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Wstep

W niniejszej monografii analizie poddany zostanie uklad stosunkéw prawnych,
w sferze ochrony interesu indywidualnego w procesie inwestycyjno-budowlanym drég
publicznych. Proces ten stanowi w systemie prawa polskiego czgs¢ prawa admini-
stracyjnego na tyle wyodrebniona, iz mozna przyjaé, ze tworzy okreslong instytu-
cj¢ prawng!. Na potrzeby niniejszej pracy przyjeto rozumienie instytucji prawnej,
jako okre$lonego zespotu funkcjonalnie powigzanych norm prawnych, obowigzujacych
w okreslonym miejscu i czasie (hoc loco et hoc tempore)?. Instytucje w powyzszym ro-
zumieniu mozna upatrywac nie tylko w regulacjach o charakterze systemowym, ale
takze w ramach rozwiazan specjalnych, tj. ustawy z 10.4.2003 r. o szczeg6lnych zasa-
dach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych’. Regulacja ta
niezaleznie od wad, tworzy wyodrgbniony, dos¢ kompleksowy system norm prawnych.
Samoistnie ksztaltuje instytucje prawna zwigzana z lokalizacja i realizacja szczegdlnej
kategorii inwestycji, jakimi sa drogi publiczne.

Przestanki wyboru tematu opracowania podzieli¢ mozna na dwie grupy. Pierwsza
ma charakter ogdlny i zwigzana jest z istotg zagadnienia ochrony interesu indywidu-
alnego. Problematyka ta, stanowi, bowiem zywotny przedmiot zainteresowania prawa
administracyjnego i sama w sobie jest warta poglebienia®. Miesci si¢ w nurcie wezto-
wych zagadnien tego prawa. Przedmiotowa problematyka stanowi od wielu lat sfere
ewaluacji i analiz zmierzajacych do celowych przeobrazen regulacji prawnych. Nauka
prawa stanowi w tym zakresie zaplecze empiryczne.

Drugi obszar motywacji o szczegdtowym charakterze zwiazany jest z kwestia pro-
cesu inwestycyjno-budowlanego drég publicznych. Inwestycje drogowe stanowig za-
danie, ktdrego realizacja miesci si¢ z sferze strategicznych celéw administracji publicz-
nej. W zwiazku z tym obejmuje takie obszary problemowe jak planowanie i zagospoda-

1 Zob. J. Zimmermann, Granice regulacji materialnoprawnej w prawie administracyjnym,
w: J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wro-
ctaw 2009, s. 61.

2 Por. Z. Ziembirski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, PiP 1987, Nr 12,
s. 27; J.G. Renauld, La systematisation dans le raisonnement jurudique, Logique et Analyse 1958,
Nr 3-4,s.172.

3 Zob. art. 1 ust. 1 ustawy z 10.4.2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég publicznych (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1496).

4 Z. Niewiadomski, T. Asman, Wolno$¢ budowlana jako prawo podmiotowe inwestora,
w: H. Nowicki, W. Szwajdler (red.), Ksiega Jubileuszowa Profesora Stanistawa Jedrzejewskiego,
Torun 2009, s. 558.
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rowanie przestrzenne, prawo wlasnosci i jego pozbawienie, wzajemne relacje interesu
indywidualnego i publicznego. Zagadnienia te znajduja silne zakorzenienie w regulacji
konstytucyjnej i stanowia istotny przejaw rozwoju prawa administracyjnego w ogole.
W zwigzku z tym, znaczny jest rowniez zakres spotecznego oddziatywania prawa w tym
zakresie.

Ochrona interesu indywidualnego ma zaréwno istotny walor poznawczy, jak i prak-
tyczny. Wymaga stale redefinicji zmieniajacym si¢ otoczeniu prawnym i spofecznym.
Tendencje rozwojowe w prawie nacechowane sa daleko idacym pozytywizmem, co
utrudnia okreslenie idealnych modeli ochrony tego interesu. Natomiast nie zwalnia to
z obowiazku podejmowania wysitkéw na rzecz ksztattowania prawidtowego ujecia tego
zagadnienia.

