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Znak sprawy: DLI-III.7621.26.2024.AW.5
Warszawa: 19 marca 2025 r.


DECYZJA
[bookmark: _Hlk191456895]
Na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 572), 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 rozpatrzeniu odwołania Pani J.W., reprezentowanej przez Pana J.K., od decyzji Wojewody Wielkopolskiego nr 21/2024 z dnia 31 maja 2024 r., znak: IR-III.7820.38.2024.ASG (IR-III.7820.31.2023.2) o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej pn. „Budowa obwodnicy miejscowości Koźmin Wielkopolski w ciągu drogi krajowej nr 15”,
I. Uchylam w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji:
· znajdujący się na stronie 11, w wierszach 3-13, licząc od dołu strony, zapis stanowiący dotychczasową treść pkt III 1.1.5,
i orzekam w tym zakresie poprzez:
· ustalenie, w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, w miejsce uchylenia, na stronie 11, 
w wierszach 3-13, licząc od dołu strony, zapisu stanowiącego nową treść pkt III 1.1.5 zaskarżonej decyzji: 
	„1.5. Ustalam obowiązek zachowania warunków i wymagań określonych 
w ostatecznych decyzjach Dyrektora Zarządu Zlewni w Lesznie Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie z dnia:
a) 10 sierpnia 2023 r. (znak: WR.ZUZ.2.4210.113.2023.MG) udzielającej pozwolenia wodnoprawnego, sprostowanej postanowieniami z dnia 26 stycznia 2024 r. 
(znak: j. w.) i z dnia 19 marca 2024 r. (znak: j. w.),

b) 22 sierpnia 2023 r. (znak: WR.ZUZ.2.4210.114.2023.NP) udzielającej pozwolenia wodnoprawnego, sprostowanej postanowieniami z dnia 31 stycznia 2024 r. 
(znak: j. w.) i z dnia 20 marca 2024 r. (znak: j. w.)
· zwanych dalej: pozwoleniem wodnoprawnym.”, 
II. W pozostałej części zaskarżoną decyzję utrzymuję w mocy.

UZASADNIENIE

Wnioskiem z dnia 31 sierpnia 2023 r., uzupełnionym w trakcie prowadzonego postępowania, Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad, zwany dalej „inwestorem”, reprezentowany przez ustanowionego w sprawie pełnomocnika, wystąpił do Wojewody Wielkopolskiego o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej pn. „Budowa obwodnicy miejscowości Koźmin Wielkopolski w ciągu drogi krajowej nr 15”. Inwestor wniósł także o nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalności, uzasadniając konieczność jego nadania interesem społecznym 
i gospodarczym.  
Po przeprowadzeniu postępowania w przedmiotowej sprawie, Wojewoda Wielkopolski wydał w dniu 31 maja 2024 r. decyzję, znak: IR-III.7820.38.2024.ASG 
(IR-III.7820.31.2023.2), o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej pn. „Budowa obwodnicy miejscowości Koźmin Wielkopolski w ciągu drogi krajowej nr 15”, zwaną dalej „decyzją Wojewody Wielkopolskiego”, i nadał jej rygor natychmiastowej wykonalności.    
Od decyzji Wojewody Wielkopolskiego odwołanie do organu II instancji, za pośrednictwem organu I instancji, wniosła Pani J.W., reprezentowana przez Pana J.K. – odwołanie z dnia 27 czerwca 2024 r. 
We wniesionym odwołaniu Strona podniosła zarzuty przemawiające – w ocenie Skarżącej – za jego wniesieniem. Powyższe odwołanie wniesiono w terminie.
Uwzględniając fakt, iż właściwym w przedmiotowej sprawie – stosownie do treści rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 16 maja 2024 r. w sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Rozwoju i Technologii (Dz. U. z 2024 r. poz. 739) – jest obecnie Minister Rozwoju i Technologii, zwany dalej „Ministrem”, stwierdzono, co następuje.  
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 art. 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 kroków niezbędnych do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego.
W trakcie przeprowadzonego postępowania odwoławczego Minister rozpatrzył ponownie wniosek inwestora o wydanie przedmiotowej decyzji, przeanalizował materiał dowodowy zgromadzony przez Wojewodę Wielkopolskiego, w tym zbadał poprawność postępowania organu I instancji oraz poprawność kończącej to postępowanie decyzji Wojewody Wielkopolskiego, jak również rozpatrzył zarzuty zawarte we wniesionym odwołaniu.
