ale jednoczesnie bardzo wyraznie pokazuje, ze uproszczenie
procesu inwestycyjnego polega tutaj nie na redukcji materii podlegajacej rozstrzygnieciu, lecz
przeciwnie — na jej skumulowaniu w jednym akcie administracyjnym, ktérego doniostosé

prawna i ci¢zar procesowy sg odpowiednio wigksze.

IV. Koncentracja materialu dowodowego i przygotowanie postepowania

lokalizacyjnego

Artykut 41 u.CPK stanowi kolejny bardzo wyrazny przyktad techniki polegajacej na
koncentracji materiatu dowodowego i koordynacji stanowisk organdéw jeszcze przed
formalnym wszczeciem zasadniczego postgpowania lokalizacyjnego. Juz samo brzmienie
ust. 1, zgodnie z ktérym spotka celowa sktada wniosek o wydanie decyzji po uzyskaniu opinii,
przesadza, ze ustawodawca swiadomie przenosi istotng czgs$¢ czynnosci przygotowawczych na
etap poprzedzajacy rozpoznanie sprawy przez wojewode. Chodzi tu zatem nie o klasyczne
wspotdziatanie organéw prowadzone w toku postgpowania administracyjnego, lecz
o uprzednie zgromadzenie rozbudowanego pakietu stanowisk sektorowych, ktore majg zostac
dotaczone do wniosku inicjujgcego postepowanie. Rozwigzanie to jest charakterystyczne dla
specustaw inwestycyjnych 1koresponduje z wczes$niej analizowanymi mechanizmami
wystepujacymi na gruncie specustawy drogowej, czy specustawy EURO2012. W kazdym

z tych przypadkow ustawodawca przyjmuje bowiem zatozenie, ze sprawnos$¢ postgpowania

539 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1151 ze zm.).
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wymaga ograniczenia liczby zagadnien otwartych na etapie rozpoznawania sprawy przez organ

wlasciwy do wydania decyzji gldwne;.

Na tle art.41 u.CPK szczegdlnie widoczne jest to, ze koncentracja materiatu
dowodowego nie sprowadza si¢ jedynie do zgromadzenia dokumentéw technicznych, map czy
projektow, lecz obejmuje roéwniez Kkoncentracj¢ ocen, zastrzezen i stanowisk
wyspecjalizowanych organéw administracji publicznej. Katalog opinii wymienionych w ust. 1
jest rozbudowany i obejmuje organy reprezentujace bardzo roézne sfery interesu publicznego,
poczawszy od samorzadu terytorialnego, przez obronno$¢ panstwa, lotnictwo cywilne,
organizacj¢ ruchu lotniczego, ochron¢ zdrowia, srodowiska, rolnictwa, gospodarki wodne;j
1 lesnej, az po ochrone¢ zabytkow, bezpieczenstwo pozarowe, ochrong¢ granicy panstwowej oraz
zarzadcow istniejacej infrastruktury drogowej, kolejowej i sieciowej. Taki dobdr organow
pokazuje, ze projektowana inwestycja w zakresie CPK jest ujmowana jako przedsigwzigcie
wielosektorowe, ktorego lokalizacja wymaga uprzedniego rozpoznania licznych kolizji
przestrzennych, funkcjonalnych 1 bezpieczenstwa. W konsekwencji ustawodawca nie
pozostawia tych kwestii do pelnego wyjasnienia dopiero w toku postepowania przed
wojewoda, lecz oczekuje, ze zostang one w znacznym stopniu zidentyfikowane
iuporzagdkowane juz na etapie przygotowania wniosku przez inwestora. W tym sensie
art. 41 u.CPK nalezy odczytywa¢ jako norme¢ wzmacniajacg profesjonalizacje inicjatywy
procesowej. Spotka celowa nie wnosi zwyklego podania, lecz sktada wniosek, ktéry ma by¢
poprzedzony szeroka faza konsultacyjno-opiniodawczg i wyposazony w materiat pozwalajacy
organowi na mozliwie szybkie i kompleksowe rozstrzygnigcie sprawy. Jest to rozwigzanie
odmiennie rozkladajace cigzar prowadzenia postegpowania niz model klasyczny, w ktorym to
organ — kierujgc si¢ zasadg oficjalnos$ci 1 zasadg prawdy obiektywnej — samodzielnie gromadzi
znaczng cze¢$¢ materiatu dowodowego i1 zwraca si¢ do innych organéw o zajgcie stanowiska

w toku sprawy.

Na gruncie art. 41 u.CPK cig¢zar ten zostaje w znacznej mierze przesuni¢ty na inwestora,
ktory ma nie tylko przygotowa¢ dokumentacje, lecz takze zainicjowacé i skoordynowac
uzyskanie wymaganych opinii jeszcze przed zlozeniem wniosku. Postgpowanie przed
wojewoda zostaje przez to silnie skondensowane, poniewaz zasadnicza faza identyfikacji
probleméw sektorowych ma zosta¢ przeprowadzona wczesniej. Mechanizm ten zostaje
dodatkowo wzmocniony przez ust. 2, zgodnie z ktérym niewydanie opinii, o ktorych mowa
w ust. 1, w terminie 21 dni od dnia dorgczenia wniosku o wydanie opinii traktuje si¢ jako brak

zastrzezen do wniosku. Jest to klasyczna dla specustaw inwestycyjnych fikcja braku zastrzezen,
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majgca wyraznie przyspieszajacy 1dyscyplinujacy charakter. Ustawodawca wychodzi
z zalozenia, ze bierno$¢ organu opiniujgcego nie moze blokowac dalszego biegu procedury.
Tym samym koncentracja materiatu dowodowego polega nie wylacznie na jego wczesniejszym
zgromadzeniu, lecz takze na ustawowym ograniczeniu czasu, w ktorym poszczegdlne organy
moga wptywaé na ksztalt tego materiatu. Jezeli organ nie przedstawi opinii w ustawowym
terminie, jego milczenie zostaje normatywnie zrobwnane z aprobatg albo co najmniej z brakiem
sprzeciwu. Rozwigzanie to w oczywisty sposob wzmacnia przewidywalno$¢ itempo
procedury, ale rownoczesnie ogranicza realne znaczenie wspotdziatania organéw w tych
przypadkach, w ktorych nie podejmag one aktywnos$ci w krétkim terminie. Z punktu widzenia
systemowego art. 41 u.CPK wpisuje si¢ wigc w logike koncentracji materiatu sprawy jeszcze
przed wszczeciem postgpowania. Ustawodawca zaktada, Ze organ wydajacy decyzje
o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK powinien otrzymaé sprawe mozliwie
przygotowang, tzn. wyposazong w zestaw opinii wlasciwych organow. Potwierdza to ust. 3,
zgodnie z ktorym do wniosku o wydanie opinii, o ktérych mowa w ust. 1, zatacza si¢ projekt
wniosku o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK wraz
z zalacznikami. Jest to rozwigzanie szczeg6Olnie znamienne. Organy opiniujgce nie
wypowiadajg si¢ bowiem w oderwaniu od konkretnego, ogélnego zamiaru inwestycyjnego,
lecz otrzymuja do oceny w istocie gotowy projekt przysztego wniosku lokalizacyjnego wraz
zjego dokumentacyjnym zapleczem. Oznacza to, Ze opiniowanie ma charakter silnie
skonkretyzowany 1 nastgpuje na podstawie materiatu, ktory ma nastepnie sta¢ si¢ podstawa
postepowania gtéwnego. Tym samym ustawodawca dazy do tego, aby najwazniejsze kwestie
sporne, kolizyjne lub wymagajace uzgodnienia zostaly ujawnione juz na etapie formowania

whniosku, a nie dopiero po wszczeciu postgpowania.

W efekcie art. 41 u.CPK nalezy ocenia¢ jako przepis typowy dla zaawansowanego
modelu specustawowego, w ktorym koncentracja materiatu dowodowego staje si¢ jednym
z podstawowych instrumentow przyspieszania procedury. Materiat sprawy ma by¢ mozliwie
kompletny juz w chwili wniesienia wniosku, a faza postepowania prowadzonego przez organ
wlasciwy ma w wigkszym stopniu stuzy¢ ocenie i finalizacji zgromadzonej dokumentacji niz
jej zasadniczemu tworzeniu. Rozwigzanie to niewatpliwie wzmacnia sprawno$¢ i ogranicza
ryzyko przewlektosci wynikajacej z pézniejszego wspodtdziatania organow, lecz rownoczesnie
zwigksza formalizm i ci¢zar przygotowawczy po stronie inwestora oraz przesuwa rzeczywisty
moment ksztaltowania rozstrzygnigcia na etap poprzedzajacy formalne wszczgcie

postepowania administracyjnego. Z perspektywy tematyki rozprawy przepis ten potwierdza

305



wiec, ze jedng z podstawowych technik modyfikowania postgpowania administracyjnego
w specustawach jest wilasnie przenoszenie zasadniczej cze$ci materialu dowodowego
1 koordynacji mi¢dzy organami na etap poprzedzajacy wszczecie postegpowania wlasciwego, co
stuzy koncentracji postgpowania, ale zarazem ostabia klasyczny model oficjalnosci

1 rozproszonego, etapowego wyjasniania sprawy w toku postepowania.

Artykut 43 u.CPK dopelnia wczesniej omowiong konstrukcje koncentracji materiatu
dowodowego — wskazuje juz nie na same obowigzki opiniodawcze, lecz na konkretny zestaw
zatgcznikow, ktore maja uczyni¢ wniosek o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
w zakresie CPK kompletnym izdatnym do merytorycznego rozpoznania od chwili jego
wniesienia. Przepis ten potwierdza, ze ustawodawca konsekwentnie buduje model
postepowania, w ktérym zasadnicza cze$¢ materialu faktycznego, przestrzennego,
srodowiskowego i prawnego ma zosta¢ zgromadzona jeszcze przed wszczeciem wlasciwej fazy
jurysdykcyjnej. Szczegdlne znaczenie majg zataczniki kartograficzne i ewidencyjne, ktore
pozwalaja jednoznacznie okresli¢ obszar inwestycji, zakres planowanych podziatow, krag
nieruchomosci objetych wywlaszczeniem albo ograniczeniem sposobu korzystania, a takze
dane adresowe stron postgpowania. Rownocze$nie obowigzek dotaczenia decyzji
srodowiskowej, promesy zezwolenia na zatozenie lotniska, opinii albo dowodéw wystgpienia
o ich wydanie oraz innych decyzji wymaganych przepisami odregbnymi pokazuje, ze wniosek
ma mie¢ charakter nie tylko technicznie kompletny, lecz rowniez prawnie przygotowany do

rozstrzygnigcia.

Na tym tle ust. 2, zgodnie z ktorym opinie, o ktorych mowa w art. 41 ust. 1, zastgpuja
uzgodnienia, pozwolenia, opinie badz stanowiska wlasciwych organow wymagane odr¢bnymi
przepisami do dokonania lokalizacji inwestycji, wzmacnia integracyjny charakter tej regulacji.
Oznacza to, ze zataczniki do wniosku nie peinig wylacznie funkcji informacyjnej lub
dowodowej, lecz materialnie zastepuja cze$¢ rozproszonych aktow wspoéldziatania, ktére
w modelu ogolnym musiatyby by¢ uzyskiwane odrgbnie. W konsekwencji art. 43 u.CPK
nalezy postrzegac jako przepis organizujacy pakiet dokumentacyjny niezbedny do wydania
decyzji lokalizacyjnej, azarazem jako kolejny przejaw specustawowego dazenia do
ograniczenia wieloetapowos$ci  postgpowania poprzez ~wczesniejsze skumulowanie

dokumentoéw, ocen i stanowisk w jednym wniosku.

Z kolei art. 44 u.CPK nalezy zaliczy¢ do przepiséw o szczegolnie wysokiej doniostosci

systemowej, poniewaz nie reguluje jedynie samej tre$ci decyzji o ustaleniu lokalizacji

306



inwestycji w zakresie CPK, lecz przesadza o jej bezposrednich skutkach prawnych oraz o jej
miejscu w calym fancuchu dalszych rozstrzygni¢¢ administracyjnych. Jest to zatem przepis,
ktéry najpetniej ujawnia rzeczywisty cigzar gatunkowy tej decyzji jako aktu skondensowanego,
wywotujacego jednoczesnie skutki geodezyjne, rzeczowe, budowlane, ewidencyjne
1 koordynacyjne. W tym sensie art. 44 u.CPK stanowi bardzo wyrazny przyktad specustawowej
koncentracji rozstrzygni¢¢, w ktérej jeden akt administracyjny nie tylko rozstrzyga
o dopuszczalno$ci lokalizacji inwestycji, lecz takze staje si¢ punktem odniesienia dla dalszych
dziatan organdéw oraz podstawa daleko idacej ingerencji w sfere praw rzeczowych. Juz ust. 1
pkt 1, zgodnie z ktorym decyzja dokonuje podziatu oraz potaczenia nieruchomosci w liniach
rozgraniczajacych teren inwestycji zgodnie z wnioskiem spotki celowej, pokazuje, ze
ustawodawca odchodzi od klasycznego modelu, w ktorym podzial lub potaczenie
nieruchomosci nastepuja w odrebnych postepowaniach i1na podstawie samodzielnych
rozstrzygnie¢. Na gruncie przepisoOw specustawy o CPK skutki te zostaja skumulowane
w jednej decyzji lokalizacyjnej. Oznacza to dalsze wzmocnienie zasady koncentracji materiatu
1 skutkow prawnych, o ktorej byta juz mowa przy wczesniejszych specustawach. Jednoczes$nie
nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca podkresla zwigzanie organu wnioskiem spotki celowej, co
ponownie wzmacnia inwestorski charakter catej procedury i ogranicza rol¢ organu do kontroli
legalno$ci oraz zgodnosci z ustawowymi przestankami, a nie do samodzielnego ksztaltowania

zatozen czy geometrii inwestycji.

Rownie doniosty jest art. 44 ust. 1 pkt 2 u.CPK, ktéry stanowi, ze decyzja stanowi
podstawe uzyskania pozwolenia na budowe 1 wigze organ wydajacy to pozwolenie. W warstwie
dogmatycznej oznacza to, ze decyzja lokalizacyjna nie ma wytacznie charakteru wstepnego czy
przygotowawczego, lecz staje si¢ aktem prejudycjalnym wobec dalszego etapu procesu
inwestycyjno-budowlanego. Organ wydajacy pozwolenie na budowe nie moze juz
samodzielnie weryfikowa¢ podstawowych ustalen lokalizacyjnych, lecz jest nimi zwigzany.
Takie rozwigzanie jest charakterystyczne dla specustaw 1 stuzy eliminacji ryzyka rozbieznych
ocen na kolejnych etapach procesu inwestycyjnego. Jednocze$nie prowadzi ono do
wzmocnienia trwato$ci i1znaczenia decyzji lokalizacyjnej, gdyz to wilasnie na tym etapie
rozstrzygane sa kwestie, ktore pdzniej nie moga by¢ juz na nowo otwierane przez organ
budowlany. Zblizony mechanizm ustawodawca przyjmuje w ust. 1 pkt 3, w ktorym przesadza,
ze decyzja lokalizacyjna ,,wigze organ ochrony zabytkow” przy wydawaniu okreslonych
zezwolen i1 pozwolen. Takze tutaj decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK

zostaje wyniesiona do rangi aktu nadrzednie organizujgcego dalsze postgpowania sektorowe.

307



Oznacza to, ze ustawodawca konsekwentnie ogranicza autonomi¢ pozniejszych rozstrzygniec
administracyjnych, podporzadkowujac je ustaleniom przyjetym w decyzji lokalizacyjne;j.
Z perspektywy efektywnosci inwestycyjnej rozwigzanie to niewatpliwie zwigksza spdjnosé
procesu decyzyjnego, lecz zarazem ogranicza przestrzen do samodzielnej oceny dokonywane;j
przez organy wyspecjalizowane. Szczegdlne znaczenie z punktu widzenia ochrony praw
jednostki ma ust. 1 pkt 4, zgodnie z ktéorym decyzja zobowigzuje do wydania nieruchomosci,
oproznienia lokali 1 innych pomieszczen oraz uprawnia do faktycznego objecia nieruchomosci
w posiadanie przez spotke celowg. W tym miejscu najdobitniej ujawnia si¢ ingerencyjny
charakter tej decyzji. Nie jest ona jedynie aktem ustalajgcym lokalizacj¢ inwestycji, lecz staje
si¢ bezposrednig podstawa obowigzkdéw obcigzajacych wiadcicieli, posiadaczy i uzytkownikoéw
nieruchomosci. Tym samym decyzja lokalizacyjna przybiera cechy aktu o funkcji cz¢$ciowo
wywlaszczeniowej 1 czesciowo wykonawczej. Ustawodawca nie rozdziela zatem etapu
ustalenia inwestycji od etapu tworzenia podstaw do jej faktycznej realizacji, lecz taczy oba te
skutki w jednym rozstrzygnigciu. Jest to model dalej idacy niz w klasycznej procedurze
administracyjnej, w ktorej obowiazki o tak daleko idacym znaczeniu dla sfery faktycznego
wladztwa nad rzecza bylyby zreguly bardziej rozproszone lub poprzedzone dodatkowymi
aktami. Ustep 1 pkt 5 oraz ust. 2 art. 44 potwierdzajg z kolei rejestrowo-rzeczowy wymiar
decyzji lokalizacyjnej. Skoro decyzja stanowi podstawe do dokonywania wpisow w ksiedze
wieczystej 1 w katastrze nieruchomosci, a wpisy te sa dokonywane na wniosek spotki celowe;,
to ustawodawca jednoznacznie przesadza, ze decyzja ta nie tylko wywotuje skutki
materialnoprawne, ale ma by¢ takze odzwierciedlona w publicznych rejestrach prawnych.
Z punktu widzenia pewnosci obrotu jest to rozwigzanie racjonalne, poniewaz zapewnia
zgodno$¢ stanu prawnego ujawnionego w ksiegach iewidencji z rozstrzygnigciem
administracyjnym. Zarazem potwierdza ono, ze decyzja lokalizacyjna w rezimie specustawy o
CPK ma charakter daleko wykraczajacy poza zwykta decyzje administracyjng w rozumieniu
art. 104 k.p.a. istaje si¢ aktem o wielowarstwowych skutkach ustrojowych, rzeczowych

1 inwestycyjnych.

Najbardziej charakterystyczny z punktu widzenia systemowego jest jednak ust. 3
art. 44, ktory stanowi, ze decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK wiaze przy

wydawaniu decyzji na podstawie wielu innych ustaw inwestycyjnych, w tym specustawy
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drogowej®®®, ustawy o transporcie kolejowym?¢!, specustawy lotniskowej>®?, ustawy

h564

terminalowej>®, ustawy o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych>®*, ustawy

przeciwpowodziowej>®*, ustawy jadrowe;j>*, ustawy o strategicznych inwestycjach w zakresie

h567 8

sieci przesytowych®®’, ustawy naftowej’®® oraz ustawy dotyczacej elektrowni szczytowo-
pompowych®®®. To rozwiazanie ma charakter wyjatkowy nawet na tle innych specustaw.
Ustawodawca nie ogranicza si¢ tu bowiem do nadania decyzji lokalizacyjnej skutku wewnatrz
jednego rezimu prawnego, lecz czyni z niej akt oddziatujacy horyzontalnie na caly szereg
innych postgpowan prowadzonych na podstawie réznych ustaw szczegdlnych. Dogmatycznie
oznacza to, ze decyzja lokalizacyjna CPK staje si¢ centralnym aktem koordynujacym
wielosektorowy proces inwestycyjny. Nie jest juz tylko podstawa dla p6zniejszego pozwolenia
na budow¢ w obrgbie tej samej inwestycji, lecz wywiera wigzacy wplyw na rozstrzygnigcia
wydawane przez inne organy w odrebnych, cho¢ funkcjonalnie powigzanych, rezimach
specustawowych. Dochodzi zatem do sytuacji, w ktorej tre$¢ omawianej decyzji zasadniczo
przesadzi¢ moze o tresci decyzji’’’, ktora wydana bedzie w ramach kolejnych postepowan
okreslonych w art. 44 ust. 3 u.CPK. Jest to przejaw bardzo daleko posunigtej integracji procesu
inwestycyjnego, w ktorej ustawodawca dgzy do podporzadkowania rozproszonych postepowan
sektorowych jednemu zasadniczemu rozstrzygnigciu lokalizacyjnemu. Z perspektywy celu
inwestycyjnego stuzy to zapewnieniu spojnosci iuniknigciu kolizji kompetencyjnych lub

rozbieznosci tresciowych pomiedzy decyzjami wydawanymi dla inwestycji towarzyszacych.

Z perspektywy systemu prawa administracyjnego oznacza to jednak dalsze ostabienie

360 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog publicznych (t.j. Dz. U. 22024 r. poz. 311).

561 Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1234 ze zm.).

562 Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
lotnisk uzytku publicznego (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1464).

363 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu
ziemnego w Swinoujsciu (t.j. Dz. U. z 2025 1. poz. 1222).

364 Ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (t.j. Dz. U. z 2026 1.
poz. 562).

365 Ustawa z dnia 8 lipca 2010 1. o szczegblnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie
budowli przeciwpowodziowych (t.j. Dz. U. z 2026 r. poz. 104 ze zm.).

566 Ustawa z dnia 29 czerwca 2011 1. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki
jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1156).

567 Ustawa z dnia 24 lipca 2015t. o przygotowaniu irealizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci
przesylowych (t.j. Dz. U. 22024 r. poz. 1199).

568 Ustawa z dnia 22 lutego 2019 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w sektorze naftowym
(tj. Dz. U. 22024 r. poz. 1839).

369 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie elektrowni szczytowo-
pompowych oraz inwestycji towarzyszacych (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 264).

370 Zob. wyrok NSA w Krakowie z 1.12.2003 r., II SA/Kr 1490/01, LEX nr 682049.
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autonomii poszczegolnych procedur szczegdlnych, ktore zostaja w istotnym zakresie

podporzadkowane decyzji wydanej w ramach ustawy o CPK.

W konsekwencji art. 44 u.CPK nalezy ocenia¢ jako jeden z najbardziej wyrazistych
przyktadow koncentracji rozstrzygnig¢ i skutkoéw prawnych w calym analizowanym materiale
badawczym. Przepis ten pokazuje, ze w ustawie o CPK decyzja lokalizacyjna nie jest jedynie
aktem planistyczno-lokalizacyjnym, lecz staje si¢ centralnym instrumentem organizacji catego
procesu inwestycyjnego, obejmujacym podziat i potaczenie nieruchomosci, wywolujacym
skutki w sferze prawa budowlanego, ochrony zabytkow, obowiazkow wydania nieruchomosci,
wpiséw rejestrowych oraz koordynacji rozstrzygnig¢ wydawanych na podstawie innych
specustaw. Z punktu widzenia rozprawy jest to bardzo istotne potwierdzenie tezy, ze wraz
zrozwojem specustaw ustawodawca nie poprzestaje juz na punktowych modyfikacjach
procedury administracyjnej, lecz tworzy akty normatywne, w ktorych pojedyncza decyzja
administracyjna przejmuje funkcje wczesnie] rozproszone pomiedzy wiele odrgbnych

postepowan 1 odrebnych aktéw administracyjnych.

Z dniem 8 listopada 2025 r. do specustawy o CPK, na mocy nowelizacji wprowadzonej
ustawa z dnia 24 wrze$nia 2025 r. o zmianie ustawy o Centralnym Porcie Komunikacyjnym®’!
dodano przepis art. 44a. Przepis tem stanowi dalsze rozwinigcie specustawowego modelu
uprzywilejowania inwestora publicznego — spotki celowej — poprzez powigzanie decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK z mechanizmem natychmiastowe;j
wykonalnos$ci. Na tle ogdlnego modelu wynikajacego z art. 108 k.p.a. przepis ten nalezy
traktowaé jako regulacj¢ szczegdlna, ktéora wprawdzie zachowuje konstrukcje rygoru
nadawanego na wniosek, lecz istotnie ja modyfikuje zaréwno co do przestanek, jak i co do

skutkow.

Ustawodawca stanowi bowiem, ze decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie
CPK nadaje si¢ rygor natychmiastowe] wykonalnos$ci na wniosek spotki celowej, jezeli jest to
uzasadnione interesem spotecznym lub gospodarczym lub jezeli jest to niezbedne do wykazania
prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Juz samo uzycie formuty ,,nadaje
si¢” wskazuje na silniejsze zwigzanie organu niz w modelu kodeksowym, w ktérym organ
,moze” nada¢ rygor natychmiastowej wykonalno$ci. Oznacza to, ze po spetnieniu ustawowych

przestanek 1 ztozeniu wniosku przez spotke celowa organ nie korzysta z klasycznego luzu

St Ustawa z dnia 24 wrze$nia 2025r. o zmianie ustawy o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz. U.
poz. 1531).
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decyzyjnego wiasciwego art. 108 k.p.a., lecz dziala w warunkach znacznie bardziej
zwigzanych, co odpowiada ogdlnej logice przepiséw ustawy o CPK, podporzadkowanej

eliminowaniu op6znien proceduralnych.

Sama tre$¢ przestanek réwniez zastluguje na uwage. Z jednej strony ustawodawca
odwotuje si¢ do interesu spotecznego lub gospodarczego, a wiec do kategorii znanych
z postgpowania administracyjnego i szeroko stosowanych w ustawach szczeg6lnych. Z drugie;j
strony dodaje autonomiczng przestanke funkcjonalna, polegajaca na niezbgdnosci wykazania
prawa do dysponowania nieruchomo$cia na cele budowlane. Tym samym rygor
natychmiastowej wykonalnosci nie peilni juz wylacznie roli nadzwyczajnego instrumentu
ochrony szczegolnie doniostych dobr publicznych, lecz staje si¢ takze narzedziem technicznego
sprz¢zenia decyzji lokalizacyjnej z dalszym etapem procesu inwestycyjno-budowlanego.
W ujeciu dogmatycznym oznacza to przesunigcie akcentu z wyjatkowosci rygoru na jego
funkcj¢ organizacyjng i przyspieszajaca. Ustawodaweca traktuje go jako element konstrukcyjny
procesu inwestycyjnego, anie jedynie jako s$rodek incydentalny stosowany w sytuacjach
szczegblnych. Jeszcze wyrazniej specustawowy charakter regulacji ujawnia si¢ w ust. 2,
zgodnie z ktorym decyzja lokalizacyjna opatrzona rygorem natychmiastowej wykonalno$ci
wywotuje skutki, o ktorych mowa w art. 44 ust. 1 pkt 2—4, oraz dodatkowo przyznaje spotce
celowej prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane istanowi podstawe
uzyskania pozwolenia na prace przygotowawcze, a takze wigze Prezesa Urzgdu Lotnictwa
Cywilnego przy wydawaniu zezwolenia na zatozenie lotniska uzytku publicznego. Ponadto
uprawnia spotke celowa do zajgcia terendw wod plynacych, drog publicznych lub terendw linii
kolejowej. Oznacza to, ze rygor natychmiastowej wykonalno$ci nie ogranicza si¢ tutaj do
przyspieszenia wykonalno$ci samej decyzji w sensie formalnym, lecz staje si¢ zrodiem
nowego, rozszerzonego pakietu skutkow materialnoprawnych i procesowych. W szczeg6lnosci
donioste znaczenie ma to, ze decyzja z rygorem natychmiastowej wykonalno$ci przyznaje
spotce celowej prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane. W modelu
klasycznym uprawnienie to wynikaloby z ostatecznego i stabilnego tytulu prawnego, natomiast
na gruncie przepisow specustawy o CPK ustawodawca dopuszcza jego wczesniejsze

uruchomienie jeszcze przed definitywnym zakonczeniem toku instancyjnego.

W ten sposob rygor natychmiastowej wykonalno$ci zostaje powigzany bezposrednio
z mozliwoscig przejscia do kolejnego etapu inwestycji, a wigc do ubiegania si¢ o dalsze decyzje
1 podejmowania dziatan faktycznych. Rozwigzanie to ma niewatpliwie stuzy¢ sprawnosci

realizacji przedsiewziecia, lecz zarazem oznacza dalsze ostabienie funkcjonalnego znaczenia
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odwotania jako $rodka, ktory w klasycznym modelu powinien co do zasady wstrzymywac
wejscie decyzji w faze wykonawcza. Zblizong funkcje pelni przewidziane w ust. 2 pkt 2
powiazanie decyzji z rygorem z mozliwos$cig uzyskania pozwolenia na prace przygotowawcze.
W ten sposob ustawodawca konstruuje wielostopniowy mechanizm przyspieszenia, w ktorym
nadanie rygoru jednej decyzji nie tylko wywiera skutek wobec samej jej wykonalnosci, lecz
otwiera droge do podejmowania dalszych czynnosci inwestycyjnych jeszcze przed ostatecznym
zakonczeniem kontroli instancyjnej. Taka konstrukcja wzmacnia ciagglo$¢ procesu
inwestycyjnego, ale jednoczesnie zwigksza ryzyko, ze ewentualna pozniejsza korekta decyzji

lokalizacyjnej nastgpi juz w warunkach czesciowej materializacji inwestycji.

Szczegdlnie interesujgcy jest takze art. 44a ust. 2 pkt3 u.CPK, zgodnie z ktorym
decyzja z rygorem wigze Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego przy wydawaniu zezwolenia
na zalozenie lotniska uzytku publicznego. Przepis ten pokazuje, Ze rygor natychmiastowej
wykonalnosci nie tylko intensyfikuje skutki decyzji w obrgbie tej samej procedury, lecz takze
oddzialuje na inne, odrebne postgpowania sektorowe. W praktyce oznacza to dalsze
ograniczenie autonomii organdéw wyspecjalizowanych, ktorych rozstrzygnigcia zostaja
podporzadkowane wczesniejszemu aktowi lokalizacyjnemu. Analogicznie nalezy odczytywac
ust. 2 pkt 4, ktory uprawnia spotke celowg do zajecia terendow wod plynacych, drég publicznych
lub terendéw linii kolejowej. Jest to juz skutek wyraznie wykonawczy 1 faktyczny,
umozliwiajacy wejscie inwestora na tereny o szczegOlnym statusie prawnym jeszcze przed
ostatecznym zakonczeniem sporu co do samej decyzji lokalizacyjnej. W ujgciu poréwnawczym
art. 44a u.CPK wpisuje si¢ w znany juz z innych specustaw model rygoru natychmiastowej
wykonalnosci jako narzedzia realnego uruchamiania inwestycji. Zblizone rozwigzania
wystepuja chocby w specustawie drogowej, gdzie rygor nie ogranicza si¢ do skutku
procesowego, lecz prowadzi do obowigzku wydania nieruchomos$ci, umozliwia faktyczne
objecie jej w posiadanie istanowi podstawe dalszych dzialan budowlanych. Na tle tych
regulacji ustawa o CPK idzie jednak jeszcze dalej, poniewaz wyraznie laczy rygor
z oddziatywaniem na kolejne postgpowania sektorowe i z uprawnieniem do ingerencji takze
w tereny wod plynacych, drog publicznych ilinii kolejowych. W konsekwencji rygor
natychmiastowe] wykonalno$ci staje si¢ tu nie tyle wyjatkiem od zasady suspensywnosci, ile

jednym z gléwnych instrumentéw zarzadzania tempem 1 ciggtoscia realizacji inwestycji.

Z perspektywy tematyki rozprawy art. 44a u.CPK nalezy wigc oceni¢ jako przepis
szczegOlnie wyrazisty dla procesu dekodyfikacji postgpowania administracyjnego. Pokazuje

on, ze ustawodawca nie poprzestaje juz na skracaniu terminéw czy modyfikacji zasad dorgczen,
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lecz gleboko przebudowuje sama funkcje klasycznych instytucji procesowych. Rygor
natychmiastowej wykonalnos$ci przestaje by¢ instrumentem nadzwyczajnym, a staje si¢
standardowym narzedziem sprze¢zenia decyzji lokalizacyjnej z dalszym biegiem procesu
inwestycyjnego. Z punktu widzenia efektywnos$ci realizacyjnej rozwigzanie to niewatpliwie
wzmacnia pozycje inwestora iredukuje ryzyko blokowania przedsiewziecia przez
przewlektos¢ kontroli instancyjnej. Z punktu widzenia gwarancyjnego oznacza jednak dalsze
ostabienie praktycznego znaczenia odwolania oraz przesunigcie punktu cig¢zkosci z ochrony

przedwczesnym wykonaniem decyzji na rzecz nieprzerwanej realizacji celu publicznego.

Ostatni z przepiséw zawartych w omawianym rozdziale — art. 45 u.CPK — ma charakter
uzupelhniajacy, lecz nie jest pozbawiony znaczenia systemowego. Przepis ten stanowi, ze
ostateczna decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK w przypadkach, o ktorych
mowa w art. 38 ust. 2 oraz art. 40 ust. 3, dor¢czana jest rowniez wojtowi, burmistrzowi albo
prezydentowi miasta. Oznacza to, ze ustawodawca nakazuje formalne wtaczenie organu gminy
do obiegu informacji o decyzji lokalizacyjnej wtedy, gdy decyzja dotyczy czesci inwestycji
albo gdy ustanawia teren zamknigty. Nie chodzi tu zatem o klasyczne dorgczenie stronie
postepowania, lecz o szczegdlny obowigzek notyfikacyjny wobec organu samorzadu
terytorialnego, ktérego znaczenie wigze si¢ z poézniejszym wykonywaniem skutkow decyzji
w sferze planowania przestrzennego i administrowania obszarem gminy. Przepis ten nalezy
odczytywac tacznie z art. 38 ust. 4 u.CPK, ktory naklada na rad¢ gminy obowigzek uchylenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w zakresie niezgodnym z ostateczng
decyzja lokalizacyjna, oraz z art. 40 ust. 3, ktory dopuszcza ustanowienie terenu zamknigtego.
Doreczenie decyzji organowi wykonawczemu gminy petni wigc funkcje koordynacyjng
1 informacyjng, co pozwala zapewni¢, ze gmina moze podja¢ dziatania dostosowawcze w sferze
planistycznej i organizacyjnej. W tym sensie przepis art. 45 u.CPK potwierdza, ze cho¢ decyzja
lokalizacyjna jest wydawana w modelu scentralizowanym, to jej skutki rozciagaja sie¢
bezposrednio na sfer¢ zadan wtasnych gminy. Z punktu widzenia tematyki rozprawy przepis
ten pokazuje, ze specustawowa koncentracja kompetencji na poziomie administracji rzadowe;j
nie eliminuje catkowicie udziatlu samorzadu terytorialnego, lecz przeksztalca go z udzialu
wspotdecydujacego w udzial nastepczy 1wykonawczy. Gmina nie wspotksztattuje juz
rozstrzygniecia lokalizacyjnego w takim zakresie, jak w klasycznym modelu planistycznym,
lecz zostaje zwigzana jego skutkami i formalnie o nich zawiadomiona dopiero na etapie

ostatecznosci decyzji. Przepis art. 45 u.CPK ma wi¢c znaczenie sygnalizacyjne, ale dobrze
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ilustruje specustawowe przesuni¢cie srodka ciezkos$ci z poziomu lokalnego wspotdecydowania

na poziom lokalnego dostosowania do rozstrzygnigcia podjetego centralnie.

