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Znak sprawy: DLI-I.7621.3.2019.LB.94 (PS)
Warszawa, 25 września 2026 r.

DECYZJA
[bookmark: _Hlk145084306]Na podstawie art. 138 §  2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1691), zwanej dalej „kpa”, oraz art. 11g ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania 
i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 311), zwanej dalej „specustawą drogową”, po zapoznaniu się z odwołaniami Pana T. N., Pana R. R., Pani A. K., Pana A. K., Pana E. P., Pani H. P., Pani T. H., Pana R. H., Pani W. K., Pana A. K., Pani H. K., Pani E. K., Pani Z. S., Pani W. G., Pana A. T., Pani A. C., Pana J. B., Pani M. S., Pana J. K., Pani J. R., Pana W. K., Pana A. J., Pana J. K., Pana T. Z., Pani I. Z., Pani L. L., Pani J. P., Pana Z. O., Pana W. P., Pana R. P., Pana J. G., Pani J. S., Pana G. G., Pani B. K., Pana M. Ł., Pana P. G., Pana S. P., Pani M. N., Pani A. M., Pana I. W., Pani B. Z., Pana M. Z., Pani R. H., Pani D. S., Pana J. H., Pana A. C., Pana A. C., Pani A. P. – w imieniu własnym i małoletniego O. P., Pana K. P., zwani dalej „skarżącymi”,  od decyzji Wojewody Śląskiego nr 13/2018 z dnia 28 czerwca 2018 r., znak: IFXIII.7820.7.2018, o zezwoleniu 
na realizację inwestycji drogowej pn.: „Przebudowa drogi wojewódzkiej nr 791 
na odcinku od DK1 do DK78 (Zawiercie – Kolonia Poczesna)”,

uchylam w całości zaskarżoną decyzję
i przekazuję sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji.

UZASADNIENIE
Wnioskiem z dnia 24 stycznia 2018 r., uzupełnionym i skorygowanym w trakcie prowadzonego postępowania, Zarząd Województwa Śląskiego, zwany dalej „inwestorem”, reprezentowany przez ustanowionego w sprawie pełnomocnika, 
wystąpił do Wojewody Śląskiego o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej polegającej na „Przebudowa drogi wojewódzkiej nr 791 na odcinku od DK1 
do DK78 (Zawiercie – Kolonia Poczesna)”. Inwestor wniósł także o nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalności, uzasadniając konieczność jego nadania interesem społecznym i gospodarczym.
Po przeprowadzeniu postępowania w sprawie ww. wniosku Wojewoda Śląski wydał 
w dniu 28 czerwca 2018 r. decyzję nr 13/2018, znak: IFXIII.7820.7.2018, zwaną dalej „decyzją Wojewody Śląskiego”, o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej polegającej na „Przebudowa drogi wojewódzkiej nr 791 na odcinku od DK1 do DK78 (Zawiercie – Kolonia Poczesna)” oraz nadał jej rygor natychmiastowej wykonalności.
[bookmark: _Hlk175136904]Od decyzji Wojewody Śląskiego odwołania, za pośrednictwem organu I instancji, wnieśli skarżący.
W powyższych odwołaniach, skarżący podnieśli zarzuty w sprawie decyzji Wojewody Śląskiego, jak i postępowania zakończonego wydaniem tej decyzji. 
[bookmark: _Hlk207348431][bookmark: _Hlk207348853]Właściwym w przedmiotowej sprawie - stosownie do treści rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 25 lipca 2025 r. w sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Finansów i Gospodarki (Dz. U. z 2025 r. poz. 997) - jest obecnie Minister Finansów 
i Gospodarki, zwany dalej „Ministrem”. Natomiast zgodnie z § 1 ust. 4 pkt 1 lit. a i b 
ww. rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 25 lipca 2025 r. obsługę Ministra zapewnia Ministerstwo Rozwoju i Technologii w zakresie działów administracji rządowej: budownictwo, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnictwo; gospodarka. 
Kompetencje organu odwoławczego obejmują zarówno korygowanie wad prawnych decyzji organu I instancji, polegających na niewłaściwym zastosowaniu przepisu prawa materialnego, bądź postępowania administracyjnego, jak i wad polegających 
na niewłaściwej ocenie okoliczności faktycznych. Zgodnie z ogólnie przyjętą zasadą organy administracyjne powinny działać wnikliwie, prowadząc wyczerpujące postępowanie dowodowe w celu uzyskania prawdy obiektywnej, a fakty istotne 
dla podjęcia rozstrzygnięcia powinny zostać w miarę możliwości bezsprzecznie ustalone. Obowiązek ten wynika z art. 7 i 77 kpa. Dlatego też trafność rozstrzygnięcia w każdym indywidualnym przypadku wymaga szczegółowego zbadania i rozważenia wszelkich argumentów, które stanowiłyby podstawę do przyjęcia określonego stanowiska. Wydając decyzję, organ zobowiązany jest do przestrzegania przepisów kpa, a przede wszystkim 
do podejmowania wszelkich działań niezbędnych do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego.