Zgodnie z art. 11d ust. 1 pkt 1 specustawy drogowej, do wniosku załączono mapę w skali 1:500, na której przedstawiono proponowany przebieg drogi, z zaznaczeniem terenu niezbędnego dla obiektów budowlanych oraz istniejące uzbrojenie terenu. Ponadto, dołączono mapy zawierające projekty podziału nieruchomości (art. 11d ust. 1 pkt 3 
ww. ustawy). W myśl art. 11d ust. 1 pkt 2 i 4 specustawy drogowej, we wniosku zawarto analizę powiązania projektowanej drogi z innymi drogami publicznymi oraz określono zmiany w dotychczasowej infrastrukturze zagospodarowania terenu.
Zgodnie z art. 11d ust. 1 pkt 5 specustawy drogowej, do wniosku o wydanie decyzji 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej inwestor dołączył projekt budowlany wraz z opiniami, uzgodnieniami, pozwoleniami oraz dokumentami wymaganymi przepisami szczególnymi. 
Projekt budowlany został wykonany i sprawdzony przez osoby spełniające warunki, 
o których mowa w art. 12 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane 
(t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 725 z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą Prawo budowlane”. Zgodnie z art. 34 ust. 3d pkt 3 tej ustawy, do projektu dołączono oświadczenia projektantów i sprawdzającego o sporządzeniu projektu zgodnie z obowiązującymi przepisami oraz zasadami wiedzy technicznej.
Po dokonaniu analizy przedłożonego przez inwestora projektu budowlanego, organ odwoławczy stwierdził, że spełnia on wymagania określone w art. 34 ust. 2 i ust. 3 ustawy Prawo budowlane oraz w rozporządzeniu Ministra Rozwoju z dnia 11 września 2020 r. 
w sprawie szczegółowego zakresu i formy projektu budowlanego (t.j. Dz. U. z 2022 r. 
poz. 1679 z późn. zm.), jak również jest zgodny z: 
· decyzją Burmistrza Miasta i Gminy Koźmin Wielkopolski z dnia 27 sierpnia 2021 r., znak: GK 6220.7.2021, o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację przedmiotowego przedsięwzięcia, zmienioną decyzją Burmistrza Miasta i Gminy Koźmin Wielkopolski z dnia 2 czerwca 2023 r., znak: GK 6220.2.2023,
· decyzją Dyrektora Zarządu Zlewni w Lesznie Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie z dnia 10 sierpnia 2023 r., znak: WR.ZUZ.2.4210.113.2023.MG, 
o udzieleniu pozwolenia wodnoprawnego, sprostowaną postanowieniami Dyrektora Zarządu Zlewni w Lesznie z dnia 26 stycznia 2024 r. oraz z dnia 19 marca 2024 r.,
· decyzją Dyrektora Zarządu Zlewni w Lesznie Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie z dnia 22 sierpnia 2023 r., znak: WR.ZUZ.2.4210.114.2023.NP, 
o udzieleniu pozwolenia wodnoprawnego, sprostowaną postanowieniami Dyrektora Zarządu Zlewni w Lesznie z dnia 31 stycznia 2024 r. oraz z dnia 20 marca 2024 r.,
· postanowieniem Wojewody Wielkopolskiego z dnia 5 stycznia 2024 r., znak: 
IR-III.7820.31.2023.2, udzielającym zgody na odstępstwo od warunków określonych w rozporządzeniu Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 
2 marca 1999 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz. U. z 2016 r. poz. 124 z późn. zm.). 
Do wniosku inwestor dołączył również wymagane opinie, o których mowa 
w art. 11b ust. 1 oraz art. 11d ust. 1 pkt 8 specustawy drogowej.
Analizując złożony przez inwestora wniosek o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej, organ odwoławczy uznał, że zawiera on wszystkie elementy wskazane w art. 11b oraz art. 11d ust. 1 specustawy drogowej.
Następnie, organ odwoławczy poddał kontroli przeprowadzone przez Wojewodę Wielkopolskiego postępowanie w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na realizację 
ww. przedsięwzięcia i stwierdził, co następuje.