V. Pozwolenie na budowe oraz pozwolenie na prace przygotowawcze w ustawie

o CPK jako przyklad przyspieszenia postepowania

Kolejne istotne z punktu widzenia omawianej tematyki przepisy zawarte sg w rozdziale
8 u.CPK. Przepis art. 76 u.CPK stanowi jeden z bardziej wyrazistych przyktadéw odejs$cia od
klasycznego modelu procesu budowlanego na rzecz rozwigzania silnie podporzadkowanego
etapowaniu i organizacyjnemu przyspieszeniu realizacji inwestycji. Ustawodawca stanowi
bowiem wust. 1, ze pozwolenie na budowe moze dotyczy¢: catosci Inwestycji, czesci
Inwestycji czy robot budowlanych o charakterze przygotowawczym, poprzedzajacych
przystapienie do robdot budowlanych dotyczacych bezposrednio Inwestycji. Po czym szeroko
wskazuje przyktadowy katalog takich robdt przygotowawczych, obejmujacy m.in. rozbiorki,
niwelacje terenu, obiekty tymczasowe, sieci, przytacza, ogrodzenia i infrastrukture techniczna.
Juz z samej konstrukcji tego przepisu wynika, ze ustawodawca $wiadomie odchodzi od modelu
jednego pozwolenia obejmujgcego catos¢ zamierzenia jako rozwigzania podstawowego

1 tworzy normatywne podstawy do daleko posunigtej segmentacji procesu budowlanego.

Na tle ogdlnych zasad postgpowania administracyjnego oraz Prawa budowlanego
rozwigzanie to ma charakter wyraznie szczeg6lny. Co do zasady bowiem art. 33 ust. 1 p.b.
stanowi, ze pozwolenie na budowe dotyczy catego zamierzenia budowlanego, a jedynie
wyjatkowo, gdy zamierzenie obejmuje wigcej niz jeden obiekt, pozwolenie moze na wniosek
inwestora dotyczy¢ wybranych obiektow lub zespolu obiektéw mogacych samodzielnie

2. Oznacza to, ze takZe w ogdlnym rezimie

funkcjonowaé zgodnie z przeznaczeniem’
przepisOw Prawa budowlanego dopuszczalne jest pewne etapowanie inwestycji, ale ma ono
charakter ograniczony i warunkowy. Po pierwsze, zamierzenie musi obejmowaé wigcej niz
jeden obiekt, a po drugie, wyodrebniony obiekt albo zespo6t obiektow musi by¢ zdolny do
samodzielnego funkcjonowania zgodnie z przeznaczeniem. Nie jest to zatem swobodne

rozcztonkowanie inwestycji na dowolne etapy, lecz wyjatek od zasady jednos$ci pozwolenia.

572 W art. 33 ust. 1 p.b. prawodawca stanowi, ze pozwolenie na budowe dotyczy catego zamierzenia budowlanego.
W przypadku zamierzenia budowlanego obejmujacego wigcej niz jeden obiekt, pozwolenie na budowe moze, na
wniosek inwestora, dotyczy¢ wybranych obiektow lub zespotu obiektow mogacych samodzielnie funkcjonowac
zgodnie z przeznaczeniem. Jezeli pozwolenie na budoweg dotyczy wybranych obiektow lub zespolu obiektow,
inwestor jest obowiazany przedstawi¢ projekt zagospodarowania dziatki lub terenu, o ktérym mowa w art. 34
ust. 3 pkt 1, dla catego zamierzenia budowlanego.
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W tym wiasnie punkcie art. 76 u.CPK idzie istotnie dalej niz przepisy Prawa budowlanego. Po
pierwsze, expressis verbis dopuszcza pozwolenie dotyczace nie tylko calosci albo czesci
inwestycji, lecz takze samych robot przygotowawczych. Po drugie, ustawodawca wprost
przesadza w ust. 3, ze przepisu art. 33 ust. I p.b. nie stosuje si¢. Ma to donioste znaczenie
dogmatyczne, poniewaz usuwa podstawowa zasade jedno$ci pozwolenia na budowe i zastepuje
ja rozwigzaniem specustawowym, ktdre pozwala rozdziela¢ proces inwestycyjny znacznie
szerzej, niz byloby to dopuszczalne na gruncie przepiséw ogoédlnych. W rezultacie to, co
w Prawie budowlanym ma charakter wyjatku, w specustawie CPK staje si¢ jednym
z podstawowych instrumentow organizacji procesu inwestycyjnego. Szczegdlne znaczenie ma
przy tym objecie odrgbnym pozwoleniem robot przygotowawczych. W modelu ogdlnym prace
takie co do zasady pozostaja funkcjonalnie zwigzane zrealizacja calego zamierzenia
budowlanego 1 nie tworzg odrgbnej kategorii pozwolenia w tak szerokim ujeciu. Tymczasem
art. 76 u.CPK pozwala uruchomi¢ inwestycje jeszcze przed wejsciem w zasadniczg fazg robot
budowlanych dotyczacych bezposrednio samej inwestycji. Umozliwia to wczesniejsze
uporzadkowanie terenu, wykonanie podstawowej infrastruktury technicznej i przygotowanie
zaplecza realizacyjnego, a wigc przesuwa poczatek faktycznej materializacji inwestycji na etap
wczesniejszy niz w klasycznym modelu procesu budowlanego. W sensie funkcjonalnym
przepis ten wzmacnia plynno$¢ realizacji inwestycji 1iogranicza ryzyko, ze etap
przygotowawczy bedzie blokowany przez koniecznos$¢ oczekiwania na petne i kompleksowe
pozwolenie obejmujace cato$¢ przedsiewzigcia. Warto takze odnotowaé ust. 2, zgodnie
z ktérym identyczny model znajduje zastosowanie do zatwierdzenia projektu budowlanego.
Oznacza to, ze ustawodawca dopuszcza nie tylko etapowanie samego aktu zezwalajacego, lecz
robwniez etapowanie dokumentacji projektowej bedacej podstawa rozstrzygniecia.
Z perspektywy konstrukcyjnej jest to rozwigzanie bardzo daleko idace, poniewaz jeszcze
mocniej ostabia klasyczng zasad¢ cato$ciowego ujmowania zamierzenia budowlanego
w jednym akcie projektowo-decyzyjnym. Projekt budowlany przestaje by¢ tu wylacznie
jednolita podstawa jednego pozwolenia, a staje si¢ materiatem, ktory moze by¢ rozktadany na

czesci odpowiadajgce przyjetemu harmonogramowi i strukturze inwestycji.

Na tle catego systemu szczego6lnie interesujacy jest art. 76 ust. 4 u.CPK, przewidujacy,
ze podstawg pozwolenia na budowe w zakresie robot przygotowawczych moze by¢ réwniez
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego lub decyzja o warunkach zabudowy
1 zagospodarowania terenu. Rozwigzanie to pokazuje, ze ustawodawca traktuje etap

przygotowawczy jako segment wymagajacy maksymalnej elastyczno$ci prawnej. Nie musi on
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jeszcze opierac si¢ wylacznie na pelnym, specustawowym rozstrzygnigciu lokalizacyjnym, lecz
moze zosta¢ uruchomiony takze na podstawie klasycznych instrumentéw planistycznych, a nie
tych wynikajacych ze specustawy o CPK. W ten sposdb przepisy specustawy o CPK tworza
model mieszany, w ktorym rézne etapy inwestycji moga by¢ sprz¢gane z réznymi podstawami
lokalizacyjnymi i r6znymi decyzjami, jesli tylko stuzy to przyspieszeniu przygotowania terenu
pod wiasciwa inwestycje. Nie bez znaczenia pozostaje réwniez ust. 5, ktoéry nakazuje
odpowiednie stosowanie art. 44a ust. I do pozwolenia na budowg, o ktorym mowa w art. 76
ust. 1. Oznacza to, ze takze pozwolenia etapowe, w tym dotyczace robot przygotowawczych,
moga zostaé objete mechanizmem natychmiastowej wykonalnosci. W polaczeniu
z wylaczeniem art. 33 ust. 1 p.b. tworzy to model wyjatkowo silnie zorientowany na
rozpoczecie robdt w mozliwie najwcze$niejszym stadium postepowania, jeszcze przed

ostatecznym domknigciem catego procesu inwestycyjnego.

Z punktu widzenia tematyki rozprawy art. 76 u.CPK nalezy zatem oceni¢ jako przepis
bardzo charakterystyczny dla specustawowej koncentracji izarazem sekwencjonowania
procesu inwestycyjnego. Pozornie moze si¢ wydawac, ze etapowanie rozprasza inwestycje na
czgsci, jednak w rzeczywisto$ci stuzy ono koncentracji zarzadzania catym procesem w r¢kach
inwestora i organu, ktérzy moga elastycznie uruchamiac kolejne segmenty przedsigwziecia bez
potrzeby oczekiwania na jednorazowe rozstrzygnigcie obejmujace wszystko. Na gruncie
ogolnych zasad Prawa budowlanego etapowanie jest dopuszczalne, ale ograniczone wymogiem
samodzielnego funkcjonowania wydzielonych obiektow. Na gruncie specustawy o CPK
ustawodawca przetamuje t¢ barier¢ przez dopuszczenie etapowania znacznie szerszego, takze
w odniesieniu do samych robdt przygotowawczych, a wiec na etapie poprzedzajagcym jeszcze
wlasciwg realizacje inwestycji. Przepis ten dobrze pokazuje, ze w specustawach
inwestycyjnych celem jest juz nie jedynie uproszczenie pojedynczej decyzji, lecz zbudowanie
takiego modelu proceduralnego, ktory pozwala zarzadza¢ duza inwestycja jako ciggiem

powigzanych, uruchamianych stopniowo rozstrzygniec.

Kolejnym elementem wymagajacym omowienia na gruncie przepisow specustawy o
CPK jest szczegdlna instytucja pozwolenia na prace przygotowawcze, uregulowana w art. 76a
tej ustawy. Przepis ten stanowi istotne rozwinigcie wcze$niej analizowanego modelu
etapowania procesu budowlanego, azarazem pokazuje, ze ustawodawca w przypadku
inwestycji CPK nie poprzestaje na dopuszczeniu cze¢sciowego pozwolenia na budowe, lecz
tworzy odrgbny, wezesniejszy etap proceduralny, stuzacy uruchomieniu robot poprzedzajacych

zasadniczag realizacj¢ inwestycji. Zgodnie z art. 76a ust. 1 u.CPK przed uzyskaniem pozwolenia
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na budowe¢ inwestycji inwestor moze ztozy¢ wniosek o wydanie pozwolenia na prace
przygotowawcze, obejmujace w szczegolnosci niwelacje terenu, zagospodarowanie terenu
budowy wraz zbudowa tymczasowych obiektow budowlanych, wykonanie przylaczy na
potrzeby budowy, rozbiorke istniejacych obiektow budowlanych oraz usunigcie drzew

1 krzewow znajdujacych si¢ na nieruchomosciach objetych decyzjg lokalizacyjna.

Juz samo wyodrebnienie takiego pozwolenia przesadza, ze ustawodawca traktuje
stadium przygotowania terenu nie jako prosty element techniczny przysztej budowy, lecz jako
samodzielny przedmiot rozstrzygniecia administracyjnego, zdolny do wczesniejszego
uruchomienia skutkow inwestycyjnych. Rozwigzanie to nalezy odczytywac jako dalsze
odejscie od klasycznego modelu wynikajacego z przepisow Prawa budowlanego, w ktorym
zasada pozostaje pozwolenie dotyczace catego zamierzenia budowlanego, a etapowanie ma
charakter ograniczony i wyjatkowy. W przepisach specustawy o CPK przygotowanie
inwestycji zostaje natomiast formalnie wyodrebnione jako osobna faza decyzyjna, stuzaca
skréceniu czasu pomiedzy uzyskaniem rozstrzygnigcia lokalizacyjnego a rozpoczgciem
faktycznych dziatan w terenie. Na szczegdlng uwage zasluguje to, ze pozwolenie na prace
przygotowawcze nie funkcjonuje w oderwaniu od wczesniejszych rozstrzygnigé, lecz zostato
silnie powigzane z decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK oraz z decyzja
o srodowiskowych uwarunkowaniach. Przepis art. 76a ust. 2 analizowanego aktu prawnego
wymaga bowiem dotaczenia do wniosku zaréwno decyzji lokalizacyjnej, jak idecyzji
srodowiskowej oraz innych decyzji wymaganych przepisami odrgbnymi, okreslajacych
warunki prowadzenia prac przygotowawczych. Oznacza to, ze ustawodawca nie tworzy tu
odregbnej, catkowicie autonomicznej procedury, lecz raczej wycina z procesu inwestycyjnego
taki segment robot, ktory moze zosta¢ wcezesniej uruchomiony, ale wytacznie pod warunkiem
wczesniejszego przesadzenia podstawowych kwestii lokalizacyjnych i $srodowiskowych.
W konsekwenc;ji art. 76a u.CPK ilustruje charakterystyczng dla specustaw metode¢ koncentracji
materiatu dowodowego 1 sekwencyjnego uruchamiania kolejnych decyzji. Najpierw musi
bowiem doj$¢ do ustalenia lokalizacji i rozstrzygnigcia kwestii srodowiskowych, a dopiero
nastepnie mozliwe staje si¢ wydanie decyzji umozliwiajacej wejscie w teren i rozpoczegcie
dziatan przygotowawczych. Z perspektywy konstrukcji postgpowania administracyjnego
przepis ten wzmacnia wi¢c instrumentalny charakter procedury. Poszczegdlne rozstrzygnigcia
sg bowiem traktowane nie jako izolowane akty, lecz jako elementy lancucha decyzyjnego

podporzadkowanego osiggni¢ciu jak najwigkszej ptynnosci realizacyjne;.
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Nie mniej istotne znaczenie ma art. 76a ust. 3 specustawy o CPK, zgodnie z ktorym
pozwolenie na prace przygotowawcze wydaje wojewoda, aorganem wyzszego stopnia
pozostaje minister wilasciwy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa. Rozwigzanie to zachowuje znang juz z wczesniejszych
przepisOw specustawy o CPK zasade centralizacji kompetencji decyzyjnych w organach
administracji rzadowej, co ma ogranicza¢ rozproszenie wlasciwosci i zapewnia¢ jednolitos$¢
rozstrzygni¢¢ w sprawach dotyczacych inwestycji o strategicznym charakterze. Takze na tym
etapie ustawodawca odchodzi wigc od rozwigzan bardziej zdecentralizowanych, typowych dla
zwyktych proceséw inwestycyjno-budowlanych, i konsekwentnie utrzymuje model, w ktorym
podstawowe rozstrzygnigcia pozostaja skupione na poziomie wojewody i ministra. Z punktu
widzenia pytan badawczych rozprawy jest to kolejny przejaw przesuwania procedury
administracyjnej zmodelu gwarancyjno-rozproszonego ku modelowi koordynacyjno-
zarzadczemu, w ktoérym pierwszenstwo uzyskuje sprawnos$¢ oraz przewidywalnos¢ realizacji

inwestycji.

Szczegolnego komentarza wymaga takze art. 76a ust. 4 u.CPK, ktory przewiduje, ze
przedmiotem oceny oddzialywania na srodowisko prowadzonej na etapie pozwolenia na prace
przygotowawcze jest wylacznie zakres prac przygotowawczych objetych postepowaniem
w sprawie ponownej oceny oddziatywania na $rodowisko, przy odpowiednim stosowaniu
art. 88—93 ustawy ocenowej. Rozwigzanie to potwierdza, ze ustawodawca $wiadomie
rozszczepia ocen¢ inwestycji takze w wymiarze S$rodowiskowym. Chodzi tu juz nie
o jednorazowe ipelne badanie calego przedsigwzigcia na kazdym etapie, lecz
o przyporzadkowanie zakresu oceny do rzeczywistego zakresu robot objetych danym
rozstrzygnigeciem. Z jednej strony sprzyja to sprawnosci i proporcjonalnosci postgpowania,
gdyz organ nie musi ponownie analizowa¢ wszystkich aspektow catej inwestycji na etapie
decyzji dotyczacej jedynie robot przygotowawczych. Z drugiej jednak strony rozwigzanie to
zwigksza wielowarstwowos$¢ procedury, poniewaz kontrola srodowiskowa zostaje rozbita na
etapy odpowiadajgce kolejnym decyzjom inwestycyjnym. W tym sensie art. 76a u.CPK dobrze
obrazuje ambiwalentny charakter specustawowych uproszczen. Prowadza one do
przyspieszenia okreslonych dziatan wykonawczych, ale zarazem rozbudowuja strukturg
proceduralng poprzez tworzenie nowych, odrebnych punktow decyzyjnych. W konsekwencji
art. 76a u.CPK nalezy postrzega¢ jako przepis wprowadzajacy nowa jakos$¢ na tle wezesniej
analizowanych specustaw. Nie ogranicza si¢ on bowiem do klasycznego etapowania

pozwolenia na budoweg, lecz ustanawia odrebne pozwolenie dotyczace robot
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przygotowawczych, funkcjonujace pomigdzy decyzjg lokalizacyjng a wtasciwym pozwoleniem
na budowg. Instytucja ta wzmacnia elastyczno$¢ i tempo realizacji inwestycji, umozliwiajac
wczesniejsze uporzadkowanie terenu oraz przygotowanie zaplecza technicznego,
a jednoczesnie potwierdza, ze wustawie o CPK procedura administracyjna zostata
uksztaltowana jako wielostopniowy mechanizm zarzadzania realizacjg inwestycji, a nie jedynie

jako ciag klasycznych, nastepujacych po sobie postegpowan o charakterze zezwalajacym.

Szczegolnie donioste z punktu widzenia problematyki niniejszej rozprawy sa regulacje
zawarte w art. 76a ust. 5-14 u.CPK odnoszace si¢ do pozwolenia na prace przygotowawcze.
To wlasnie wtym fragmencie ustawy ustawodawca konstruuje wyraznie odrgbny,
przyspieszony 1 silnie ochronny wobec inwestora model postegpowania administracyjnego
i sgdowoadministracyjnego. Chodzi tu juz nie wylacznie o samo wprowadzenie odrebnej
decyzji administracyjnej, poprzedzajacej zasadnicze pozwolenie na budowe, lecz o objgcie tej
decyzji szczegdlnym rezimem proceduralnym, ktoéry istotnie modyfikuje klasyczne zasady
wynikajace z Kodeksu postgpowania administracyjnego oraz Prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi. Z formalnego punktu widzenia zachowane zostaja podstawowe
instytucje postgpowania, takie jak odwotanie, skarga do sagdu administracyjnego czy skarga
kasacyjna, jednak ich funkcja gwarancyjna zostaje wyraznie ostabiona na rzecz sprawnosci,
szybkosci 1 nieodwracalnosci dziatan przygotowujacych realizacje inwestycji. W tym sensie
art. 76a ust. 5—14 u.CPK stanowi jeden z najbardziej wyrazistych przyktadow specustawowe;j
ingerencji w klasyczny model kontroli decyzji administracyjnej — tak instancyjnej, jak

1 sadowoadministracyjne;.

Juz art. 76a ust. 5 u.CPK stanowi, ze decyzje¢, o ktorej mowa w ust. 3, wlasciwy organ
wydaje w terminie 30 dni od dnia wszczecia postepowania. Przepis art. 35 § 5 k.p.a. stosuje sig.
Wprawdzie ustawodawca zachowuje tu regute niewliczania do biegu terminu okresow
wskazanych w art. 35 § 5 k.p.a., ale jednocze$nie wyraznie skraca i usztywnia czas rozpoznania
sprawy. Rozwigzanie to nalezy odczytywaé jako podporzadkowanie postgpowania
w przedmiocie pozwolenia na prace przygotowawcze zasadzie szybkosci 1 prostoty
postepowania, wyrazonej w art. 12 k.p.a., przy czym tym razem chodzi nie jedynie o ogdlng
dyrektywe sprawnosci, lecz o konkretny ustawowy model intensyfikacji dziatania organu.
Z perspektywy inwestora regulacja ta jest niewatpliwie korzystna, gdyz ogranicza ryzyko
wydtuzania fazy przygotowawczej i pozwala szybko przejs¢ do dziatan faktycznych w terenie.
Z perspektywy pozostatych stron postepowania oznacza ona jednak skrécenie czasu, w ktorym

organ moze w sposob pogtebiony wyjasnia¢ okolicznos$ci sprawy 1 wazy¢ kolidujace interesy.
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Analogiczne przyspieszenie postgpowania wystepowalo juz w innych specustawach, jednak
w specustawie CPK zostato potaczone z dalszymi mechanizmami ograniczajacymi skuteczno$é

kontroli instancyjnej i sgdowej, co czyni jego znaczenie systemowe wigkszym.

Jeszcze dalej idzie art. 76a ust. 6 u.CPK, ktéry stanowi, ze decyzja, o ktorej mowa
w ust. 3, podlega natychmiastowemu wykonaniu. W modelu kodeksowym natychmiastowa
wykonalno$¢ ma charakter wyjatku od zasady suspensywnosci srodka zaskarzenia i wymaga
odrebnego uzasadnienia oraz oceny przestanek ustawowych. W analizowanym przepisie
ustawodawca odstepuje od tej konstrukeji 1 przyjmuje, ze natychmiastowa wykonalno$¢ jest
cechg samej decyzji o pozwoleniu na prace przygotowawcze. Oznacza to, ze juz samo jej
wydanie otwiera mozliwo$¢ wykonywania decyzji, niezaleznie od wniesienia odwotania.
Z punktu widzenia inwestora jest to rozwigzanie wyjatkowo korzystne, gdyz pozwala
niezwlocznie rozpocza¢ prace przygotowawcze iminimalizuje ryzyko ich blokowania
srodkami zaskarzenia, ktére czasami maja dazy¢ do obstrukcji postepowania. Jednakze
z punktu widzenia innych stron prowadzi ono do ostabienia realnej ochrony tymczasowe;,
poniewaz kontrola instancyjna i sgdowa toczy si¢ juz wobec decyzji wykonywanej. W tym
wlasnie miejscu najwyrazniej ujawnia sie¢ odejscie od klasycznego modelu gwarancyjnego na
rzecz modelu zarzadczego, typowego dla specustaw infrastrukturalnych. Jak podkresla
R. Sawula, ochrona tymczasowa jest niezwykle wazng gwarancja procesowa prawa strony,
poniewaz w znacznej cz¢sci spraw tylko w ten sposdb mozna jg ochroni¢ przed nastgpstwami

wadliwych aktow i czynnoéci organéw administracji publicznej®”.

Ograniczenie kodeksowego prawa do odwolania wynika nastgpnie z art. 76a ust. 7 1 8
u.CPK. Ustawodawca stanowi bowiem, ze odwotanie od decyzji, o ktdérej mowa w ust. 3, wnosi
si¢ w terminie 14 dni od dnia dorgczenia decyzji stronie albo dnia obwieszczenia o wydaniu
decyzji. Odwotanie zawiera zarzuty odnoszace si¢ do decyzji, okresla istotg i zakres zadania
bedacego przedmiotem odwotania oraz wskazuje dowody uzasadniajace to zadanie (ust. 8).
Sama dlugo$¢ terminu do wniesienia odwotania nie odbiega od kodeksowego standardu, jednak
w zestawieniu z natychmiastowa wykonalnoscig jego funkcja istotnie si¢ zmienia. Jest to juz
bowiem czas nie na zatrzymanie skutkéw decyzji, lecz jedynie na probg ich pdzniejszego

zakwestionowania. Donio$lejsza jest druga z przytoczonych regulacji, ktéra odchodzi od

573 R. Sawula, Determinanty sprawiedliwosci procesu sqgdowoadministracyjnego (kilka uwag na tle tzw. ochrony
tymczasowej) [w:] Wolnosci i prawa cztowieka i obywatela w orzecznictwie sqdow administracyjnych. Ksiega
Jjubileuszowa na 100-lecie utworzenia Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, J. Chlebny (red.), Warszawa
2022, Legalis.
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art. 128 k.p.a. i wprowadza podwyzszony standard formalny odwotania. Odwotanie przestaje
by¢ prostym $rodkiem zaskarzenia, niewymagajacym poglgbionej argumentacji, a zaczyna
funkcjonowa¢ jako s$rodek bardziej sformalizowany, zblizony do s$rodka procesowego
o charakterze quasiskargowym. Dla inwestora jest to rozwigzanie korzystne, gdyz utrudnia
wnoszenie odwotan blankietowych i zmusza stron¢ przeciwng do szybkiego sprecyzowania
zarzutow. Dla pozostatych stron postgpowania oznacza to natomiast podwyzszenie progu
dostepu do realnej kontroli instancyjnej i dalsze ostabienie gwarancyjnej funkcji odwotania.
Podobne rozwigzania pojawialy si¢ juz wczesniej w innych specustawach, jak i od niedawna
takze na gruncie Prawa budowlanego, jednak tutaj ich sprzezenie z natychmiastowg

wykonalno$cig nadaje im szczegdlnie restrykcyjny wymiar.

Dalszym przejawem intensyfikacji kontroli instancyjnej jest art. 76a ust. 9 u.CPK,
zgodnie z ktorym odwolanie od decyzji, o ktérej mowa w ust. 3, rozpatruje si¢ w terminie
14 dni od dnia wniesienia. W przypadku prac niestanowigcych przedsiewzigcia mogacego
znaczgco oddzialywa¢ na srodowisko przepisu art. 135 k.p.a. nie stosuje si¢. Pierwsza czes$¢
przepisu wprowadza termin instrukcyjny o charakterze dyscyplinujacym, przyspieszajacy
dziatanie organu odwolawczego i wpisujacy si¢ w logike znang ze specustaw inwestycyjnych.
Sama ta regulacja moze by¢ oceniana ambiwalentnie, poniewaz z jednej strony sprzyja
inwestorowi, z drugiej za$ skraca czas oczekiwania strony na rozpoznanie srodka zaskarzenia.
Znacznie donioslejsza jest jednak druga czes$¢ przepisu, wylaczajaca stosowanie art. 135 k.p.a.
w odniesieniu do prac niestanowigcych przedsigwzigcia mogacego znaczaco oddzialywac na
srodowisko. Oznacza to, ze organ odwotawczy zostaje pozbawiony mozliwo$ci wstrzymania
natychmiastowego wykonania decyzji. W klasycznym modelu kodeksowym art. 135 k.p.a.
stanowi istotny instrument tymczasowej ochrony strony na etapie odwolawczym. Jego
wylaczenie powoduje, ze nawet przekonujace zarzuty odwotawcze nie mogg przetozy¢ si¢ na
czasowe zatrzymanie skutkow decyzji. Dla inwestora jest to rozwigzanie wysoce korzystne,
poniewaz eliminuje jedno zpodstawowych ryzyk proceduralnych zwigzanych ze
wstrzymaniem robdt. Dla innych stron oznacza natomiast dalsze ostabienie efektywnosci

odwotania jako §rodka ochrony prawne;.

Szczegolnie charakterystyczny dla logiki specustawowej jest art. 76a ust. 10 u.CPK,
ktory stanowi, ze w postgpowaniu przed organem wyzszego stopnia oraz przed sadem
administracyjnym nie mozna uchyli¢ decyzji, o ktérej mowa w ust. 3, w catosci ani stwierdzi¢
jej niewaznos$ci, gdy wada dotknigta jest tylko cze$¢ decyzji dotyczaca czesci inwestycji

w zakresie CPK. Jest to rozwigzanie dobrze znane z innych specustaw, w szczegdlnosci ze
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specustawy drogowej, jednak wcigz nalezy je ocenia¢ jako jedno z najdalej idgcych odstepstw
od klasycznego modelu  kontroli  legalnosci. W modelu  kodeksowym  oraz
sadowoadministracyjnym wadliwo$¢ czegsci rozstrzygnigcia moze prowadzi¢ do uchylenia
decyzji w catosci, jezeli wada ta wpltywa na rozstrzygnigcie sprawy. Tutaj ustawodawca
uprzywilejowuje trwatos¢ decyzji w czesci niewadliwej 1 wyraznie ogranicza zasi¢g ingerencji
organu odwotawczego oraz sadu. Z punktu widzenia inwestora jest to rozwigzanie bardzo
korzystne, poniewaz zmniejsza ryzyko destabilizacji calej inwestycji z powodu uchybien
dotyczacych jedynie fragmentu prac przygotowawczych. Z punktu widzenia pozostatych stron
postepowania oznacza to jednak ostabienie skutecznosci srodka zaskarzenia oraz prawa do
sadu, gdyz nawet wykazanie naruszenia prawa nie musi prowadzi¢ do eliminacji catej decyzji
z obrotu prawnego. Ochrona strony staje si¢ zatem fragmentaryczna i podporzadkowana

zasadzie utrzymania ciggtosci procesu inwestycyjnego.

W  podobnym kierunku zmierza art. 76a ust. 11 u.CPK, zgodnie z ktérym
w postepowaniu  administracyjnym  w sprawie  stwierdzenia niewaznosci  decyzji
administracyjnej, o ktérej mowa w ust. 3, do prac niestanowigcych przedsiewzigcia mogacego
znaczaco oddziatywac na srodowisko nie stosuje si¢ art. 159 k.p.a. Wylaczenie art. 159 k.p.a.
oznacza, ze organ prowadzacy postepowanie niewaznosciowe zostaje pozbawiony mozliwosci
wstrzymania wykonania decyzji, co w klasycznym modelu kodeksowym peini funkcje
istotnego zabezpieczenia na wypadek prawdopodobienstwa wystgpienia wady kwalifikowane;.
Na gruncie kodeksowym wstrzymanie wykonania decyzji jest obligatoryjne, jesli organ
stwierdzi prawdopodobienstwo wystgpienia jednej zwad =zart. 156 §1 k.p.a.>"
a w analizowane] sytuacji mamy do czynienia zkolejnym ograniczeniem ochrony
tymczasowej, tym razem juz na etapie postepowania nadzwyczajnego. Dla inwestora jest to
rozwigzanie wyjatkowo korzystne, gdyz nawet wszczgcie postgpowania o stwierdzenie
niewaznosci nie wstrzymuje wykonywania decyzji i nie blokuje dalszych prac. Dla innych stron
jest to natomiast rozwigzanie niekorzystne, poniewaz ogranicza realng funkcje postgpowania
niewaznosciowego jako srodka sanacyjnego stuzgcego ochronie praworzadnosci. W tym sensie
ustawodawca po raz kolejny przesuwa punkt ciezkos$ci z ochrony legalno$ci na ochrone

cigglo$ci procesu inwestycyjnego.

Ograniczenia te zostaja nast¢gpnie przeniesione takze na etap sagdowoadministracyjny.

Artykut 76a ust. 12 u.CPK stanowi, ze do skargi na decyzje, o ktorej mowa w ust. 3, stosuje si¢

574 Wyrok NSA z26.01.2023 r., [ OSK 2611/21, LEX nr 3552961.
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przepisy Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, z wylgczeniem art. 61 § 3 tej
ustawy, dla prac niestanowigcych przedsigwzigcia mogacego znaczaco oddzialywaé na
srodowisko, a ponadto ze przekazanie akt i odpowiedzi na skarge nastgpuje w terminie 15 dni,
natomiast skarge rozpatruje si¢ w terminie 30 dni od dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzia.
Uzupetieniem tej konstrukeji jest art. 76a ust. 13 u.CPK, przewidujacy, ze termin rozpatrzenia
skargi kasacyjnej wynosi 2 miesigce od dnia jej wniesienia. Sama idea przyspieszenia
postepowania sadowoadministracyjnego jest charakterystyczna dla specustaw ibyla juz
widoczna m.in. w specustawie EURO 2012 czy specustawie drogowej. Jednak
w analizowanym przypadku przyspieszenie to zostaje potaczone z wylaczeniem art. 61 § 3
p.p.s.a., a wigc z pozbawieniem sagdu administracyjnego mozliwosci wstrzymania wykonania
decyzji. W rezultacie skarga do sadu pozostaje formalnie dostepna, ale traci istotny element
swojej efektywnosci jako srodka ochrony tymczasowej. Nie wpisuje si¢ to w funkcje, ktore
powinien peli¢ sad administracyjny>’. Jak podkresla P. Daniel, sad administracyjny stanowi
organ ochrony prawnej, ktorego dziatalno$¢ polega na orzekaniu o legalnosci dziatan
i zaniechan organdéw administracji publicznej. Funkcja powyzsza konkretyzuje si¢ poprzez
wlasciwe przepisy proceduralne, ktéorych prawidlowe stosowanie w toku postgpowania
umozliwia peing realizacj¢ postulatu rzetelnego (sprawiedliwego) procesu i osiggnigcie,
w rozsagdnym terminie, orzeczenia stanowigcego rozstrzygnigcie powszechnie akceptowane
jako prawidtowe i sprawiedliwe®’®. Dla inwestora oznacza to dalsze ograniczenie ryzyka
procesowego 1utrzymanie ptynnos$ci realizacji prac przygotowawczych. Dla innych stron
oznacza natomiast, ze nawet wniesienie skargi nie pozwala zapobiec dalszemu wykonywaniu
decyzji do czasu wydania wyroku. W tym sensie sadowa kontrola legalnos$ci zostaje
zachowana, lecz w praktyce zostaje podporzadkowana nadrzgdnemu celowi sprawnej realizacji

inwestycji.

W orzecznictwie NSA przyjmuje si¢, ze strona wskazuje okolicznosci uzasadniajace
niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia
skutkéw, albowiem cig¢zar uprawdopodobnienia przestanek wstrzymania wykonania
zaskarzonego aktu lub czynnosci spoczywa na stronie, ktora wywodzi skutki prawne ze swych

twierdzen. Uzasadnienie wniosku powinno odnosi¢ si¢ do konkretnych okolicznosci. Sad ma

575 Zob. R. Sawuta, Suspensywnosé skargi sqdowo-administracyjnej, ST 2000, nr 1-2, s. 197-206; R. Sawuta,
Suspensywnos¢ wznowienia postgpowania w ogolnym postepowaniu administracyjnym (aspekty procesowe),
,»Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, sectio G (Tus)” 2022, nr 1, s. 141-158.