Szczegdlnag role w zakresie ochrony interesu indywidualnego pelnia normy z za-
kresu prawa administracyjnego materialnego®. W przedmiotowym opracowaniu przy-
jeto rozumienie tego prawa, jako zbioru norm prawa powszechnie obowiazujacych,
adresowanych do podmiotéw usytulowanych poza strukturg ustrojowa administracji
publicznej, okreslajacych prawa i obowiazki tych podmiotéw. Ustalenie tresci zindy-
widualizowanych praw i obowiazkéw nastepuje na podstawie ustawy, aktow prawa
miejscowego, a takze w drodze aktow stosowania prawa. Prawo administracyjne mate-
rialne charakteryzuje si¢ rowniez bezwzglednym zwigzaniem adresatéw normami tego
prawa®. Z kolei normy o charakterze proceduralnym pelng zasadniczo rol¢ pomocni-
cza, stuzac optymalnej realizacji norm materialnoprawnych?. W zwiazku w tym, row-
niezite normy, beda poddane analizie w niezbednym dla prawidtowego przedstawienia
tematu zakresie. Badania w granicach okreslonych przedmiotem rozprawy przeprowa-
dzone beda z uwzglednieniem dorobku literatury i orzecznictwa.

Celem opracowania jest dokonanie wartosciujacej oceny zakresu ochrony inte-
resu indywidualnego w procesie inwestycyjno-budowlanym drég publicznych. Analiza
przeprowadzona zostanie ze zwigkszona koncentracja nad administracyjno-prawna sy-
tuacja wlascicieli i uzytkownikéw wieczystych nieruchomodci zajetych pod realizacje

5 T. Kuta, Ochrona interesu jednostki a problem ochrony interesu ogélnospolecznego i gru-
powego w prawie administracyjnym, AUWT 1990, Nr 1022, s. 155-156; I. Dermendz'ijew, Znacze-
nie zespolowosci oraz metody poréwnawczej w badaniach prawa administracyjnego, w: K. Sob-
czak (red.), Problemy metodologiczne nauki prawa administracyjnego (przedmiot, metody ba-
dawcze i kooperacja interdyscyplinarna). Materialy ze zjazdu specjalistow z zakresu prawa
administracyjnego, Katowice 1976, s. 72; Z. Leotiski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa
2005, s. 2; A. Chetmonski, Typy norm materialnego prawa administracyjnego i ich rola w ksztat-
towaniu sytuacji prawnej jednostki, AUWr 1972, Nr 167, s. 71.

6 J. Jagielski, Rozwazania nad pojeciem i istota prawa administracyjnego materialnego,
w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, W. Wrobel (red.), SPA. T. 7. Prawo administracyjne materialne,
Warszawa 2012, s. 33-34.

7 Szerzej na ten temat zob. R. Hauser, Rola przepisow procesowych w realizacji norm mate-
rialnego prawa administracyjnego, w: Z. Leoriski (red.), Rola materialnego prawa administracyj-
nego a ochrona praw jednostki, Poznan 1998, s. 21-26.
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inwestycji drogowej. Stuzebna role wzgledem zadania badawczego petni¢ beda przyjete
metody badawcze.

Wrhasciwymi dla nauk prawnych sa trzy podstawowe metody, tj. prawo-dogma-
tyczna, prawno-poréwnawcza i historyczno-prawna. Nauka prawa administracyjnego
nie wyksztalcita swoistych metod badawczychs. W zwiazku z tym podstawowe zasto-
sowanie w pracy znajdzie metoda prawno-dogmatyczna. W oparciu o ta metode anali-
zie poddane zostana normy prawa administracyjnego. W zakresie wymaganym dla re-
alizacji celu rozprawy wykorzystana zostanie metoda prawno-poréwnawcza. Powyzsze
metody zostana w ograniczonym zakresie uzupeinione o metode historyczno-prawna.
Perspektywa historyczna zapewne interesujaca poznawczo, wymagataby analizy ztozo-
nego materialu normatywnego, a takze uwzglednienia otoczenia spolecznego wiasci-
wego dla danego okresu regulacji®. W zwiazku z licznymi przeobrazeniami samej re-
gulacji, a takze sfery spoleczno-gospodarczej poglebiona analiza historyczno-prawna
wykraczalaby poza ramy niniejszego opracowania.

W konsekwencji rozprawa w ujeciu systematyzacji poziome;j!? stanowi¢ bedzie stu-
dium z zakresu dogmatyki prawa administracyjnego. W pracy poza analiza plaszczy-
zny jezykowej, badaniom poddana zostanie réwniez ptaszczyzna pozajezykowa. Ocenie
podlega¢ bedzie bowiem réwniez efektywnosci norm prawnych regulujacych proces in-
westycyjno-budowlany w kontekscie ich oddziatywania spolecznego!!. Analiza powyz-
szych wspolzaleznosci, daje mozliwos¢ ksztaltowania wlasciwej teorii zjawisk prawnych
zachodzacych w granicach pola badawczego!2.