W ocenie organu II instancji, Wojewoda Wielkopolski prawidłowo poinformował strony 
o wszczętym postępowaniu, podał jego podstawę prawną, poinformował strony 
o możliwości zapoznania się z aktami sprawy, a także o miejscu, w którym strony mogą zapoznać się z tą dokumentacją, a zatem należycie i wyczerpująco poinformował strony o okolicznościach faktycznych i prawnych, będących przedmiotem postępowania administracyjnego, które mogły mieć wpływ na ustalenie ich praw i obowiązków.
Wojewoda Wielkopolski pismem z dnia 31 października 2023 r., znak: 
IR-III.7820.31.2023.2 DOK. 74210/23, zawiadomił wnioskodawcę oraz właścicieli 
i użytkowników wieczystych nieruchomości objętych wnioskiem o wszczęciu postępowania w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji, wysyłając zawiadomienia na adresy wskazane w katastrze nieruchomości. Pozostałe strony postępowania zostały poinformowane o powyższym w drodze obwieszczeń. W przedmiotowym obwieszczeniu i zawiadomieniu organ I instancji poinformował strony o terminie i miejscu, w którym strony mogą zapoznać się z aktami sprawy. W toku postępowania przed Wojewodą Wielkopolskim wniesiono zastrzeżenia odnośnie rzeczonej inwestycji drogowej, które organ pierwszej instancji przesłał inwestorowi w celu zajęcia stanowiska, a ten ustosunkował się do poruszonych zagadnień. 
Uznając, że zebrany w sprawie materiał dowodowy pozwala na wydanie rozstrzygnięcia, Wojewoda Wielkopolski w dniu 31 maja 2024 r. wydał decyzję, znak: 
IR-III.7820.38.2024.ASG (IR-III.7820.31.2023.2), o zezwoleniu na realizację 
ww. inwestycji drogowej. Nadając ww. decyzji rygor natychmiastowej wykonalności, Wojewoda Wielkopolski podzielił argumenty przedstawione przez inwestora.  
Zgodnie z art. 11f ust. 3 specustawy drogowej, Wojewoda Wielkopolski doręczył 
ww. decyzję wnioskodawcy oraz zawiadomił o jej wydaniu pozostałe strony w drodze obwieszczeń. Dotychczasowych właścicieli i użytkowników wieczystych nieruchomości objętych decyzją Wojewody Wielkopolskiego organ I instancji poinformował o wydaniu decyzji w drodze zawiadomień z dnia 7 czerwca 2024 r., znak: IR-III.7820.38.2024.ASG (IR-III.7820.31.2023.2), wysłanych na adresy wskazane w katastrze nieruchomości. 
W zawiadomieniach oraz w obwieszczeniu zamieszczono, zgodnie z art. 11f ust. 4 specustawy drogowej, informację o miejscu, w którym strony mogą zapoznać się z treścią decyzji.      
W stanie faktycznym przedmiotowej sprawy, kontrolowana decyzja (z zastrzeżeniem uchybienia, o którym będzie mowa poniżej) czyni zadość wymogom przedstawionym 
w art. 11f ust. 1 specustawy drogowej.
Pozytywnie należy ocenić określenie przez Wojewodę Wielkopolskiego w treści przedmiotowej decyzji - biorąc pod uwagę dyspozycję art. 16 ust. 2 specustawy drogowej - terminu wydania nieruchomości na 120 dzień od dnia, w którym decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej stanie się ostateczna. Organ zobowiązany był bowiem tak uczynić wobec uzasadnionego wystąpienia przez inwestora o nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalności.
Po zapoznaniu się ze zgromadzonym materiałem dowodowym organ II instancji stwierdził, iż wydana decyzja wymaga dokonania korekty merytoryczno-reformacyjnej. Należy zauważyć, iż przepis art. 138 § 1 pkt 2 kpa umożliwia organowi odwoławczemu korektę zaskarżonej decyzji przez jej uchylenie i orzeczenie w tym zakresie co do istoty sprawy.
Analizując decyzję Wojewody Wielkopolskiego, Minister dostrzegł, iż organ I instancji w pkt III błędnie ustalił obowiązek zachowania warunków i wymagań określonych w decyzji Dyrektora Zarządu Zlewni w Lesznie z dnia 30 października 2023 r., znak: PO.ZUZ.4.4210.576.2023.KPR, udzielającej pozwolenia wodnoprawnego. Wspomnianej decyzji nie przedłożono bowiem przy wniosku inwestora o udzielenie zezwolenia na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej ani w toku postępowania, nie ma o niej wzmianki w aktach przedmiotowej sprawy. Natomiast jak wynika z Biuletynu Informacji Publicznej Wielkopolskiego Urzędu Wojewódzkiego w Poznaniu, ww. decyzja została wskazana w innej decyzji Wojewody Wielkopolskiego o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej. Na marginesie wspomnieć wypada, że znak ww. decyzji nie wskazuje na Dyrektora Zarządu Zlewni w Lesznie jako organu wydającego rozstrzygnięcie, a na Dyrektora Zarządu Zlewni w Poznaniu. 