576 P. Daniel, Postepowanie przed sqdem administracyjnym jako procesowa gwarancja ochrony prawnej [w:]
Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci w postegpowaniu sqdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, Legalis.
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obowigzek zbada¢, czy argumenty przedstawione przez stron¢ przemawiaja za wydaniem
postanowienia o wstrzymaniu wykonania aktu. Okolicznosci wskazane we wniosku musza
mie¢ charakter konkretny i zindywidualizowany, pozwalajacy ustali¢, ze wstrzymanie aktu lub
czynnosci jest zasadne w stosunku do danego wnioskodawcy®’’. Prawodawca, dokonujac
wytaczenia art. 61 § 3 p.p.s.a. w analizowanej regulacji, pozbawil strony mozliwosci tego
srodka ochrony tymczasowej. Jak wskazuje H. Knysiak-Sudyka, art. 61 § 2 pkt 1 p.p.s.a. daje
organowi administracji publicznej mozliwo$¢ wstrzymania wykonania zaskarzonej decyzji,
a nie zobowigzuje go do tego, co nie jest w pelni zrozumiate wobec nieokreslenia przestanek
pozytywnych wstrzymania wykonania decyzji>’®, jednakze na gruncie regulacji wynikajace;
z analizowanego artykulu mozliwo$¢ oceny tego przez sad zostata przez ustawodawce
wylaczona w calosci. Mozna wtym miejscu dodaé, ze ustawowe wyznaczanie sadom
administracyjnym  termindw  rozpoznania spraw ma  w polskim  postgpowaniu
sadowoadministracyjnym charakter wyjatkowy, a nie modelowy. Co do zasady przepisy Prawa
o postegpowaniu przed sadami administracyjnymi nie operuja bowiem rozbudowanym
systemem sztywnych terminow odnoszacych si¢ bezposrednio do sadu, lecz pozostawiaja
organizacj¢ toku orzekania w sferze jego autonomii. Wtasnie dlatego rozwigzania takie jak
przewidziany w analizowanych specustawach termin rozpoznania skargi czy skargi kasacyjne;j
nalezy traktowa¢ jako szczegdélne odstepstwo od konstrukeji ogdlnej. Jako przykiad
poréwnawczy mozna wskaza¢ art. 182a p.p.s.a., zgodnie zktorym Naczelny Sad
Administracyjny rozpoznaje skarge kasacyjng od wyroku wojewodzkiego sadu
administracyjnego oddalajacego sprzeciw od decyzji lub sprzeciw od postanowienia w terminie
30 dni od dnia wplywu. Sam fakt, ze ustawodawca zdecydowal si¢ na wyrazne wskazanie
takiego terminu wlasnie w tym szczegdlnym przypadku, potwierdza raczej wyjatkowos¢ niz
powszechno$¢ tego rodzaju rozwigzan. Terminy te majg przy tym charakter instrukcyjny,
a wigc ich przekroczenie nie prowadzi do niewaznos$ci orzeczenia ani do utraty kompetencji
przez sad do rozpoznania sprawy. Nie zmienia to jednak faktu, Ze normatywne wyznaczanie
sedziom horyzontu czasowego rozstrzygni¢gcia moze budzi¢ watpliwosci z perspektywy
niezaleznosci sedziowskiej oraz autonomii sagdow w organizowaniu procesu orzekania. O ile
bowiem ustawodawca moze ksztattowac ramy proceduralne, o tyle zbyt daleko idgce mnozenie
takich terminéw mogltoby by¢ postrzegane jako posrednia ingerencja w sposob wykonywania

funkcji jurysdykcyjnej przez sady administracyjne. W. Piatek podkresla, ze przekroczenie

377 Wyrok NSA z 14.01.2026 t., I1 OZ 2008/25, LEX nr 4020833.
578 H. Knysiak-Molczyk, Wstrzymanie wykonania decyzji o pozwoleniu na budowe, ST 2006, nr 7-8, s. 134.
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terminu instrukcyjnego przez sad administracyjny (np. co do rozpoznania srodka, o ktorym
mowa w art. 182a p.p.s.a.) nie powoduje wygasni¢cia uprawnienia NSA do rozpoznania skargi
kasacyjnej. Uchybienie tego terminu powoduje nastgpstwa natury administracyjnej, ktore
powinny sktoni¢ przewodniczacego wydziatu do zmiany organizacji dziatania podleglej mu
jednostki celem unikni¢cia opdznien w przysztosci, a tym samym nadania woli ustawodawcy

realnego znaczenia®’’.

Caly ten model proceduralny domyka art. 76a ust. 14 u.CPK, zgodnie z ktérym
z uwzglednieniem przepisOw niniejszego artykulu w postgpowaniach w przedmiocie
pozwolenia na prace przygotowawcze stosuje si¢ odpowiednio przepisy rozdziatu 9 niniejszego
dziatu. Oznacza to, ze szczegllny rezim przewidziany w ust. 5-13 nie funkcjonuje
w oderwaniu od innych rozwigzan proceduralnych specustawy o CPK, lecz naktada si¢ na
ogblny specustawowy model postgpowania administracyjnego przewidziany w tej ustawie.
Pozwolenie na prace przygotowawcze zostaje zatem osadzone w podwojnie szczegodlnym
rezimie. Z jednej strony w og6lnym modelu proceduralnym specustawy o CPK, z drugiej zas —
w dodatkowo zaostrzonym rezimie odnoszacym si¢ wlasnie do tej kategorii decyzji. Potwierdza
to, ze ustawodawca traktuje etap prac przygotowawczych jako szczegolnie wrazliwy z punktu
widzenia terminowosci 1 cigglosci realizacji inwestycji, a zatem obejmuje go najsilniejszymi

znanymi sobie instrumentami ochrony przed destabilizacjg proceduralng.

Catosciowo art. 76a ust. 5-14 u.CPK nalezy ocenia¢ jako regulacje wyraznie
prorozwojowg 1 proinwestycyjng, ale zarazem silnie asymetryczng aksjologicznie. Z punktu
widzenia inwestora rozwigzania te s3 bardzo korzystne. Przyspieszaja wydanie decyzji,
zapewniaja jej natychmiastowe wykonanie, ograniczaja mozliwo$¢ blokowania robot
odwotaniem 1 skarga, wytaczaja podstawowe mechanizmy ochrony tymczasowej zarowno
W postepowaniu instancyjnym, nadzwyczajnym, jak isgdowoadministracyjnym, a ponadto
wzmacniaja trwalo$¢ decyzji wrazie wad cze$ciowych. Z punktu widzenia innych stron
postgpowania bilans jest odwrotny. Formalnie zachowuja one prawo do odwotania, skargi
1 skargi kasacyjnej, lecz srodki te stajg si¢ mniej efektywne, bardziej sformalizowane 1 stabiej
wyposazone Ww instrumenty ochrony tymczasowej. W porownaniu z klasycznym modelem
wynikajacym z przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego i Prawa o postepowaniu

przed sadami administracyjnymi oznacza to wyrazne ostabienie zasady suspensywnosci,

579 W. Pigtek Komentarz do art. 182a [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
A. Skoczylas, P. Szustakiewicz (red.), Warszawa 2023, Legalis.
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ograniczenie funkcji gwarancyjne] s$rodkow zaskarzenia oraz zawezenie praktycznej

skutecznoéci prawa do sadu®?

. Na tle innych specustaw nie jest to rozwigzanie odosobnione,
lecz stanowi raczej kulminacj¢ tendencji weze$niej widocznych w specustawie ZRID, ustawie
o transporcie kolejowym oraz specustawie EURO 2012. Rdznica polega jednak na tym, ze
w specustawie CPK ustawodawca skumulowal te mechanizmy w jednym miejscu 1 zastosowat
je wobec etapu, ktory ma umozliwi¢ szybkie wejScie w teren jeszcze przed zasadnicza
realizacjg inwestycji. W tym sensie analizowana regulacja jest systemowo spojna z logika
specustawy, ale z perspektywy gwarancji procesowych stron — niewatpliwie restrykcyjna.
Powyzsze uwagi relewantne sg takze do analogicznych regulacji w zakresie udostgpnienia
nieruchomosci na cele badan i pomiaro6w okre§lonych w art. 31f-31j u.CPK. Z uwagi jednak
na bardziej donioste znaczenie norm dotyczacych decyzji lokalizacyjnej oraz pozwolenia na
budowe dla konstrukcji i przebiegu zasadniczego procesu inwestycyjnego w ramach CPK,

przepisy te nie zostaly poddane odrebnej, szczegdtowej analizie, albowiem wnioski co do

zastosowanych rozwigzan pozostalyby tozsame.

VI. Rozdzial 9 u.CPK jako model szczegolnej procedury administracyjnej

Ostatnim rozdziatem ustawy o CPK, ktory zostanie poddany analizie w ramach
niniejszych rozwazan, jest rozdziat 9 zatytutowany ,,Postepowanie administracyjne”. Juz samo
przyjecie przez ustawodawce takiego tytulu ma znaczenie interpretacyjne, poniewaz sugeruje,
ze dopiero w tym miejscu nastepuje zasadnicze ujecie problematyki proceduralnej wiasciwe;j
dla przedsigwzie¢ realizowanych na podstawie przepisow specustawy o CPK. Taka
perspektywa Dbytaby jednak uproszczeniem. Elementy konstrukcyjne postepowania
administracyjnego byly bowiem obecne juz we wczesniej omdéwionych przepisach tej ustawy,
w szczegdlnosci tam, gdzie ustawodawca regulowat wtasciwos¢ organdw, tresc 1 skutki decyzji
lokalizacyjnych, wymogi dotyczace wniosku, system opiniowania, zasady dorgczen, rygor
natychmiastowej wykonalnosci czy relacje decyzji administracyjnych do innych aktow
stosowania prawa. Innymi stowy, proceduralizacja regulacji specustawy o CPK nie rozpoczyna
si¢ dopiero w rozdziale 9, lecz jest cecha catego tego aktu prawnego. Rozdzial ten petni raczej
funkcje porzadkujaca, dopelniajaca i wzmacniajaca wczesniej przyjety model niz funkcje
wylacznego zrodta rozwigzan proceduralnych zawartych w analizowanym akcie prawnym. Nie

zmienia to jednak faktu, ze rozdziat 9 ma znaczenie szczegélne. To wilasnie w nim

80 Zob. A. Skoczylas, Dylematy merytorycznego orzekania przez sqdy administracyjne (artykul recenzyjny),
PiP 2026, nr 2, s. 104-118.
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ustawodawca w sposob najbardziej bezposredni i skondensowany odnosi si¢ do instytucji
klasycznie kojarzonych zprawem procesowym administracyjnym, a wigc do terminow,
srodkow zaskarzenia, zasad kontroli instancyjnej i sadowoadministracyjnej, wykonalnos$ci
rozstrzygnie¢ czy trybow nadzwyczajnych. W tym sensie rozdzial ten stanowi swoiste
normatywne domknigcie wczesniej budowanego modelu specustawowego. Jezeli wezesniejsze
przepisy specustawy o CPK ukazywaly, jak ustawodawca ksztattuje szczegdlne decyzje
administracyjne i ich skutki materialnoprawne, to rozdzial 9 pokazuje, jak dalece gotow jest
rowniez zmodyfikowa¢ sam tok postepowania, aby podporzadkowa¢ go nadrzgdnemu celowi
sprawne] realizacji inwestycji. Analiza tego rozdzialu pozwala zatem nie tylko uchwyci¢
najbardziej wyraziste odstgpstwa od modelu kodeksowego, lecz takze potwierdzi¢, ze
w przepisach specustawy o CPK mamy do czynienia zkonsekwentnie rozwijanym,
wielowarstwowym rezimem proceduralnym, ktorego zrgby zostaly zarysowane juz

w przepisach omowionych wczesnie;j.

Przepis otwierajacy ten rozdziat — art. 82 u.CPK — pehi funkcj¢ przepisu
porzadkujacego zakres zastosowania szczegélnego rezimu proceduralnego przewidzianego
w rozdziale 9 1 ma istotne znaczenie systemowe dla rekonstrukcji catego modelu postgpowania
administracyjnego przyjetego w tej ustawie. Ustawodawca stanowi bowiem wprost, ze przepisy
niniejszego rozdziatu stosuje si¢ do postepowan w przedmiocie decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji w zakresie CPK oraz pozwolenia na budowg¢ — wtym do postgpowan
odwotawczych, zazaleniowych, a takze wszczetych na podstawie art. 145, 154-156 1161—
163 k.p.a. Juz z tego sformutowania wynika, ze rozdziat 9 nie ogranicza si¢ do uregulowania
jedynie postgpowania zwyktego w pierwszej instancji, lecz obejmuje swoim oddzialywaniem
catly cykl mozliwego obrotu prawnego decyzji administracyjnej. Poczawszy od stadium
wydania rozstrzygnigcia, przez jego kontrol¢ instancyjng, az po nadzwyczajne tryby
wzruszenia 1 modyfikacji decyzji. Przepis ten przesadza zatem, ze ustawodawca traktuje
szczegOlne rozwigzania proceduralne nie jako incydentalny wyjatek odnoszacy si¢ wylacznie
do etapu lokalizacyjnego lub budowlanego, lecz jako kompleksowy rezim procesowy, ktory ma
zachowac spdjnos¢ rowniez wtedy, gdy decyzja staje si¢ przedmiotem odwotania, zazalenia,

wznowienia post¢powania, uchylenia, zmiany albo stwierdzenia niewaznosci.

W tym sensie art. 82 ust. 1 u.CPK jest przepisem o charakterze integrujacym. Rozciaga
on specustawowg logike przyspieszenia, koncentracji i stabilizacji rozstrzygni¢¢ nie tylko na
postepowanie gidwne, lecz takze na postepowania wtorne i nastepcze — w tym nadzwyczajne,

ktére w modelu kodeksowym maja przede wszystkim funkcje¢ gwarancyjng i korekcyjna. Na tle
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klasycznych zasad postepowania administracyjnego rozwigzanie to ma znaczenie szczegolne.
W modelu kodeksowym to wlasnie postepowania odwolawcze inadzwyczajne stuza
wzmocnieniu ochrony praw jednostki poprzez umozliwienie weryfikacji rozstrzygnigcia, jego
korekty albo eliminacji z obrotu prawnego. Artykul 82 ust. 1 u.CPK nie znosi formalnie tych
instytucji, lecz podporzadkowuje je szczegdlnym regulom przewidzianym w rozdziale 9,
a wiec zasadom, ktore — jak wynika z wczesniejszych przepiséw tej ustawy — zmierzaja do
ograniczenia ryzyka destabilizacji procesu inwestycyjnego. Oznacza to, ze ustawodawca
$swiadomie rozcigga specustawowg ingerencje takze na te etapy postepowania, ktore
w ogbélnym modelu Kodeksu postgpowania administracyjnego majg stuzy¢ przede wszystkim

ochronie legalnosci i interesow stron.

W konsekwenc;ji art. 82 ust. 1 tej ustawy potwierdza, ze specustawa o CPK nie tylko
modyfikuje postgpowanie administracyjne na etapie wydania decyzji, lecz takze buduje
odrgbny, catoSciowy rezim proceduralny obejmujacy roéwniez faze kontroli 1 wzruszania
rozstrzygnie¢. Jest to rozwigzanie charakterystyczne dla najbardziej zaawansowanych
specustaw inwestycyjnych, w ktorych ustawodawca dazy nie tylko do przyspieszenia wydania
decyzji, ale rowniez do ograniczenia pdzniejszych instrumentoéw mogacych zaktoci¢ ciggtose
realizacji inwestycji. Jeszcze wyrazniej funkcja rozszerzajaca art. 82 ujawnia si¢ w ust. 2, ktory
zostal dodany do specustawy o CPK dopiero z dniem 8 listopada 2025 r. Zgodnie z tym
przepisem art. 85-90 stosuje si¢ odpowiednio do postepowan dotyczacych decyzji
o zezwoleniu na udostepnienie nieruchomo$ci oraz decyzji ustalajacej wysokosé
odszkodowania. Zabieg ten ma istotne znaczenie konstrukcyjne, poniewaz rozciaga szczegdlne
reguly proceduralne takze na decyzje, ktore nie sg decyzjami lokalizacyjnymi ani pozwoleniami
na budowe sensu stricto, lecz naleza do wtornego i wykonawczego segmentu procesu
inwestycyjnego. W efekcie rezim szczegdlny obejmuje nie tylko rozstrzygnigcia
o podstawowym charakterze, ale rowniez te decyzje, ktore stuzg faktycznej realizacji inwestycji
oraz kompensowaniu jej skutkow majatkowych. Ustawodawca potwierdza wigc, ze jego
intencjg byto objecie jednolitg logika proceduralng catego ciagu decyzyjnego. Poczawszy od
lokalizacji, przez budowe, po udostgpnienie nieruchomosci i ustalanie odszkodowania.
Z punktu widzenia dogmatycznego oznacza to dalsze poglebienie specustawowej koncentracji,
poniewaz odrebne postgpowania, ktoére w zwyklym modelu mogltyby podlega¢ bardziej
klasycznym regutom kodeksowym, zostajg wciggniete w logike tego samego, szczegolnego
mechanizmu przyspieszajaco-stabilizujacego. W konsekwencji art. 82 u.CPK nalezy ocenia¢

jako przepis ramowy i systemowo doniosly. Nie wprowadza on sam w sobie konkretnych
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termindéw, rygorow czy ograniczen srodkow zaskarzenia, lecz przesadza, jak szeroko majg
siega¢ modyfikacje przewidziane w dalszych jednostkach redakcyjnych rozdziatu 9. Jego
znaczenie polega na tym, ze normatywnie spina on postgpowania zwykle, instancyjne
inadzwyczajne w jeden szczegolny rezim proceduralny, podporzadkowany trwatosci
1 sprawnosci realizacji przedsiewzigcia CPK. Z perspektywy celu rozprawy przepis ten stanowi
czytelne potwierdzenie, ze w specustawie CPK ustawodawca nie poprzestaje na punktowych
czy jednostkowych odstepstwach od przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego, lecz
konstruuje model proceduralny o charakterze catosciowym, w ktorym klasyczne gwarancje
procesowe zostaja zachowane tylko o tyle, o ile nie koliduja z nadrzgdnym celem sprawne;j

realizacji inwestycji publiczne;j.

Przepis art. 83 u.CPK ma charakter przepisu szczegdlnego dotyczacego wiasciwosci
miejscowej 1nalezy go odczytywaé jako norme¢ porzadkujaca sytuacje, w ktorej inwestycja
objeta rezimem ustawy o CPK rozcigga si¢ na obszar wlasciwosci dwoch lub wiecej organow.
Ustawodawca stanowi tu, ze w przypadku inwestycji potozonej na obszarze wtasciwosci dwoch
lub wigcej organéw organem wlasciwym jest ten, na ktérego obszarze wlasciwos$ci znajduje si¢
najwicksza czg$¢ terenu inwestycji. Rozwigzanie to pozostaje funkcjonalnie zblizone do
ogolnej reguly zawartej w art. 21 § 1 pkt 1 k.p.a., zgodnie z ktorg w sprawach dotyczacych
nieruchomosci — wedtug miejsca jej potozenia; jezeli nieruchomos$¢ potozona jest na obszarze
wlasciwosci dwoch lub wigcej organdw, orzekanie nalezy do organu, na ktorego obszarze
znajduje si¢ wigksza czg$¢ nieruchomosci. W obu przypadkach ustawodawca postuguje si¢
wigc kryterium przewagi terytorialnej jako mechanizmem rozstrzygajacym problem wielo$ci
potencjalnie wlasciwych organow. Przez wigksza cze¢$¢ nieruchomosci nalezy rozumie¢ czgsé

nieruchomoéci o wigkszej powierzchni, a nie o wiekszej wartosci®®!.

Jak podkresla si¢ w piSmiennictwie, przepisy zawarte w ustawach materialnych moga
wprowadza¢ odmienne reguly ustalania wlasciwosci miejscowej lub nawet wprowadzac
odmienne reguly tej wtasciwos$ci. Przepisy szczegdlne majg w zakresie ustalania wlasciwosci
miejscowe] pierwszenstwo przed przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego;
stosowana bedzie wowczas zasada lex specialis derogat legi generali®*. Podobienstwo to nie
powinno jednak przestania¢ r6znicy konstrukcyjnej mi¢dzy obiema regulacjami. Artykut 21 § 1

pkt 1 k.p.a. odnosi si¢ do nieruchomosci jako przedmiotu sprawy administracyjnej, a zatem do

381 p M. Przybysz, Kodeks postepowania..., komentarz do art. 21.
382 P, Sottysiak, Komentarz do art. 21 [w:] Kodeks postepowania..., M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skéra (red.).
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klasycznego modelu wtasciwosci miejscowej opartego na jednostkowym, rzeczowym punkcie
odniesienia. Natomiast art. 83 u.CPK odwotuje si¢ nie do pojedynczej nieruchomosci, lecz do
terenu inwestycji, a wigc do pojecia szerszego, odpowiadajacego specyfice przedsiewzigcia
infrastrukturalnego o rozlegtym, czgsto wielogminnym i wielopowiatowym zasiegu. Oznacza
to, ze ustawodawca $wiadomie przesuwa punkt ciezkosci z klasycznego kryterium potozenia
konkretnej nieruchomosci na kryterium przestrzennego zasiggu catej inwestycji jako jednego,
zintegrowanego zamierzenia publicznego. W tym sensie art. 83 u.CPK nie tyle powiela
art. 21 k.p.a., ile adaptuje jego logike do realiow inwestycji o charakterze wielkoobszarowym
1 wieloelementowym. Dogmatycznie przepis ten nalezy ocenia¢ jako lex specialis wzgledem
art. 21 k.p.a. Nie znosi on ogolnej zasady wilasciwosci miejscowej, lecz ja konkretyzuje
1 modyfikuje na potrzeby szczegdlnego rodzaju spraw administracyjnych. W postepowaniach
prowadzonych na podstawie specustawy o CPK przedmiotem rozstrzygnigcia jest bowiem nie
wytacznie status prawny jednej nieruchomosci, lecz lokalizacja inwestycji obejmujacej zespot
nieruchomosci, urzadzen i powigzan infrastrukturalnych. Zastosowanie art. 21 k.p.a. w jego
klasycznym brzmieniu mogloby w takich sprawach prowadzi¢ do niejasnosci albo do sporow
kompetencyjnych, zwtaszcza gdy inwestycja przebiega przez liczne jednostki podziatu
terytorialnego. Artykut 83 u.CPK eliminuje to ryzyko przez wprowadzenie jednej, klarowne;j
reguly. Wlasciwy pozostaje ten organ, na ktorego obszarze lezy najwigksza czg$¢ terenu
inwestycji. Rozwigzanie to ma wigc przede wszystkim funkcj¢ koncentracyjna i antykolizyjna.
W poréwnaniu z art. 21 k.p.a. widoczna jest rdwniez roznica aksjologiczna. Regulacja
kodeksowa stuzy przede wszystkim porzadkowaniu zwyklego toku postgpowania
administracyjnego i zapewnieniu racjonalnego ustalenia wtasciwosci miejscowej w typowych
sprawach indywidualnych. Natomiast art. 83 u.CPK realizuje cel wyraznie specustawowy,
tj. ograniczenie ryzyka rozszczepienia procesu inwestycyjnego pomiedzy kilka organow oraz
zapewnienie jednolito$ci rozstrzygnigcia dla inwestycji o strategicznym znaczeniu publicznym.
W konsekwencji przepis ten wzmacnia centralizacj¢ ispojno$¢ procesu decyzyjnego —
podporzadkowuje kwestie wtasciwosci miejscowej potrzebie sprawnego prowadzenia jednego,
zintegrowanego postepowania. Z punktu widzenia inwestora jest to rozwigzanie korzystne,
poniewaz redukuje ryzyko sporow kompetencyjnych i przeciwdziala fragmentaryzacji
postepowania. Z punktu widzenia pozostalych stron oznacza natomiast dalsze oddalenie
procesu decyzyjnego od poziomu lokalnego, a wigc od tego poziomu administracji, na ktérym
skutki inwestycji najczeSciej materializujg si¢ najsilniej. W rezultacie art. 83 u.CPK nalezy
traktowa¢ jako typowy przyktad specustawowej modyfikacji klasycznej instytucji

proceduralnej. Ustawodawca nie rezygnuje z ogélnej logiki przyjetej w art. 21 k.p.a., ale
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przeksztatca ja tak, aby odpowiadata charakterowi inwestycji CPK jako przedsigwzigcia
rozleglego terytorialnie i organizacyjnie. Przepis ten dobrze ilustruje szersza tendencj¢ obecng
w specustawach  inwestycyjnych: zachowanie formalnego zwiazku =z konstrukcjami
kodeksowymi przy jednoczesnym ich funkcjonalnym dostosowaniu do potrzeb koncentracji,

sprawnosci 1 jednolito$ci procesu inwestycyjnego.

Artykut 84 u.CPK pelni funkcje ogolnej normy okreslajacej model
sadowoadministracyjnej kontroli decyzji wydawanych na podstawie tej ustawy. Ustawodawca
przesadza, ze do skarg na decyzje administracyjne, o ktorych mowa w ustawie, stosuje si¢
przepisy Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, z wylgczeniem art. 61 § 3 tej
ustawy. Punkt wyjScia pozostaje zatem klasyczny. Formalnie zachowana zostaje droga
sadowoadministracyjna ico do zasady to przepisy Prawa o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi  wyznaczaja tryb, forme¢ 1igranice kontroli legalno$ci decyzji
podejmowanych w rezimie specustawy o CPK. Juz samo to pokazuje, ze ustawodawca nie
tworzy odrebnego, autonomicznego modelu sgdowej kontroli decyzji wydawanych pod
rezimem tej ustawy, lecz opiera si¢ na rozwigzaniu ogdlnym i modyfikuje tylko jeden z jego
istotnych elementow. Znaczenie normatywne przepisu koncentruje si¢ wlasnie na tym
wytaczeniu. Skoro nie stosuje si¢ art. 61 § 3 p.p.s.a., to sagd administracyjny zostaje pozbawiony
kompetencji do wstrzymania wykonania zaskarzonej decyzji na wniosek skarzacego
w typowym, ogolnym trybie sgdowoadministracyjnym. W modelu ogélnym instytucja ta peini
funkcje¢ gwarancyjna, albowiem pozwala zapobiec sytuacji, w ktdrej wykonanie aktu
administracyjnego przed zakonczeniem kontroli sadowej doprowadzitoby do wyrzadzenia
znacznej szkody albo spowodowania trudnych do odwrocenia skutkow. W specustawie CPK
ustawodawca $§wiadomie eliminuje ten mechanizm ochronny — wzmacnia tym samym
wykonalno$¢ 1 stabilno$¢ decyzji inwestycyjnych juz na etapie ich sadowej kontroli. Kwestia
funkcji art. 61 § 3 p.p.s.a. oraz konsekwencji jego wylaczenia byta juz jednak wczedniej
komentowana, dlatego w tym miejscu wystarczy podkresli¢, ze art. 84 u.CPK wpisuje si¢ w ten
sam, znany juz zinnych specustaw, model ograniczania realnej suspensywnosci kontroli
sadowoadministracyjnej. Na tle klasycznych zasad wynikajacych z Prawa o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi rozwigzanie to nalezy oceni¢ jako wyrazne przesunigcie
punktu cigzkosci z ochrony tymczasowej strony na rzecz interesu publicznego utozsamionego
ze sprawng realizacjg inwestycji. DIla inwestora publicznego jest to mechanizm wysoce
korzystny, poniewaz ogranicza ryzyko, ze samo wniesienie skargi do sadu administracyjnego

zostanie wsparte dodatkowo skutecznym wnioskiem o wstrzymanie wykonania decyzji.

331



Z perspektywy pozostalych stron postgpowania oznacza to natomiast ostabienie ochrony
sadowej w jej wymiarze praktycznym. Kontrola sadu pozostaje wprawdzie formalnie dostgpna,
ale jej zdolno$¢ do czasowego zabezpieczenia sytuacji prawnej skarzacego zostaje ograniczona.
W efekcie sad administracyjny zachowuje kompetencje do pdzniejszej oceny legalnosci
decyzji, lecz nie moze — wzwyklym trybie zart. 61 §3 p.p.s.a. — przeciwdziata¢ jej
wykonywaniu w toku postgpowania. W konsekwencji art. 84 u.CPK nalezy postrzega¢ jako
przepis zwigzly, ale systemowo doniosty. Nie zmienia on formalnej dostgpnosci drogi
sadowoadministracyjnej, lecz modyfikuje jej efektywno$¢ w aspekcie tymczasowej ochrony
prawnej. Jest to kolejny przyktad charakterystycznej dla specustaw inwestycyjnych techniki
legislacyjnej. Zachowania og6lnego modelu kontroli sgdowej przy jednoczesnym wytaczeniu
tych jego elementow, ktore moglyby realnie zakioci¢ tempo lub ciggto$é realizacji inwestycji

publiczne;j.

Szczegdlnie interesujaca modyfikacje wewnetrzng, dokonang juz na poziomie samej
ustawy o CPK, wprowadza art. 84a. Przepis ten ma znaczenie o tyle istotne, ze stanowi swoistg
korekte generalnej zasady wyrazonej w art. 84 u.CPK. O ile bowiem art. 84 przesadza, ze do
skarg na decyzje administracyjne wydawane na podstawie ustawy stosuje si¢ Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi z wytgczeniem art. 61 § 3 tej ustawy, a wigc
z wytaczeniem ogolnej mozliwosci wstrzymania wykonania decyzji przez sagd administracyjny,
o tyle art. 84a wprowadza od tej zasady wyjatek zwigzany z ochrong srodowiska. Ustawodawca
stanowi bowiem wprost, ze wylaczenie, o ktorym mowa w art. 84, nie dotyczy skarg na:

1) decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach;

2) pozwolenia na budowe, w ramach ktérych wydano postanowienie, o ktorym mowa

w art. 90 ust. 1 ustawy ocenowe;.

Ponadto przesadza, ze do skarg na pozwolenia na budowe wniesionych na podstawie

art. 86g ust. 5 ustawy ocenowej stosuje si¢ art. 86g ust. 8 tej ustawy.

W tych sprawach mechanizm wstrzymania wykonania dziala wigc na zasadzie wyjatku
od ogdlnego wylaczenia przewidzianego w art. 84 u.CPK. Jezeli skarga dotyczy decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach albo pozwolenia na budowe objetego rezimem
srodowiskowym wskazanym w art. 84a specustawy o CPK, to po przekazaniu skargi do sadu
skarzacy moze domagac si¢ wstrzymania wykonania decyzji w cato$ci lub w czesci. Sad dziata
tu z nie urzgdu, lecz wytacznie na wniosek skarzacego, a uwzglednienie tego wniosku zalezy
od wykazania, ze wykonanie aktu grozi wyrzadzeniem znacznej szkody albo spowodowaniem

trudnych do odwrdcenia skutkéw. Oznacza to, ze w tych sprawach ochrona tymczasowa zostaje
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przywrocona, ale ma charakter warunkowy i incydentalny, tzn. nie wynika z samego wniesienia
skargi, lecz wymaga odrebnej oceny sadu co do ryzyka skutkéw wykonania decyzji.
W konsekwencji sad moze czasowo zablokowa¢ wykonanie rozstrzygnigcia, jezeli uzna, ze bez
takiego zabezpieczenia kontrola sgdowoadministracyjna moglaby okaza¢ si¢ spozniona lub
praktycznie nieskuteczna. Sensem konstrukcji ochrony tymczasowej we wszelkich
postgpowaniach sadowych jest eliminowanie niebezpieczenstwa zniweczenia ich wyniku, czyli
wykluczenie sytuacji, w ktorej mimo zapadtego, uznajacego racje skarzacego, orzeczenia nie
datoby si¢ przywroci¢ stanu zgodno$ci z prawem 1naprawi¢ popetnionego bitedu. Sad,
rozstrzygajac o przyznaniu ochrony tymczasowej, nie musi mie¢ pewnosci co do wystgpienia
szkody, ale tez powinien wnikliwie zbada¢ sprawe 1 dazy¢ do jej wyjasnienia tak, by przesadzié¢
o stopniu prawdopodobienstwa wystapienia tejze szkody>**. Jak wskazuje Wojewodzki Sad
Administracyjny w Bialymstoku, sad rozpoznajgcy wniosek o wstrzymanie wykonania aktu
powinien mie¢ na uwadze interes nie tylko wnioskodawcy, ale iinnych uczestnikow
postgpowania oraz uwzglednia¢ wszystkie okolicznosci, nawet te niepodniesione we wniosku,
oile sa mozliwe do wyinterpretowania na podstawie akt sprawy. Szkoda, o ktérej mowa
w przepisie art. 61 § 3 p.p.s.a., nie musi mie¢ charakteru materialnego, a trudne do odwrécenia
skutki to takie prawne lub faktyczne skutki, ktore raz zaistniate powodujg istotng lub trwatg
zmiang rzeczywistosci, przy czym powrdt do stanu poprzedniego moze nastapi¢ tylko po
dhuzszym czasie lub przy stosunkowo duzym nakladzie sit i srodkéw>**. B. Dauter podkresla,
ze chodzi o takg szkodg, ktora nie bedzie mogla by¢ zrekompensowana wskutek zwrotu
spelnionego 1 wyegzekwowanego swiadczenia, jak rowniez nie bedzie mozliwe przywrocenie

rzeczy do pierwotnego stanu’®,

Konieczna jest rowniez konkretyzacja okolicznosci
uzasadniajagcych mozliwo$¢ wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do
odwrocenia skutkéw w przedstawionym przez strone materiale dowodowym?>%¢. Jak podkresla
rowniez P. Daniel, dla ustalenia, czy dana szkoda moze zosta¢ zakwalifikowana jako znaczna

szkoda, niezbedne jest postuzenie si¢ adekwatnym zwigzkiem przyczynowym, a wigc ustalenie,

83 A. Szafranski, Glosa do postanowienia Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 18.07.2023 r. w przedmiocie
wstrzymania wykonania decyzji dotyczgcej kopalni Turow (sygn. akt III OZ 321/23), PUG 2023, nr 11, s. 36.

384 Postanowienie WSA w Bialymstoku z 3.08.2006 r., Il SA/Bk 352/06, LEX nr 192964.

385 B. Dauter, Wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci przez sqd administracyjny [w:] B. Dauter,
A. Dauter-Koztowska, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2023, LEX.

386 A. Strocka, Podatki w praktyce. Wniosek o wstrzymanie wykonania decyzji na etapie postgpowania sqgdowego,
,,Doradztwo Podatkowe” 2018, nr 12, s. 83—-84.
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czy w danych okoliczno$ciach faktycznych sprawy wykonanie decyzji bedzie prowadzito do

powstania powyzszego skutku>®’.

Na tle konstrukcji catej ustawy CPK rozwigzanie to jest szczegélnie znamienne,
poniewaz pokazuje, ze ustawodawca nie utrzymuje jednolitego modelu wylaczenia ochrony
tymczasowe] w sagdowoadministracyjnej kontroli decyzji wydawanych w rezimie przepisow
u.CPK, lecz sam wprowadza jego selektywng korekte. Innymi stowy, u.CPK najpierw
ustanawia zasad¢ polegajaca na ograniczeniu mozliwosci wstrzymania wykonania decyzji
przez sad, anastgpnie — w art. 84a — odtwarza t¢ mozliwos¢ w tych kategoriach spraw,
w ktorych szczeg6lng wage majg standardy Srodowiskowe i wynikajace znich wymogi
skutecznej ochrony prawnej. Jest to wigc przyktad bardzo charakterystycznej, wewngtrznej
dyferencjacji rezimu proceduralnego w ramach jednej ustawy. Ta sama specustawa ogranicza
sadowg ochrone tymczasowa jako regule, ale zarazem uznaje, ze w sprawach srodowiskowych
ograniczenie to nie moze by¢ utrzymane w petnym zakresie. Dogmatycznie art. 84a u.CPK
nalezy postrzega¢ jako przepis szczegdlny wobec art. 84 u.CPK i jednocze$nie jako wyraz
podporzadkowania krajowego modelu specustawowego standardom wynikajagcym z prawa
ochrony $rodowiska, wtym takze zprawa unijnego. W odniesieniu do decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach oraz do tych pozwolen na budowg, ktore pozostaja
w $cistym zwigzku z ponowng oceng oddziatywania na $rodowisko, ustawodawca przywraca
bowiem mechanizmy tymczasowej ochrony sadowej, ktore w pozostalym zakresie sam
uprzednio wylaczyl. Jeszcze wyrazniej wida¢ to w ust. 2, gdzie ustawodawca nie poprzestaje
na prostym odestaniu do art. 61 § 3 p.p.s.a., lecz odsyta wprost do art. 86g ust. 8§ ustawy
ocenowej. Oznacza to, ze w okreslonych przypadkach nie stosuje si¢ juz wytgcznie ogdlnego
modelu zabezpieczenia sgdowoadministracyjnego, lecz szczegdlny mechanizm srodowiskowy,
przewidziany dla ochrony przed znaczng szkodg lub trudnymi do odwrodcenia skutkami
w sprawach objetych rezimem ocen oddziatywania na $rodowisko. Z punktu widzenia
pordwnawczego rozwigzanie to koresponduje ztendencja widoczng roéwniez w innych
specustawach inwestycyjnych, w ktorych ustawodawca zjednej strony zmierza do
maksymalnego wzmocnienia trwatosci i wykonalno$ci decyzji inwestycyjnych, z drugiej
jednak musi pozostawi¢ Sciezke dla skuteczniejszej ochrony w sprawach $rodowiskowych.