Poza zakresem opracowania pozostang zagadnienia zwiazane z ochrona $rodowi-
ska w procesie inwestycyjno-budowlanym drég publicznych!3. Nie ulega watpliwo-
$ci, ze kazdy proces inwestycyjno-budowlany powinien zgodnie z zasada zréwnowazo-
nego rozwoju uwzglednia¢ réwniez wymogi srodowiskowe!4. Natomiast przedmiotowa
problematyka w pierwszej kolejnosci przynalezy do galtezi prawa ochrony $rodowi-
ska. Przedstawiciele doktryny tego prawa w oparciu o regulacje prawna, orzecznictwo
i praktyke stosowania przepiséw tworzg teoretyczne uogdlnienia na potrzeby nauki.
Istotna jest takze kwestia, iz dyrektywa kierunkowa w ochronie srodowiska jest inte-

8 K. Sobczak, Metody badawcze w nauce prawa administracyjnego, w: K. Sobczak (red.), Pro-
blemy metodologiczne nauki prawa administracyjnego (przedmiot, metody badawcze i koopera-
cja interdyscyplinarna), Katowice 1976, s. 31.

9 Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegdtowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983,
s. 46 i podana tam literatura.

10 Zob. L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2009, s. 73.

11 Z. Ziembiriski, Socjologia prawa jako nauka prawa, Warszawa-Poznan 1975, s. 30-31, 101.

12 Por. L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2009, s. 20.

13 Por. art. 11a ust. 4 ZasInwestDrogiPublU.

14 Por. B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnoéci jednostki ze wzgledu na ochrone srodowiska
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Torun 2006, s. 184.
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res publiczny, a nie indywidualny!s. Zwigzek ochrony srodowiska z interesem indy-
widulanym ma wymiar jedynie funkcjonalny!6. Ustawodawca nie przewiduje réwniez
w procesie inwestycyjno-budowlanym drég publicznych szczegélnych instytucji praw-
nych w zakresie ochrony interesu indywidualnego. A zatem dotychczasowe analizy
monograficzne!” stanowia wystarczajace rozwiniecie problematyki ochrony $rodowi-
ska w procesie inwestycyjno-budowlanym.

Ze wzgledu na przedmiot i cel opracowania ustalono kierunki badawcze, ktére sta-
nowia podstawe do okreslenia tezy pracy i szczegélowych hipotez badawczych. W za-
kresie tezy przyjeto twierdzenie, iz systemowe rozwiazania prawne stanowia najbar-
dziej optymalna metode prawnej ochrony interesu indywidualnego w procesie inwesty-
cyjno-budowlanym drég publicznych. W celu wykazania poprawnosci zalozonej tezy
przyjeto szczegélowe hipotezy badawcze. Hipotezy sprowadzaja si¢ do nastepujacych
twierdzen:

1) proces inwestycyjno-budowlany wymaga wlasciwej identyfikacji interesu indy-
widualnego,

2) drogi publiczne stanowia obszary specjalne objgte szczegdlnym rezimem admi-
nistracyjno-prawny,

3) procesinwestycyjno-budowlany drég publicznych stanowi sfere stosunkéw spo-
tecznych szczegdlnie wrazliwg na wystgpowanie konfliktu interesu indywidual-
nego z interesem publicznym,

4) ochrona interesu indywidualnego, stanowi istotny element realizacji zasady pra-
worzadno$ci w demokratycznym panstwie prawa,

5) w ustawie o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w za-
kresie drég publicznych ustawodawca zatozyt a priori nadrzednosci interesu pu-
blicznego nad interesem indywidualnym.

Struktura pracy opiera si¢ na zalozeniu syntezy przedmiotowej, czyli zachowaniu
odpowiedniego zwiazku tresciowego pomigdzy kazdym z rozdziatéw. W pierwszym
analizie poddane zostanie problematyka interesu indywidualnego w ujeciu norma-
tywnym i doktrynalnym. Wskazane zostana zrodta prawa ksztaltujace tres¢ tego inte-
resu. Ustalenia zmierza¢ beda do przyjecia rozumienia pojecia interesu indywidulanego
na potrzeby niniejszego opracowania. Interes indywidualny zostanie zrelatywizowany
do procesu inwestycyjno-budowalnego. Poruszona zostanie réwniez problematyka in-
teresu publicznego. Wynika to z faktu, iz w procesie inwestycyjno-budowlanym interes

15]. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny w prawie ochrony srodowiska w ob-
szarze specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszow 2014, s. 14, 16-17; A. Fogel, Ochrona
przyrody w planowaniu przestrzennym a prawo wiasnosci, w: S. Kozlowski, P. Legutko-Ko-
bus (red.), Planowanie przestrzenne - szanse i zagrozenia spoteczno-srodowiskowe, Lublin 2007,
s. 105; A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2013, s. 173.