Mając na uwadze fakt, iż ww. decyzja z dnia 30 października 2023 r. nie dotyczy niniejszego postępowania i została wpisana do zaskarżonej decyzji przez organ I instancji omyłkowo, w pkt I niniejszej decyzji Minister skorygował powyższe zapisy. 
Dokonując rozstrzygnięć, o których mowa w pkt I niniejszej decyzji, Minister uznał, 
że nie naruszają one zasady dwuinstancyjności postępowania, o której mowa 
w art. 15 kpa. 
Badając zgodność z prawem pozostałej części zaskarżonej decyzji, organ odwoławczy stwierdził, że nie narusza ona obowiązujących przepisów prawa i dlatego – 
w pkt II niniejszej decyzji – w pozostałej części utrzymał w mocy decyzję Wojewody Wielkopolskiego.
Rozpatrując zaś odwołanie strony skarżącej w pierwszej kolejności wskazać należy, 
że zarówno wojewoda orzekający w sprawie jako organ I instancji, jak i Minister działający jako organ odwoławczy, pełnią w procesie inwestycyjnym funkcję organów, które będąc właściwe do wydania decyzji w przedmiocie zezwolenia na realizację inwestycji drogowej, nie są jednocześnie uprawnione do wyznaczania i korygowania trasy inwestycji drogowej, ani do zmiany proponowanych we wniosku rozwiązań.  
Ponadto, zgodnie z art. 11d ust. 1 pkt 1 specustawy drogowej, to inwestor we wniosku 
o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej decyduje o przebiegu drogi oraz wielkości terenu niezbędnego dla obiektów budowlanych, załączając mapy przedstawiające proponowany przebieg drogi oraz mapy zawierające projekty podziałów nieruchomości. Zarówno wojewoda, jak i organ odwoławczy, mogą działać tylko 
w granicach tego wniosku, nie mają możliwości ingerowania w lokalizację inwestycji, 
a więc i w przebieg linii podziału nieruchomości, zaproponowany przez wnioskodawcę. Ocenie dokonanej przez organy pierwszej i drugiej instancji może jedynie podlegać zgodność z prawem planowanego przedsięwzięcia, w szczególności spełnienie warunków zawartych w przepisach specustawy drogowej, bowiem stosownie do przepisu art. 11e specustawy drogowej nie można uzależniać zezwolenia na realizację inwestycji drogowej od spełnienia świadczeń lub warunków nieprzewidzianych obowiązującymi przepisami (por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 17 kwietnia 2013 r., sygn. akt II OSK 432/13).
Inwestor jest zatem kreatorem miejsca, sposobu i kształtu realizacji inwestycji, natomiast organ orzekający wyznacza dopuszczalne prawem granice tej kreacji, poprzez dokonywanie oceny prawnej, kończącej się aktem władztwa publicznego, zakreślającego te granice. Zadaniem organu jest bowiem sprawdzenie, czy wyznaczone przez wnioskodawcę linie rozgraniczające pas drogowy oraz zaproponowane rozwiązania techniczne odpowiadają woli ustawodawcy wyrażonej w innych regulacjach prawnych, mających znaczenie dla wydania decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej.
Zgodnie z powszechnie przyjmowanym w orzecznictwie sądowoadministracyjnym poglądem dotyczącym przedmiotowej materii (vide: wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 13 września 2017 r., sygn. akt II OSK 1705/17, z dnia 24 lutego 2015 r., sygn. akt 3221/14 i z dnia 28 lutego 2014 r., sygn. akt II OSK 93/14 oraz wyroki Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2017 r., 
sygn. akt VII SA/Wa 2952/16, z dnia 30 stycznia 2017 r., sygn. akt VII SA/Wa 2513/16 i z dnia 15 stycznia 2016 r., sygn. akt VII SA/Wa 2446/15, opubl. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych), organ właściwy do wydania decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej nie jest upoważniony do korygowania rozwiązań przyjętych we wniosku o wydanie ww. decyzji. To inwestor samodzielnie dokonuje wyboru najbardziej korzystnych rozwiązań lokalizacyjnych i następnie techniczno-wykonawczych inwestycji, mając na uwadze spowodowanie jak najmniejszych uciążliwości dla właścicieli nieruchomości.