W tym sensie art. 84a u.CPK dobrze ilustruje napigcie pomiedzy dwoma warto$ciami.

87 P. Daniel, Ryzyko wyrzqdzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkéw jako
przestanki wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci w postepowaniu sqgdowoadministracyjnym, ,,Administracja:
Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2011, nr 3, s. 120-144.
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Efektywnoscig realizacji inwestycji publicznej oraz konieczno$cig zapewnienia realnej, a nie
iluzorycznej, ochrony prawnej w sprawach, w ktorych inwestycja moze oddzialywa¢ na
srodowisko. Dla inwestora podstawowy model z art. 84 specustawy o CPK jest niewatpliwie
korzystny, bo ogranicza ryzyko wstrzymania realizacji przedsigwzigcia na etapie sadowe;j
kontroli. Dla pozostatych stron postepowania, a takze dla organizacji ekologicznych, art. 84a
tej ustawy ma natomiast znaczenie kompensacyjne, poniewaz przywraca instrumenty ochrony
tymczasowej tam, gdzie skutki wykonania decyzji moglyby okaza¢ si¢ szczeg6lnie trudne do
odwrocenia. W rezultacie art. 84a ustawy CPK nalezy ocenia¢ jako przepis korygujacy
nadmiernie proinwestorski charakter art. 84, cho¢ czyni to tylko w wasko wyznaczonym

segmencie spraw srodowiskowych.

Stosownie do tresci art. 85 u.CPK nieuregulowany stan prawny nieruchomos$ci nie
stanowi przeszkody do wydania decyzji oraz realizacji inwestycji. Artykul 85 u.CPK nalezy
oceniac jako przepis o bardzo duzym ci¢zarze systemowym, mimo jego skrajnie syntetycznego
brzmienia. W jednej formule normatywnej zawarto wigec zasade, zgodnie z ktérg niepewnos¢
co do tytutu prawnego do nieruchomosci, brak ustalonego wiasciciela, brak ujawnienia praw
w ksiedze wieczystej albo niewykazanie nastgpstwa prawnego po zmartym wiascicielu nie
moga blokowac etapu ani decyzyjnego, ani wykonawczego inwestycji objetej ustawg. Jest to
rozwigzanie charakterystyczne dla specustaw infrastrukturalnych, ale w specustawie CPK
przyjmuje ono postac szczegolnie mocng i kategoryczng. Na tle zasad ogolnych postgpowania
administracyjnego przepis ten stanowi wyrazne przesunig¢cie akcentu z pelnej identyfikacji
podmiotéw, ktorych prawa moga by¢ dotknigte rozstrzygnigciem, na rzecz ciaglosci
1 wykonalnos$ci procesu inwestycyjnego. W modelu klasycznym nieuregulowany stan prawny
nieruchomosci rodzi istotne trudnosci procesowe. Komplikuje ustalenie kregu stron, sposob
doreczen, mozliwo$¢ zapewnienia czynnego udzialu w postgpowaniu, a niekiedy wptywa takze
na oceng, czy sprawa zostala dostatecznie wyjasniona. Artykut 85 u.CPK odwraca jednak te
logike. Ustawodawca traktuje nieuregulowany stan prawny nie jako problem, ktory powinien
wstrzymaé postgpowanie do czasu jego usunig¢cia, lecz jako okolicznos¢, ktérg nalezy

proceduralnie zatatwi¢ przy uzyciu szczeg6élnych instytucji przewidzianych w ustawie.

Dogmatycznie przepis ten petni wigc funkcje zasady nadrzednej dla calego dalszego
rezimu proceduralnego. Nie tworzy jeszcze samodzielnego mechanizmu postgpowania
z nieruchomos$ciami o nieuregulowanym stanie prawnym, ale wyznacza kierunek wyktadni
wszystkich dalszych przepisow dotyczacych zawiadomien, dorgczen, wywlaszczenia,

ograniczen w korzystaniu z nieruchomosci czy ustalania odszkodowania. Jego sens polega na
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tym, ze brak pelnej jasnosci co do stanu prawnego nieruchomosci nie moze by¢ interpretowany
jako przeszkoda w wydaniu decyzji lokalizacyjnej, budowlanej ani innych decyzji
funkcjonalnie powigzanych z realizacjg inwestycji. W konsekwencji art. 85 u.CPK nalezy
traktowa¢ jako norme antyobstrukcyjng, eliminujaca jeden znajczestszych czynnikow
opozniajacych duze inwestycje publiczne. Z punktu widzenia inwestora publicznego oraz
sprawnosci realizacji przedsigwzigcia regulacja ta jest niewatpliwie korzystna. Ogranicza
bowiem ryzyko, ze inwestycja zostanie sparalizowana zpowodu wieloletnich sporow
spadkowych, brakow ewidencyjnych, niezatozonych ksiag wieczystych albo innych deficytow
formalnoprawnych dotyczacych nieruchomosci. Z punktu widzenia pozostatych uczestnikow
postgpowania, zwlaszcza potencjalnych wiascicieli lub spadkobiercoOw, przepis ten oznacza
jednak ostabienie funkcji gwarancyjnej postgpowania administracyjnego. Skoro
nieuregulowany stan prawny nie wstrzymuje ani wydania decyzji, ani realizacji inwestycji, to
cigzar ochrony tych podmiotdw zostaje przesuniety z etapu blokujacego na etap pozniejszy,
glownie odszkodowawczy albo nadzwyczajny. Innymi stowy, ustawodawca przyjmuje, ze
interes publiczny zwigzany z realizacja CPK ma pierwszenstwo przed pelnym uprzednim
uporzadkowaniem stanu prawnego nieruchomosci. W tym sensie art. 85 u.CPK dobrze ilustruje
jedng z podstawowych cech specustawowego modelu postepowania administracyjnego.
Zastepowanie klasycznej, ostroznej logiki proceduralnej logika inwestycyjna, w ktorej
niepewno$¢ stanu prawnego prowadzi nie do zatrzymania procesu, lecz do uruchomienia
szczegOlnych instrumentéw pozwalajgcych kontynuowac postgpowanie mimo tej niepewnosci,
to rozwigzanie funkcjonalnie efektywne, ale zarazem wyraznie redukujace znaczenie
tradycyjnych gwarancji zwigzanych z pelnym ustaleniem podmiotowej strony sprawy przed

wydaniem rozstrzygnigcia.

Artykut 85 u.CPK nie powinien by¢ odczytywany osobno, lecz tacznie z art. 87 tej
ustawy, ktory dostarcza technicznych i procesowych instrumentow realizacji zasady wyrazone;j
w art. 85 u.CPK. Sam art. 85 specustawy o CPK stanowi bowiem, ze nieuregulowany stan
prawny nieruchomosci nie stanowi przeszkody do wydania decyzji oraz realizacji inwestycji,
awiec formutuje ogolng dyrektywe interpretacyjng i funkcjonalng dla catego rezimu
postepowania administracyjnego w sprawach objetych specustawa o CPK. Z kolei art. 87
analizowanego aktu prawnego rozwija t¢ zasad¢ — wskazuje, w jaki sposob organ ma ustalaé
prawa rzeczowe do nieruchomosci, dane podmiotdéw, ktorym te prawa przystuguja, oraz jak
powinien postgpowaé w sytuacji, gdy mimo zastosowania ustawowych zrodet informacji

identyfikacja uprawnionych okazuje si¢ niemozliwa. W konsekwencji oba przepisy tworza
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spojny mechanizm normatywny. Z jednej strony przepis art. 85 u.CPK eliminuje
nieuregulowany stan prawny jako przeszkod¢ inwestycyjng, z drugiej strony natomiast art. 87
u.CPK okresla uproszczony model dowodowy idoreczeniowy pozwalajacy t¢ zasadg

urzeczywistnic.

W art. 87 ust. 1 u.CPK ustawodawca przesadza, ze prawa rzeczowe do nieruchomosci
ustala si¢ na podstawie tresci ksigg wieczystych, zbioru dokumentéw albo innych dokumentow
urzedowych. Aby zdekodowa¢ pojecia zawarte w tym przepisie, nalezy siegnaé do przepiséw
ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece. O ile nie budzi watpliwosci, czym jest ksigga
wieczysta 1 w jakim celu si¢ jg prowadzi (ksiggi wieczyste prowadzi si¢ w celu ustalenia stanu
prawnego nieruchomosci — zgodnie z art. 1 ust. 1 u.k.w.h.), o tyle nasuwa si¢ pytanie, czym jest
zbior dokumentdéw. Zgodnie z tre$cig art. 123 ust. 1 u.k.w.h. dla nieruchomosci, ktére nie maja
zatozonych ksigg wieczystych albo ktorych ksiegi zaginely lub ulegly zniszczeniu, prowadzi
si¢ we wlasciwych sadach rejonowych, do czasu zatozenia ksigg, zbiory dokumentow
przeznaczone do skladania wnioskow 1dokumentow dotyczacych ograniczonych praw
rzeczowych 1 ograniczen w rozporzadzaniu tymi nieruchomo$ciami. Zbiory dokumentow
nazywane s czgsto surogatem ksigg wieczystych i w praktyce maja niewielkie i ciagle
malejace znaczenie®®®. Zlozenie dokumentéw do zbioru wywotuje te same skutki, co ich
ztozenie do ksiegi wieczystej — z tg jednak ro6znica, ze rekojmia wiary publicznej nie ma w tym
przypadku zastosowania®®®. Zbiory dokumentéw nie sa prowadzone W systemie
teleinformatycznym. Zgodnie z wyraznym stanowiskiem ustawodawcy zlozenie do zbioru
dokumentow dokumentu dotyczacego hipoteki jest dopuszczalne jedynie wtedy, gdy przepis
szczegolny na to zezwala>®®. Z kolei uzyte w przepisie art. 87 ust. 1 u.CPK sformutowanie
»inne dokumenty urzedowe” to wtym konteks$cie wszelkie dokumenty pochodzace od
uprawnionych organéw witadzy publicznej lub innych podmiotow wykonujacych zadania
publiczne, sporzadzone w przepisanej formie ikorzystajagce z domniemania autentycznos$ci
oraz zgodnosci zprawda tego, co zostalo w nich urzegdowo stwierdzone. Chodzi wigc
o dokumenty, ktére moga zastepowac albo uzupetnia¢ ksiege wieczysta i zbidor dokumentow
wtedy, gdy stan prawny nieruchomosci nie wynika z nich w sposob petny albo gdy one w ogole

nie istniejg. W praktyce do tej kategorii mozna zaliczy¢ przede wszystkim akty wilasno$ci

88 K. Hry¢kéw-Mycka, Komentarz do art. 123 [w:] 1. Heropolitanska, A. Tutodziecka, K. Hry¢kow-Mycka,
P. Kuglarz, Ustawa o ksiggach wieczystych i hipotece. Komentarz, Warszawa 2021, Legalis.

389 P. Borkowski, J. Trze$niewski-Kwiecien, Wpisy do ksigg wieczystych, Warszawa 2008, s. 56.

590 M. Fras, M. Habdas, Komentarz do art. 123 [w:] Ustawa o ksiegach wieczystych i hipotece. Komentarz,
M. Fras, M. Habdas (red.), Warszawa 2021, LEX.
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ziemi, decyzje komunalizacyjne lub uwlaszczeniowe, decyzje wywtaszczeniowe, decyzje
stwierdzajace nabycie wlasno$ci zmocy prawa, prawomocne postanowienia sadu
o stwierdzeniu nabycia spadku, akty po$wiadczenia dziedziczenia, prawomocne orzeczenia
sadowe rozstrzygajace o prawie wtasnosci albo uzytkowaniu wieczystym, a takze inne decyzje
administracyjne lub orzeczenia, zktorych wynika przyslugiwanie okreslonego prawa
rzeczowego. W zalezno$ci od stanu faktycznego moga to by¢ rowniez dokumenty geodezyjne
lub archiwalne akta uwlaszczeniowe, jezeli majg charakter urzedowy i pozwalajg ustali¢ tytut
rzeczowy. Nie chodzi natomiast o kazdy dokument dotyczacy nieruchomosci. Umowy
cywilnoprawne, prywatne o§wiadczenia, odpisy niepo§wiadczone czy zwykte twierdzenia stron
nie sg same przez si¢ innymi dokumentami urzgdowymi. Moga one co najwyzej inicjowac
dalsze ustalenia, ale nie mieszcza si¢ w tej kategorii, jesli nie majg urzgdowego charakteru.
Warto tez zauwazy¢, ze ustawodawca uzyt tego zwrotu celowo szeroko. Ma on umozliwié¢
organowi ustalenie praw rzeczowych takze wtedy, gdy brak jest ksiegi wieczystej albo gdy jej
tre$¢ nie odzwierciedla w pelni aktualnego stanu prawnego. Jest to wigc formuta elastyczna, ale
nie dowolna. Inne dokumenty urzgdowe musza by¢ takimi dokumentami, z ktorych mozna

wiarygodnie wywies¢ istnienie okreslonego prawa rzeczowego do nieruchomosci.

Rozwigzanie przyjete na gruncie analizowanego przepisu ma istotne znaczenie
dogmatyczne, poniewaz wskazuje zamkniety, uprzywilejowany katalog podstaw ustalen
organu w zakresie tytutow rzeczowych. Organ nie jest wigc zobowigzany do prowadzenia
szeroko zakrojonych, wieloetapowych poszukiwan poza sferag dokumentéw urzedowych, lecz
moze oprze¢ si¢ na formalnych zrodtach danych uznanych przez ustawodawce za wystarczajace
dla potrzeb postgpowania. Juz ten element pokazuje odejscie od modelu maksymalnego
wyjasniania wszelkich niepewnosci stanu prawnego na rzecz modelu opartego na formalnej
wystarczalnosci okreslonych dokumentéw publicznych. Stuzy to niewatpliwie inwestorowi
i sprawnosci postgpowania, gdyz ogranicza ryzyko, ze postgpowanie lokalizacyjne lub
budowlane zostanie sparalizowane przez konieczno$¢ prowadzenia dodatkowych ustalen
o charakterze quasicywilistycznym. Z perspektywy innych stron oznacza to jednak, ze cigzar
ewentualnych rozbiezno$ci migdzy rzeczywistym stanem prawnym a stanem wynikajacym
z dokumentow urzedowych moze zosta¢ przesuni¢ty na etap pozniejszy, w szczegolnosci
odszkodowawczy lub nadzwyczajny. Jeszcze dalej idgcy charakter ma art. 87 ust. 2 u.CPK,
zgodnie z ktorym dane dotyczace osob, ktorym przystugujg prawa rzeczowe do nieruchomosci,
w tym ich adresoéw, ustala si¢ na podstawie katastru nieruchomosci, a dor¢czenie na adres

wskazany w katastrze jest skuteczne. Przepis ten stanowi klasyczny przyklad specustawowego
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uproszczenia regut doreczen i ustalania stron. W modelu kodeksowym zasadg jest dagzenie do
doreczenia pisma stronie na jej aktualny adres, przy czym bt¢dne ustalenie adresu moze rodzi¢
powazne konsekwencje procesowe. W rezimie przepisOw specustawy o CPK ustawodawca
przyjmuje natomiast formalne domniemanie wystarczalnosci danych katastralnych. Organ nie
musi zatem co do zasady bada¢, czy adres ujawniony w katastrze odpowiada rzeczywistemu
miejscu zamieszkania strony, wystarczy, ze dorg¢czenie nastgpi na adres figurujagcy w tym
rejestrze. Rozwigzanie to zdecydowanie wzmacnia efektywno$¢ postgpowania
1 bezpieczenstwo formalne organu, ale rownoczes$nie ostabia realny wymiar zasady czynnego
udziatu strony w postgpowaniu. W praktyce bowiem ryzyko nieaktualnosci danych zostaje
przerzucone na wilasciciela lub uzytkownika wieczystego, mimo ze skutki decyzji

inwestycyjnej moga by¢ dla niego bardzo daleko idace.

Pewna korekte tej formalizacji przewiduje art. 87 ust. 3 analizowanego aktu prawnego,
ktory dopuszcza ustalenie danych rowniez na podstawie innych okolicznosci, jesli sg one znane
organowi z urzedu lub zostaty wskazane przez strong. Przepis ten nie znosi jednak prymatu
zrodet wskazanych wust. 1 12, lecz jedynie uelastycznia ich stosowanie. Z jednej strony
pozwala organowi uwzgledni¢ informacje bardziej aktualne niz te ujawnione w katastrze, co
moze stuzy¢ lepszej ochronie praw stron. Z drugiej jednak strony nie naktada na organ
obowigzku aktywnego poszukiwania takich danych poza sytuacjami, w ktorych sg mu one juz
znane albo zostaly mu przedstawione. W tym sensie art. 87 ust. 3 u.CPK peini funkcje
uzupehiajaca, ale nie odwraca zasadniczej logiki catego mechanizmu. Punktem wyjscia
pozostaja zrédla formalne, anie pelne odtwarzanie rzeczywistego stanu osobowego
i adresowego. Kulminacja tego modelu jest art. 87 ust.4 u.CPK, zgodnie zktérym
w przypadku nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym lub braku danych w katastrze
nieruchomos$ci pozwalajacych na ustalenie danych osobowych, w szczegdlnosci adresu
wiasciciela lub uzytkownika wieczystego, oraz nieuzyskania tych danych w trybie ust. 3,
zawiadomienia dokonuje si¢ w drodze obwieszczenia. Wiasnie tutaj najpetniej materializuje si¢
zasada z art. 85 u.CPK. Skoro nieuregulowany stan prawny nie moze stanowi¢ przeszkody do
wydania decyzji irealizacji inwestycji, to ustawodawca musi rownoczesnie zapewnié
procedure pozwalajaca kontynuowac postepowanie mimo braku mozliwosci ustalenia
adresatow dorgczen. Te funkcje spetnia obwieszczenie, ktore zastepuje indywidualng
komunikacje procesowa. Z punktu widzenia inwestora iinteresu publicznego jest to
rozwigzanie bardzo efektywne, poniewaz eliminuje mozliwo$¢ blokowania postgpowania przez

wieloletnie nieuporzadkowanie stanow wilasnosciowych. Z punktu widzenia potencjalnych
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uprawnionych oznacza natomiast dalsze ograniczenie gwarancji procesowych, gdyz ich udziat
W postepowaniu staje si¢ wistocie zalezny od tego, czy sami powezma wiadomos¢

0 obwieszczeniu.

W konsekwencji art. 85 1 87 u.CPK nalezy odczytywac tacznie jako przepisowy rdzen
specustawowego modelu postgpowania z nieruchomosciami o nieuregulowanym stanie
prawnym. Model ten opiera si¢ na trzech filarach. Po pierwsze, na normatywnym
wyeliminowaniu nieuregulowanego stanu prawnego jako przeszkody dla decyzji i realizacji
inwestycji. Po wtore, na formalizacji podstaw ustalania praw rzeczowych i danych stron, a po
trzecie — na szerokim wykorzystaniu obwieszczenia jako substytutu dorgczen indywidualnych.
Jest to rozwigzanie niewatpliwie korzystne dla inwestora idla sprawnosci realizacji
przedsigwzigcia, ale zarazem mniej korzystne dla innych stron postgpowania, poniewaz ostabia
klasyczne gwarancje wynikajace z zasady doktadnego wyjasnienia stanu sprawy oraz z zasady
czynnego udziatu strony w postgpowaniu. W tym wilasnie sensie analizowane przepisy bardzo
dobrze ilustruja podstawowa logike specustaw, tj. uprzywilejowanie efektywnosci

inwestycyjnej kosztem pelnej intensywnosci ochrony procesowej jednostki.

Artykut 86 u.CPK stanowi jedng z bardziej wyrazistych modyfikacji klasycznych
instytucji gwarancyjnych postgpowania administracyjnego, poniewaz ingeruje bezposrednio
W rezim zawieszenia postgpowania oraz w mechanizmy reprezentacji strony w sytuacjach,
w ktorych wedhug modelu kodeksowego dalsze prowadzenie sprawy powinno co do zasady
zosta¢ wstrzymane albo wymagaloby uprzedniego ustanowienia wlasciwego przedstawiciela.
Ustep 1 przewiduje, ze przypadki okreslone w art. 97 § 1 pkt 1-3 k.p.a. nie stanowig przestanki
zawieszenia postepowania. Chodzi wigc o sytuacje $§mierci strony lub jednej ze stron, §mierci
jej przedstawiciela ustawowego oraz utraty przez stron¢ albo przez jej przedstawiciela
ustawowego zdolnosci do czynnosci prawnych. Na gruncie kodeksowym w konstrukcji
instytucji zawieszenia postgpowania administracyjnego znajduje si¢ wymadg jego stosowania
tylko na czas konieczny do usunigcia przyczyny zawieszenia postegpowania. Ustanie przyczyny
zawieszenia postepowania oznacza odpadnigcie celu stosowania instytucji zawieszenia
postepowania, atym samym uzasadnione jest jego podjecie. Podjecie postgpowania
administracyjnego nie nastgpuje jednak ex lege. Rozstrzygnigcie w tej kwestii nalezy do organu
administracji publicznej, ktory wydal postanowienie o zawieszeniu postepowania®!. Na

gruncie kodeksowym zwrot ,,zawiesza postepowanie” oznacza, ze w razie wystgpienia jednej

1 Wyrok WSA w Gliwicach z 27.06.2025 r., Il SA/G1 448/25, LEX nr 3888292.
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ze wskazanych podstaw organ zobowigzany jest zurzedu zawiesi¢ postepowanie, a takze

z urzedu kontrolowaé, czy w toku postepowania nie zaistniala taka podstawa™*?

. Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie podkreslil rowniez, Zze z tresci przepisu art. 97 § 1 pkt 1—-
4 k.p.a. wynika, iz zawieszenie z przyczyn wskazanych tym przepisem, a wiec takze z powodu
istnienia prejudykatu, jest obligatoryjne inie wymaga wniosku. W przypadku gdy organ
otrzyma od osoby trzeciej, niebedacej strong postepowania, informacj¢ o istnieniu zagadnienia
wstepnego w rozpatrywanej sprawie, zobowigzany jest do dokonania oceny tej informacji przez
pryzmat jej relacji z prowadzong sprawa. Bedac zobowigzanym do zawieszenia postgpowania
w przypadku konieczno$ci oczekiwania na wynik sprawy prowadzonej przez inny organ lub
sad, organ musi uprzednio dokona¢ samodzielnie niezaleznej oceny, czy rzeczywiscie wynik

prowadzonego przez ten organ postepowania zalezy od wyniku innego postepowania™.

W modelu kodeksowym sa to klasyczne przestanki obligatoryjnego zawieszenia
postepowania, poniewaz dotyczg zdarzen, ktore mogg pozbawic stron¢ realnej moznosci
dziatania 1 wymagaja uprzedniego uporzadkowania jej reprezentacji procesowej. Artykut 86
ust. 1 u.CPK odwraca jednak t¢ logike. Ustawodawca przyjmuje, ze nawet tego rodzaju
zdarzenia nie moga automatycznie tamowa¢ dalszego biegu sprawy administracyjne;j. Jest to
rozwigzanie typowo specustawowe, podporzadkowane nadrzednemu celowi zachowania
ciggtosci 1nieprzerwalno$ci procesu inwestycyjnego. Na tle zasad ogdlnych postepowania
administracyjnego regulacja ta oznacza istotne oslabienie gwarancyjnej funkcji zawieszenia
postepowania. W modelu wynikajacym z przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego
zawieszenie w przypadkach okreslonych w art. 97 § 1 pkt 1-3 k.p.a. petni przede wszystkim
funkcj¢ ochronng. Zapobiega podejmowaniu czynnosci procesowych i wydaniu rozstrzygnigcia
w sytuacji, gdy nie ma pewnosci, kto jest uprawniony do reprezentowania strony albo kto
wstapil w jej sytuacje prawng. Ustawodawca w specustawie CPK uznaje natomiast, Ze potrzeba
sprawnego prowadzenia spraw objetych ustawa ma pierwszenstwo przed petnym zachowaniem
tej] ostroznosci proceduralnej. Z punktu widzenia inwestora 1organu prowadzacego
postepowanie rozwigzanie to jest niewatpliwie korzystne, poniewaz eliminuje ryzyko
wielomiesigcznych przestojow zwigzanych z koniecznoscia oczekiwania na zakonczenie
postepowan spadkowych, opiekunczych czy innych postgpowan ustalajacych reprezentacje

strony. Z punktu widzenia pozostatych uczestnikow postepowania oznacza jednak

32 Wyrok NSA w Warszawie z 28.03.2002 r., IV SA 1456/00, LEX nr 80657; wyrok WSA w Opolu z 9.05.2019
r., [ SA/Op 113/19, LEX nr 2682074.
393 Wyrok WSA w Warszawie z 15.03.2007 r., VI SA/Wa 2208/06, LEX nr 322725.
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zmniejszenie intensywnos$ci ochrony procesowej, gdyz postepowanie moze toczy¢ si¢ mimo

wystapienia okolicznosci, ktére w modelu ogélnym uzasadniatyby jego czasowe wstrzymanie.

Jeszcze dalej idzie ust. 2 analizowanego przepisu. Ustawodawca stanowi w nim, zZe nie
stosuje si¢ art. 30 § 51 art. 34 k.p.a., a wigc przepisoOw dotyczacych odpowiednio wystapienia
do sadu o wyznaczenie przedstawiciela dla strony nieobecnej lub niezdolnej do dziatania oraz
ustanowienia przez sad przedstawiciela dla osoby nieobecnej, jezeli zachodzi potrzeba podjecia
czynno$ci niecierpigcej zwloki. W ich miejsce wprowadza rozwigzanie autonomiczne, tj. organ
wyznacza z urzedu przedstawiciela uprawnionego do dziatania w postepowaniu, jezeli jest to
konieczne dla przeprowadzenia postepowania. Oznacza to przejscie od modelu ochrony
zewngetrznej, w ktorym o reprezentacji rozstrzyga sad, do modelu ochrony wewnetrzne;,
w ktorym decyzj¢ o potrzebie wyznaczenia przedstawiciela oraz o samym wyznaczeniu
podejmuje organ administracji prowadzacy sprawe — jest to rzecz jasna ocena subiektywna
organu. Dogmatycznie jest to zmiana bardzo istotna. W modelu kodeksowym mechanizmy
zart. 30 §5 iart. 34 k.p.a. majg gwarancyjny charakter wtasnie dlatego, ze kwestia
reprezentacji strony zostaje wyjeta spod bezposredniej kontroli organu zainteresowanego
sprawnym zakonczeniem postgpowania i przekazana sadowi. W ujeciu  wynikajacym
z Kodeksu postgpowania administracyjnego, jezeli nie sg ustaleni spadkobiercy albo nie sg oni
znani organowi, wowczas organ jest zobowigzany ustali¢, czy nie zachodzg przestanki do
zastosowania art. 30 § 5 k.p.a., a wigc czy w sprawie nie dziata osoba sprawujaca faktyczny
zarzad majatkiem masy spadkowej, a w sytuacji braku tej osoby — czy nie zostal ustanowiony
przez sad kurator spadku. Jezeli te okoliczno$ci nie zachodzg, organ jest zobowigzany wystapic¢
do sadu o ustanowienie kuratora spadku®*. Zasady ogdlne nakazuja zatem, aby organ
administracji dazyt do ustalenia spadkobiercow na podstawie akt sprawy, a w przypadku
ustalenia 0s6b powigzanych ze zmarlg strong — do uzyskania od nich o$wiadczenia, czy s3 one
spadkobiercami zmartej strony, czy tez posiadajg interes prawny do wystgpowania w sprawie
jako strona postgpowania, czy w koncu chcg uczestniczy¢ w postepowaniu, czy tez nie sg

zainteresowani rozstrzygnieciem tego postepowania administracyjnego>>.

W przepisach specustawy o CPK ustawodawca ten bufor usuwa. Organ nie tylko
prowadzi postgpowanie i rozstrzyga sprawe, lecz takze samodzielnie decyduje, czy dla jego

przeprowadzenia konieczne jest wyznaczenie przedstawiciela i kto bedzie t¢ funkcje pehit.

34 Wyrok WSA w Szczecinie z 17.03.2022 r., Il SAB/Sz 111/21, LEX nr 3328710.
35 Wyrok WSA w Warszawie z 28.02.2018 r., VIII SA/Wa 519/17, LEX nr 2457145.
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Rozwigzanie to zdecydowanie wzmacnia sprawnos$¢ postgpowania, poniewaz eliminuje
dodatkowy etap proceduralny zwigzany zinicjowaniem wpadkowego postgpowania
i oczekiwaniem na rozstrzygnigcie sadu. Jednoczes$nie jednak moze rodzi¢ watpliwos$ci
zpunktu widzenia bezstronno$ci 1intensywnosci ochrony interesOw strony, skoro
0 reprezentacji procesowej rozstrzyga ten sam organ, ktory nastepnie bedzie oceniat materiat
dowodowy i wydawat decyzje. W istocie art. 86 u.CPK nie znosi catkowicie potrzeby ochrony
strony, lecz przeksztalca jej model. Zamiast ochrony opartej na czasowym wstrzymaniu
postepowania ina zewnetrznej ingerencji sadu, ustawodawca przyjmuje model oparty na
kontynuacji postgpowania i doraznym zapewnieniu reprezentacji przez sam organ. Jest to
zatem kolejny przyklad charakterystycznej dla specustaw zamiany klasycznych instytucji
gwarancyjnych na rozwigzania instrumentalne, shuzace przede wszystkim utrzymaniu dynamiki
procesu inwestycyjnego. Podobne tendencje byly juz widoczne w analizowanych wcze$niej
regulacjach, zwlaszcza tam gdzie ustawodawca ograniczat przestanki zawieszenia
postepowania lub zastgpowal pelne gwarancje procesowe rozwigzaniami uproszczonymi

1 przyspieszajacymi tok sprawy.

Z perspektywy celu rozprawy art. 86 u.CPK nalezy wigc oceni¢ jako przepis
szczegOlnie dobrze ilustrujacy aksjologiczng zmiang, ktéra dokonuje si¢ w specustawach
inwestycyjnych. Punkt cigzko$ci zostaje przesuniety z pelnej ochrony procesowej strony na
zapewnienie cigglosci postgpowania i eliminacje¢ przeszkod, ktore moglyby op6zni¢ realizacje
przedsigwzigcia publicznego. Dla inwestora oraz dla organéw administracji jest to rozwigzanie
funkcjonalnie korzystne, poniewaz minimalizuje ryzyko proceduralnego zamrozenia sprawy.
Dla innych stron postgpowania oznacza jednak ograniczenie klasycznych gwarancji
wynikajacych z przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego, przede wszystkim tych,
ktére stuza ochronie podmiotow czasowo niezdolnych do samodzielnego uczestniczenia
w postepowaniu albo znajdujacych si¢ w sytuacji niepewnosci co do nastepstwa prawnego.
W tym sensie art. 86 u.CPK wpisuje si¢ w konsekwentnie realizowany w specustawach model
uprzywilejowania efektywnosci inwestycyjnej kosztem ostabienia tradycyjnych mechanizmow

ochronnych procedury administracyjne;.

Artykut 88 u.CPK stanowi kolejny przyktad wyraznej modyfikacji ogdlnych zasad
dorgeczen izawiadamiania stron w postgpowaniu administracyjnym. Przepis ten nalezy
odczytywac tacznie z wczesnie] analizowanymi regulacjami dotyczacymi nieruchomosci
o nieuregulowanym stanie prawnym oraz z ogolng logika specustawy, w ktorej ustawodawca

konsekwentnie dazy do ograniczenia tych elementéw procedury, ktore moglyby prowadzi¢ do
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jej wydhuzenia lub paralizu. W tym sensie art. 88 tej ustawy jest rozwigzaniem nie
incydentalnym, lecz elementem szerszego modelu proceduralnego, w ktéorym indywidualne
gwarancje dorgczeniowe ustepuja miejsca rozwigzaniom zbiorczym, bardziej funkcjonalnym
z punktu widzenia realizacji inwestycji. W ust. 1 ustawodawca przyjmuje model mieszany.
Organ dorgcza zawiadomienie o wszczeciu postegpowania oraz pisma w toku postepowania
kierowane do wszystkich stron indywidualnie jedynie wnioskodawcy oraz wtlascicielom
1 uzytkownikom wieczystym nieruchomosci objetych wnioskiem o wydanie decyzji. Pozostale
strony zawiadamiane sg natomiast wytacznie w drodze obwieszczenia. Oznacza to Swiadome
odejscie od kodeksowej zasady indywidualizacji doreczen, ktora w modelu ogdlnym stanowi
podstawowy instrument realizacji zasady czynnego udzialu strony w postepowaniu.
Ustawodawca uznaje, ze w realiach postgpowan prowadzonych na podstawie specustawy o
CPK utrzymanie pelnego, tradycyjnego modelu dorgczen byltoby nieproporcjonalnie
obcigzajace 1 mogloby godzi¢ w sprawno$¢ procesu inwestycyjnego. Rozwigzanie to ma
wyraznie pragmatyczny charakter. Inwestycje objete ustawg dotycza zwykle rozleglego
obszaru, licznych nieruchomosci oraz szerokiego krggu podmiotow, ktdrych interes prawny
moze by¢ dotkniety skutkami rozstrzygnigcia. W takim uktadzie obowigzek indywidualnego
dorgczania wszystkim stronom kazdego pisma w toku postepowania prowadzitby do znacznego

wydtuzenia procedury oraz zwigkszalby ryzyko wadliwosci dorgczen.

Ustawodawca przyjmuje zatem konstrukcje, w ktorej szczegolng ochrong objeci sg
przede wszystkim ci uczestnicy postgpowania, ktdrych sytuacja prawna jest najbardziej
bezposrednio zwigzana z terenem inwestycji, natomiast wobec pozostatych stron stosuje si¢
uproszczony model komunikacji publicznej. Z punktu widzenia inwestora 1iorganu
prowadzacego postepowanie jest to rozwigzanie korzystne, poniewaz utatwia prowadzenie
sprawy 1izmniejsza ryzyko proceduralnych opo6znien. Z punktu widzenia innych stron
postepowania oznacza jednak ostabienie standardu gwarancyjnego, gdyz ich realny udziat
w sprawie staje si¢ w wickszym stopniu zalezny od wlasnej aktywno$ci w Sledzeniu

obwieszczen.