Mając na uwadze powyższe, w trakcie przeprowadzonego postępowania odwoławczego Minister przeanalizował materiał dowodowy zgromadzony w sprawie, zbadał poprawność postępowania organu I instancji oraz wydanej decyzji Wojewody Śląskiego, jak również zapoznał się z zarzutami zawartymi we wniesionych odwołaniach. W rezultacie dokonanej analizy całości materiału dowodowego oraz przebiegu postępowania Minister uznał, że zachodzą przesłanki przemawiające za uchyleniem w całości zaskarżonej decyzji Wojewody Śląskiego oraz przekazaniem sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ wojewódzki.  
[bookmark: listIco]Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sądowoadministracyjnym wydanie decyzji kasacyjnej jest możliwe w sytuacjach wyjątkowych, gdyż działanie organu odwoławczego nie ma tylko charakteru kontrolnego, ale jest działaniem merytorycznym i co do zasady obowiązkiem tego organu jest ponowne rozpoznanie sprawy będącej przedmiotem postępowania. Warunkiem koniecznym dopuszczalności wydania decyzji w omawianym trybie jest zatem stwierdzenie, że sprawa nie może być załatwiona w sposób merytoryczny przez organ drugiej instancji. Wydając taką decyzję, organ odwoławczy powinien w jej uzasadnieniu nie tylko przekonująco uzasadnić istnienie przesłanek w nim wymienionych, lecz także wskazać, z jakich przyczyn nie zastosował art. 136 kpa 
(vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Krakowie z dnia 3 lipca 2026 r., sygn. akt II SA/Kr 503/26).
Ten wyjątkowy charakter decyzji kasacyjnej potwierdza również przepis art. 11g ust. 3 specustawy drogowej, który przesądza, że w postępowaniu przed organem odwoławczym nie można uchylić decyzji w całości ani stwierdzić jej nieważności, 
gdy wadą dotknięta jest tylko część decyzji dotycząca odcinka drogi, nieruchomości, działki. Zatem a contrario uchylenie decyzji w całości jest dopuszczalne na gruncie specustawy drogowej, w przypadku gdy decyzja w całości dotknięta jest wadą. 
Co oznacza, że specustawa drogowa wyjątkowo dopuszcza uchylenie decyzji w całości. 
Niewątpliwie zatem zarówno na gruncie generalnych norm prawa administracyjnego, jak i na gruncie ustawy szczególnej, jaką jest specustawa drogowa, dopuszczalne jest uchylenie decyzji w całości. Niewątpliwie jednak może to nastąpić jedynie w przypadkach wyjątkowych, należycie uzasadnionych.
Uwzględniając tę zasadę oraz zważając na szczególny charakter prawny i specyfikę decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, która zatwierdza projekt budowlany, a także łączy w sobie inne kluczowe rozstrzygnięcia administracyjne, w tym obejmuje znaczną liczbę nieruchomości i w różnorodny sposób ingeruje w prawa rzeczowe do tych nieruchomości, należałoby przyjąć, że w przypadku, gdy wady stwierdzone w decyzji przez organ odwoławczy dotyczą szeregu nieruchomości, a ich usunięcie wymaga znaczącej ingerencji w treść kolejnych części (rozstrzygnięć) decyzji, 
w tym w obszernym zakresie w treść zasadniczych części decyzji takich jak oznaczenie nieruchomości leżących w liniach rozgraniczających teren inwestycji lub nieruchomości wywłaszczanych lub ograniczanych, dopuszczalne, a nawet celowe dla zapewnienia należytej ochrony interesów osób dotkniętych decyzją jest uchylenie decyzji w całości 
i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania organowi I instancji.  
Uzasadniając zatem rozstrzygnięcie o uchyleniu decyzji Wojewody Śląskiego wskazać należy, iż w przedmiotowej sprawie Minister podjął wielokrotnie próby przeprowadzenia postępowania wyjaśniającego, którego przedmiotem miało być ustalenie aktualnego stanu prawnego nieruchomości objętych zakresem przedmiotowej inwestycji drogowej. W doktrynie prawa administracyjnego, jak również w orzecznictwie sądowym utrwalony jest bowiem pogląd, iż kompetencje organu odwoławczego nie sprowadzają się jedynie 
do kontroli zasadności zarzutów podniesionych w stosunku do rozstrzygnięcia organu 
I instancji. Organ II instancji jest obowiązany uwzględnić zarówno zmiany stanu prawnego, jak i faktycznego, jakie zaszły w sprawie pomiędzy wydaniem orzeczenia przez organ I instancji, a orzeczeniem organu odwoławczego. Organ II instancji ustala stan faktyczny w oparciu o materiał dowodowy zebrany w postępowaniu I instancji, rozszerzając granice postępowania dowodowego na nowe okoliczności faktyczne pominięte przez organ I instancji, jak i te, które po wydaniu decyzji przez organ I instancji uległy zmianie, a które są istotne z punktu widzenia rozstrzygnięcia sprawy (por. A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 796-797, wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego 
w Warszawie z dnia 18 grudnia 2000 r., sygn. akt V SA 1799/00, wyrok Sądu Najwyższego z dnia 7 maja 2002 r., sygn. akt III RN 59/01, wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2005 r., sygn. akt II SA/Wa 2413/04).