W tym miejscu zasadnym jest również przywołanie stanowiska przedstawionego przez skład siedmiu sędziów Naczelnego Sądu Administracyjnego w postanowieniu z dnia 
17 grudnia 2014 r., sygn. akt II OPS/2/14, odmawiającym podjęcia, z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, uchwały mającej na celu wyjaśnienie przepisów prawnych, których stosowanie wywołało rozbieżności w orzecznictwie sądów administracyjnych, 
„Czy przesłanki niezbędności i celowości realizacji inwestycji publicznej w kształcie przedstawionym przez inwestora, mieszczą się w zakresie oceny przez organ administracji publicznej wniosku inwestora o wydanie decyzji zezwalającej na realizację inwestycji drogowej (art. 11a ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych – Dz. U. z 2013 r., 
poz. 687 ze zm.), pod kątem spełniania przez ten wniosek dopuszczalności wywłaszczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP i art. 112 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2014 r., poz. 518 ze zm.)?”. Według Sądu, Rzecznik Praw Obywatelskich w istocie rzeczy przedstawił do rozstrzygnięcia zagadnienie prawne, które dotyczy istotnego problemu konstytucyjnego, co do tego w jaki sposób ma być oceniana dopuszczalność pozbawienia własności 
z uwagi na cele publiczne [art. 21 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483) i art. 112 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 
o gospodarce nieruchomościami (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1145 z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o gospodarce nieruchomościami”] w sprawie o zezwolenie na realizację inwestycji drogowej.
Naczelny Sąd Administracyjny przywołał w ww. postanowieniu stanowisko Trybunału Konstytucyjnego zawarte w uzasadnieniu wyroku z dnia 16 października 2012 r., K 4/10, w którym Trybunał zwrócił uwagę na specyfikę spraw dotyczących budowy dróg publicznych, których budowa jest realizacją celu publicznego. Budowa bezpiecznych dróg w Polsce stanowi nadal priorytetowy cel publiczny, gdyż jest konieczna zarówno dla ochrony środowiska, jak i zdrowia, wolności i praw konstytucyjnych całych społeczności. Trybunał Konstytucyjny trafnie zwrócił uwagę, że po pierwsze, drogi są budowane nie 
w interesie państwa, jednostki samorządu terytorialnego czy zarządcy drogi, lecz 
w interesie wszystkich członków społeczeństwa, także tych wywłaszczonych; po drugie, uproszczona procedura wywłaszczenia z mocy prawa podczas realizacji inwestycji liniowych, obejmujących wiele nieruchomości, jest metodą skuteczną; po trzecie, lokalizacja (wytyczenie) drogi niejako narzuca listę nieruchomości, które muszą być zajęte, a zatem wywłaszczone. Jeżeli przyjmujemy, że przebieg drogi jest wyznaczony 
w sposób racjonalny przez grono specjalistów z zakresu transportu, geologii, ochrony środowiska, musimy przyjąć nieuchronność zajęcia ściśle oznaczonych gruntów pod budowę drogi. Trzeba mieć na względzie liniowy charakter inwestycji drogowych, który dyktuje w sposób naturalny pewne rozstrzygnięcia, w szczególności co do wyboru nieruchomości objętych decyzją i – w następstwie jej wydania – wywłaszczonych. Przy założonym przebiegu drogi – z jednej strony, wybór działek, przez które ma ona przebiegać, jest bardzo ograniczony albo wręcz wybór taki nie istnieje, z drugiej strony – wypadnięcie choćby jednej z grup wywłaszczonych nieruchomości może unicestwić całą inwestycję. Należy ponadto mieć na uwadze, że wniosek o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej składa zarządca drogi (dla dróg krajowych – Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad, dla dróg wojewódzkich – zarząd województwa, dla dróg powiatowych – zarząd powiatu, a dla dróg gminnych – odpowiednio wójt, burmistrz, prezydent miasta).