Ustep 2 art. 88 u.CPK okresla minimalng tres¢ zawiadomienia. Powinno ono zawiera¢
oznaczenie terenu inwestycji objetego wnioskiem wedlug katastru nieruchomos$ci oraz
informacj¢ o sposobie, w jaki strony moga zapozna¢ si¢ z aktami sprawy. Tak uksztattowany
obowigzek informacyjny ma charakter minimalny, ale nieprzypadkowy. Ustawodawca
koncentruje si¢ na dwoch elementach, ktore uznaje za wystarczajgce dla uruchomienia

aktywnoS$ci procesowej strony: po pierwsze, identyfikacji obszaru objetego inwestycja; po
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drugie, wskazaniu sposobu uzyskania dostepu do akt. Organ nie ma wigc obowigzku
szerokiego, szczegdtowego informowania o wszystkich aspektach sprawy juz na etapie
zawiadomienia. Ci¢zar dalszego zapoznania si¢ z trescig materialu dowodowego zostaje
przeniesiony na samg strone. Jest to kolejna cecha charakterystyczna dla specustawowego
modelu postepowania, w ktérym organ zapewnia formalng mozliwo$¢ udzialu
w postgpowaniu, ale niekoniecznie gwarantuje jej faktyczng intensywnos$¢ w takim stopniu, jak

czyni to model kodeksowy.

Na szczeg6lng uwage zastuguje ust. 3 art. 88 u.CPK, zgodnie z ktérym w przypadku
gdy obwieszczenia dokonywane sg w roznych terminach, za termin dokonania obwieszczenia
uznaje si¢ termin wilasciwy dla najp6zniej dokonanego obwieszczenia. Jest to rozwigzanie
techniczne, ale bardzo istotne z punktu widzenia pewnos$ci procesowej. Specustawowy model
obwieszczen zaktada bowiem publikacje informacji w wielu miejscach i formach. W praktyce
mogloby to rodzi¢ watpliwosci, od ktérego momentu nalezy liczy¢ skutki procesowe zwigzane
z obwieszczeniem. Ustawodawca rozstrzyga t¢ kwestie jednoznacznie na korzys¢ wiekszej
pewnos$ci 1 przewidywalno$ci — przyjmuje, ze miarodajny jest termin najpozniejszego
z dokonanych obwieszczen. Rozwigzanie to nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz ogranicza
ryzyko sporow co do poczatku biegu termindw procesowych 1 wzmacnia ochron¢ stron

zawiadamianych w tej formie.

Istotng modyfikacje wzgledem Kodeksu postgpowania administracyjnego wprowadza
ust. 4, wylaczajacy stosowanie art. 49a k.p.a. Przepis ten w modelu ogdélnym pozwala
organowi, w przypadku udzialu w postgpowaniu wigcej niz 20 stron, zawiadamia¢ strony
o decyzjach 1 innych czynno$ciach przez publiczne obwieszczenie, jezeli przepis szczegdlny
tak stanowi. W specustawie CPK ustawodawca decyduje si¢ jednak na autonomiczne i peine
uregulowanie sposobu dorgczen, bez odwotywania si¢ do mechanizmu z art. 49a k.p.a. Ma to
znaczenie systemowe. Oznacza bowiem, ze sposob zawiadamiania stron nie zalezy tu od liczby
stron ani od dodatkowej oceny organu, lecz zostal bezposrednio 1 wyczerpujaco rozstrzygniety
przez ustawe szczegdlng. Tym samym ustawodawca usuwa element elastyczno$ci obecny

w modelu kodeksowym i zastgpuje go rozwigzaniem sztywnym, ale bardziej przewidywalnym.

Dogmatycznie art. 88 u.CPK nalezy zatem postrzega¢ jako przepis kompleksowo
modyfikujacy rezim dorgczen w postgpowaniach objetych ustawg. Nie tylko ogranicza krag
podmiotdéw, ktorym dorecza si¢ pisma indywidualnie, ale rowniez ustanawia wilasne reguty co

do tresci zawiadomienia, momentu skuteczno$ci obwieszczenia oraz wylacza stosowanie jedne;j
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z kodeksowych podstaw dorgeczen publicznych. W rezultacie dochodzi do zastgpienia
klasycznego modelu komunikacji procesowej modelem opartym na selektywnej
indywidualizacji i szerokim wykorzystaniu obwieszczenia. Z perspektywy celu rozprawy
przepis ten dobrze pokazuje, ze specustawowa modyfikacja postepowania administracyjnego
polega nie wytacznie na skracaniu terminéw czy wzmacnianiu trwatosci decyzji, lecz réwniez
na przeksztatcaniu podstawowych technik procesowych, takich jak dorgczenia i zawiadamianie
stron. Dla inwestora oraz organu administracji art. 88 u.CPK jest rozwigzaniem korzystnym,
poniewaz upraszcza tok postgpowania i1zmniejsza jego podatno$¢ na zarzuty zwigzane
zwieloscig doreczen. Dla innych stron postgpowania oznacza jednak ograniczenie
indywidualnej ochrony procesowej izwigkszenie znaczenia wlasnej aktywnosci
w monitorowaniu postgpowania. W tym sensie art. 88 u.CPK pozostaje kolejnym przyktadem
podporzadkowania klasycznych gwarancji proceduralnych nadrzednemu celowi sprawnej

realizacji inwestycji publiczne;.

Przepis art. 89 u.CPK stanowi funkcjonalne dopetnienie wczes$niejszego art. 88
analizowanego aktu prawnego 1iprzenosi przyjety tam szczegdlny model komunikacji
procesowej z etapu wszczecia itoku postgpowania na etap koncowy, a wigc na moment
wydania rozstrzygnigcia. O ile art. 88 u.CPK dotyczy dorgczania zawiadomien o wszczeciu
postepowania oraz pism w jego toku, o tyle art. 89 tej ustawy okresla sposéb doreczania
samych rozstrzygni¢¢ albo zawiadomien o ich wydaniu. Przepis ten nalezy zatem odczytywac
jako element jednolitej koncepcji proceduralnej, w ktorej ustawodawca $wiadomie odchodzi od
klasycznego kodeksowego modelu pelnego dorgczania decyzji wszystkim stronom i zastepuje

go systemem selektywnego doreczenia i szerokiego wykorzystania obwieszczenia.

W ust. 1 art. 89 u.CPK ustawodawca wprowadza trdjstopniowy model doreczen. Po
pierwsze, organ dorecza rozstrzygniecia wnioskodawcy. Po drugie, wilascicielom oraz
uzytkownikom wieczystym nieruchomosci objetych rozstrzygnigciem dorgcza jedynie
zawiadomienie o wydaniu rozstrzygnigcia, ale z wyraznym zastrzezeniem, ze wywotuje ono
skutek doreczenia rozstrzygniecia. Po trzecie, pozostalym stronom dorgcza rozstrzygnigcia
w drodze obwieszczenia. Juz ta konstrukcja pokazuje, ze ustawodawca réznicuje intensywnos¢
ochrony procesowej w zalezno$ci od pozycji strony w postepowaniu i stopnia zwigzania jej
sytuacji prawnej z nieruchomos$ciami objetymi inwestycja. Najpetniejsza ochrong zachowuje
wnioskodawca, ktory otrzymuje samo rozstrzygnigcie w klasyczny sposob. Jest to rozwigzanie
oczywiste, poniewaz to wtasnie on inicjuje postepowanie i to jego interes prawny bezposrednio

wigze si¢ zmozliwoscig realizacji inwestycji. Wilasciciele 1uzytkownicy wieczysci
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nieruchomosci objetych rozstrzygnigciem zajmuja pozycje posrednig. Ustawodawca nie
przyznaje im prawa do obligatoryjnego dorgczenia samej decyzji, lecz jedynie pozwala na
zawiadomienie o jej wydaniu, ktéremu jednak nadaje skutek dorgczenia — wspomniane
podmioty dowiedzg si¢ o zapadtym rozstrzygnieciu. Oznacza to, ze z punktu widzenia biegu
terminéw procesowych sytuacja ta jest traktowana tak, jakby rozstrzygnigcie zostalo im
doreczone, mimo ze faktycznie otrzymuja jedynie informacje o jego wydaniu oraz sposobie
zapoznania si¢ zjego trescig. Jest to rozwigzanie charakterystyczne dla specustaw
inwestycyjnych i zarazem wyrazne odejscie od klasycznego modelu kodeksowego, w ktorym
dorgczenie decyzji stronie stuzy nie tylko uruchomieniu terminoéw, lecz takze zapewnieniu
realnej wiedzy o tre$ci aktu. Jeszcze dalej idace uproszczenie dotyczy pozostalych stron
postepowania. Ustawodawca przesadza, ze wich przypadku rozstrzygnigcia dorgcza sig
w drodze obwieszczenia. Oznacza to pelne przejscie na publiczng forme komunikacji
procesowej. Z punktu widzenia sprawnos$ci postgpowania rozwigzanie to jest bardzo korzystne,
gdyz eliminuje konieczno$¢ prowadzenia indywidualnych dorgczen w postgpowaniach
o szerokim kregu stron. Z punktu widzenia gwarancyjnego oznacza jednak dalsze ostabienie
zasady czynnego udzialu strony w postgpowaniu, gdyz faktyczne zapoznanie si¢
z rozstrzygnigciem zalezy od aktywnosci samej strony i od tego, czy $ledzi ona publikowane

obwieszczenia.

Ustep 2 art. 89 u.CPK okresla minimalng tres¢ zawiadomien i obwieszczen. Muszg one
zawiera¢ oznaczenie terenu inwestycji objetego rozstrzygnigciem wedlug katastru
nieruchomosci oraz informacje¢ o sposobie, w jaki strony moga zapoznac si¢ z trescig decyzji.
Takze tutaj ustawodawca przyjmuje standard minimalny, ale funkcjonalnie wystarczajacy
z punktu widzenia przyjetego modelu postgpowania. Organ nie ma wigc obowigzku
przedstawiania w samym zawiadomieniu pelnej tresci rozstrzygnigcia ani szczegdlowego
uzasadnienia jego skutkéw. Wystarczy, ze umozliwi stronie identyfikacj¢ obszaru objetego
decyzja oraz wskaze sposob uzyskania dostepu do jej tresci. W praktyce oznacza to
przeniesienie ci¢zaru aktywnego poznania rozstrzygni¢cia na strone. Tak uksztattowany model
nalezy oceni¢ jako szczegodlnie charakterystyczny dla decyzji wydawanych w specustawach.
W klasycznym modelu wynikajagcym z przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego
dorgczenie decyzji stronie ma charakter gwarancyjny i stluzy zapewnieniu peinej informacji
o tresci aktu przed rozpoczeciem biegu termindw zaskarzenia. W art. 89 u.CPK ustawodawca
rezygnuje z tego standardu wobec znacznej cze$ci uczestnikow postgpowania. Przyjmuje, ze

dla potrzeb sprawnego prowadzenia inwestycji wystarczajace jest zapewnienie stronie
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formalnej mozliwosci zapoznania si¢ z decyzja, bez konieczno$ci jej bezposredniego
doreczenia. Rozwigzanie to sluzy niewatpliwie inwestorowi iorganowi administracji,
poniewaz upraszcza koncowa faze postgpowania i zmniejsza ryzyko opoznien zwigzanych
z dorgczeniami. Dla innych stron oznacza natomiast ograniczenie intensywnosci ochrony
procesowej, zwlaszcza gdy sg to podmioty mniej aktywne albo stabiej zorientowane w toku

postepowania.

Ustep 3 art. 89 u.CPK, podobnie jak wczesniej art. 88 ust. 4 u.CPK, wylacza stosowanie
art. 49a k.p.a. Ma to znaczenie systemowe, poniewaz potwierdza, ze ustawodawca nie chce
pozostawia¢ kwestii publicznego zawiadamiania w rezimie ogolnym Kodeksu, lecz
samodzielnie 1 wyczerpujaco reguluje t¢ materi¢ w ustawie szczegdlnej. W rezultacie sposob
doreczania rozstrzygnie¢ w sprawach objetych specustawg o CPK nie zalezy od przestanek
liczby stron czy oceny organu, lecz wynika bezpo$rednio z normy specustawowej. Zwigksza to
przewidywalno$¢ konstrukcji prawnej, ale jednoczes$nie utrwala odstepstwo od kodeksowego
standardu indywidualnej komunikacji procesowej. Dogmatycznie art. 89 u.CPK nalezy wiec
postrzega¢ jako przepis wprowadzajacy szczegdlny model doreczania decyzji i zawiadomien
o ich wydaniu, oparty na gradacji form komunikacji procesowej. Wnioskodawca otrzymuje
pelne doreczenie, wihasciciele 1 uzytkownicy wieczysci otrzymuja zawiadomienie ze skutkiem
dorgczenia, a pozostali uczestnicy sg zawiadamiani wytgcznie przez obwieszczenie. Taka
konstrukcja pozostaje spdjna z logika catej specustawy, w ktérej sprawnos$¢ postgpowania
i wykonalno$¢ inwestycji sa wartoSciami nadrzednymi wobec pelnego odtworzenia
klasycznego modelu gwarancyjnego znanego z Kodeksu postgpowania administracyjnego.
Z punktu widzenia tematyki rozprawy art. 89 u.CPK dobrze pokazuje, ze modyfikacje
proceduralne w specustawach nie konczga si¢ na etapie wszczecia postgpowania, lecz obejmujg
caty cykl zycia sprawy administracyjnej, az po dor¢czenie koncowego rozstrzygnigcia. Dla
inwestora jest to rozwigzanie wyraznie korzystne, poniewaz ogranicza ryzyko obstrukcji
proceduralnej 1 przyspiesza osiggni¢cie stabilno$ci decyzji. Dla pozostatych stron
postepowania jest ono mniej korzystne, gdyz ostabia bezposredni, indywidualny wymiar
komunikacji z organem i czyni ochrong ich praw w wigkszym stopniu zalezng od wiasne;j

aktywnosci informacyjne;.

Prawodawca w art. 90 u.CPK dopetnia model dorgczen izawiadomien oparty na
obwieszczeniu — okresla zarowno miejsca publikacji obwieszczenia, jak i moment wywotania
przez nie skutku procesowego. Przepis ten ma znaczenie techniczne, ale zarazem systemowo

donioste, poniewaz przesadza, kiedy w postepowaniach objetych ustawa dochodzi do
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skutecznego zawiadomienia albo dorgczenia w trybie publicznego ogloszenia. W ten sposob
ustawodawca nie poprzestaje na samym wskazaniu, ze okreslone kategorie stron zawiadamia
si¢ lub dorgcza im rozstrzygnigcia przez obwieszczenie, lecz tworzy wlasny, autonomiczny
rezim skutecznos$ci tej czynnosci, odmienny od rozwigzan ogdlnych Kodeksu postgpowania

administracyjnego.

W ust. 1 art. 90 u.CPK ustawodawca precyzyjnie wskazuje kanaty publikacji
obwieszczenia. Obejmuje ono urzad obslugujacy organ prowadzacy postepowanie, urzedy
gmin wlasciwych ze wzgledu na lokalizacje inwestycji, Biuletyn Informacji Publicznej tych
podmiotow, pras¢ lokalng oraz stron¢ internetowa Pelnomocnika Rzadu ds. CPK. Taka
wielokanatowa konstrukcja stuzy zwiekszeniu dostgpnosci informacji o prowadzonym
postepowaniu ima rekompensowa¢ ograniczenie dorgczen indywidualnych przewidziane
w poprzednich przepisach rozdzialu. Z punktu widzenia funkcjonalnego ustawodawca zmierza
do tego, aby informacja o inwestycji i podejmowanych w jej toku rozstrzygnigciach byta
dostgpna na poziomie zaréwno organu centralnie prowadzacego sprawe, jak i lokalnym, a takze
w sferze publicznie dostgpnych $rodkow elektronicznych i tradycyjnych. W poréwnaniu
z kodeksowym modelem obwieszczenia jest to rozwigzanie bardziej rozbudowane
1 sformalizowane, co wynika z zatozenia, ze inwestycje objete rezimem specustawy o CPK
maja rozlegly zasigg przestrzenny i dotyczg szerokiego kregu uczestnikoOw postepowania. Na
tle przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nalezy zauwazy¢, ze art. 90 u.CPK
konkretyzuje sposob dokonania obwieszczenia w sposdb znacznie bardziej szczegdlowy niz
przepisy ogdlne. W modelu kodeksowym publiczne ogloszenie stanowi wyjatek od dorgczen
indywidualnych, ajego skuteczno$¢ taczona jest zmechanizmem zart.49 k.p.a.
W specustawie CPK ustawodawca buduje natomiast odrebny, kompletny rezim
obwieszczeniowy, ktory nie wymaga kazdorazowego si¢gania do przepiséw ogolnych. Ma to
znaczenie nie tylko porzadkujace, lecz takze gwarancyjne i organizacyjne, poniewaz eliminuje
watpliwosci co do tego, gdzie 1 w jakiej formie obwieszczenie powinno by¢ opublikowane.
Jednoczesnie taka wielo$¢ miejsc publikacji potwierdza, ze obwieszczenie w specustawach jest
nie $rodkiem pomocniczym, lecz jednym =z podstawowych instrumentéw komunikacji

procesowe;j.

Kluczowe znaczenie maja jednak ust. 2 i3 art. 90 u.CPK, ktére okreslaja moment
skutecznos$ci zawiadomienia albo dorgczenia dokonanego przez obwieszczenie. Ustawodawca
przyjmuje, ze skutek ten nastepuje po uptywie 14 dni od dnia publikacji obwieszczenia, przy

czym jezeli obwieszczenia opublikowano w r6znych terminach, decydujace znaczenie ma
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publikacja dokonana jako ostatnia. Jest to rozwigzanie zblizone aksjologicznie do art. 49 k.p.a.,
ale sformulowane jako samodzielna reguta szczegdlna wiasciwa dla postgpowan objetych
przepisami specustawy o CPK. W praktyce ma ono istotne znaczenie dla biegu terminow
procesowych, w szczegolnosci terminéw do wniesienia odwotania, zazalenia czy skargi. Dzieki
temu ustawodawca usuwa potencjalng niepewnos¢, ktora mogtaby wynikac z wielosci kanatow
publikacji i rozbieznos$ci czasowych pomigdzy nimi. Rozwigzanie polegajace na przyjeciu za
miarodajng daty ostatniej publikacji nalezy oceni¢ jako racjonalne i wzglednie gwarancyjne.
Gdyby bowiem za poczatek biegu terminu przyjmowac pierwszg publikacje, prowadzitoby to
do sytuacji, w ktorej cze$¢ stron mogtaby zosta¢ faktycznie pozbawiona pelnego czasu na
reakcj¢ procesowa, mimo ze ustawodawca sam nakazuje publikacj¢ obwieszczenia w kilku
miejscach. Przyjecie daty najpozniejszej oznacza natomiast, ze pelny 14-dniowy okres dojscia
obwieszczenia do skutku biegnie dopiero od momentu, w ktorym caty ustawowo wymagany
proces publikacji zostat zakonczony. W ten sposdb ustawodawca cze$ciowo rownowazy
uproszczenie komunikacji procesowej wynikajace z szerokiego stosowania obwieszczen. Nie
zmienia to jednak faktu, Zze caty model przyjety w art. 90 u.CPK pozostaje rozwigzaniem mniej
korzystnym z punktu widzenia indywidualnej ochrony stron niz klasyczne dor¢czenie osobiste.
Obwieszczenie, nawet publikowane wielokanalowo, nie gwarantuje rzeczywistego zapoznania
si¢ strony z jego trescia, lecz jedynie tworzy normatywne domniemanie takiego zapoznania po
uplywie okre$lonego czasu. Jest to typowy mechanizm specustawowy. Ustawodawca uznaje,
ze dla zachowania sprawno$ci postgpowania wystarczajace jest zapewnienie formalnej
publicznej dostepnosci informacji, nawet jezeli nie prowadzi to zawsze do rzeczywistego
kontaktu strony ztrescig czynnosci procesowej. Dla inwestora iorganu prowadzacego
postegpowanie rozwigzanie to jest niewatpliwie korzystne, poniewaz ogranicza ryzyko
przewlektosci zwigzanej z koniecznoscig indywidualnego dorgczania pism bardzo szerokiemu
kregowi uczestnikow. Dla pozostatych stron oznacza natomiast dalsze przeniesienie ci¢zaru
aktywnosci informacyjnej na nie same. Z perspektywy tematyki rozprawy art. 90 u.CPK dobrze
pokazuje, ze specustawowa modyfikacja postgpowania administracyjnego obejmuje nie tylko
same podstawy dore¢czen publicznych, lecz takze ich technike, sposob publikacji i moment
wywotania skutkéw prawnych. Jest to zatem przyktad pelnej autonomizacji okreslonego
fragmentu procedury wzgledem regulacji kodeksowej. Ustawodawca nie poprzestaje na
odestaniu do Kodeksu postgpowania administracyjnego, lecz samodzielnie projektuje regule
doreczenia przez obwieszczenie jako narzedzie dostosowane do potrzeb wielkoskalowej

inwestycji publicznej. W efekcie art. 90 u.CPK wzmacnia przewidywalnos¢ i sprawnosé
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procedury, ale jednoczesnie wpisuje si¢ w szerszy proces ograniczania tradycyjnych gwarancji

indywidualnego udziatlu strony w postepowaniu.

Artykut 90a u.CPK ma znaczenie uzupelniajace, ale z punktu widzenia konstrukcji
catego rezimu proceduralnego pozostaje istotny, poniewaz wprowadza wyjatek od dominujace;j
w ustawie logiki ograniczania obowigzkow informacyjnych organu. Przepis ten stanowi, ze do
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK, poprzedzonej decyzja
o $Srodowiskowych uwarunkowaniach, stosuje si¢ art. 72 ust. 6 i 6a ustawy ocenowej. Oznacza
to, ze w tej kategorii spraw ustawodawca nakazuje stosowaé szczegoélne reguly publikacji
informacji o wydanej decyzji oraz jej udostepniania, wynikajace z rezimu ocen oddziatywania
na $rodowisko. Dogmatycznie przepis ten potwierdza, ze specustawowy model dorgczen
i zawiadomien nie ma charakteru absolutnego. Tam, gdzie inwestycja zostala poprzedzona
decyzja $rodowiskowa, ustawodawca musi uwzgledni¢ standardy jawnos$ci idostepu do
informacji wynikajace z prawa ochrony $rodowiska, a posrednio takze z prawa unijnego.
W konsekwencji art. 90a u.CPK stanowi przyktad selektywnej korekty rozwigzan
przyspieszajacych i ograniczajacych partycypacje procesowa. W tym segmencie procedury
pierwszenstwo uzyskuja bowiem wymagania przejrzystosci, publicznego dostepu do informacji
oraz zapewnienia zainteresowanej spotecznos$ci mozliwosci zapoznania si¢ z trescig decyzji.
Na tle wczes$niej analizowanych przepisow specustawy o CPK regulacja ta pokazuje wiec
wewnetrzne zréznicowanie samej specustawy. Zasada pozostaje ograniczony, uproszczony
model komunikacji procesowej, lecz w sprawach powigzanych z oceng oddziatywania na
srodowisko ustawodawca przywraca dalej idace obowigzki informacyjne. Dla inwestora
oznacza to pewne zwickszenie wymogow formalnych, dla pozostatych uczestnikow
postepowania — zwlaszcza dla podmiotéw zainteresowanych aspektami $rodowiskowymi
inwestycji — stanowi natomiast wzmocnienie standardu informacyjnego i gwarancyjnego.
W tym sensie art. 90a u.CPK dobrze ilustruje, ze granice dopuszczalnej specustawowej
modyfikacji procedury administracyjnej wyznaczane sg rOwniez przez szczegdlne wymagania

ochrony srodowiska.

Ustawodawca przepisem art. 91 u.CPK wprowadza dwie odrebne, ale systemowo
powigzane, modyfikacje klasycznych trybow wzruszania decyzji administracyjnych. Po
pierwsze, w ust. | ustawodawca przewiduje odpowiednie stosowanie art. 155 k.p.a., z tym
zastrzezeniem, ze zgode na zmian¢ decyzji wyraza wylacznie strona, ktora zlozyta wniosek
o jej wydanie. Po drugie, w ust. 2 stanowi, ze postepowanie z art. 161 k.p.a. moze zostaé

wszezete wylacznie zurzedu. Obie regulacje nalezy odczytywaé jako element szerszej
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specustawowej tendencji do ograniczania wptywu pozostatych stron postgpowania na trwatos¢
1 wzruszalno$¢ decyzji inwestycyjnych, przy jednoczesnym zachowaniu formalnej mozliwosci
korzystania znadzwyczajnych trybow kodeksowych. W odniesieniu do ust. 1 nalezy
podkresli¢, ze art. 155 k.p.a. w modelu ogélnym opiera si¢ na zatozeniu, iz zmiana decyzji
ostatecznej, na mocy ktorej strona nabyta prawo, wymaga zgody strony lub stron, ktorych
sytuacja prawna zostata ta decyzja uksztaltowana, o ile nie sprzeciwiajg si¢ temu przepisy
szczegollne, a za zmiang przemawia interes spoteczny lub stuszny interes strony. Istota tej
instytucji jest wigc ochrona trwalo$ci decyzji oraz praw nabytych przez wszystkich
uczestnikow postepowania. Artykut 91 ust. 1 u.CPK zachowuje formalne odwotanie do tego
modelu, ale jednocze$nie zasadniczo go przeksztatca. Zgoda wymagana do zmiany decyzji
zostaje ograniczona wytacznie do strony wnioskujacej, a wiec w praktyce — inwestora. Oznacza
to, ze pozostali uczestnicy postepowania, cho¢ ich interes prawny moze pozostawac¢ w zwigzku
z tre$cig decyzji lokalizacyjnej lub budowlanej, zostaja pozbawieni klasycznej gwarancji
wspotdecydowania o zmianie ostatecznego rozstrzygnigcia. Modyfikacja ta ma donioste
znaczenie dogmatyczne. W istocie ustawodawca utrzymuje nazwe iformalng podstawe
kodeksowa trybu zmiany decyzji, ale zmienia jego aksjologiczny rdzen. W modelu ogolnym
art. 155 k.p.a. shuzy rownowazeniu trwatosci decyzji z potrzebg jej korekty, przy poszanowaniu
praw wszystkich stron. W rezimie przepisow specustawy o CPK punkt cigzko$ci zostaje

przesunigty na elastyczno$¢ inwestycyjna.

Decyzja moze by¢ zmieniona przy zachowaniu zgody jedynie inwestora, a zatem
podmiotu, ktory inicjuje i realizuje przedsigwzigcie. Z perspektywy inwestora rozwigzanie to
jest wyraznie korzystne, poniewaz usuwa jedng =z glownych potencjalnych barier
proceduralnych, ktorg w postepowaniach wielostronnych mogtaby by¢ konieczno$¢ uzyskania
zgody duzej liczby stron o rozproszonych i czgsto sprzecznych interesach. Z perspektywy
pozostatych stron postgpowania stanowi ono natomiast ostabienie ochrony praw nabytych
1 potwierdza podporzadkowanie stabilnos$ci ich sytuacji prawnej nadrzgdnemu celowi sprawne;j
realizacji inwestycji. Na tle wczesniej analizowanych specustaw rozwigzanie to nie jest
odosobnione. Warto sygnalizacyjnie przytoczy¢, ze zgodnie zart.9q ust. 7 ustawy o
transporcie kolejowym przewiduje si¢ analogicznie odpowiednie stosowanie art. 155 k.p.a.
z zastrzezeniem, ze zgod¢ wyraza wylgcznie strona, ktora ztozyla wniosek o wydanie decyzji
o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej. Z kolei na gruncie wczesniejszych analiz specustaw
inwestycyjnych widoczna byla ta sama logika — formalne zachowanie kodeksowego trybu

wzruszenia decyzji przy jednoczesnym jego dostosowaniu do realiow inwestycji publicznej
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poprzez uprzywilejowanie inwestora. Ustawa o CPK nie tworzy wiec w tym zakresie
calkowicie nowego modelu, lecz rozwija i powiela technike legislacyjng znang juz z innych
specustaw, zwlaszcza z przepisdw ustawy o transporcie kolejowym. Mozna powiedzie¢, ze
art. 91 ust. 1 u.CPK potwierdza standaryzacje¢ specustawowego mechanizmu zmiany decyzji.
Kodeksowa konstrukcja zostaje zachowana tylko cze$ciowo, natomiast jej gwarancyjny
wymiar ulega redukcji. Ustep 2 art. 91 u.CPK dotyczy natomiast postgpowania z art. 161 k.p.a.,
a wiec uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej w razie zagrozenia dla zycia lub zdrowia
ludzkiego albo dla waznych intereséw panstwa. W modelu kodeksowym jest to nadzwyczajny
tryb ingerencji w decyzje ostateczng, podporzadkowany ochronie szczegdlnie doniostych
warto$ci publicznych. Ustawa o CPK stanowi, Ze postepowanie to wszczyna si¢ wylacznie
zurzedu. Rozwigzanie to ma charakter porzadkujacy izarazem ograniczajacy, poniewaz
wytacza mozliwo$¢ inicjowania tego trybu przez podmioty prywatne w drodze wniosku. O ile
w modelu kodeksowym inicjatywa strony moze prowadzi¢ co najmniej do podjecia przez organ
refleksji nad potrzeba zastosowania art. 161 k.p.a., o tyle w specustawie CPK ustawodawca
wyraznie zamyka ten kanat oddzialywania. Réwniez ta regulacja wpisuje si¢ w logike
specustawowg. Ustawodawca pozostawia mozliwo$¢ ingerencji w decyzje ze wzgledu na
szczegOlnie istotne wartosci publiczne, ale jednocze$nie ogranicza ryzyko instrumentalnego
wykorzystywania tego trybu przez strony niezainteresowane realizacja inwestycji albo dazace
do jej opoOznienia. Z punktu widzenia inwestora rozwigzanie to zwigksza stabilno$¢
rozstrzygnigcia i zmniejsza ryzyko wszczynania postgpowan nadzwyczajnych na wniosek
innych uczestnikow. Z punktu widzenia pozostalych stron oznacza natomiast zawgzenie
srodkow wptywu na dalszy los decyzji, nawet w sytuacji gdy moglyby one powotywac si¢ na
warto$ci odpowiadajace hipotezie art. 161 k.p.a. Ochrona tych warto$ci zostaje tu catkowicie
podporzadkowana aktywnosci samego organu. Na tle innych analizowanych ustaw
szczegOlnych art. 91 ust. 2 u.CPK zasluguje na uwagg jako przykiad dalszego uszczelnienia
rezimu wzruszalno$ci decyzji. W poprzednio omawianych specustawach dominowaly przede
wszystkim modyfikacje dotyczace skracania termindw, ograniczania skutkéw odwotania,

redukcji kompetencji kasacyjnych sadu czy stabilizacji decyzji po rozpoczeciu inwestycji.

W art. 91 u.CPK ustawodawca idzie krok dalej, poniewaz ingeruje juz nie tylko
w warunki skuteczno$ci kontroli decyzji, lecz takze w samg inicjatyw¢ uruchomienia
okreslonych tryboéw nadzwyczajnych. W tym sensie rozwigzanie to jest bardziej wewngtrznie
kontrolowane przez administracj¢ niz w wielu wezesniejszych specustawach. Z perspektywy

tematyki rozprawy art. 91 u.CPK stanowi zatem kolejny wyraz specustawowego modelu
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dekodyfikacji, w ktorym ustawodawca nie eliminuje catkowicie instytucji kodeksowych, lecz
zachowuje je wpostaci przeksztalconej 1podporzadkowanej nadrzednemu celowi
inwestycyjnemu. Ustep 1 uprzywilejowuje inwestora kosztem wielostronnego charakteru
zgody wymaganej przez art. 155 k.p.a., ust. 2 wzmacnia za$§ monopol organu na uruchamianie
jednego z nadzwyczajnych trybéw wzruszania decyzji. Dla inwestora oba rozwigzania sg
korzystne, poniewaz zwigkszaja elastyczno$¢ zarzadzania decyzja oraz jej stabilnos$¢. Dla
innych stron postgpowania sa one mniej korzystne, gdyz ograniczaja klasyczne gwarancje
wspoluczestnictwa w procesie zmiany decyzji 1zawgzajg dostgp do instrumentow
nadzwyczajnej kontroli. W konsekwencji art. 91 u.CPK potwierdza, ze w specustawach
inwestycyjnych trwato$¢ i modyfikowalno$¢ decyzji sa ksztaltowane przede wszystkim
z perspektywy potrzeb realizacyjnych inwestycji publicznej, anie rownorz¢dnej ochrony

wszystkich uczestnikow postepowania.

Kolejny przepis — art. 92 u.CPK — nalezy uzna¢ za przepis szczegolnie istotny z punktu
widzenia konstrukcji nastgpstwa administracyjnoprawnego w specustawach inwestycyjnych,
poniewaz wprost dopuszcza przeniesienie decyzji wydanej na podstawie ustawy na rzecz
innego podmiotu. Juz samo to rozwigzanie ma charakter wyjatkowy na tle ogélnych zasad
prawa administracyjnego, w ktorym — jak wskazano w cze$ci rozprawy poswigcone]
przeniesieniu pozwolenia na budowe — prawa i obowigzki administracyjnoprawne co do zasady
nie sg swobodnie zbywalne ani przenoszalne, a sukcesja wtej sferze wymaga wyraznej
podstawy normatywnej. Przepis art. 92 u.CPK takg podstawe wlasnie ustanawia, przy czym
czyni to w sposob szeroki — obejmuje nie tylko pozwolenie na budowg, lecz zasadniczo decyzje
wydang na podstawie przepisow analizowanej ustawy. Oznacza to, ze ustawodawca §wiadomie
rozcigga mechanizm sukcesji singularnej takze na inne akty administracyjne funkcjonujace
w rezimie specustawy o CPK, gdyz uznaje, ze z punktu widzenia realizacji przedsigwzigcia
wazniejsza od osobistego zwigzania decyzji z pierwotnym adresatem jest cigglto$¢ procesu

inwestycyjnego.

W ust. 1 art. 92 u.CPK ustawodawca stanowi, ze organ jest obowigzany, za zgoda
podmiotu, na rzecz ktorego wydana zostala decyzja, do jej przeniesienia na rzecz innego
podmiotu, jezeli podmiot ten przyjmuje warunki zawarte w decyzji, a w przypadku pozwolenia
na budowe dodatkowo sklada o$wiadczenie o posiadanym prawie do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane. Konstrukcja ta wykazuje wyrazne podobienstwo do
art. 40 p.b., jednak jej zakres jest szerszy i bardziej specustawowo ukierunkowany. Podobnie

jak na gruncie przepisOw Prawa budowlanego, przeniesienie nie nast¢puje z mocy samej
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czynno$ci cywilnoprawnej ani automatycznie wskutek zmiany podmiotu zainteresowanego
inwestycja, lecz wymaga wydania odrgbnej decyzji administracyjnej. Nadal mamy wigc do
czynienia z administracyjnoprawng sukcesja singularng o charakterze konstytutywnym,
w ktorej organ nie zatwierdza jedynie skutkow prywatnoprawnych, lecz samodzielnie
ksztaltuje zmiang podmiotowa po stronie adresata decyzji. Jednocze$nie przepis ma charakter
zwigzany. Uzyte przez ustawodawce sformutowanie, ze organ ,jest obowigzany” do
przeniesienia decyzji, oznacza, iz w razie spetnienia ustawowych przestanek nie dysponuje on
uznaniem administracyjnym. Nie bada celowos$ci zmiany podmiotu, lecz ogranicza si¢ do
weryfikacji, czy nowy podmiot przyjmuje wszystkie warunki decyzji, czy zgoda
dotychczasowego adresata zostata wyrazona oraz — w odniesieniu do pozwolenia na budowe —
czy ztozono wymagane o$wiadczenie o prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele

budowlane.