[bookmark: _Hlk173310099]Organ II instancji kilkukrotnie wzywał inwestora [pismo z dnia 13 listopada 2024 r., znak: 
DLI-I.7621.3.2019.LB.62 (PS), pismo z dnia 3 lutego 2026 r., znak: 
DLI-I.7621.3.2019.LB.76 (PS), pismo z dnia 5 maja 2026 r., znak: 
DLI-I.7621.3.2019.LB.78 (PS) oraz pismo z dnia 31 lipca 2026 r., znak: 
DLI-I.7621.3.2019.LB.90 (PS)], do jednoznacznego wskazania nieruchomości objętych wnioskiem o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji, 
jak również wskazania wszystkich zaistniałych zmian w zakresie nieruchomości objętych przedmiotową inwestycją drogową od czasu wydania decyzji Wojewody Śląskiego oraz przedłożenia kompletnych dokumentów potwierdzających ww. okoliczności. Natomiast pismami z dnia 13 listopada 2024 r., znak: DLI-I.7621.3.2019.LB.63 (PS), z dnia 5 lutego 
2025 r., DLI-I.7621.3.2019.LB.65 (PS), z dnia 30 kwietnia 2025 r., znak: 
DLI-I.7621.3.2019.LB.70 (PS), z dnia 6 sierpnia 2025 r., znak: DLI-I.7621.3.2019.LK.71 (PS), z dnia 13 listopada 2025 r., znak: DLI-I.7621.3.2019.LK.73 (PS), z dnia 3 lutego 
2026 r., znak: DLI-I.7621.3.2019.LB.76 (PS), z dnia 5 maja 2026 r., znak: 
DLI-I.7621.3.2019.LB.78 (PS), oraz z dnia 31 lipca 2026 r., znak: 
DLI-I.7621.3.2019.LB.90 (PS), Minister przedłużał termin przedmiotowego postępowania z uwagi na konieczność oczekiwania na sporządzenie przez inwestora 
ww. dokumentacji zamiennej.
Na wezwanie Ministra z dnia 13 listopada 2024 r., znak: DLI-I.7621.3.2019.LB.62 (PS), inwestor udzielił odpowiedzi pismem z dnia 9 grudnia 2024 r., znak: 
WI-G.5601.1.712.2018.KBUB.20047.24, w którym poinformował, że przedmiotową inwestycją drogową objętych jest ponad 1800 nieruchomości, które znajdują się w liniach rozgraniczających teren inwestycji. W związku z tym, aby dokonać analizy poszczególnych punktów wniosku o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej, musi pozyskać aktualną bazę danych z ewidencji gruntów i budynków. W powyższym piśmie inwestor wskazał, że – zgodnie 
z przewidywaniami – przedmiotowa analiza wykaże nowe zmiany danych i oznaczeń  nieruchomości, co będzie wymagało dokonania zmian projektów podziału nieruchomości i projektu zagospodarowania terenu. Ponadto poinformował, że powyższe zadanie jest konieczne do zlecenia zewnętrznej jednostce, na które w danym roku nie posiada środków finansowych i w związku z tym będzie ono mogło zostać zrealizowane 
w nadchodzącym roku, jednak nie później niż do końca pierwszego półrocza 2025 roku. 
Następnie w piśmie z dnia 11 kwietnia 2025 r., znak: 
WI-G.5601.1.270.2018.KBUB.5431.25, inwestor poinformował, że przekazanie wymaganej dokumentacji zamiennej, zgodnej z aktualnym stanem faktycznym i prawnym nieruchomości objętych przedmiotową inwestycją drogową nie jest możliwe 
do wykonania w terminie wskazanym w piśmie z dnia 9 grudnia 2024 r., znak: 
WI-G.5601.1.712.2018.KBUB.20047.24, i wynika to ze skomplikowanego charakteru sprawy. Inwestor w powyższym piśmie poinformował, że nie jest w stanie określić konkretnego terminu sporządzenia dokumentacji zamiennej, jednak przewiduje, 
że powinno to odbyć się w IV kwartale 2025 r. Wyjaśnił również, że zmiana terminu wynika z konieczności wykonania szczegółowej analizy dokumentacji oraz konieczności ogłoszenia przetargu nieograniczonego na wyłonienie wykonawcy wymaganej dokumentacji.
W dalszej kolejności, w odpowiedzi na wezwanie Ministra z dnia 31 lipca 2026 r., znak: DLI-I.7621.3.2019.LB.90 (PS), inwestor w piśmie z dnia 10 sierpnia 2026 r., znak: 
WI-G.5601.1.270.2018.KBUB.12426.26 poinformował, iż ma bardzo duże trudności
w zleceniu opracowania wymaganej dokumentacji zamiennej z uwagi na wygaśnięcie umowy z firmą projektową, która miała nadzór projektowy w trakcie budowy. Inwestor wskazał, że pomimo powyższych trudności przystąpił do wykonania wymaganej dokumentacji zamiennej, która zostanie przekazana do Ministerstwa Rozwoju 
i Technologii do końca 2026 r.