Należy przy tym wyjaśnić, iż zgodnie z treścią art. 11i ust. 1 specustawy drogowej, 
w sprawach dotyczących zezwolenia na realizację inwestycji drogowej nieuregulowanych w specustawie drogowej stosuje się odpowiednio przepisy ustawy Prawo budowlane. Jak wynika natomiast z treści art. 35 ust. 4 ustawy Prawo budowlane, 
w razie spełnienia wymagań określonych w art. 35 ust. 1 oraz art. 32 ust. 4 tej ustawy, właściwy organ nie może odmówić wydania decyzji o pozwoleniu na budowę. Tym samym, decyzja o pozwoleniu na budowę nie ma charakteru uznaniowego i w razie spełnienia przez inwestora wymagań określonych w przepisach prawa budowlanego organ architektoniczno-budowlany jest zobligowany zezwolić na realizację inwestycji drogowej (stosownie do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 stycznia 2011 r., sygn. akt VII SA/Wa 1955/10).
Wobec powyższego, organ odwoławczy wezwał inwestora do wypowiedzenia się 
w sprawie zarzutów podniesionych przez Skarżącą w odwołaniu z dnia 27 czerwca 
2024 r. Inwestor, stosownie do wezwania organu odwoławczego, w piśmie z dnia 
2 września 2024 r. odniósł się do zarzutów strony skarżącej. Stanowisko inwestora organ odwoławczy, działając w oparciu o art. 9 kpa, przesłał Skarżącej, zawiadamiając jednocześnie, stosownie do art. 10 kpa, o prawie wypowiedzenia się, co do zebranych dowodów i materiałów. 
Uznając, że zebrany w sprawie materiał dowodowy daje podstawę do wydania decyzji 
w przedmiotowej sprawie, działając na podstawie art. 10 kpa, pismem z dnia 28 stycznia 2025 r., znak: DLI-III.7621.26.2024.AW.4, Minister zawiadomił Strony o możliwości wypowiedzenia się, przed wydaniem rozstrzygnięcia, co do zebranych dowodów 
i materiałów oraz zgłoszonych żądań, a także o możliwości zapoznania się 
ze zgromadzonym w niniejszej sprawie materiałem dowodowym, w terminie 14 dni od dnia otrzymania tego pisma. 
Po przeanalizowaniu zebranego w sprawie materiału dowodowego, w tym zarzutów strony skarżącej, Minister stwierdził, co następuje.
Na wstępie wyjaśnić należy, iż specustawa drogowa jest aktem prawnym szczególnym, przewidującym uproszczoną (przyśpieszoną) procedurę przygotowania i realizacji inwestycji drogowych. Jest oczywiste, że szybka i sprawna budowa dróg publicznych 
w Polsce i w związku z tym poprawa infrastruktury drogowej leży w interesie społecznym i gospodarczym. Tymi okolicznościami należy uzasadniać z jednej strony znaczne zwiększenie uprawnień inwestora (decyzja o zezwoleniu na inwestycję drogową rozstrzyga jednocześnie o ustaleniu lokalizacji drogi, zatwierdzeniu projektu budowlanego, zatwierdza podział nieruchomości, wprowadza ograniczenia w korzystaniu z nieruchomości dla przebudowy kolidującej infrastruktury i zezwala na wykonanie tego obowiązku, i orzeka o przejściu z mocy prawa nieruchomości lub ich części na własność odpowiedniego podmiotu publicznoprawnego), natomiast z drugiej zdecydowane ograniczenie uprawnień właścicieli nieruchomości znajdujących się w obszarze inwestycji.
W postępowaniu w sprawie zezwolenia na realizację inwestycji drogowej organ jest związany wnioskiem inwestora co do kształtu i przebiegu inwestycji. W przepisach specustawy drogowej ustawodawca nie upoważnił bowiem organów do oceny racjonalności, czy słuszności zaproponowanych rozwiązań projektowych. Oznacza to, 
że organy nie mogą korygować trasy i zakresu inwestycji, ani dokonywać zmian 
w projekcie. Przepisy specustawy drogowej nakładają na organ architektoniczno-budowlany wyłącznie obowiązek oceny zgodności z prawem przedstawionej inwestycji drogowej. To inwestor wyznacza miejsce oraz sposób realizacji inwestycji.