Rozwigzanie to niewatpliwie wzmacnia sprawnos¢ procesu inwestycyjnego. Pozwala
bowiem zachowac¢ cigglo$¢ bytu prawnego decyzji mimo zmiany inwestora lub innego
podmiotu realizujacego przedsigwzigcie, bez potrzeby wszczynania od poczatku pelnego
postepowania administracyjnego. Z punktu widzenia inwestora i organizacji procesu
inwestycyjnego jest to rozwigzanie bardzo korzystne, poniewaz minimalizuje koszty
proceduralne i ogranicza ryzyko utraty wezes$niej uzyskanych rozstrzygnie¢. Istotne znaczenie
ma réwniez to, ze ustawodawca nie ogranicza si¢ tu do przeniesienia wytacznie pozwolenia na
budowg, jak czyni to Prawo budowlane, lecz konstruuje bardziej ogdlng instytucj¢ przeniesienia
decyzji. Na tle przepisow specustawy o CPK ma to znaczenie szczegdlne, poniewaz jej rezim
opiera si¢ na skomplikowanym tancuchu rozstrzygnie¢ lokalizacyjnych, budowlanych i innych
decyzji powigzanych z przygotowaniem oraz realizacjg inwestycji. Przepis art. 92 u.CPK
pozwala zatem traktowa¢ sukcesj¢ administracyjnoprawng jako element zarzadzania
inwestycja w toku jej realizacji. W tym sensie przepis ten wykracza poza klasyczny model
art. 40 p.b. 1 wpisuje si¢ w logike specustawy, dla ktorej stabilno$¢ i kontynuacja procesu

inwestycyjnego sg wartosciami nadrzednymi.

Szczegdlnie interesujgca jest regulacja ust. 2, zgodnie zktorag w przypadku, gdy
dotychczasowy podmiot, na rzecz ktérego wydano decyzje, utracit prawo do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane, jego zgoda nie jest wymagana do przeniesienia decyzji.
Jest to rozwigzanie dalej idace niz model klasyczny, poniewaz ostabia znaczenie zgody
dotychczasowego adresata decyzji jako przestanki sukcesji. W modelu ogdélnym zgoda

poprzedniego inwestora pelni istotng funkcje¢ ochronng i potwierdza dobrowolny charakter
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przejecia decyzji przez inny podmiot. Artykut 92 ust. 2 u.CPK przetamuje t¢ logike w imi¢
funkcjonalno$ci inwestycyjnej. Ustawodawca wychodzi z zatozenia, Zze skoro dotychczasowy
adresat utracil podstawowy tytut umozliwiajacy wykonywanie pozwolenia na budowg, to jego
wola nie moze blokowa¢ dalszego wykorzystania decyzji przez inny podmiot zdolny do
realizacji inwestycji. Z perspektywy efektywnos$ci inwestycji jest to rozwigzanie racjonalne
1 pragmatyczne. Zapobiega sytuacji, w ktérej utrata prawa do nieruchomos$ci przez
dotychczasowego inwestora prowadzilaby do zamrozenia decyzji i wymuszata konieczno$¢
ponownego  przechodzenia  pelnej  procedury  administracyjnej.  Z perspektywy
dotychczasowego adresata decyzji oznacza to jednak ograniczenie jego wptywu na dalszy los
aktu, ktorego byt pierwotnym beneficjentem. Na tle innych analizowanych specustaw przepis
ten jawi si¢ jako rozwigzanie stosunkowo wyjatkowe. We wcze$niej omawianych ustawach
szczegdlnych dominowaly regulacje dotyczace przyspieszenia postgpowania, ograniczania
skutkow $rodkoéw zaskarzenia, stabilizacji decyzji czy koncentracji materiatu dowodowego.
Artykut 92 u.CPK dotyczy natomiast czego$ innego — utrzymania wykonalno$ci 1 uzytecznosci
juz wydanych decyzji mimo zmiany podmiotowej po stronie inwestora. W takim ujgciu stanowi
on rozwini¢cie logiki widocznej juz w art. 40 p.b., ale dostosowane do realiow wieloetapowego
1 wielopodmiotowego przedsiewzi¢cia infrastrukturalnego. Ustawa o CPK przewiduje bowiem
szczegblnie zlozone relacje organizacyjne pomigdzy spotka celowa, innymi inwestorami
publicznymi i podmiotami uczestniczacymi w realizacji przedsigwzigcia. W takich warunkach
dopuszczenie sprawnego przenoszenia decyzji staje si¢ instrumentem nie tylko sukcesji

singularnej, lecz takze koordynacji procesu inwestycyjnego.

Na uwage zastluguje rowniez ust. 3, ktoéry ogranicza krag stron postepowania
o przeniesienie decyzji wylacznie do podmiotéw, miedzy ktérymi ma by¢ dokonane
przeniesienie>®®. Rozwiazanie to jest analogiczne do modelu przyjetego w art. 40 ust. 3 p.b.
i potwierdza, ze ustawodawca traktuje postgpowanie o przeniesienie decyzji jako postepowanie
czysto podmiotowe, a nie jako okazj¢ do ponownej oceny materialnej poprawnosci samego
rozstrzygnigcia. Inne podmioty, ktorych interesy moga by¢ zwigzane z inwestycja, nie uzyskuja
tu statusu stron, gdyz ustawodawca uznaje, ze sam fakt zmiany adresata decyzji nie wplywa
bezposrednio na zakres ich praw lub obowigzkow. Z punktu widzenia sprawnosci

postepowania jest to rozwigzanie celowe, poniewaz zapobiega przeksztalceniu instytucji

39 Podobny mechanizm ustawodawca stosuje w art. 411a ust. 3 ustawy — Prawo wodne, zgodnie z ktorym
stronami postepowania o przeniesienie pozwolenia wodnoprawnego sg podmiot, na ktorego rzecz wydano
pozwolenie wodnoprawne, oraz podmiot zainteresowany nabyciem praw i obowigzkéw wynikajacych z tego
pozwolenia wodnoprawnego.
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sukcesji w kolejny etap sporu co do zasadnos$ci inwestycji. Z punktu widzenia gwarancyjnego
oznacza jednak dalsze zawezenie mozliwosci oddziatywania innych uczestnikéw postepowania

na los decyz;ji.

Dogmatycznie art. 92 u.CPK nalezy wigc oceni¢ jako szczeg6lng podstawe
administracyjnoprawnej sukcesji singularnej, osadzong w logice specustawowej. Przepis ten
nie znosi zasady, ze przejscie decyzji wymaga aktu administracyjnego, lecz znaczaco upraszcza
warunki tego przej$cia. W poréwnaniu z klasycznym modelem przepiséw Prawa budowlanego
zachowuje podstawowe zalozenia instytucji przeniesienia decyzji, ale zarazem je rozwija.
Obejmuje szerszy katalog decyzji, wprowadza obowigzek organu do dokonania przeniesienia
oraz ostabia znaczenie zgody dotychczasowego adresata w sytuacji utraty prawa do
dysponowania nieruchomoscia. Wszystko to stluzy utrzymaniu ciggtosci inwestycji i redukcji
ryzyk proceduralnych wynikajacych ze zmian organizacyjnych po stronie inwestora.
Z perspektywy celu rozprawy art. 92 u.CPK stanowi dobry przykiad tego, ze dekodyfikacja
postepowania administracyjnego w specustawach polega nie wylacznie na przyspieszaniu
zatatwiania spraw, lecz takze na tworzeniu szczegdlnych instytucji stuzacych zarzadzaniu
cyklem zycia decyzji administracyjnej w toku realizacji inwestycji. Jest to rozwigzanie
niewatpliwie korzystne dla inwestora oraz dla sprawnosci realizacji przedsigwzigcia. Dla
innych stron postepowania ma ono mniejsze znaczenie ochronne, poniewaz ogranicza ich
udziat w postepowaniu przenoszacym decyzje 1 potwierdza, ze w rezimie specustawy o CPK
decyzja administracyjna jest traktowana przede wszystkim jako instrument realizacji
przedsigwzigcia publicznego, a nie jako akt $ciSle zwigzany z osobg pierwotnego adresata

w takim stopniu, jak wynikatoby to z klasycznych zasad prawa administracyjnego.

Kolejny przepis — art. 93 u.CPK — wprowadza szczegdlne ograniczenie kompetencji
organu odwotawczego, polegajace na wytaczeniu mozliwosci uchylenia decyzji w catosci
w sytuacji, gdy stwierdzona wada dotyczy jedynie niektoérych nieruchomosci albo dajacych si¢
wyodrebnic ich cze$ci, ktore moga funkcjonowaé zgodnie z przeznaczeniem. Przepis ten nalezy
odczytywac jako kolejng odstone¢ charakterystycznej dla specustaw inwestycyjnych tendencji
do fragmentaryzacji skutkéw kontroli instancyjnej. Ustawodawca wychodzi bowiem
z zatozenia, ze wadliwos$¢ decyzji nie powinna automatycznie prowadzi¢ do eliminacji calego
rozstrzygnigcia z obrotu prawnego, jezeli mozliwe jest utrzymanie w mocy jego pozostatej,
niewadliwej cze$ci. Na tle ogdlnych zasad wynikajacych zKodeksu postgpowania
administracyjnego rozwigzanie to ma charakter wyraznie szczegolny. W klasycznym modelu

postgpowania odwotawczego organ drugiej instancji, ktory stwierdzi wadliwos¢ decyzji,
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dysponuje kompetencjag do jej uchylenia w catlosci albo w czgsci, zaleznie od charakteru
naruszenia i zakresu, w jakim dotyczy ono rozstrzygnigcia (zgodnie zart. 138 k.p.a.).
Artykut 93 u.CPK zaweza t¢ swobod¢ — wprowadza normatywny zakaz uchylania decyzji
w catosci wtedy, gdy wada ma charakter czesciowy 1 odnosi si¢ jedynie do wyodrgbnianego
fragmentu przedmiotu decyzji. Oznacza to, ze organ odwotawczy nie moze postuzy¢ si¢
klasycznym rozstrzygnigciem kasatoryjnym wobec calej decyzji tylko dlatego, ze wadliwa jest
jej czes¢. Musi ograniczy¢ ingerencje do tego zakresu, w ktérym naruszenie rzeczywiscie
wystepuje. Dogmatycznie przepis ten opiera si¢ na zatozeniu podzielnosci decyzji
administracyjnej. Ustawodawca przyjmuje, ze decyzje wydawane w rezimie przepisow
specustawy o CPK maja zlozona, wieloelementowa strukture i moga obejmowaé wiele
nieruchomosci lub ich czesdci, ktore daja si¢ traktowac jako wzglednie autonomiczne segmenty
rozstrzygniecia. Jezeli zatem wada dotyczy tylko okreslonego wycinka tej struktury, organ
odwotawczy powinien pozostawi¢ w mocy cze$¢ decyzji niezwigzang z wadliwos$cia, o ile
moze ona funkcjonowaé zgodnie z przeznaczeniem. Kluczowe znaczenie ma tu wiasnie
kryterium funkcjonalnej samodzielnosci. Nie chodzi bowiem o kazda dajaca si¢ abstrakcyjnie
wydzieli¢ cze$¢ decyzji, lecz tylko o taka, ktora po oddzieleniu od czgsci wadliwej zachowuje
zdolnos$¢ realizowania celu, dla ktérego zostata ustanowiona. Rozwigzanie to wyraznie stuzy
inwestorowi oraz interesowi publicznemu zwigzanemu z niezaktécong realizacjg inwestycji.
Ogranicza bowiem ryzyko, ze uchybienie dotyczace niewielkiego fragmentu inwestycji
doprowadzi do uchylenia catej decyzji i sparalizuje realizacj¢ przedsiewzigcia jako calosci.
W tym sensie art. 93 u.CPK chroni cigglo$¢ procesu inwestycyjnego izmniejsza wpltyw
czesciowych wad decyzji na jej ogdlng wykonalnoé¢. Z punktu widzenia pozostatych stron
postepowania oznacza jednak ostabienie skutecznosci kontroli instancyjnej, poniewaz nawet

istotne naruszenie prawa musi prowadzi¢ do eliminacji nie calego aktu, lecz tylko jego czesci.

Na tle wczes$niej analizowanych specustaw art. 93 u.CPK wpisuje si¢ w dobrze
rozpoznawalny juz model. Bardzo zblizone rozwigzania pojawiaty si¢ wczesniej chociazby
w specustawie drogowej, gdzie ustawodawca roéwniez ograniczat mozliwos$¢ uchylenia decyzji
w catosci, jezeli wada dotyczyta jedynie czgéci odcinka inwestycji, okreslonych nieruchomosci
albo wyodrgbnialnych fragmentow rozstrzygniecia. Ustawa o CPK nie wprowadza wigc w tym
zakresie konstrukcji caltkowicie nowej, lecz rozwija utrwalong technike legislacyjng wiasciwg
specustawom infrastrukturalnym. Wspo6lnym mianownikiem tych regulacji jest przekonanie, ze
decyzja inwestycyjna ma charakter modulowy, a wigc moze by¢ utrzymywana w mocy

w zakresie niewadliwym — mimo czg¢éciowej wadliwosci. Z perspektywy celu rozprawy
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art. 93 u.CPK ma znaczenie istotne, poniewaz dobrze pokazuje, ze modyfikacja postepowania
administracyjnego polega nie jedynie na przyspieszaniu toku sprawy czy skracaniu terminow,
lecz rowniez na przeksztatcaniu modelu kontroli instancyjnej. Organ odwolawczy zachowuje
formalnie kompetencj¢ do badania legalnosci decyzji, ale ustawodawca ogranicza skutki tej
kontroli w imi¢ ochrony stabilno$ci i funkcjonalnej uzyteczno$ci rozstrzygniecia. Dla
inwestora jest to rozwigzanie korzystne, poniewaz minimalizuje ryzyko utraty calej decyzji
z powodu uchybien czgsciowych. Dla innych stron jest ono mniej korzystne, gdyz redukuje
potencjalny efekt odwotania i utrudnia doprowadzenie do pelnego wzruszenia decyzji nawet
wtedy, gdy wada ujawnia istotne problemy jej legalnosci. W tym sensie art. 93 u.CPK
potwierdza, Zze w specustawach inwestycyjnych kontrola instancyjna ma coraz czgsciej
charakter korekcyjny, a w petni kasatoryjny, co stanowi wyrazne odejscie od klasycznego

modelu kodeksowego.

VII. Stabilizacja decyzji i ograniczenie ich administracyjnej oraz

sgdowoadministracyjnej weryfikacji

Ostatnie przepisy tego rozdziatu, tj. art. 94 1 95 u.CPK, naleza do najbardziej doniostych
przepiséw z punktu widzenia tematyki niniejszej rozprawy, poniewaz w sposob skumulowany
ingeruja zaré6wno w administracyjne tryby nadzwyczajne, jak 1 w sadowoadministracyjny
model kontroli legalnosci decyzji. O ile we wczesniejszych jednostkach redakcyjnych ustawy
ustawodawca koncentrowat si¢ przede wszystkim na przyspieszeniu toku postgpowania,
uproszczeniu dorgczen, ograniczeniu przestanek zawieszenia czy modyfikacji zasad zmiany
i przenoszenia decyzji, o tyle art. 94 195 u.CPK dotycza juz samej trwalo$ci rozstrzygnigc
ostatecznych oraz granic ich po6zniejszego wzruszenia. W tym sensie stanowig one normatywne
domkniecie modelu specustawowego. Po przyspieszeniu wydania decyzji i ograniczeniu
skutkow zwyktych $rodkow zaskarzenia ustawodawca przechodzi do ograniczenia réwniez
nadzwyczajnej oraz sadowej kontroli decyzji. Jest to zatem etap najbardziej zaawansowane]

ochrony stabilnosci inwestycji.

Przepis art. 94 ust. 1 u.CPK stanowi, ze nie stwierdza si¢ niewaznos$ci decyzji, jezeli
wniosek o stwierdzenie niewazno$ci zostat zlozony po uptywie 60 dni od dnia, w ktorym
decyzja stala si¢ ostateczna, przy odpowiednim stosowaniu art. 158 § 2 k.p.a. Regulacja ta
oznacza bardzo daleko idace ograniczenie klasycznego modelu nadzwyczajnej kontroli decyzji
administracyjnych. W systemie ogolnym stwierdzenie niewazno$ci, uregulowane w art. 156—

159 k.p.a., sluzy eliminowaniu z obrotu prawnego decyzji dotknigtych najpowazniejszymi
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wadami kwalifikowanymi, takimi jak brak podstawy prawnej, razace naruszenie prawa,
skierowanie decyzji do osoby niebegdacej strong czy trwala niewykonalno$¢. Konstrukcyjnie
jest to tryb sanacyjny, podporzadkowany zasadzie praworzadno$ci materialnej. Jego istota
polega na tym, ze szczegdlnie wadliwa decyzja nie powinna korzysta¢ z trwatosci wlasciwe;j
zwyklym decyzjom ostatecznym. Ustawodawca w specustawie CPK przetamuje t¢ logike przez
wprowadzenie krotkiego terminu prekluzyjnego do skutecznego zainicjowania postgpowania
niewaznos$ciowego. Po jego uptywie decyzja zostaje objeta swoista funkcja stabilizacyjna,
a organ moze co najwyzej — odpowiednio stosujac art. 158 § 2 k.p.a. — stwierdzi¢ wydanie
decyzji znaruszeniem prawa, bez eliminowania jej zobrotu. Na tle zasad ogoélnych
wynikajacych z przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego jest to rozwigzanie
wyjatkowo restrykcyjne. W modelu kodeksowym ustawodawca co do zasady nie uzaleznia
dopuszczalnos$ci stwierdzenia niewazno$ci od tak krotkiego terminu liczonego od ostatecznosci
decyzji. Ograniczenia kodeksowe wigza si¢ raczej zuplywem dluzszego czasu oraz
z wystapieniem nieodwracalnych skutkéw prawnych. Tymczasem art. 94 wust. 1 u.CPK
przyjmuje sztywna konstrukcje, w ktorej sam uplyw 60 dni od ostatecznos$ci decyzji wystarcza
do wylaczenia mozliwosci stwierdzenia niewazno$ci. W efekcie zasada trwatosci decyzji
ostatecznych zostaje tu wzmocniona w stopniu dalece przekraczajacym model ogodlny,
a funkcja sanacyjna postegpowania niewazno$ciowego zostaje istotnie ograniczona. Dla
inwestora jest to rozwigzanie bardzo korzystne, gdyz radykalnie skraca okres niepewnosci co
do stabilnos$ci uzyskanej decyzji. Dla innych stron postgpowania oznacza to istotne ostabienie
ochrony prawnej, zwtaszcza w sytuacjach, w ktorych wykrycie kwalifikowanej wady wymaga

czasu, analizy dokumentacji albo ujawnia si¢ dopiero po giebszym zbadaniu sprawy.

Podobnie restrykcyjny charakter ma art. 94 ust. 2 u.CPK, zgodnie z ktorym nie uchyla
si¢ decyzji w wyniku postgpowania wznowieniowego, jezeli wniosek o wznowienie zostat
ztozony po uptywie 6 miesiecy od dnia, w ktorym decyzja stata si¢ ostateczna. Przepis ten
ingeruje w drugi z podstawowych nadzwyczajnych trybow wzruszania decyzji, a wigc we
wznowienie postepowania, ktorego funkcja jest korekta decyzji wydanych w warunkach
wadliwo$ci procesowej lub szczegdlnych wad stanu faktycznego, wskazanych w art. 145
§ 1 k.p.a. W modelu ogdlnym wznowienie postgpowania stuzy zatem nie tyle eliminacji decyzji
razaco bezprawnych, ile naprawieniu powaznych defektow proceduralnych, takich jak
fatszywos¢ dowodow, wydanie decyzji w wyniku przestgpstwa, ujawnienie nowych istotnych
okoliczno$ci czy brak udzialu strony bez jej winy. Artykut 94 ust.2 u.CPK ogranicza

skuteczno$¢ tego trybu poprzez wprowadzenie 6-miesigcznej prekluzji. Po uplywie tego
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terminu wniosek o wznowienie moze co najwyzej prowadzi¢ do formalnego stwierdzenia
wadliwosci, ale nie do uchylenia decyzji. Na tle przepisow Kodeksu postgpowania
administracyjnego nalezy dostrzec, ze ustawodawca traktuje wznowienie postgpowania
podobnie jak postepowanie niewaznosciowe — jako instrument potencjalnie zagrazajacy
ciggtosci inwestycji. Tym samym takze tu nadrzednym dobrem staje si¢ stabilizacja skutkow
decyzji. W wymiarze systemowym art. 94 ust. 1 i 2 u.CPK l3cznie prowadza do znacznego
skrocenia okresu, w ktorym mozliwa jest realna nadzwyczajna ingerencja w decyzje
administracyjng. W praktyce po stosunkowo krotkim czasie od ostatecznosci decyzja uzyskuje
bardzo silng ochrong trwalosciowa. Rozwigzanie to, cho¢ funkcjonalnie zrozumiate w logice
wielkiej inwestycji publicznej, moze budzi¢ watpliwosci z perspektywy prawa do dobrej
administracji oraz ochrony przed decyzja wadliwa, zwlaszcza gdy wada nie byta mozliwa do

wykrycia w krétkim czasie.

Szczegdlne znaczenie ma art. 94 ust. 2a u.CPK, ktory wylacza stosowanie ust. 1
w przypadku niezgodnos$ci pozwolenia na budowe zdecyzjga o srodowiskowych
uwarunkowaniach albo z postanowieniem, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1 ustawy ocenowe;.
Przepis ten stanowi istotny kontrapunkt dla ogoélnej tendencji stabilizacyjnej i pokazuje, ze
ustawodawca uznaje zgodno$¢ zrezimem Srodowiskowym za warto$¢ o randze na tyle
wysokiej, iz nie moze ona zosta¢ calkowicie podporzadkowana potrzebie stabilnosci
inwestycji. Innymi slowy, nawet w przepisach specustawy o CPK, ktora jest aktem silnie
proinwestycyjnym, ochrona wymogow srodowiskowych wyznacza granic¢ dopuszczalnej
redukcji kontroli nadzwyczajnej. Rozwigzanie to koresponduje z wcze$niej analizowanymi
w ustawie wyjatkami odnoszacymi si¢ do decyzji Srodowiskowych i1do wstrzymania
wykonania w sprawach powigzanych z oceng oddziatywania na srodowisko. Potwierdza to, ze
standardy $rodowiskowe — w duzej mierze uksztaltowane roéwniez przez prawo unijne —

stanowig obszar relatywnie odporny na pelng specustawowa dekodyfikacje.

Przepis art. 94 ust.3 u.CPK reguluje natomiast szczegélng sytuacje zwigzang
z nieruchomos$ciami o nieuregulowanym stanie prawnym. Ustawodawca przesadza, ze
w przypadku zlokalizowania 1 zrealizowania inwestycji celu publicznego na takiej
nieruchomosci nie uchyla si¢ decyzji z przyczyny okreslonej w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., a wigc
z powodu braku udziatu strony w postgpowaniu bez jej winy. Organ stwierdza jedynie wydanie
decyzji z naruszeniem prawa, odpowiednio stosujgc art. 151 §2 k.p.a. Jest to regulacja
szczegOlnie charakterystyczna dla logiki przepisow specustawy o CPK i pozostaje $cisle

powigzana z wczesniej analizowanymi przepisami o nieuregulowanym stanie prawnym
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nieruchomosci, uproszczonych dorgczeniach 1 obwieszczeniach. Skoro bowiem ustawodawca
przyjal, ze brak ustalonego wtlasciciela albo brak danych adresowych nie moze blokowac
wydania decyzji i realizacji inwestycji, to konsekwentnie musial réwniez rozstrzygna¢, jakie
skutki wywota pdzniejsze ujawnienie si¢ podmiotu, ktory moglby twierdzié, ze bez swojej winy
nie bral udzialu w postgpowaniu. Odpowiedz jest wyraznie proinwestycyjna. Nawet jesli
przestanka zart. 145 § 1 pkt4 k.p.a. formalnie zachodzi, nie prowadzi ona do uchylenia
decyzji, jezeli inwestycja zostala juz zlokalizowana i zrealizowana. Ochrona strony przyjmuje
wiec jedynie posta¢ deklaratoryjnego stwierdzenia naruszenia prawa. Na tle innych
analizowanych specustaw art. 94 u.CPK wyraznie wpisuje si¢ w utrwalony model ograniczania
nadzwyczajnych $rodkéw wzruszenia decyzji. Podobne mechanizmy byty juz widoczne na
gruncie przepiséw specustawy EURO2012. W tamtych regulacjach ustawodawca réwniez
wprowadzal krétkie terminy stabilizacyjne, po ktorych stwierdzenie niewaznos$ci bylto
wytaczone, a takze ograniczat skutki wznowienia postgpowania. Przepisy specustawy o CPK
rozwijaja jednak te tendencje w sposob bardziej systemowy i1 wieloaspektowy. Po pierwsze,
obejmuja szeroki katalog decyzji zwigzanych z inwestycja strategiczng. Po drugie, precyzyjnie
wyodrebniajg jednak wyjatki $Srodowiskowe. Po trzecie, tacza rezim stabilizacyjny
z problematyka nieuregulowanego stanu prawnego nieruchomosci. W rezultacie art. 94 u.CPK
nalezy ocenia¢ jako szczegélnie rozwinigty przykltad specustawowej przebudowy

nadzwyczajnych trybéw kontroli administracyjne;.

Jeszcze dalej idace skutki przynosi art. 95 u.CPK, ktéry przenosi logike czeSciowej
stabilizacji 1 ograniczonej wzruszalno$ci na grunt postgpowania sagdowoadministracyjnego.
W ust. 1 ustawodawca stanowi, ze sad administracyjny nie uchyla decyzji w calosci ani nie
stwierdza jej niewazno$ci w catosci, gdy wada dotyczy tylko niektorych nieruchomosci lub
dajacych si¢ wyodrebni¢ ich czeSci mogacych funkcjonowaé zgodnie z przeznaczeniem.
Rozwigzanie to odpowiada wcze$niej analizowanemu art. 93 tej ustawy, dotyczacemu
postepowania odwotawczego. Mamy zatem do czynienia z konsekwentnym powieleniem tej
samej idei na dwoch poziomach kontroli — administracyjnej i sagdowej. Nawet sad nie moze
zniweczy¢ catego rozstrzygnigcia tylko dlatego, ze wada dotyczy jego fragmentu. Kontrola
sadowoadministracyjna zostaje wigec podporzadkowana zasadzie podzielnosci decyzji oraz
zachowania w mocy czgsci niewadliwej. W modelu ogdlnym wynikajacym z przepisow Prawa
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi sad administracyjny — uwzgledniajac skarge
— moze uchyli¢ decyzj¢ w catosci lub w czesci albo stwierdzi¢ jej niewaznos¢, zaleznie od

rodzaju stwierdzonego naruszenia. Artykut 95 ust. 1 u.CPK ogranicza t¢ mozliwo$¢, poniewaz
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nakazuje sadowi poszukiwanie takiego modelu rozstrzygnigcia, ktory nie unicestwi catlej
decyzji, jesli jej czgs¢ moze dalej funkcjonowaé zgodnie z przeznaczeniem. Oznacza to, ze
takze sad zostaje wlaczony w specustawowg logike ochrony inwestycji przed skutkami
czgsciowych wad prawnych. Jest to rozwigzanie korzystne dla inwestora, poniewaz nawet
skuteczna skarga nie musi prowadzi¢ do eliminacji zobrotu prawnego calej decyz;ji.
Z perspektywy pozostalych stron stanowi ono natomiast ograniczenie efektywnosci sagdowe;j
kontroli legalno$ci, gdyz eliminuje mozliwos¢ pelnego usunigcia z obrotu rozstrzygnigcia

nawet wtedy, gdy wada ujawnia szersze problemy w konstrukcji decyz;ji.

Jeszcze bardziej restrykcyjny jest art. 95 ust. 2 u.CPK. Ustawodawca przewiduje, ze
w przypadku uwzglednienia skargi na pozwolenie na budowe sad administracyjny po uplywie
60 dni od dnia, w ktorym decyzja stata si¢ ostateczna, a inwestor przystapit do realizacji
inwestycji, moze stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja narusza prawo. Jest to klasyczny mechanizm
redukcji skutkéw orzeczenia sadowego do formy deklaratoryjnej. Po spetnieniu dwoch
przestanek — uptywu czasu oraz faktycznego rozpoczecia realizacji inwestycji — sad traci
mozliwo$¢ uchylenia decyzji albo stwierdzenia jej niewaznos$ci. Moze wyda¢ wylacznie
orzeczenie deklarujgce naruszenie prawa, ale pozbawione skutku kasatoryjnego. W tym sensie
kontrola sgdowa zostaje zachowana formalnie, lecz jej skuteczno$¢ materialna ulega
znacznemu oslabieniu. Rozwigzanie to bylo juz znane z wczes$niej analizowanych specustaw,
zwlaszcza ze specustawy EURO2012, w ktorej ustawodawca rowniez przewidywat, ze po
rozpoczeciu inwestycji 1 uptywie okreslonego terminu sad moze co najwyzej stwierdzi¢
naruszenie prawa. Ustawa o CPK kontynuuje zatem t¢ samg lini¢ legislacyjna.
Charakterystyczne jest jednak to, ze tutaj mechanizm ten wpisano w bardziej kompleksowa
architekturg przepiséw ograniczajacych zaréwno administracyjne, jak 1 sagdowe wzruszanie
decyzji. Ustawa nie poprzestaje na ograniczeniu skutkow wyroku sadu, lecz wezesniej skraca
tez mozliwos¢ skutecznego dziatania w trybach nadzwyczajnych przed organem administracji.
W ten sposob ustawodawca buduje petlny system stabilizacji inwestycji, tzn. najpierw ogranicza
zwykte srodki zaskarzenia, nastepnie nadzwyczajne tryby administracyjne, a na koncu redukuje
nawet skutki pozytywnego dla strony wyroku sadu. Analogicznie do art. 94 u.CPK, roéwniez
wart. 95 ust. 3 analizowanego aktu prawnego ustawodawca przewiduje wyjatek dla
niezgodnosci pozwolenia na budowe z decyzja srodowiskowg albo z postanowieniem z art. 90
ust. 1 ustawy ocenowej. Oznacza to, ze takze na etapie sagdowym ochrona $rodowiskowa
wyznacza granic¢ dopuszczalnej stabilizacji inwestycji. Jezeli wada decyzji dotyczy

niespojnosci z rozstrzygnigciem S$rodowiskowym, mechanizm deklaratoryjnego ,,jedynie

363



stwierdzenia naruszenia prawa” nie znajduje zastosowania. Takze tu wida¢ konsekwencje
ustawodawcy. Rezim $rodowiskowy pozostaje obszarem, w ktorym nie dopuszcza si¢ pelnej

redukcji kontroli legalnosci do funkcji wytacznie deklaratoryjne;j.

Z punktu widzenia aksjologii postgpowania administracyjnego
1 sagdowoadministracyjnego art. 94 1 95 u.CPK budzg powazne pytania o proporcj¢ pomiedzy
ochrong stabilnosci inwestycji a ochrong legalnosci dziatania administracji. Niewatpliwie
z perspektywy inwestora publicznego 1icelu realizacji strategicznego przedsigwzigcia
rozwigzania te sg wysoce funkcjonalne. Z jednej strony minimalizuja ryzyko, ze po uptywie
pewnego czasu albo po wejsciu inwestycji w faze realizacyjng caty proces zostanie podwazony
przez decyzje nadzorcza albo wyrok sadu. Chronig tez przed skutkami wad cze$ciowych —
pozwalaja zachowa¢ w mocy niewadliwe segmenty decyzji. Z drugiej jednak strony dla
wlascicieli nieruchomosci, innych stron postgpowania oraz dla samej zasady praworzadnos$ci
oznaczaja one znaczne ograniczenie realnej efektywnosci $rodkow prawnych. Prawo do
wznowienia postgpowania, stwierdzenia niewaznos$ci czy uzyskania skutecznej ochrony
sadowej zostaje zachowane formalnie, ale w wielu sytuacjach prowadzi juz tylko do deklaracji,
ze decyzja narusza prawo. W tym sensie art. 94 1 95 u.CPK potwierdzaja w najwyrazniejszy
sposob jedng z glownych tez wylaniajacych si¢ zanalizy specustaw inwestycyjnych, tj.
ustawodawca nie tyle usuwa klasyczne instytucje kontroli decyzji administracyjnych, ile
zachowuje je w postaci coraz bardziej ograniczonej i zredukowanej funkcjonalnie. Kontrola
legalno$ci nadal istnieje, lecz jej skutki sg podporzadkowane ochronie ciggtosci procesu
inwestycyjnego. Szczeg6Olnie wyraznie wida¢ to wlasnie tutaj, gdzie zaréwno organ
administracji, jak 1 sagd administracyjny moga zosta¢ sprowadzeni do roli podmiotow jedynie
deklarujacych naruszenie prawa, bez mozliwosci skutecznego wzruszenia aktu. Na tle
wczesniej analizowanych specustaw specustawa o CPK stanowi wiec nie tylko kontynuacje,
ale wrecz kulminacje procesu dekodyfikacyjnego, w ktorym trwato$¢ decyzji inwestycyjnej
staje si¢ wartoscig dominujaca, a legalno$s¢ — cho¢ nadal obecna — ust¢puje jej w wymiarze

praktycznym.

VIII. Wielowymiarowos¢ regulacji proceduralnych w ustawie o CPK

Rekapitulujac t¢ czg$¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze przeprowadzona analiza
przepiséw ustawy o Centralnym Porcie Komunikacyjnym prowadzi do wniosku, iz jest ona
najbardziej rozwini¢tym 1 zarazem najbardziej konsekwentnym przyktadem specustawowe]

ingerencji w ogbélny model postgpowania administracyjnego sposrod aktow prawnych
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omawianych w niniejszym rozdziale. O ile bowiem wczes$niejsze specustawy modyfikowaty
wybrane elementy procedury administracyjnej, przede wszystkim w zakresie wlasciwosci
organdw, doreczen, termindw czy skutkéw decyzji, o tyle specustawa o CPK tworzy rezim
normatywny o charakterze niemal calo§ciowym, obejmujacy zaréwno stadium przygotowania
inwestycji, etap lokalizacyjny, budowlany i wykonawczy, jak rowniez kontrole instancyjna,
sadowoadministracyjng oraz nadzwyczajne tryby wzruszania decyzji. W tym sensie ustawa ta
stanowi punkt dojscia procesu dekodyfikacji, w ktorym przepisy szczegdlne przestaja petnic
role jedynie korekty modelu kodeksowego, a zaczynaja funkcjonowaé jako rozbudowana

alternatywa wobec niego.