Powyżej opisane okoliczności prowadzą do wniosku, że inwestor nie wykazywał adekwatnej i wystarczająco efektywnej woli współpracy, umożliwiającej Ministrowi przeprowadzenie i zakończenie postępowania w rozsądnym terminie. Pomimo kilkukrotnie podejmowanych przez organ odwoławczy prób ustalenia aktualnego stanu prawnego nieruchomości objętych przedmiotową inwestycją drogową, inwestor do dnia wydania niniejszego rozstrzygnięcia nie przedstawił w tym zakresie wymaganej dokumentacji. W szczególności, w żadnym z przysłanych do Ministra pism nie wskazał nawet, które działki ewidencyjne uległy podziałowi. Co więcej, w piśmie z dnia 9 grudnia 2024 r. sam zasugerował, że ponowna analiza wniosku o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej wykaże nowe zmiany w zakresie danych dotyczących oznaczenia nieruchomości, co z kolei będzie wymagało dokonania zmian 
w projektach podziału nieruchomości oraz w projekcie zagospodarowania terenu. 
W konsekwencji uznać należy, że pomimo podejmowanych przez Ministra czynności zmierzających do wyjaśnienia aktualnego stanu prawnego nieruchomości oraz ustalenia zakresu zaistniałych zmian, inwestor nie przedstawił kompletnych i jednoznacznych informacji niezbędnych do dalszego procedowania sprawy, a wyłącznie od prawie dwóch lat przedłużał termin opracowania i przekazania wymaganej dokumentacji.
Ww. działania inwestora skutkowały brakiem możliwości uchylenia decyzji Wojewody Śląskiego jedynie w części. Dotychczasowa korespondencja z inwestorem bezsprzecznie dowodzi, że zakres zmian jakich wymagałaby decyzja organu I instancji dla uwzględnienia zarówno zmian stanu prawnego, jak i faktycznego, jakie zaszły w sprawie od dnia wydania decyzji Wojewody Śląskiego, jest bardzo szeroki, może dotyczyć nawet 1800 nieruchomości. Niewątpliwie zatem konieczny do wyjaśnienia zakres sprawy ma bardzo istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie.
Już sam brak aktualizacji wniosku inwestora o wydanie zezwolenia na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej wskazującego działki objęte przedsięwzięciem uniemożliwia organowi odwoławczemu ustalenie aktualnego zakresu inwestycji, a brak taki skutkuje przekazaniem sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ I instancji celem ustalenia zakresu wniosku zgodnego z aktualnym stanem faktycznym i prawnym nieruchomości. W takiej sytuacji, Minister nie ma możliwości aktualizacji nieruchomości objętych wnioskiem inwestora w ramach uzupełniającego postępowania dowodowego w oparciu o art. 136 kpa. Jak już wyjaśniono w niniejszym rozstrzygnięciu, Minister podjął próbę ustalenia aktualnego stanu prawnego nieruchomości objętych zakresem przedmiotowej inwestycji drogowej, jednakże zaniechanie współpracy ze strony inwestora, choć sukcesywnie uzasadniane różnymi okolicznościami w toku postępowania, nie pozwoliło na należyte dokonania ustaleń a następnie poprawienie decyzji Wojewody Śląskiego wraz z załącznikami graficznymi przez organ drugiej instancji.
Powyższe uzasadniało zastosowanie art. 138 § 2 kpa, gdyż ustalenie nieruchomości objętych inwestycją to zasadnicza kwestia, w oparciu o którą wydaje się decyzję 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej. Przeprowadzenie takiego dowodu oznacza w istocie przeprowadzenie postępowania wyjaśniającego w znacznej części 
i uzasadnia wydanie przez organ odwoławczy decyzji kasacyjnej. Nieaktualność zakresu inwestycji i brak możliwości uzyskania od wnioskodawcy spójnej i jednoznacznej informacji o aktualnym stanie faktycznym i prawnym nieruchomości, a także poprawnie wykonanej dokumentacji niezbędnej dla całościowego zreformowania decyzji dotkniętej wadą, uzasadniała zastosowanie przez organ odwoławczy przepisu art. 138 § 2 kpa. 
W niniejszej sprawie konieczny do wyjaśnienia zakres sprawy niewątpliwe ma istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie, co najmniej z tej przyczyny, że decyzja Wojewody Śląskiego ingeruje w prawa właścicielskie, w obszernym zakresie reguluje stosunki własnościowe. Dlatego też zasadniczą kwestią, której nie sposób było ustalić w postępowaniu odwoławczym jest rzetelne ustalenie aktualnego stanu prawnego nieruchomości objętych inwestycją, a nawet jej zakresu. Nie ustalenie tych elementów naruszałoby zasadę prawdy obiektywnej oraz zasadę praworządności.
Należy również zauważyć, że organ odwoławczy podejmując decyzję o zastosowaniu art. 138 § 2 kpa powinien brać pod uwagę nie tylko ogólną zasadę dwuinstancyjności postępowania administracyjnego (art. 15 kpa), ale i inne zasady oraz przepisy tego postępowania, w tym wynikającą z art. 8 kpa zasadę budzenia zaufania obywateli 
do organów państwa oraz statuowaną w art. 12 kpa zasadę szybkości postępowania 
(por. wyrok WSA z 13 marca 2014 r., sygn. akt VIII SA/Wa 1136/13, Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych, publ. w bazie, dalej w skrócie "CBOSA"). W toku przedmiotowego postępowania odwoławczego w sprawie decyzji Wojewody Śląskiego do tutejszego organu wpłynął szereg pism wyrażających niezadowolenie z okresu jego trwania oraz ponagleń, a finalnie także skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie na bezczynność Ministra w przedmiotowej sprawie. Powyższe okoliczności, tj. obowiązek załatwienia omawianej sprawy przy jednoczesnym braku możliwości ustalenia aktualnego zakresu inwestycji drogowej oraz niedysponowaniu odpowiednią dokumentacją zamienną uzasadniają zakwalifikowanie sytuacji jako wyjątkowej i zastosowanie w tym przypadku trybu określonego 
w art. 138 § 2 kpa.  