16 Por. A. Fogel, Prawna ochrona przyrody w lokalnym planowaniu przestrzennym, Warszawa
2011, s. 27.

17 Np. M. Zakrzewska, Ochrona $rodowiska w procesie inwestycyjno-budowlanym, War-
szawa 2010.
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ten wystepuje z duza intensywnoscia. Pozostaje takze w stalej relacji do interesu indy-
widulanego. Konieczna bedzie zatem, prezentacja wzajemnych korelacji obu intereséw
z uwzglednieniem ich konfliktu wlacznie. Kolejny rozdzial dotyczyt bedzie status praw-
nego drég publicznych w $wietle procesu inwestycyjno-budowlanego. Analizie pod-
dana zostanie grupa zagadnien zwiazana z definicjg drogi publicznej, jej kategoriami
oraz wlasnoscig drég. Oméwiony zostanie takze ustrdj i zadania administracji drogo-
wej. Rozdzial konczy¢ beda rozwazania dotyczace drég publicznych w kontekscie ob-
szaru regulacji specjalnej. Trzeci rozdzial dotyczy¢ bedzie uwarunkowan w zakresie lo-
kalizacji inwestycji drogowych. Przedstawiony zostanie wplyw studium uwarunkowan
ikierunkéw zagospodarowania przestrzennego, miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu na zagospodarowa-
nie przestrzeni w infrastrukture drogowa. Podniesione zostanie takze zagadnienie stra-
tegicznego planowania drog publicznych na szczeblu kraju. Kolejny rozdzial dotyczyt
bedzie regulacji ustawy o szczegoélnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych. Przedstawiona zostanie problematyka zakresu przedmio-
towego regulacji i jej roli w procesie inwestycyjno-budowlanym. Wskazane zostang
mechanizmy prawne stanowiace podstawe realizacji inwestycji drogowych. Istotnym
elementem tych rozwazan bedzie takze zagadnienie nabywania nieruchomosci pod re-
alizacje inwestycji. W rozdziale piatym obiektem badan bedzie zespél faktow prawo-
tworczych obejmujacych srodki ochrony prawnej interesu indywidualnego w przebiegu
procesu inwestycyjno-budowlanego. Analiza obejmowac bedzie w szczegélnosci regu-
lacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz o samorzadzie gminnym. W tym kontekscie przedstawione
zostang takze rozwiazania zawarte w ustawie o szczegélnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych. Powyzszy uklad przedmiotowy ma
stuzy¢ wykazaniu przyjetej tezy badawcze;.

Niniejsza monografia stanowi uzupetnia i rozszerzong wersje rozprawy doktorskiej,
ktdrej publiczna obrona odbyta si¢ na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu 12.2.2018 r. W poczatkowym okresie rozprawa przy-
gotowywana byta pod kierunkiem prof. zw. dra hab. Wojciecha Szwajdlera. Po $mierci
Profesora dalszego trudu kierowania praca, az do jej ukonczenia podjat si¢ prof. zw. dr
hab. Zygmunt Niewiadomski.

W tym miejscu skladam wyrazy wdzieczno$ci promotorowi rozprawy prof. zw. dr
hab. Zygmuntowi Niewiadomskiemu za objecie opieka naukowsq i wparcie w powsta-
waniu niniejszej monografii. Podzigkowania sktadam réwniez recenzentom rozprawy
doktorskiej prof. zw. dr hab. Romanowi Hauserowi i dr hab. Henrykowi Nowickiemu,
prof. UMK, ktdrych cenne uwagi przyczynily si¢ do nadania ostatecznego ksztattu ni-
niejszemu opracowaniu. Osobne wyrazy wdzigcznosci sktadam prof. zw. dr hab. Ro-
manowi Hauserowi, ktéry podjat si¢ rowniez sporzadzenia recenzji wydawniczej. Mo-
nografia obejmuje stan prawny na dzien 1.12.2018 r.
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