Z perspektywy celow badawczych rozprawy specustawa o CPK pozwala zatem
najpetniej uchwyci¢ rzeczywiste intencje ustawodawcy. Chodzi juz nie wylgcznie
o uproszczenie pojedynczych instytucji proceduralnych, lecz o takie przeprojektowanie catego
toku postgpowania, aby procedura stata si¢ instrumentem zarzadzania wielkoskalowym
przedsigwzigciem publicznym, podporzadkowanym sprawnosci, sekwencyjnosci 1 stabilnos$ci
realizacyjnej. Analiza przepiséw specustawy o CPK potwierdza, zZe jej zatozeniem jest daleko
posuni¢ta koncentracja rozstrzygni¢¢, materialu dowodowego 1kompetencji. Decyzja
o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK zostata uksztattowana jako akt o wyjatkowo
szerokim zakresie tresci 1 skutkow prawnych, obejmujacy jednoczesnie elementy lokalizacyjne,
planistyczne, wywlaszczeniowe, reglamentacyjne, ewidencyjne 1 wykonawcze. Towarzyszy
temu koncentracja materiatu sprawy juz na etapie inicjowania postgpowania, czego wyrazem
sa rozbudowane wymogi dotyczace opinii i zalacznikow do wniosku, a takze przejecie przez
decyzje lokalizacyjng funkcji wigzacej wobec licznych dalszych rozstrzygnie¢ wydawanych na
podstawie innych ustaw. Ustawa o CPK nie tylko zatem upraszcza procedurg przez
zmniejszenie liczby odrgbnych postgpowan, lecz przede wszystkim dokonuje ich absorpcji do
jednej, silnie zintegrowanej struktury decyzyjnej. Szczegdlnego znaczenia nabiera réwniez
podporzadkowanie miejscowego planowania przestrzennego decyzji administracyjnej, w tym
mechanizm wtérnego dostosowania aktu prawa miejscowego, do tresci ostatecznej decyzji
lokalizacyjnej. Jest to rozwigzanie wyjatkowe z punktu widzenia klasycznych relacji migdzy
stanowieniem a stosowaniem prawa izarazem czytelny przyklad oslabienia planistycznego
wladztwa gminy na rzecz centralnie zarzadzanego procesu inwestycyjnego. Niemniej istotnym
wnioskiem jest to, ze ustawodawca w specustawie CPK konsekwentnie ogranicza klasyczne
gwarancje procesowe stron tam, gdzie moglyby one zaktoca¢ plynnos¢ realizacji inwestycji.

Dotyczy to w szczegodlnosci modelu doreczen izawiadomien, szerokiego wykorzystania
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obwieszczenia, ograniczenia przestanek zawieszenia postgpowania, uproszczenia zasad
reprezentacji strony, szczegdlnego traktowania nieruchomosci o nieuregulowanym stanie
prawnym, atakze etapowania inwestycji 1wyodrgbnienia pozwolenia na prace

przygotowawcze.

Jeszcze wyrazniej tendencja ta ujawnia si¢ w regulacjach dotyczacych srodkéw
zaskarzenia 1nadzwyczajnych trybéw wzruszania decyzji. Odwotanie, skarga do sadu
administracyjnego, wznowienie postgpowania czy postgpowanie niewaznosciowe zostaja
formalnie zachowane, lecz ich praktyczna skuteczno$¢ ulega znacznemu ostabieniu przez
ograniczenie ich skutkow suspensywnych, skrocenie terminow, wylaczenie niektorych
instrumentow ochrony tymczasowej, a wreszcie — przez redukcje mozliwych skutkoéw kontroli
do stwierdzenia naruszenia prawa bez eliminowania decyzji z obrotu. W tym sensie specustawa
o CPK najdobitniej potwierdza tezg, ze wspotczesna dekodyfikacja procedury administracyjne;j
polega nie na usuni¢ciu instytucji kodeksowych, lecz na ich funkcjonalnym przeksztatceniu
w taki sposdb, aby priorytet zyskata trwato$¢ 1 wykonalno$¢ decyzji inwestycyjnej. Na tle
wczesniejszych specustaw ustawa o CPK jawi si¢ zatem jako regulacja kumulujaca
i rozwijajaca wszystkie podstawowe tendencje charakterystyczne dla prawa inwestycyjnego
szczegOlnego. Wystepuje tu centralizacja wlasciwosci organdéw, koncentracja rozstrzygniec
w jednym akcie, przyspieszenie toku postepowania, oslabienie znaczenia lokalnych
instrumentow planistycznych, ograniczenie pelnej wielostronnosci postgpowania, redukcja
skutkow $rodkow zaskarzenia oraz wzmacnianie trwato$ci decyzji po wejsciu inwestycji w faze
realizacyjng. Jednoczes$nie jednak analiza ta nie pozwala na prosta konkluzj¢, ze ustawowe
modyfikacje prowadza wylacznie do uproszczenia postgpowania. Przeciwnie, specustawa o
CPK pokazuje, ze przyspieszenie i koncentracja bardzo czesto wspoétistniejg z rozbudowaniem
samej architektury proceduralnej. Pojawiaja si¢ bowiem nowe decyzje, nowe etapy, nowe
rezimy szczego6lne i nowe punkty odniesienia dla dalszych rozstrzygnig¢. Uproszczenie polega
wiec nie na redukcji ztozonosci, lecz na jej przeorganizowaniu. Ci¢zar proceduralny zostaje
przesuniety z modelu rozproszonego i sekwencyjnego na model zintegrowany, ale zarazem
bardziej intensywny i bardziej wymagajacy dla uczestnikow postgpowania innych niz inwestor.
W konsekwencji ustawa o CPK potwierdza, Zze specustawy inwestycyjne realizuja okre$lona,
wyraznie rozpoznawalng filozofi¢ legislacyjng, w ktorej procedura administracyjna ma stuzy¢
nie tyle rownowazeniu interesow w klasycznym modelu jurysdykcyjnym, ile zapewnieniu
sprawnego doprowadzenia do realizacji przedsigwzigcia uznanego przez ustawodawce za

strategiczne.
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Z punktu widzenia inwestora 1 interesu publicznego utozsamionego z realizacjag CPK
jest to model funkcjonalnie efektywny, poniewaz minimalizuje ryzyka opoznien, rozproszenia
kompetencyjnego oraz destabilizacji decyzji. Z punktu widzenia innych stron postgpowania jest
to jednak model mniej korzystny, gdyz ostabia tradycyjne gwarancje proceduralne, ogranicza
efektywnos¢ srodkow ochrony prawnej i przenosi ci¢zar ochrony intereséw jednostki na etapy
pbézniejsze, przede wszystkim odszkodowawcze albo deklaratoryjne. Tym samym analiza
specustawy o CPK pozwala sformulowac szerszy wniosek odnoszacy si¢ do catego badanego
zjawiska: im bardziej strategiczny 1 wielkoskalowy charakter inwestycji, tym dalej
ustawodawca gotow jest odejs¢ od klasycznego modelu kodeksowego i1 tym silniej procedura
administracyjna zostaje przeksztalcona znarzedzia ochrony rownowagi procesowej

w instrument zarzadzania realizacja celu publicznego.

367



Rozdzial VI. Podsumowanie

Przeprowadzona w rozprawie analiza prowadzi do wniosku, ze zjawisko modyfikacji
postgpowan administracyjnych nalezy obecnie do podstawowych przejawéw ewolucji
polskiego prawa administracyjnego procesowego. Nie ma ono charakteru incydentalnego ani
wytacznie technicznego, lecz stanowi trwaty 1 Swiadomie wykorzystywany przez ustawodawce
instrument ksztattowania relacji pomigdzy og6élnym modelem postepowania administracyjnego
a potrzebami regulacyjnymi poszczegdlnych dzialow administracji. W tym sensie badana
problematyka nie sprowadza si¢ do prostego zestawienia przepisow szczegolnych z przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego, lecz odstania glebsza transformacj¢ samego
sposobu myslenia o procedurze administracyjnej. Procedura ta coraz rzadziej jawi si¢ bowiem
jako jednolity, wzglednie zupelny i autonomiczny model postgpowania jurysdykcyjnego,
a coraz czgsciej jako tworzywo legislacyjne podlegajace funkcjonalnemu dostosowywaniu do
wymagan okre§lonych polityk publicznych, zwlaszcza w sferze procesu inwestycyjno-

budowlanego.

Pierwszy zasadniczy wniosek ptynacy z rozprawy dotyczy samego pojecia modyfikacji
postepowania administracyjnego. Przeprowadzone rozwazania potwierdzity, ze nie chodzi tu
o kazda odmienno$¢ normatywna wzglgdem przepisow kodeksowych, lecz o takie
przeksztalcenie modelu proceduralnego, ktore zachowujac ogolna konstrukcj¢ postgpowania
administracyjnego, ingeruje w jego okreslone komponenty — zmienia uktad praw 1 obowigzkow
stron postepowania, kompetencji organu albo nastepstw wydawanego rozstrzygnigcia.
Modyfikacja ma zatem charakter wzgledny i relacyjny. Nie istnieje sama przez si¢, lecz ujawnia
si¢ dopiero w zestawieniu zmodelem referencyjnym, ktorym pozostaje postgpowanie
uksztaltowane przez przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustalenie to miato
znaczenie porzadkujace dla calej rozprawy, poniewaz pozwolilo unikngé utozsamienia
modyfikacji z catkowita autonomizacja procedury oraz wykaza¢, ze nawet daleko idace
odstepstwa od rozwigzan kodeksowych nadal funkcjonuja w przestrzeni prawa

administracyjnego procesowego, a nie poza nig.

Drugi istotny rezultat badawczy wiaze si¢ zrekonstrukcja funkcji, ktére petni
postepowanie administracyjne w systemie prawa. Analiza teoretyczna i historyczna wykazata,

ze procedura administracyjna od poczatku swego nowoczesnego rozwoju miala charakter
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dwuwymiarowy. Z jednej strony stuzyla zabezpieczeniu jednostki przed arbitralnym
dziataniem administracji, zdrugiej za$§ umozliwiata skuteczne wykonywanie zadan
publicznych. Oznacza to, ze napigcie pomi¢dzy gwarancyjnym a instrumentalnym wymiarem
postepowania jest zjawiskiem nie nowym, lecz wpisanym w samg natur¢ tej instytucji.
Wspotczesne modyfikacje postgpowania administracyjnego nie tworzg tego napigcia, lecz je
radykalizuja. Ich sens polega bowiem wlas$nie na tym, Zze ustawodawca wychodzi od modelu
kodeksowego, ale dokonuje przesunigcia akcentdw aksjologicznych 1 funkcjonalnych.
W zalezno$ci od rodzaju sprawy ogranicza znaczenie jednych zasad proceduralnych, aby
wzmocni¢ znaczenie innych. Najpeiniej widoczne jest to tam, gdzie punkt cigzko$ci zostaje
przesuniety z zasady czynnego udzialu strony, trwato$ci wzruszalno$ci decyzji czy pelnej
efektywnosci srodkow zaskarzenia na rzecz szybkos$ci, koncentracji, stabilnosci i wykonalnos$ci

rozstrzygniecia.

Trzeci wniosek odnosi si¢ do roli samego Kodeksu postgpowania administracyjnego.
Rozprawa wykazata, ze cho¢ ustawa ta pozostaje podstawowym aktem wyznaczajacym
generalny model postgpowania administracyjnego, to jego pozycja jako rzeczywistego centrum
systemu proceduralnego ulegla wyraznemu ostabieniu. Oznacza to nie utrate przez Kodeks
postepowania administracyjnego znaczenia normatywnego, lecz zmiang jego funkcji. Coraz
czgsciej pelni on bowiem role punktu odniesienia, wspdlnego jezyka pojgciowego oraz
rezerwowego zbioru regut subsydiarnych, a nie wytacznego zrodia proceduralnego standardu.
W tym sensie proces dekodyfikacji prowadzi nie do zaniku Kodeksu, lecz do jego czgsciowe]
relatywizacji. Przepisy Kodeksu obowigzuja w danych postepowaniach, lecz coraz cze¢sciej
dziataja przez odestania, wytaczenia, odpowiednie stosowanie albo korekty przewidziane
w ustawach szczeg6lnych. W rezultacie jego funkcja integracyjna ostabia sig, a system prawa

administracyjnego procesowego przybiera posta¢ wielowarstwowg i mniej jednolita.

Na tle tak zrekonstruowanego modelu ogélnego mozliwe stalo si¢ uchwycenie istoty
modyfikacji wystepujacych w przepisach Prawa budowlanego. Rozdzial poswigcony tej
ustawie doprowadzil do wniosku, ze takze poza obszarem klasycznych specustaw
inwestycyjnych ustawodawca postuguje si¢ technikg proceduralnego rdznicowania
postgpowania administracyjnego. Prawo budowlane nie ustanawia wprawdzie peinej autonomii
proceduralnej, jednak wprowadza rozwigzania, ktore wyraznie przeksztatcaja klasyczny model
postepowania jurysdykcyjnego. Dotyczy to w szczegdlnosci sposobu okreslania kregu stron,
techniki zawiadamiania uczestnikOw postgpowania, relacji pomiedzy trescig decyzji a jej

skutkami materialnoprawnymi, atakze instytucji trwalo$ci 1 przenoszalno$ci decyzji
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o pozwoleniu na budowe. Potwierdza to takze najnowsza nowelizacja Prawa budowlanego
zdnia 4 grudnia 2025 r., ktora wprowadzita art. 10b p.b., ustanawiajacy podwyzszone
wymagania formalne dla odwotania i zazalenia. Rozwigzanie to stanowi wyrazne odejscie od
odformalizowanego modelu $rodka zaskarzenia przyjetego w art. 128 k.p.a. 1 pokazuje, ze
rowniez w obrebie rezimu Prawa budowlanego ustawodawca coraz silniej podkresla sprawnos¢
i koncentracj¢ postgpowania, nawet kosztem oslabienia gwarancyjnej funkcji instancyjnej
kontroli rozstrzygnig¢. W efekcie ujawnit si¢ obraz Prawa budowlanego jako ustawy, ktora nie
tyle znosi model kodeksowy, ile sektorowo go kalibruje. Dostosowuje procedur¢ do
technicznej, wieloetapowej 1 silnie zmaterializowanej natury procesu budowlanego. Juz na tym
poziomie widoczne bylo, ze ustawodawca traktuje procedurg nie tylko jako gwarancjg, lecz

takze jako narzedzie organizacji procesu inwestycyjnego.

W tym miejscu warto odnotowac takze niezrealizowang prob¢ odmiennego podejscia
legislacyjnego do regulacji procesu inwestycyjno-budowlanego, jaka byty projekty Kodeksu
urbanistyczno-budowlanego. Ich przygotowanie potwierdzato istnienie dostrzegalnej potrzeby
systemowego uporzadkowania materii pozostajacej obecnie na styku Prawa budowlanego,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz specustaw inwestycyjnych. Skoro jednak
projekt Kodeksu urbanistyczno-budowlanego nie zostat uchwalony, ustawodawca w dalszym
ciggu postuguje si¢ przede wszystkim technikg ustaw szczegolnych 1 punktowych nowelizacji,
co sprzyja utrwalaniu modelu dekodytikacji procedury administracyjnej w obszarze inwestycji

budowlanych.

Najdalej idace znaczenie dla ustalen rozprawy mial jednak rozdzial po$wigcony
specustawom. To wlasnie tam najpelniej ujawnito si¢, ze wspodtczesna dekodyfikacja
postepowania administracyjnego nie ogranicza si¢ do punktowych odstgpstw od przepisow
kodeksowych, lecz przybiera posta¢c budowania czgSciowo autonomicznych rezimow
proceduralnych. Analiza specustawy drogowej, ustawy o EURO 2012 oraz ustawy
o Centralnym Porcie Komunikacyjnym wykazata, ze specustawy inwestycyjne postuguja si¢
powtarzalnym zespolem technik legislacyjnych, ktérych wspdlnym mianownikiem jest
podporzadkowanie procedury celowi inwestycyjnemu. Do technik tych nalezg przede
wszystkim koncentracja rozstrzygni¢¢ w jednym akcie administracyjnym, ograniczenie liczby
postepowan czastkowych, centralizacja kompetencji na poziomie administracji rzadowe;j,
szerokie stosowanie obwieszczen zamiast dorgczen indywidualnych, ostabianie
suspensywnego 1 gwarancyjnego znaczenia $rodkow zaskarzenia, wprowadzanie krotkich

termindw stabilizacyjnych oraz redukcja skutkéw nadzwyczajnych tryboéw kontroli decyz;ji.
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W tym sensie specustawy nie tylko modyfikujg postepowanie administracyjne, ale wregcz
rekonfiguruja jego funkcje¢. Zamiast procedury nastawionej przede wszystkim na jednostkowe,
zindywidualizowane i petne rozpoznanie sprawy — tworza model procedury nastawionej na
zarzadzanie konfliktem inwestycyjnym oraz minimalizowanie ryzyk op6zniajacych realizacj¢
przedsigwzigcia publicznego. W toku analizy dostrzezono przy tym wyrazng gradacje natezenia
modyfikacji. O ile specustawa drogowa wyraznie ingeruje w model kodeksowy, o tyle ustawa
o CPK stanowi juz przyktad niemal pelnego, wielopoziomowego zarzadzania procedura
administracyjng z perspektywy celu inwestycyjnego. Jej rozwigzania nie ograniczaja si¢ do
pojedynczych instytucji procesowych, ale obejmuja cate ciagi decyzyjne, tj. poczawszy od
lokalizacji inwestycji, przez pozwolenie na budowe, etapowanie procesu realizacyjnego, prace
przygotowawcze, doreczenia, wzruszanie decyzji, az po model sadowoadministracyjnej
kontroli rozstrzygni¢¢. Ustawa ta okazata si¢ wigc kulminacja tendencji obecnych juz w innych
specustawach. Z perspektywy przyjetych celow rozprawy ma to znaczenie zasadnicze,
poniewaz pozwala stwierdzi¢, ze ustawodawca w obszarze inwestycji publicznych coraz
czesciej nie tyle wykorzystuje procedure administracyjna, ile ja projektuje na nowo pod katem

zarzadzania duzym przedsigwzigciem infrastrukturalnym.

Przeprowadzone badania pozwolity rowniez na realizacj¢ celéw rozprawy okreslonych
we wstepie. W pierwszej kolejnosci mozliwe stato si¢ zrekonstruowanie intencji ustawodawcy
towarzyszacych wprowadzaniu modyfikacji postgpowan administracyjnych. Analiza
poszczegolnych instytucji wykazata, ze modyfikacje te nie maja charakteru przypadkowego,
lecz sa konsekwencja $wiadomego zabiegu legislacyjnego, podporzadkowanego przede
wszystkim zwigkszeniu sprawno$ci postepowania, koncentracji materiatu procesowego,
ograniczeniu wieloetapowosci rozstrzygnig¢ oraz wzmocnieniu stabilnosci decyzji
administracyjnych, zwtaszcza w obszarze inwestycji publicznych. Jednocze$nie ustalono, ze
intencje te nie ograniczaja si¢ wytacznie do przyspieszenia procedury, lecz obejmuja réwniez
probe dostosowania konstrukcji procesowych do specyfiki okreslonych kategorii spraw,
w ktorych model kodeksowy byt uznawany przez ustawodawce za niewystarczajaco elastyczny
albo zbyt malo efektywny z perspektywy celu materialnoprawnego. Po wtore, rozprawa
pozwolita oceni¢, czy modyfikacje wystepujace w regulacjach dotyczacych procesu
inwestycyjno-budowlanego rzeczywiscie stanowig ulatwienie postepowan, czy tez generuja
nowe, niekiedy nadmierne obcigzenia proceduralne. Wnioski w tym zakresie okazaly sie¢
niejednoznaczne. Z perspektywy inwestora modyfikacje te w znacznej mierze petnig funkcje

upraszczajaca 1 przyspieszajaca, gdyz ograniczaja liczbg postgpowan, koncentrujg skutki
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prawne w jednej decyzji, zmniejszaja ryzyko przewlekloSci oraz wzmacniajg trwatosé
uzyskanych rozstrzygnig¢¢. Z perspektywy pozostatych stron postgpowania ten sam mechanizm
czesto prowadzi jednak do zwigkszenia ci¢zaru ochrony wlasnych interesow, wymusza wigksza
aktywno$¢ procesowq, utrudnia skuteczne korzystanie ze $rodkdéw zaskarzenia i ostabia
gwarancje wynikajace z klasycznego modelu kodeksowego. Trafnym potwierdzeniem tej
tendencji jest dodany do Prawa budowlanego art. 10b, ktory formalnie nie eliminuje odwotania
ani zazalenia, lecz czyni ich skuteczne wniesienie bardziej wymagajacym przez obowigzek
sformutowania zarzutéw, okreslenia zakresu zgdania i wskazania dowodéw. W konsekwencji
srodek zaskarzenia zachowuje formalng dostepnosé, ale staje si¢ mniej dostepny dla podmiotow
niekorzystajacych z profesjonalnej pomocy prawnej, co dobrze ilustruje relacyjny charakter
proceduralnego ,,uproszczenia”. W tym sensie uproszczenie postepowania nie ma charakteru
jednolitego ani uniwersalnego, lecz zalezy od pozycji procesowej danego podmiotu oraz od
tego, czy analize prowadzi si¢ z perspektywy sprawnos$ci administracji, inwestora, czy ochrony
praw jednostki. Po trzecie, mozliwe stato si¢ ustalenie, ze ustawodawca, wprowadzajac
modyfikacje postgpowania administracyjnego, rzeczywiscie zmierza do uproszczenia
procedury, jednak uproszczenie to ma charakter wybiorczy i instrumentalny. Polega ono nie na
ogolnym zmniejszeniu stopnia ztozonos$ci postepowania dla wszystkich jego uczestnikow, lecz
na takim przeorganizowaniu jego struktury, ktére ma shuzy¢ sprawnemu osiagnigciu celu
materialnoprawnego. Analiza podstawowego brzmienia przepisow kodeksowych oraz
przepisoOw szczegdlnych stanowigcych ich modyfikacje wykazata, ze uproszczenie jednych
elementéw procedury bardzo czgsto odbywa si¢ kosztem ograniczenia innych jej funkcji,
zwlaszcza gwarancyjnej. W rezultacie modyfikacje te nalezy postrzegac nie tyle jako neutralne
technicznie ulatwienia procedury, ile jako $wiadome przewazenie aksjologiczne modelu

postepowania administracyjnego.

Na tle tych ustalen mozliwe stalo si¢ udzielenie odpowiedzi na pytania badawcze

sformutowane we wstepie rozprawy.

Po pierwsze, nalezy stwierdzi¢, ze proces dekodyfikacji norm postepowania
administracyjnego tylko czeSciowo przyczynia si¢ do zwigkszenia przejrzystosci
i elastycznosci systemu. Niewatpliwie pozwala on ustawodawcy tworzy¢ rozwigzania bardziej
adekwatne do specyfiki okreslonej kategorii spraw i szybciej reagowac¢ na praktyczne trudnos$ci
pojawiajace si¢ w stosowaniu prawa. W tym znaczeniu sprzyja elastycznos$ci regulacyjnej oraz
sektorowej funkcjonalizacji procedury. Jednak ta sama cecha, ktora zperspektywy

ustawodawcy moze by¢ oceniana pozytywnie, z perspektywy systemu prawa prowadzi do
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ostabienia przejrzystosci. W miejsce jednego, wzglednie zupelnego, modelu powstaje bowiem
mozaika rezimoéw czastkowych, réznigcych si¢ terminami, zasadami dorgczen, zakresem
srodkéw zaskarzenia, skutkami decyzji i poziomem ochrony procesowej strony. Elastycznos$¢

rosnie zatem kosztem systemowej jednorodnosci.

Po drugie, nie potwierdzita si¢ teza, ze rozproszenie norm proceduralnych poza
Kodeksem postepowania administracyjnego samo przez si¢ utatwia identyfikacje 1 stosowanie
wlasciwych przepisow w konkretnym postgpowaniu. Przeciwnie, wyniki przeprowadzonych
badan prowadza do wniosku, ze dla strony postgpowania, a niekiedy rowniez dla organu,
koniecznos¢  roOwnoczesnego  uwzgledniania  przepisow  Kodeksu  postgpowania
administracyjnego, przepisOw materialnych, przepisow szczegolnych proceduralnych oraz
orzecznictwa rekonstruujacego ich wzajemne relacje istotnie zwigksza stopien zlozono$ci
prawa. O ile profesjonalny pelnomocnik jest w stanie przeprowadzi¢ taka rekonstrukcje, o tyle
dla przecietnego uczestnika postepowania system staje si¢ coraz mniej transparentny. Trudno
wiec uznac, ze dekodyfikacja w swym obecnym ksztalcie stuzy poprawie dostepnosci prawa

proceduralnego dla jego adresatow.

Po trzecie, potwierdzito si¢, ze wlgczenie norm proceduralnych do ustaw szczegdlnych
utatwia ich nowelizowanie oraz lepsze dostosowanie do specyfiki okreslonych stosunkéw
spotecznych. Jest to bez watpienia jedna z glownych przyczyn, dla ktérych ustawodawca coraz
czgsciej sigga po technike modyfikacji postepowania poza Kodeksem postepowania
administracyjnego. W sferze inwestycji publicznych pozwala to budowaé procedury
przeznaczone do okreslonego rodzaju przedsiewziecia, uwzgledniajace jego skale,
konfliktogenno$¢, wieloetapowo$¢ i znaczenie publiczne. Nie oznacza to jednak, ze kazda taka
modyfikacja jest systemowo pozadana. Im tatwiej bowiem ustawodawca modyfikuje procedure
w drodze ustaw szczegdlnych, tym trudniej utrzymaé spojno$¢ catego systemu prawa

administracyjnego procesowego.

Po czwarte, analiza przeprowadzona w rozprawie wykazata, ze przepisy proceduralne
zawarte w ustawach szczeg6lnych rzeczywiscie umozliwiaja bardziej precyzyjne uregulowanie
specyficznych stanow faktycznych niz kodeksowy model ogdlny. Dotyczy to zwlaszcza
inwestycji wielkopowierzchniowych, liniowych, wielopodmiotowych albo strategicznych,
w ktorych model oparty na peinej indywidualizacji dorgczen, wieloetapowosci rozstrzygniec
1 szerokiej wzruszalnos$ci decyzji bylby trudny do pogodzenia z tempem oraz skalg realizacji

przedsigwzigcia. W tym sensie ustawodawca nie dziala catkowicie arbitralnie. Modyfikacje
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proceduralne s3 najczgsciej racjonalizowane cechami samego przedmiotu regulacji. Nie
zmienia to jednak faktu, Ze precyzja sektorowa osiggana jest za cen¢ ostabienia ogoélno$ci

1 jednorodnos$ci prawa proceduralnego.

Po piate, potwierdzily si¢ obawy dotyczace wptywu dekodyfikacji na fragmentaryzacje
systemu prawnego. Rozprawa wykazata, ze im szerszy staje si¢ katalog postepowan rzadzonych
wlasnymi, szczeg6lnymi regutami procesowymi, tym wigksze staje si¢ ryzyko utraty
wspoOlnego standardu proceduralnego. Zjawisko to jest szczegdlnie widoczne w obszarze
inwestycyjno-budowlanym, gdzie wspotistnieja obok siebie przepisy kodeksowe, przepisy
Prawa budowlanego oraz liczne specustawy, z ktorych kazda w inny sposob ksztattuje bieg
postepowania, pozycj¢ strony, relacje migdzy decyzjg a Srodkami zaskarzenia oraz zakres
dopuszczalnej kontroli nadzwyczajnej. W konsekwencji system prawa administracyjnego
procesowego coraz mniej przypomina jednolitg strukture, a coraz bardziej zbidr powigzanych,

lecz czg$ciowo odrgbnych rezimow.

Po szdste, nalezy stwierdzi¢, ze wzrost liczby aktow prawnych zawierajacych normy
proceduralne rzeczywiscie utrudnia zachowanie spojnosci 1 przejrzysto$ci systemu.
Ustawodawca, przenoszac kolejne rozwigzania procesowe do ustaw szczeg6Olnych, zyskuje
mozliwo$¢ ich szybkiego dostosowywania do potrzeb danej polityki publicznej, ale traci
w pewnym stopniu zdolno$¢ utrzymywania jednego, stabilnego i rozpoznawalnego modelu
postepowania administracyjnego. Im wigcej regulacji szczegbdlnych, tym wigksza
odpowiedzialno$¢ prawodawcy za ich wzajemne zsynchronizowanie, a zarazem tym wieksze
ryzyko niekonsekwencji terminologicznych, powielania instytucji w niejednolitym ksztatcie

oraz tworzenia rozwigzan wzajemnie trudnych do pogodzenia.

Po siédme wreszcie, rozprawa doprowadzita do wniosku, ze modyfikacje postgpowan
administracyjnych w Prawie budowlanym 1 w specustawach inwestycyjnych tylko czesciowo
spetniajg deklarowany cel uproszczenia procedury. Uproszczenie to ma charakter selektywny.
Jest ono rzeczywiste przede wszystkim z perspektywy inwestora iorganu administracji,
poniewaz ogranicza liczbe¢ postepowan, przyspiesza wydawanie decyzji, wzmacnia ich
trwato$¢ oraz redukuje ryzyko skutecznego blokowania inwestycji przez $rodki zaskarzenia.
Z perspektywy innych stron postgpowania bilans ten jest znacznie mniej korzystny. W wielu
przypadkach uproszczenie dla inwestora oznacza bowiem komplikacje albo ostabienie
gwarancji dla wlascicieli nieruchomosci, uzytkownikow wieczystych, organizacji spotecznych

czy innych podmiotéw, ktorych sytuacja prawna zostaje dotknicta skutkami inwestycji. Srodki
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zaskarzenia bywaja bardziej sformalizowane, dorgczenia bardziej zanonimizowane,
a wzruszenie decyzji — bardziej utrudnione. W tym sensie uproszczenie proceduralne okazuje
si¢ kategorig relacyjna. Nie jest ono jednakowo odczuwane przez wszystkich uczestnikow

postepowania.

W s$wietle tak udzielonych odpowiedzi nalezy uznaé, ze gtowny cel rozprawy zostat
osiggniety. Udalo si¢ bowiem zrekonstruowaé zaréwno intencje ustawodawcy przy
wprowadzaniu modyfikacji postepowan administracyjnych, jak i ich rzeczywiste konsekwencje
normatywne oraz systemowe. Intencje te daja si¢ sprowadzi¢ do kilku podstawowych
motywow. Przede wszystkim checi zwiekszenia sprawnos$ci postepowan, ograniczenia
przewlektosci, zapewnienia wigkszej przewidywalno$ci procesu inwestycyjnego, ochrony
decyzji przed destabilizacja w wyniku §rodkéw zaskarzenia oraz koncentracji rozproszonych

rozstrzygni¢¢ w mozliwie niewielkiej liczbie aktéw administracyjnych.

Rozprawa wykazala jednak takze, Ze osigganie tych celow nastgpuje poprzez
systematyczne ograniczanie znaczenia klasycznych gwarancji proceduralnych. Nie jest wigc
tak, ze ustawodawca wylacznie usprawnia procedurg. Czgsto dokonuje on raczej jej
przewazenia aksjologicznego, nadajac pierwszenstwo wartosciom sprawnosciowym nad
gwarancyjnymi. Ostateczna ocena tego procesu nie moze by¢ jednoznaczna. Z jednej strony nie
sposob negowaé, ze wielkie inwestycje publiczne, zwlaszcza infrastrukturalne, wymagaja
takich rozwigzan proceduralnych, ktore umozliwig ich realng realizacj¢ w rozsagdnym czasie.
Z drugiej jednak strony nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze postgpowanie administracyjne jest
nie wylacznie instrumentem zarzadzania inwestycja, lecz takze instytucja ochrony praw
jednostki. Im dalej idzie jego funkcjonalizacja, tym wigksze staje si¢ ryzyko, ze procedura

przestanie petni¢ funkcje rownowazaca wobec wladztwa administracyjnego.

Wyniki rozprawy prowadza wigc do konkluzji, ze zasadniczym wyzwaniem dla
dalszego rozwoju prawa administracyjnego procesowego jest nie samo powstrzymanie
dekodyfikacji, lecz wypracowanie takich granic i takich technik modyfikacji, ktére pozwola
zachowaé rownowage pomigdzy efektywnos$ciag dziatania administracji a minimalnym, lecz
realnym, standardem ochrony procesowej jednostki. W konsekwencji nalezy uznaé, ze
wspolczesne modyfikacje postgpowan administracyjnych, szczegolnie widoczne w Prawie
budowlanym i ustawach inwestycyjnych, sg przejawem glebszej przemiany paradygmatu
procedury administracyjnej. Procedura ta przestaje by¢ postrzegana wytacznie jako neutralny,

jednolity mechanizm stosowania prawa, a coraz cz¢sciej staje si¢ sSrodkiem realizacji okre§lonej
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polityki publicznej. Zjawisko to moze by¢ uznane za zrozumiale i w pewnym zakresie
nieuniknione, jednak tylko pod warunkiem, Ze nie doprowadzi do catkowitego rozpadu
wspolnego standardu proceduralnego. Jezeli bowiem prawo administracyjne procesowe utraci
zdolno$¢ zapewniania wzglednie jednolitego poziomu ochrony procesowej niezaleznie od
rodzaju sprawy, wowczas dekodyfikacja przestanie by¢ narzedziem racjonalizacji, a stanie si¢
zrodlem systemowej dezintegracji. W tym wiasnie sensie wyniki niniejszej rozprawy prowadza
do wniosku, Ze przyszto$¢ postgpowania administracyjnego zalezy nie tyle od tego, czy
ustawodawca bedzie nadal wprowadzal modyfikacje, ile od tego, czy potrafi zachowac¢ kontrole
nad ich skalg, wzajemng spdjnoscig i granicami dopuszczalnej ingerencji w podstawowe

gwarancje proceduralne.

Przeprowadzone badania uzasadniajg rowniez sformutowanie kilku postulatéw de lege
ferenda. Ich potrzeba wynika zustalonego w rozprawie stanu czg¢sciowej dekodyfikacji
postepowania administracyjnego, ktory z jednej strony umozliwia dostosowywanie procedury
do specyfiki poszczegolnych kategorii spraw, zdrugiej jednak prowadzi do ostabienia
spojnosci systemu, nadmiernego zroéznicowania standardow proceduralnych oraz do coraz
mniej przejrzystej relacji pomiedzy przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego
aregulacjami szczegdlnymi. W tym stanie rzeczy pozadane wydaje si¢ nie tyle catkowite
odwrocenie procesu dekodyfikacji, ile jego uporzadkowanie oraz wyznaczenie bardziej

czytelnych granic dopuszczalnej ingerencji ustaw szczegolnych w model kodeksowy.