W przedmiotowej sprawie uwypuklić również należy, iż Prezes Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie decyzją Nr 30/2019/KUZ z dnia 14 lutego 
2019 r., znak: KUZ.421.191.2018.KB, uchylił decyzję Dyrektora Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej w Poznaniu Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie 
z dnia 23 maja 2018 r., znak: PO.RUZ.421.134.9.2018.WG, udzielającą pozwolenia wodnoprawnego na wprowadzenie do wód i do ziemi wód opadowych i roztopowych 
z powierzchni dróg, likwidację, przebudowę i wykonanie urządzeń wodnych, prowadzenie przez wody powierzchniowe płynące obiektów mostowych, rurociągów, linii telekomunikacyjnych oraz innych urządzeń, wznoszenie obiektów budowlanych 
i wykonanie innych robót na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią, a także robót w wodach oraz innych robót, które mogą być przyczyną zmiany naturalnych przepływów wód, związanych z inwestycją polegającą na przebudowie drogi wojewódzkiej nr 791 
na odcinku od d rogi krajowej nr 1 do drogi krajowej nr 78 (Zawiercie – Kolonia Poczesna), i przekazał sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji – która to decyzja stanowiła podstawę do wydania decyzji Wojewody Śląskiego. 
Wyrokiem z dnia 21 listopada 2019 r., sygn. akt IV SA/Wa 2402/19, Wojewódzki Sąd Administracyjny oddalił sprzeciw inwestora wniesiony na podstawie art. 64a 
w zw. z art. 3 § 2a ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2026 r. poz. 143 z późn. zm.) od decyzji Prezesa Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie Nr 30/2019/KUZ z dnia 14 lutego 2019 r.
Wyrokiem z dnia 30 marca 2020 r., sygn. akt II OSK 714/20, Naczelny Sąd Administracyjny oddalił skargę kasacyjną od ww. wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 listopada 2019 r. sygn. akt IV SA/Wa 2402/19. 
Następnie Dyrektor Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej w Poznaniu Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie decyzją z dnia 27 sierpnia 2021 r., znak: PO.RUZ.421.134.50.2018.WG(JD), udzielił Zarządowi Dróg Wojewódzkich 
w Katowicach pozwoleń wodnoprawnych na: szczególne korzystanie z wód, obejmujące odprowadzanie wód opadowych lub roztopowych z powierzchni dróg do odbiorników; likwidację, przebudowę i wykonanie urządzeń wodnych; prowadzenie przez wody powierzchniowe płynące obiektów mostowych, rurociągów, linii telekomunikacyjnych oraz innych urządzeń; wznoszenie obiektów budowlanych i wykonanie innych robót 
na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią; wykonywanie robót w wodach oraz innych robót, które mogą być przyczyną zmiany naturalnych przepływów wód przy obiektach mostowych, związanych z inwestycją polegającą na przebudowie drogi wojewódzkiej nr 791 na odcinku od drogi krajowej nr 1 do drogi krajowej nr 78 (Zawiercie – Kolonia Poczesna).
Ww. decyzja Dyrektora Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej w Poznaniu Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie z dnia 27 sierpnia 2021 r., znak: PO.RUZ.421.134.50.2018.WG(JD), została utrzymana w mocy decyzją Prezesa Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie Nr 48/2022/KUZ z dnia 
1 czerwca 2022 r., znak: KUZ.4210.43.3.2021.KB.
Nie można tracić z pola widzenia, że jednym z podstawowych kryteriów przesądzających o możliwości wydania decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej jest zgodność lokalizacji zamierzonego przedsięwzięcia z postanowieniami pozwolenia wodnoprawnego. Jest to zatem jedna z zasadniczych kwestii determinująca treść decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej.
Przenosząc powyższe na grunt rozpatrywanej sprawy stwierdzenia wymaga, że organ 
I instancji nie mógł ocenić dowodu w postaci pozwolenia wodnoprawnego wydanego 
w dniu 27 sierpnia 2021 r., utrzymanego w mocy decyzją z dnia 1 czerwca 2022 r. Wojewoda Śląski wydawał bowiem zaskarżone rozstrzygniecie w oparciu o decyzję 
w przedmiocie pozwolenia wodnoprawnego, która została wyeliminowana z obrotu prawnego. Przedłożenie w postępowaniu odwoławczym nowej decyzji o pozwoleniu wodnoprawnym, a zatem dowodu, który nie był znany organowi I instancji i nie podlegał w takiej sytuacji w ogóle jego ocenie, spowodowało istotną zmianę okoliczności faktycznych sprawy, co w opinii Ministra oznacza, że organ odwoławczy winien uchylić w trybie art. 138 § 2 kpa decyzję Wojewody Śląskiego i przekazać temu organowi sprawę do ponownego rozpoznania (por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 
14 maja 2026 r., sygn. akt II OSK 584/26). Przeprowadzenie tego dowodu na etapie postępowania odwoławczego przekracza bowiem granice dodatkowego postępowania wyjaśniającego, określone w art. 136 kpa. 