W pierwszej kolejnosci nalezaloby postulowa¢ wprowadzenie na poziomie ogdlnym
wyrazniejszych ustawowych zasad stanowienia przepisow proceduralnych poza Kodeksem
postepowania administracyjnego. Obecnie ustawodawca postuguje si¢ technikag modyfikacji
rozproszonych, czesto kazuistycznych i redagowanych bez zachowania jednolitego standardu
terminologicznego oraz konstrukcyjnego. W konsekwencji podobne instytucje procesowe
przybieraja w roznych ustawach szczeg6élnych posta¢ zblizong funkcjonalnie, lecz odmienng
redakcyjnie 1 dogmatycznie. Zasadne byloby zatem przyj¢cie — czy to w samym Kodeksie
postepowania administracyjnego, czy w ramach ogdlnych zasad techniki prawodawczej —
reguly, zgodnie zktérg odstepstwo od modelu kodeksowego powinno by¢ wyraznie
uzasadnione szczegodlng wilasciwoscig danej kategorii spraw, mie¢ charakter proporcjonalny
oraz by¢ formulowane w sposdb mozliwie jednolity z innymi rozwigzaniami szczegdlnymi.
Taki postulat zmierzatlby nie do eliminacji ustaw szczegoélnych, lecz do ograniczenia ich

nadmiernej fragmentaryzacji.
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Po drugie, zasadne wydaje si¢ rozwazenie cz¢sciowe] rekodyfikacji wybranych
instytucji procesowych, ktore dzi§ powtarzajg si¢ w licznych ustawach szczegdlnych w niemal
identycznym albo bardzo podobnym ksztatcie. Rekodyfikacja to wtym przypadku
przenoszenie do kodeksu regulacji, ktore powstaly po jego wydaniu, ale pozostaly ,,na
zewnatrz”, nie stanowity nowelizacji; to rOwniez inkorporacja ustaw szczegdlnych dotyczacych
danej materii, nalezacej do regulowanej kodeksem galezi prawa®®’. Dotyczy to zwlaszcza
uproszczonych zasad dorgczen i obwieszczen, szczeg6lnych regut dotyczacych nieruchomosci
o nieuregulowanym stanie prawnym, ograniczenia skutkow wad cze$ciowych decyzji,
przyspieszonych termindOw rozpoznawania odwotan i skarg czy szczegolnych modeli zmiany
decyzji, w ktérych zgoda pozostatych stron zostaje ograniczona wytacznie do inwestora. Jezeli
te same rozwigzania wystepuja seryjnie w kolejnych specustawach, to oznacza, ze przestaja
mie¢ charakter wyjatkowy 1 zaczynajg pelnic¢ funkcje quasiogolnych instytucji proceduralnych
dla spraw inwestycyjnych. W takim wypadku bardziej racjonalne systemowo bytoby ich
czgSciowe ujecie w jednym, bardziej uporzadkowanym akcie normatywnym, zamiast

powielania w kolejnych ustawach sektorowych.

Po trzecie, nalezatoby postulowa¢ wyrazniejsze ustawowe wyznaczenie minimalnego,
niepodlegajacego dalszej redukcji, standardu gwarancyjnego strony w postepowaniach
szczegOlnych. Ustalenia rozprawy pokazuja bowiem, ze w wielu analizowanych regulacjach
sprawno$¢ postepowania i stabilno$¢ inwestycji osiggane sg kosztem ostabienia klasycznych
gwarancji procesowych, w szczego6lnosci prawa strony do realnego udziatu w postgpowaniu,
efektywnego odwotania oraz rzeczywiscie skutecznej kontroli sadowoadministracyjnej. Nie
oznacza to oczywiscie, ze kazda modyfikacja tych instytucji jest niedopuszczalna, jednak
pozadane bytoby ustawowe albo doktrynalne doprecyzowanie, ze nawet w postepowaniach
specustawowych nie powinno dochodzi¢ do catkowitego wyjatowienia funkcji gwarancyjne;j
srodkow zaskarzenia. Innymi slowy, ustawodawca powinien zachowaé wigksza
powsciagliwos¢ w konstruowaniu takich rozwigzan, ktére pozostawiajg stronie jedynie

formalne istnienie srodka prawnego, ale odbierajg mu realng skuteczno$¢ ochronna.

Po czwarte, de lege ferenda nalezaloby rozwazy¢ wigksze ujednolicenie regulacji
dotyczacych termindéw instrukcyjnych i termindéw stabilizacyjnych. Przeprowadzone badania

wykazaly bowiem znaczng niekonsekwencje¢ ustawodawcy w poslugiwaniu si¢ terminami

7 F. Longchamps de Bérier, Od Redaktora [w:] Dekodyfikacja prawa prywatnego w europejskiej tradycji
prawnej, F. Longchamps de Bérier (red.), Krakow 2019, s. 13 in.
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kierowanymi do organéw administracji oraz sagdoéw administracyjnych. W jednych ustawach
pojawiaja si¢ sankcje za przekroczenie terminéw, w innych nie. W jednych ustawodawca
postuguje si¢ terminami wyrazonymi w dniach, w innych — w miesigcach. Niekiedy maja one
wytacznie charakter organizacyjny, a niekiedy sg elementem mechanizmu stabilizacyjnego.
Taki stan ostabia przejrzysto$¢ prawa i1 utrudnia ocen¢ rzeczywistej funkcji terminu w danym
postepowaniu. Pozadane byloby zatem wypracowanie bardziej konsekwentnego modelu
legislacyjnego, w ktorym ustawodawca jasno rozrdzniatby terminy dyscyplinujace organ,

terminy procesowe oraz terminy stabilizujgce trwatos$¢ decyz;ji.

Po piate, w obszarze inwestycji publicznych nalezatoby postulowac bardziej wywazone
uksztaltowanie relacji pomiedzy potrzebg szybkosci postgpowania a ochrong praw wtascicieli
nieruchomosci oraz innych uczestnikéw postgpowan. Wyniki rozprawy prowadza do wniosku,
ze znaczna czg$¢ uproszczen proceduralnych jest korzystna przede wszystkim dla inwestora
oraz organu administracji, natomiast dla pozostatych stron oznacza wzrost ci¢zaru ochrony
wlasnych intereséw. W tym kontekscie zasadne wydaje si¢ rozwazenie takich zmian, ktore
wzmacniatyby obowigzki informacyjne organu wobec wiascicieli nieruchomosci, zwlaszcza
w postepowaniach opartych na zawiadamianiu przez obwieszczenie, atakze zapewnialy
bardziej realny dostep do dokumentacji sprawy 1 bardziej przejrzyste pouczenia co do srodkow
zaskarzenia. Chodzi przy tym nie o pelny powrot do modelu klasycznego, lecz o ograniczenie
tych sytuacji, w ktorych formalne uproszczenie procedury prowadzi do faktycznego ostabienia

wiedzy strony o toczacym si¢ postgpowaniu i jego skutkach.

Po szoste, nalezaloby rozwazy¢ bardziej powsciagliwe ksztattowanie przepisow
wylaczajacych albo ograniczajacych sadowoadministracyjng ochrong tymczasowa. Analiza
ustaw szczegOlnych, zwlaszcza ustawy o CPK, pokazata, ze prawodawca coraz czesciej
utrzymuje formalng dopuszczalnos$¢ skargi do sadu administracyjnego, a zarazem wytgcza
mozliwo$¢ wstrzymania wykonania decyzji. Prowadzi to do sytuacji, w ktdrej kontrola sadowa
bywa zachowana tylko nominalnie, poniewaz sad rozpoznaje spraw¢ wobec decyzji juz
wykonywanej, aniekiedy czeSciowo zmaterializowanej. Z perspektywy efektywnosci
inwestycji rozwigzanie to jest zrozumiale, jednak z perspektywy prawa do sadu i realnej
ochrony praw jednostki powinno by¢ traktowane jako wyjatek, anie jako tendencja
ustawodawcza o charakterze powszechnym. De lege ferenda pozadane byloby wiec
ograniczenie takich wylaczen do sytuacji rzeczywiscie wyjatkowych, przy jednoczesnym
precyzyjniejszym wskazywaniu przestanek, ktore mialyby uzasadnia¢ tak gleboka ingerencje

w model kontroli sagdowe;.
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Po si6dme, pozadane byloby uporzadkowanie relacji pomi¢dzy decyzja administracyjna
a miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego w tych ustawach szczeg6lnych, ktore
dopuszczaja przetamywanie ustalen planistycznych przez rozstrzygnigcia indywidualne.
Analiza przepisow ustawy o CPK pokazata, ze mechanizm wtérnego dostosowywania aktu
prawa miejscowego do treSci decyzji administracyjnej, cho¢ funkcjonalnie zrozumialy
z perspektywy inwestycji strategicznych, budzi jednak powazne watpliwosci systemowe.
De lege ferenda nalezaloby wigc postulowaé bardziej przejrzyste okreslenie granic takiego
rozwigzania oraz ewentualne wzmocnienie udzialu samorzadu terytorialnego na
wczesniejszych etapach procesu inwestycyjnego, tak aby pozniejsze dostosowanie planu

miejscowego nie miato charakteru wytacznie nastepczego i odtworczego.

Po o6sme, zasadne byloby bardziej konsekwentne roznicowanie tych modyfikacji
proceduralnych, ktore rzeczywiscie wynikaja ze specyfiki danego rodzaju inwestycji, od tych,
ktore sg jedynie powielanym automatycznie schematem legislacyjnym. Rozprawa pokazata
bowiem, ze nie wszystkie rozwigzania szczegolne sg rownie dobrze uzasadnione naturg sprawy.
Czg$¢ znich rzeczywiscie odpowiada na obiektywne trudno$ci zwigzane z inwestycjami
wieloobszarowymi, liniowymi czy strategicznymi, cz¢§¢ jednak sprawia wrazenie
mechanicznie kopiowanych z wcze$niejszych specustaw, bez poglebionej refleksji nad ich
proporcjonalno$cia 1 koniecznos$cia. De lege ferenda ustawodawca powinien zatem silniej
indywidualizowa¢ zakres odstgpstw proceduralnych 1kazdorazowo wykazywac¢ ich

rzeczywistg niezbednosc.

Przeprowadzone rozwazania uzasadniaja réwniez bardziej ogdélny wniosek, ze
modyfikacje postgpowania administracyjnego w Prawie budowlanym oraz w analizowanych
specustawach nie tylko ingeruja w poszczegoOlne instytucje proceduralne, lecz posrednio
oddziatujag takze na sposob realizacji podstawowych zasad ogolnych postepowania
administracyjnego. W szczeg6lnosci dotyczy to zasady prawdy obiektywnej oraz zasady
dwuinstancyjnosci. Zasady te nie zostaja wprawdzie formalnie uchylone, poniewaz
ustawodawca co do zasady nadal utrzymuje obowigzek wyjasnienia sprawy i zachowuje model
kontroli instancyjnej, jednak w praktyce ich funkcjonowanie ulega wyraznemu przeksztatceniu.
Zasada prawdy obiektywnej realizowana jest w sposob bardziej skoncentrowany
i sformalizowany, skoro ci¢zar zgromadzenia znacznej cz¢$ci materiatu procesowego zostaje
przesuniety na inwestora, organ w wielu przypadkach dziata zas§ w warunkach zwigzania trescig
wniosku 1 ograniczonej mozliwosci korygowania rozwigzan inwestycyjnych. Z kolei zasada

dwuinstancyjnosci zachowuje formalne znaczenie, ale jej funkcja gwarancyjna ulega ostabieniu
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przez skracanie termindéw, ograniczanie skutkow suspensywnych odwotan, redukowanie
zakresu mozliwych rozstrzygni¢¢ kasatoryjnych oraz wzmacnianie wykonalnosci i trwato$ci
decyzji  jeszcze  przed  definitywnym  zakoficzeniem  kontroli  instancyjnej
1 sagdowoadministracyjnej. W tym samym kierunku oddzialuje réwniez art. 10b p.b., ktory
przez formalizacje treSci odwotania izazalenia nie znosi dwuinstancyjnosci wprost, lecz
ogranicza jej praktyczng dostepnos¢ i wzmacnia model postepowania bardziej zorientowany na

sprawnos¢ niz na odformalizowang ochrong strony.

W rezultacie nalezy stwierdzi¢, ze badane modyfikacje nie znosza podstawowych zasad
ogolnych postgpowania administracyjnego wprost, lecz prowadza do ich funkcjonalnego
przewazenia przez wartosci takie jak sprawno$¢, koncentracja, stabilnos$¢ i efektywnos$¢

procesu inwestycyjnego.

Z perspektywy problemu ochrony praw jednostki nalezy stwierdzi¢, ze model
proceduralny uksztaltowany w specustawach inwestycyjnych stuzy przede wszystkim
inwestorowi oraz interesowi publicznemu utozsamianemu zterminowa i niezaktocong
realizacjg przedsigwziecia. Ochrona praw jednostki nie zostaje w nim wprawdzie catkowicie
wytaczona, poniewaz ustawodawca co do zasady zachowuje formalne istnienie podstawowych
instytucji procesowych, takich jak udzial strony w postgpowaniu, odwotanie, skarga do sadu
administracyjnego czy tryby nadzwyczajne, jednak ich rzeczywista efektywno$¢ ulega
wyraznemu ostabieniu. W konsekwencji badane regulacje tworza nie model proceduralny
zorientowany na réwnorzedne wywazenie interesOw inwestora ijednostki, lecz model,
w ktorym gwarancje procesowe jednostki zostaja podporzadkowane nadrzednemu celowi
sprawnej realizacji inwestycji. Oznacza to, ze specustawowy wzorzec postepowania
administracyjnego ma charakter wyraznie inwestorocentryczny, a ochrona praw jednostki
przybiera w nim czgsciej posta¢ ograniczong, nastepcza i kompensacyjng niz petng i uprzednig

ochrone proceduralna.
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Wyrok NSA z20.07.2022 r., I OSK 2202/19, LEX nr 3406809.
Wyrok NSA z26.01.2023 r., [ OSK 2611/21, LEX nr 3552961.
Wyrok NSA z 1.03.2023 r., I OSK 56/22, LEX nr 3650876.
Wyrok NSA z3.03.2023 r., I OSK 1013/22, LEX nr 3569101.
Wyrok NSA z22.03.2023 r., I GSK 1527/19, LEX nr 3558589.
Wyrok NSA z 10.05.2023 r., I OSK 2146/22, LEX nr 3586196.
Wyrok NSA z 6.06.2023 r., I OSK 1943/20, LEX nr 3573811.
Wyrok NSA z29.06.2023 r., I OSK 2563/20, LEX nr 3588887.
Wyrok NSA z25.10.2023 r., I OSK 1299/22, LEX nr 3688066.
Wyrok NSA z 10.11.2023 r.,  OSK 2006/22, LEX nr 3695697.
Wyrok NSA z21.02.2024 r., I OSK 62/24, LEX nr 3697872.
Wyrok NSA z9.04.2024 r., III OSK 5881/21, LEX nr 3706278.
Wyrok NSA z9.10.2024 r., I OSK 2838/22, LEX nr 3810816.
Wyrok NSA z20.11.2024 r., I OSK 2296/23, LEX nr 3814968.
Wyrok NSA z 14.01.2025 r., I OSK 1069/24, LEX nr 3848862.
Wyrok NSA z4.02.2025 r., I OSK 1051/22, LEX nr 3859094.
Wyrok NSA z20.02.2025 r.,  OSK 48/22, LEX nr 3849175.
Wyrok NSA z4.03.2025 r., I OSK 1723/22, LEX nr 3857557.
Wyrok NSA z 16.04.2025 r., III OSK 7024/21, LEX nr 3855855.
Wyrok NSA z 12.06.2025 r., I OSK 3386/23, LEX nr 3888244.
Wyrok NSA z 25.06.2025 r., I OSK 1262/24, LEX nr 3908729.
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Wyrok NSA z 4.11.2025 r., I OSK 3082/24, LEX nr 3944654.

Wyrok NSA z 14.01.2026 r., I OZ 2008/25, LEX nr 4020833.

5) Wojewodzkie Sady Administracyjne

Postanowienie WSA w Bialymstoku z 3.08.2006 r., I SA/Bk 352/06, LEX nr 192964.
Postanowienie WSA w Poznaniu z 5.09.2023 r., III SA/Po 482/23, LEX nr 3602474.
Wyrok WSA w Warszawie z 22.07.2004 r., IT SA 1669/03, LEX nr 1610749.
Wyrok WSA w Warszawie z 21.09.2006 r., VII SAB/Wa 40/06, LEX nr 255859.
Wyrok WSA w Krakowie z 7.03.2007 r., Il SA/Kr 668/04, LEX nr 8§14456.
Wyrok WSA w Warszawie z 15.03.2007 r., VI SA/Wa 2208/06, LEX nr 322725.
Wyrok WSA w Warszawie z 13.09.2007 r., VII SA/Wa 1039/07, LEX nr 374827.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z 27.03.2008 r., Il SA/Bd 781/07, LEX nr 491998.
Wyrok WSA w Krakowie z 31.03.2008 r., I SA/Kr 1123/07, LEX nr 479047.
Wyrok WSA w Warszawie z 2.04.2008 r., IV SA/Wa 179/08, LEX nr 489433.
Wyrok WSA w Warszawie z 29.04.2008 r., VII SA/Wa 2181/07, LEX nr 1003317.
Wyrok WSA w Biatymstoku z 15.10.2008 r., I SA/Bk 291/08, LEX nr 496283.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 23.01.2009 r., IT SA/Wr 493/08, LEX nr 519845.
Wyrok WSA w Lodzi z 11.03.2009 r., II SA/Ld 805/08, LEX nr 555446.

Wyrok WSA w Rzeszowie z 18.06.2009 r., Il SA/Rz 112/09, LEX nr 562311.
Wyrok WSA w Warszawie z 15.12.2009 r., II SA/Wa 800/09, LEX nr 583187.
Wyrok WSA w Lodzi z 23.07.2010 r., II SA/L.d 473/10, LEX nr 695119.

Wyrok WSA w Poznaniu z 22.09.2010 r., IV SA/Po 617/10, LEX nr 758561.
Wyrok WSA w Warszawie z 6.06.2011 r., VII SA/Wa 835/11, LEX nr 996836.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 18.08.2011 r.,  SA/Rz 423/11, LEX nr 898617.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 25.10.2011 r., I SA/Wr 398/11, LEX nr 1094837.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 7.11.2011 r., Il SA/Wr 393/11, LEX nr 1695211.
Wyrok WSA w Poznaniu z 18.01.2012 r., IV SA/Po 1121/11, LEX nr 1103880.
Wyrok WSA w Krakowie z 19.02.2013 r., Il SA/Kr 1144/12, LEX nr 1277987.
Wyrok WSA w Gdansku z 7.05.2013 r., I SA/Gd 385/13, LEX nr 1368505.
Wyrok WSA w Krakowie z 9.09.2013 r., Il SA/Kr 691/13, LEX nr 1370814.
Wyrok WSA w Biatymstoku z 30.10.2014 r., Il SA/Bk 574/14, LEX nr 1584365.
Wyrok WSA w Gdansku z 9.12.2015 r., I SA/Gd 409/15, LEX nr 2007208.
Wyrok WSA w Gliwicach z 21.09.2016 r., II SA/GI 668/15, LEX nr 2136548.
Wyrok WSA w Poznaniu z 27.10.2016 r., IV SAB/Po 62/16, LEX nr 2161278.
Wyrok WSA w Warszawie z 20.04.2017 r., I SA/Wa 102/17, LEX nr 2301471.
Wyrok WSA w Krakowie z 7.06.2017 r., IIl SA/Kr 287/17, LEX nr 2314238.
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Wyrok WSA w Warszawie z 21.06.2017 r., V SA/Wa 1698/16, LEX nr 2480417.
Wyrok WSA w Szczecinie z 17.08.2017 r., I SA/Sz 482/17, LEX nr 2350229.
Wyrok WSA w Poznaniu z 23.08.2017 r., IV SA/Po 418/17, LEX nr 2350876.
Wyrok WSA w Kielcach z 24.08.2017 r., I SA/Ke 336/17, LEX nr 2353869.
Wyrok WSA w Warszawie z 20.10.2017 r., VII SA/Wa 1595/17, LEX nr 2394363.
Wyrok WSA w Warszawie z 17.11.2017 r., VII SA/Wa 37/17, LEX nr 2436520.
Wyrok WSA w Warszawie z 28.02.2018 r., VIII SA/Wa 519/17, LEX nr 2457145.
Wyrok WSA w Krakowie z 25.04.2018 r., II SA/Kr 346/18, LEX nr 2493621.
Wyrok WSA w Warszawie z 17.07.2018 r., VII SA/Wa 2664/17, LEX nr 2542115.
Wyrok WSA w Gliwicach z 24.07.2018 r.,  SA/G1452/18, LEX nr 2532638.
Wyrok WSA w Lublinie z 11.12.2018 r., Il SA/Lu 797/18, LEX nr 2614516.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z 14.12.2018 r., Il SA/Bd 1173/18, LEX nr 2612963.
Wyrok WSA w Warszawie z 8.01.2019 r., VII SA/Wa 1099/18, LEX nr 2614259.
Wyrok WSA w Biatymstoku z 21.01.2019 r., I SA/Bk 792/18, LEX nr 2616538.
Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 27.02.2019 r., II SA/Go 897/18, LEX nr 2630850.
Wyrok WSA w Krakowie z 29.03.2019 r., II SA/Kr 198/19, LEX nr 2648506.
Wyrok WSA w Krakowie z 29.04.2019 r., III SA/Kr 168/19, LEX nr 2656129.
Wyrok WSA w Opolu z 9.05.2019 r., Il SA/Op 113/19, LEX nr 2682074.

Wyrok WSA w Gdansku z 15.05.2019 r., I SAB/Gd 134/18, LEX nr 2677577.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 5.06.2019 r., II SA/Rz 320/19, LEX nr 2682328.
Wyrok WSA w Biatymstoku z 10.10.2019 r., I SA/Bk 537/19, LEX nr 2738227.
Wyrok WSA w Warszawie z 14.11.2019 r., VI SA/Wa 1450/19, LEX nr 2865216.
Wyrok WSA w Krakowie z 13.12.2019 r., Il SA/Kr 101/19, LEX nr 2771730.
Wyrok WSA w Gdansku z 18.12.2019 r., Il SA/Gd 545/19, LEX nr 2756555.
Wyrok WSA w Olsztynie z 31.12.2019 r., I SA/O1 814/19, LEX nr 2774272.
Wyrok WSA w Olsztynie z 11.02.2020 r., Il SA/O1 984/19, LEX nr 2924632.
Wyrok WSA w Gdansku z 19.02.2020 r., I SA/Gd 578/19, LEX nr 2784942.
Wyrok WSA w Warszawie z 4.03.2020 r., VII SA/Wa 2539/19, LEX nr 3034252.
Wyrok WSA w Krakowie z 5.06.2020 r., II SA/Kr 188/20, LEX nr 3020625.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 8.07.2020 r., IV SA/Wr 261/20, LEX nr 3034919.
Wyrok WSA w Biatymstoku z 8.10.2020 r., IT SA/Bk 827/19, LEX nr 3068508.
Wyrok WSA w Gliwicach z 19.10.2020 r., II SA/GI 523/20, LEX nr 3100397.
Wyrok WSA w Poznaniu z 10.03.2021 r., IV SA/Po 1858/20, LEX nr 3176682.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 23.03.2021 r., II SA/Rz228/21, LEX nr 3185410.
Wyrok WSA w Lodzi z 7.05.2021 r., IT SA/Ld 726/20, LEX nr 3192358.
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Wyrok WSA we Wroctawiu z 15.06.2021 r., I SA/Wr 208/21, LEX nr 3415585.
Wyrok WSA w Warszawie z 10.08.2021 r., I SA/Wa 902/21, LEX nr 3311069.
Wyrok WSA w Gliwicach z 23.09.2021 r., Il SA/G1 611/21, LEX nr 3247839.
Wyrok WSA w Poznaniu z 29.09.2021 r., I SA/Po 543/21, LEX nr 3258247.
Wyrok WSA w Lublinie z 1.02.2022 r., I SAB/Lu 2/22, LEX nr 3352726.

Wyrok WSA w Gliwicach z 4.02.2022 r., I SA/G1 1261/21, LEX nr 3327970.
Wyrok WSA w Szczecinie z 17.03.2022 r., I SAB/Sz 111/21, LEX nr 3328710.
Wyrok WSA w Warszawie z 26.05.2022 r., VII SA/Wa 476/22, LEX nr 3382657.
Wyrok WSA w Warszawie z 28.11.2022 r., VII SA/Wa 1704/22, LEX nr 3477513.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 9.02.2023 r., I SA/Wr 668/22, LEX nr 3505138.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 14.03.2023 r.,  SAB/Wr 1347/22, LEX nr 3517761.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 24.05.2023 r., IV SAB/Wr 772/22, LEX nr 3571330.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 25.05.2023 r., IIl SAB/Wr 996/22, LEX nr 3572743.
Wyrok WSA w Kielcach z 1.06.2023 r.,  SA/Ke 158/23, LEX nr 3568754.

Wyrok WSA w Szczecinie z 7.06.2023 1., I1 SA/Sz 182/23, LEX nr 3595400.
Wyrok WSA w Krakowie z 21.07.2023 r., Il SA/Kr 631/23, LEX nr 3603881.
Wyrok WSA w Opolu z 10.08.2023 r., II SA/Op 140/23, LEX nr 3604773.

Wyrok WSA w Poznaniu z 10.08.2023 r., Il SA/Po 907/22, LEX nr 3599537.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 7.09.2023 r., Il SA/Wr 263/22, LEX nr 3606128.
Wyrok WSA w Lublinie z 12.09.2023 r., I SAB/Lu 84/23, LEX nr 3650060.
Wyrok WSA w Gdansku z 20.09.2023 r., I SA/Gd 383/23, LEX nr 3613368.
Wyrok WSA w Warszawie z 20.10.2023 r., IV SA/Wa 969/23, LEX nr 3622320.
Wyrok WSA w Lublinie z 16.11.2023 r., III SA/Lu 452/23, LEX nr 3658610.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 13.02.2024 r., IV SA/Wr 289/23, LEX nr 3694465.
Wyrok WSA w Poznaniu z 18.04.2024 r., Il SA/Po 567/23, LEX nr 3712539.
Wyrok WSA w Gliwicach z 26.06.2024 r., Il SAB/G1 91/24, LEX nr 3733242.
Wyrok WSA w Poznaniu z 10.10.2024 r., IV SAB/Po 121/24, LEX nr 3773083.
Wyrok WSA w Krakowie z 13.11.2024 r., I SA/Kr 1120/24, LEX nr 3814959.
Wyrok WSA w Biatymstoku z 26.11.2024 r., I SA/Bk 545/24, LEX nr 3814051.
Wyrok WSA w Olsztynie z 23.01.2025 r., I SA/O1 836/24, LEX nr 3826198.
Wyrok WSA w Kielcach z 19.02.2025 r., II SA/Ke 38/25, LEX nr 3841939.
Wyrok WSA w Gliwicach z 27.06.2025 r., I1 SA/GI 448/25, LEX nr 3888292.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 10.07.2025 r., I SA/Wr 450/25, LEX nr 3897904.
Wyrok WSA w Poznaniu z 6.08.2025 r., IV SA/Po 482/25, LEX nr 3903501.
Wyrok WSA w Gdansku z 24.09.2025 r., I SA/Gd 380/25, LEX nr 3922820.
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6) Organy administracji publicznej

Postanowienie SKO we Wroctawiu z 1.03.1995 r., SKO 8229/23/95, OwSS 1996, nr 4,
poz. 123.

Zrodla internetowe i stownikowe

Analiza ruchu budowlanego w 2025 roku, marzec 2026 r., www.gov.pl/web/gunb/analiza-
ruchu-budowlanego-w-2025-roku--przedstawiamy-najwazniejsze-wyniki (dostep:
12.03.2026 r.).

https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12394350/katalog/13110202 (dostep: 03.03.2026 1.).
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12290463 (dostep: 10.03.2026 1.).
https://poznan.uw.gov.pl/sor/kodeks-urbanistyczno-budowlany (dostep: 10.03.2026 r.).

Ruch budowlany w 2024 r. Dane Glownego Urz¢du Nadzoru Budowlanego, luty 2025 r.,
www.gunb.gov.pl/strona/ruch-budowlany (dostep: 12.03.2026 r.).

sjp-.pwn.pl/sjp/de;2554296.html (dostep: 12.03.2026 1.).
sjp-pwn.pl/sjp/modyfikacja;2568211.html (dostep: 12.03.2026 r.).
sjp-.pwn.pl/sjp/paradygmat;2570598.html (dostep: 13.03.2026 r.).

www.gov.pl/web/infrastruktura/rada-ministrow-przyjela-zaktualizowany-program-cpk
(dostep: 15.03.2026 1.).

www.gov.pl/web/premier/projekt-rozporzadzenia-rady-ministrow-zmieniajacego-
rozporzadzenie-w-sprawie-gmin-na-ktorych-terenie-beda-stosowane-szczegolne-zasady-
zwiazane-z-realizacja-inwestycji-celu-publicznego-w-zakresie-centralnego-portu-
komunikacyjnego (dostgp: 15.03.2026 r.).

Akty prawne
Dekret z dnia 16 maja 1946 r. o zobowigzaniach podatkowych (Dz. U. Nr 27, poz. 173 ze zm.).

Konwencja o dostgpie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzadzona w Aarhus dnia
25 czerwcea 1998 r. (Dz. U. z 2003 r. Nr 78, poz. 706 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz.
1225 ze zm.).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (t.j. Dz. U. z 2026 r. poz. 300).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 lipca 2012 r. w sprawie utworzenia, organizacji i
trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego (Dz. U. poz. 856 ze zm.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z dnia 23 lipca 2014 r.
w sprawie identyfikacji elektronicznej 1iustlug zaufania w odniesieniu do transakcji
elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE (Dz. U. UE L
z 2014 r. Nr 257, s. 73 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 marca 2016 r. w sprawie zniesienia Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego (Dz. U. poz. 377).
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Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 340).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie odwotania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. z 2022 r. poz. 1027).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U. z 2022 r. poz. 1028).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 listopada 2022 r. w sprawie gmin, na ktorych terenie
beda stosowane szczegélne zasady zwigzane z realizacjg inwestycji celu publicznego w
zakresie Centralnego Portu Komunikacyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2609).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 czerwca 2023 r. w sprawie odwotania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U. z 2022 r. poz. 1118).

Ustawa z dnia 2 sierpnia 1919 r. Ustawa tymczasowa o organizacji wtadz administracyjnych II
instancji (Pol. z 1919 r. Nr 65, poz. 395 ze zm.).

Ustawa z dnia 3 grudnia 1920 r. Tymczasowa organizacja wtadz administracyjnych II instancji
(wojewddztw) na obszarze b. Krolestwa Galicji i Lodomerji z W. Ks Krakowskiem oraz na
wchodzacych w sktad Rzeczypospolitej Polskiej obszarach Spisza i Orawy (Dz. U. Nr 117, poz.
768).

Ustawa z dnia 1 sierpnia 1923 r. w sprawie S$rodkéw prawnych od orzeczen wladz
administracyjnych (Dz. U. Nr 91, poz. 712).

Ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 r. Upowaznienie Prezydenta Rzeczypospolitej do wydawania
rozporzadzen z mocg ustawy (Dz. U. Nr 78, poz. 443).

Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (t.j. Dz. U.
7 2026 1. poz. 268).

Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz. U. z 2024 r.
poz. 1151 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (t.j. Dz. U. z 2025 1. poz. 636 ze zm.).

Ustawa z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji
morskiej (t.j. Dz. U. 22024 r. poz. 1125 ze zm.).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektérych uprawnieniach pracownikow
(tj. Dz. U. 22002 r. Nr 171, poz. 1397 ze zm.).

Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (t.j. Dz. U. z 2026 r. poz. 43).
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2026 r. poz. 622).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 581 ze
zm.).

Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 18
ze zm.).

Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe (t.j. Dz. U. z 2026 1. poz. 1).
Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 750 ze zm.).
Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1431 ze zm.).

Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1513).
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Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektérych
ustaw (Dz. U. Nr 80, poz. 718 ze zm.).

Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (t.j. Dz. U. z 2025 . poz. 1234 ze zm.).

Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 311).

Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujacych zadania
publiczne (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1703 ze zm.).

Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegdélnych zasadach
przygotowania 1 realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 220, poz. 1601 ze zm.).

Ustawa z dnia 25 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.
U. z 2008 r. nr 154, poz. 958).

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko
(tj. Dz. U. 22024 r. poz. 1112 ze zm.).

Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych
u ludzi (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1675).

Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie lotnisk uzytku publicznego (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1464).

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1222).

Ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (t.j. Dz.
U. z2026 . poz. 562).

Ustawa z dnia 8 lipca 2010 1. o szczegolnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji
w zakresie budowli przeciwpowodziowych (t.j. Dz. U. z 2026 1. poz. 104 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1753).

Ustawa z dnia 25 lutego 2011 r. o substancjach chemicznych i ich mieszaninach (t.j. Dz. U.
22022 r. poz. 1816).

Ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow
energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1156).

Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 366 ze zm.).
Ustawa z dnia 19 grudnia 2014 r. o rybotowstwie morskim (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 590).

Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazoéw
cieplarnianych (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1685 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie
sieci przesytowych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1199).

Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych zasadach przygotowania
1 realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2015
r. poz. 1590).

Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 278).
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Ustawa z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej taczacej Zalew
Wislany z Zatoka Gdanska (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 285).

Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 960 ze zm.).

Ustawa z dnia 22 lutego 2019 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji
w sektorze naftowym (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1839).

Ustawa z dnia 9 sierpnia 2019 r. o inwestycjach w zakresie budowy portow zewngtrznych
(t.j. Dz. U. 22024 r. poz. 1852 ze zm.).

Ustawa z dnia 22 lipca 2022 r. o usprawnieniu procesu inwestycyjnego Centralnego Portu
Komunikacyjnego (Dz. U. poz. 1846).

Ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. o zmianie ustawy o Rzagdowym Funduszu Rozwoju Drog oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2022 r. poz. 1768).

Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustaw w celu likwidowania zbednych barier
administracyjnych i prawnych (Dz. U. z 2023 r. poz. 803).

Ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie elektrowni
szczytowo-pompowych oraz inwestycji towarzyszacych (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 264).

Ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
w zakresie biogazowni rolniczych, a takze ich funkcjonowaniu (Dz. U. poz. 1597).

Ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowisko oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 1890 ze zm.).

Ustawa z dnia 4 grudnia 2025 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. z 2025 r. poz. 1847).

Ustawa z dnia 24 wrzesnia 2025 r. o zmianie ustawy o Centralnym Porcie Komunikacyjnym
(Dz. U. poz. 1531).

Projekty ustaw

Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustaw w celu likwidowania zbednych barier
administracyjnych i prawnych, druk nr 2628 oraz 2628-A, Sejm IX kadenc;ji.

Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych
innych ustaw z projektami aktow wykonawczych, druk nr 1183, VIII kadencja Sejmu RP.

Rzadowy projekt ustawy o Centralnym Porcie Komunikacyjnym, Sejm VIII kadencji, druk
nr 2473.

Rzadowy projekt ustawy o przeprowadzeniu finatlowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce
Noznej UEFA EURO 2012, Sejm RP V kadencji, druk nr 2114.

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw
Europy w Pilce Noznej UEFA EURO 2012 oraz ustawy o szczegdlnych zasadach
przygotowania 1 realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego, Sejm RP VI
kadencji, druk nr 1947.

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o przygotowaniu i realizacji strategicznych
inwestycji w zakresie sieci przesylowych oraz niektérych innych ustaw, Sejm IX kadencji, druk
nr 3185.
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Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku 1 jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowisko oraz niektorych innych ustaw, Sejm I1X Kadencji, druki nr 3304 oraz 3304-A.

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych
ustaw, Sejm IV kadencji, druk nr 493.
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