Jak trafnie podkreślano w orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego, w sytuacji, gdy zakres postępowania uzupełniającego wskazuje, że organ odwoławczy musiałby sam przeprowadzić postępowanie wyjaśniające w zakresie kwestii mogących mieć bezpośredni wpływ na treść decyzji, wydanie decyzji rozstrzygającej sprawę co do istoty prowadziłoby do sytuacji, w której sprawa rozstrzygana byłaby w istocie w jednej instancji. Taki stan rzeczy powodowałby pozbawienie stron dwukrotnego rozpoznania sprawy przez dwa różne organy administracji, a zatem stanowiłby naruszenie zasady dwuinstancyjności postępowania administracyjnego, wyrażonej w art. 15 kpa (wyrok NSA z 26 czerwca 2025 r., I GSK 738/25 , LEX nr 3886982). Istotą obowiązującej 
w procedurze administracyjnej, na podstawie art. 15 kpa, zasady dwuinstancyjności postępowania administracyjnego, jest to aby sprawa administracyjna została dwukrotnie rozpatrzona i rozstrzygnięta przez organy obu instancji. Właściwe zachowanie zasady dwuinstancyjności postępowania wymaga nie tylko podjęcia dwóch kolejnych rozstrzygnięć przez właściwe organy, ale konieczne jest, aby rozstrzygnięcia te zapadły w wyniku przeprowadzenia przez każdy z tych organów postępowania merytorycznego tak, aby dwukrotnie oceniono dowody i przeanalizowano wszystkie istotne okoliczności sprawy. Działanie organu odwoławczego nie ma zatem charakteru jedynie kontrolnego, ale jest działaniem merytorycznym. Rozpoznanie sprawy dokonywane przez organ odwoławczy ma być "ponownym" rozpoznaniem sprawy, czyli rozpoznaniem sprawy poprzedzonym tym samym procesem dokonanym przez organ I instancji (wyrok NSA 
z 14 marca 2024 r., III OSK 1840/22 , LEX nr 3756409, por. wyrok NSA z dnia 14 maja 2026 r., sygn. akt II OSK 584/26). Pogwałcenie prawa do dwukrotnego rozpoznania 
i rozstrzygnięcia sprawy administracyjnej jest rażącym naruszeniem prawa, godzi bowiem w podstawowe prawa i gwarancje procesowe obywatela (por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 10 kwietnia 1989 r., sygn. akt II SA 1198/88 ).
Wyjaśnić należy, iż Minister, prowadząc dodatkowe postępowanie uzupełniające 
w ramach postępowania odwoławczego, nie jest uprawniony do przeprowadzenia postępowania wyjaśniającego w całości ani w znacznej jego części, albowiem prowadziłoby to do przekroczenia zakresu jego kompetencji i naruszenia art. 136 kpa. Tego rodzaju działanie w istocie prowadziłoby do zastąpienia organu pierwszej instancji w realizacji jego obowiązków procesowych, co pozostawałoby w sprzeczności 
z charakterem i celem dodatkowego postępowania uzupełniającego.
Instytucja dodatkowego postępowania uzupełniającego ma charakter wyjątkowy i służy jedynie uzupełnieniu materiału dowodowego w zakresie niezbędnym do prawidłowego rozstrzygnięcia sprawy przez organ odwoławczy. Nie może natomiast prowadzić 
do ponownego, kompleksowego rozpoznania sprawy pod względem faktycznym, gdyż pozostawałoby to w sprzeczności z zasadą dwuinstancyjności postępowania administracyjnego. Jeszcze raz podkreślić należy, że dwuinstancyjność wymaga bowiem, aby zasadniczy ciężar ustalenia stanu faktycznego sprawy spoczywał na organie pierwszej instancji, natomiast organ odwoławczy dokonywał kontroli prawidłowości wydanego rozstrzygnięcia, z możliwością uzupełnienia materiału dowodowego jedynie w granicach przewidzianych przepisami prawa.
W niniejszej sprawie koniecznym okazało się przeprowadzenie postępowania wyjaśniającego w znacznej części, obejmującego ustalenie aktualnego stanu prawnego nieruchomości oraz zakresu zaistniałych zmian, a także dokonanie analizy – w przypadku ustalenia przez inwestora aktualnego zakresu inwestycji – zgodności przedmiotowej inwestycji drogowej z obowiązującym pozwoleniem wodnoprawnym. Jednakże Minister nie jest uprawniony do dokonania powyższych czynności w ramach dodatkowego postępowania uzupełniającego, gdyż ich realizacja prowadziłaby bowiem 
do niedopuszczalnego przeniesienia na organ odwoławczy obowiązku przeprowadzenia zasadniczej części postępowania dowodowego, a tym samym do naruszenia art. 136 kpa oraz wynikającej z art. 15 kpa zasady dwuinstancyjności. 
Powyższe stanowisko Ministra potwierdza wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego 
z dnia 6 sierpnia 2018 r., sygn. akt II OSK 590/18, który orzeka, iż instytucja przewidziana w art. 136 kpa nie może być wykorzystywana w razie konieczności dokonania szeregu brakujących ustaleń istotnych dla rozstrzygnięcia sprawy. W takim przypadku dochodzi bowiem do naruszenia zasady dwuinstancyjności postępowania administracyjnego. Instytucja z art. 136 kpa winna być wykorzystywana ostrożnie i odpowiedzialnie i nie może polegać na wyręczaniu organu I instancji z obowiązku wnikliwego wyjaśnienia sprawy oraz wszechstronnej oceny zgromadzonych wyczerpująco dowodów w sprawie. Przedmiotem postępowania odwoławczego jest zarówno rozpatrzenie konkretnej sprawy i jej załatwienie, jak i weryfikacja decyzji organu I instancji. Złożenie odwołania ma ten skutek, że organ odwoławczy uzyskuje możliwość ponownego rozpatrzenia sprawy, w której zapadła decyzja organu I instancji. Organ odwoławczy obowiązany jest rozpatrzyć odwołanie i wydać decyzję zgodnie z treścią art. 138 kpa, dokonując merytorycznej i prawnej oceny zaskarżonej decyzji. Organ odwoławczy w pierwszej kolejności winien dążyć do merytorycznego rozstrzygnięcia sprawy. W tym celu organ 
II instancji może na żądanie strony lub z urzędu przeprowadzić dodatkowe postępowanie w celu uzupełnienia dowodów i materiałów w sprawie albo zlecić przeprowadzenie tego postępowania organowi, który wydał decyzję (art. 136 kpa). Postępowanie uzupełniające prowadzone trybie art. 136 kpa nie może jednak dotyczyć dowodów mających charakter podstawowy i rozstrzygający w sprawie. Należy zauważyć, że dodatkowe postępowanie uzupełniające, o jakim mowa w art. 136 kpa, nie może oznaczać przeprowadzenia postępowania wyjaśniającego w całości lub w znacznej części. Przepis art. 136 kpa normuje zakres postępowania dowodowego, jaki może być przeprowadzony w toku postępowania odwoławczego, jednoznacznie określając go jako "uzupełniający" 
w stosunku do całości ustaleń faktycznych.
Podobnie wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 9 czerwca 2026 r., sygn. akt. I OSK 513/26 rozstrzyga, iż treść przesłanek określonych w art. 138 § 2 kpa winna być interpretowana łącznie z przepisem art. 136 kpa, określającym granice postępowania wyjaśniającego przed organem odwoławczym. Zaznaczyć przy tym trzeba, 
że przeprowadzenie uzupełniającego postępowania dowodowego nie może godzić 
w zasadę dwuinstancyjności. Jeżeli jego zakres wskazuje, że organ odwoławczy musiałby sam przeprowadzić postępowanie wyjaśniające odnośnie kwestii mogących mieć bezpośredni wpływ na treść decyzji, przyjęcie koncepcji, że organ odwoławczy jest władny wydać decyzję rozstrzygającą sprawę co do jej istoty, będzie prowadzić 
do sytuacji, w której sprawa byłaby rozstrzygana de facto w jednej instancji. 
To pozbawiałoby natomiast stronę postępowania (każdą ze stron) prawa 
do dwukrotnego rozpatrzenia jej sprawy przez dwa różne organy administracji.
[bookmark: _Hlk132643324]Powyższe orzecznictwo jednoznacznie potwierdza prawidłowość stanowiska Ministra, zgodnie z którym organ II instancji nie jest uprawniony do podejmowania, w ramach dodatkowego postępowania uzupełniającego, czynności prowadzących 
do przeprowadzenia zasadniczej części postępowania dowodowego. Dopuszczenie 
do takiej sytuacji oznaczałoby bowiem faktyczne przejęcie przez organ odwoławczy kompetencji i obowiązków procesowych właściwych organowi I instancji.
Zakres czynności podejmowanych na podstawie art. 136 kpa nie może prowadzić 
do zastąpienia organu I instancji w realizacji spoczywającego na nim obowiązku wszechstronnego wyjaśnienia stanu faktycznego sprawy. Uzupełnienie postępowania dowodowego przez organ odwoławczy może mieć zatem jedynie charakter pomocniczy i nie może prowadzić do sytuacji, w której zasadniczy ciężar postępowania dowodowego zostaje przeniesiony na organ II instancji.
Decyzja Wojewody Śląskiego narusza przepisy art. 7, art. 77 § 1, art. 80 kpa w stopniu uzasadniającym uznanie sprawy za niewyjaśnioną i przez to niekwalifikującą się 
do merytorycznego rozstrzygnięcia przez organ drugiej instancji. Nieaktualne określenie nieruchomości lub ich części, które planowane są do przejęcia na rzecz jednostki samorządu terytorialnego, nieruchomości lub ich części, z których korzystanie będzie ograniczone, a w konsekwencji nieaktualne mapy przedstawiające proponowany przebieg drogi, mapy zawierające projekty podziału nieruchomości, projekt budowlany oraz zmiana w zakresie wymaganej przepisami odrębnymi decyzji administracyjnej 
w przedmiocie pozwolenia wodnoprawnego to brak ustalenia zasadniczych 
i podstawowych faktów (popartych rzetelnym postępowaniem dowodowym), w oparciu o które wydaje się decyzję w przedmiocie zezwolenia na realizację inwestycji drogowej, których ustalenie nie jest jednocześnie możliwe na etapie postępowania odwoławczego. Odnotować przy tym należy, że zakres tego postępowania wskazywał na konieczność ustalenia zasadniczej części stanu faktycznego sprawy. W następstwie analizy zaktualizowanego zakresu inwestycji oraz zakresu zmian, a także zgodności przedmiotowej inwestycji drogowej z obowiązującym pozwoleniem wodnoprawnym – 
w przypadku przedłożenia takowych informacji i dokumentacji przez inwestora – możliwe będzie wydanie decyzji w przedmiocie zezwolenia na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej. Organ II instancji doszedł do przekonania, że konieczny 
do uzupełnienia materiał dowodowy ma tak dużą skalę, że dokonanie tych czynności (uzupełnienie materiału dowodowego) przez organ II instancji i oparcie na nim rozstrzygnięcia naruszyłoby zasadę dwuinstancyjności postępowania administracyjnego.
Zgodnie z art. 138 § 2 zd. 1 kpa, organ odwoławczy może uchylić zaskarżoną decyzję 
w całości i przekazać sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, gdy decyzja ta została wydana z naruszeniem przepisów postępowania, a konieczny 
do wyjaśnienia zakres sprawy ma istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie. Stosownie 
do treści art. 138 § 2 zd. 2 kpa, przekazując sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, organ odwoławczy powinien wskazać, jakie okoliczności należy wziąć pod uwagę przy ponownym rozpatrzeniu sprawy. 
W związku z powyższym, rozpoznając sprawę ponownie Wojewoda Śląski zobowiązany będzie do podjęcia czynności zmierzających do kompleksowego i jednoznacznego ustalenia aktualnego stanu faktycznego i prawnego nieruchomości objętych zakresem przedmiotowej inwestycji drogowej. W tym celu organ I instancji powinien zobowiązać inwestora do przedstawienia szczegółowych informacji o wszystkich zmianach, jakie zaszły w odniesieniu do nieruchomości objętych przedmiotową inwestycją drogową 
od czasu wydania decyzji Wojewody Śląskiego oraz przedłożenia kompletnej i aktualnej dokumentacji projektowej, uwzględniającej wszystkie zaistniałe zmiany. Przedłożona przez inwestora dokumentacja zamienna musi odzwierciedlać aktualny zakres inwestycji drogowej, w tym aktualny stan prawny nieruchomości objętych jej zakresem. Dodatkowo organ I instancji rozpatrując ponownie sprawę, musi ustalić, czy zaktualizowane zamierzenie inwestycyjne będzie zgodnie z pozwoleniem wodnoprawnym, a w decyzji 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej uwzględnić wszystkie warunki realizacji przedsięwzięcia określone w pozwoleniu wodnoprawnym.
W przypadku stwierdzenia rozbieżności pomiędzy dotychczas zgromadzonym materiałem dowodowym a przedłożoną zamienną dokumentacją projektową, Wojewoda Śląski powinien podjąć stosowne czynności wyjaśniające, zmierzające do ich usunięcia 
i jednoznacznego ustalenia rzeczywistego zakresu inwestycji. Organ nie może bowiem oprzeć ponownie wydawanego rozstrzygnięcia na materiale, który nie odzwierciedla aktualnego stanu faktycznego i prawnego sprawy. Dopiero po zgromadzeniu kompletnego i aktualnego materiału dowodowego, obejmującego w szczególności aktualne dane dotyczące wszystkich nieruchomości objętych inwestycją oraz dokumentację projektową potwierdzającą zakres i charakter dokonanych zmian, Wojewoda Śląski powinien dokonać ponownej, wszechstronnej oceny całokształtu zgromadzonego materiału i wydać rozstrzygnięcie odpowiadające rzeczywistemu stanowi sprawy.
Odnosząc się natomiast do wniesionych odwołań stwierdzić należy, iż mając na uwadze charakter rozstrzygnięcia podjętego przez Ministra w niniejszej decyzji (decyzja kasatoryjna) i konieczność wyjaśnienia sprawy przez organ I instancji, niezasadne jest 
na tym etapie odnoszenie się do zarzutów skarżących. 
Biorąc pod uwagę powyższe ustalenia, orzeczono jak w rozstrzygnięciu. 
Niniejsza decyzja jest ostateczna. 
Na decyzję, na podstawie art. 64a ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo 
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2026 r. poz. 143 z późn. zm.), zwanej dalej „ppsa”, skarga nie przysługuje, jednakże strona niezadowolona z treści decyzji może wnieść od niej sprzeciw do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Warszawie, wnoszony za pośrednictwem Ministra Finansów i Gospodarki, w terminie 14 dni od dnia doręczenia decyzji. 
Jednocześnie informuję, że do sprzeciwu należy załączyć dowód uiszczenia wpisu 
do wniesienia sprzeciwu w kwocie 100 zł, płatnego w kasie sądu lub na rachunek bankowy sądu wskazany w publikatorze teleinformatycznym - Biuletynie Informacji Publicznej sądu (http://bip.warszawa.wsa.gov.pl). Strony mogą ubiegać się o przyznanie prawa pomocy, polegającego na zwolnieniu z kosztów sądowych oraz ustanowieniu adwokata lub radcy prawnego. Szczegółowe zasady dotyczące przyznawania prawa pomocy uregulowane są w art. 243-262 ppsa.
Z upoważnienia
Edyta Lubaszewska
dyrektor 
Departament Lokalizacji Inwestycji
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