Przepisy specustawy drogowej nie zobowiązują przy tym inwestora do przedstawienia różnych wariantów przebiegu planowanej inwestycji i nie ma on obowiązku uwzględniać oczekiwań stron postępowania. Organy orzekające w przedmiotowej sprawie nie posiadały kompetencji do wyznaczania i korygowania trasy inwestycji, czy też do zmiany proponowanych rozwiązań, co do jej przebiegu. Gospodarzem projektu jest tylko inwestor, zaś organ wydający decyzję w oparciu o przedłożony projekt nie jest uprawniony do ingerowania w jego założenia, w tym w przebieg inwestycji liniowej. 
Tym samym, to inwestor dokonuje wyboru najkorzystniejszych rozwiązań, a rola organu ogranicza się do sprawdzenia kompletności wniosku w świetle wymogów ustawowych oraz tego, czy przedstawiona koncepcja mieści się w granicach wyznaczonych przez prawo. Stosownie bowiem do przepisu art. 11e specustawy drogowej nie można uzależniać zezwolenia na realizację inwestycji drogowej od spełnienia świadczeń lub warunków nieprzewidzianych obowiązującymi przepisami. Stanowisko to jest ugruntowane i jednolite w orzecznictwie sądów administracyjnych, powołanym 
w uzasadnieniu niniejszej decyzji.
Specustawa drogowa przyjęła więc bardzo szybki i „bezdyskusyjny” tryb postępowania wywłaszczeniowego. Może on budzić wątpliwości co do swoich ekonomicznych 
i społecznych skutków, ale takie są właśnie obowiązujące wzorce prawne. Jak stwierdził Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 16 października 2012 r., sygn. akt K 4/10, radykalne skrócenie i uproszczenie procedury wywłaszczeniowej jest niezbędne, gdyż konieczność działania organów według innych reguł „paraliżowałaby prowadzenie inwestycji drogowych”. 
Wprowadzenie regulacji prawnej, polegającej m.in. na uproszczeniu postępowania 
w sprawie nabywania nieruchomości położonych na terenach przeznaczonych na budowę dróg, w tym rezygnacja z indywidualnej oceny niezbędności lokalizacji drogi na każdej nieruchomości, jest zamierzoną decyzją ustawodawcy wpisaną w ratio legis specustawy drogowej (vide: orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego: postanowienie 
z dnia 13 stycznia 2015 r., sygn. akt SK 17/13, publ. OTK-A 2015/1/5; wyrok z dnia 
6 czerwca 2006 r., sygn. akt K 23/05, publ. OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 62; wyrok z dnia 16 października 2012 r., sygn. akt K 4/10, publ. OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 106).
Odnosząc się do zarzutu Skarżącej, iż inwestor nie dysponuje jakimkolwiek prawem do nieruchomości objętych zaskarżoną decyzją Wojewody Wielkopolskiego, stanowiących własność Pani J.W., wyjaśnić należy, co następuje. 
Podstawowym założeniem szczególnej regulacji kwestii realizacji inwestycji drogowych w Rzeczypospolitej Polskiej, jakie legły u podstaw uchwalenia specustawy drogowej, była konieczność – z uwagi na specyficzny charakter inwestycji drogowej, jako inwestycji przebiegającej najczęściej przez wiele nieruchomości – połączenia dotychczas odrębnych procedur i rozstrzygnięć administracyjnych w jedną, kończącą się decyzją o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, jako podstawę rozpoczęcia robót budowlanych 
w zakresie budowy drogi publicznej.
Jak słusznie podkreśla się w literaturze, ustawodawca ustanowił w specustawie drogowej regułę, zgodnie z którą prowadzenie procesu decyzyjnego zmierzającego do rozpoczęcia budowy drogi publicznej następuje w sposób określony w dotychczasowych aktach prawnych, ale z uwzględnieniem odmienności określonych w omawianej ustawie. Analiza tych odmienności nie wskazuje jednak, aby dla rozpoczęcia budowy drogi publicznej zniesiono konieczność ustalenia jej lokalizacji, pozyskania terenów pod tę budowę lub sporządzenia dokumentacji technicznej. Te wszystkie elementy nadal są konieczne, tyle tylko, że ich określenie dla typowej inwestycji budowlanej dokonywane jest w kilku odrębnych procedurach administracyjnych, niekiedy także w procedurach cywilnych (nabycie tytułu prawnego w drodze umowy). Natomiast dla inwestycji drogi publicznej procedury te, ze względu na swoją jednorodność procesową (postępowania 
o charakterze administracyjnym), połączone zostały w jedną procedurę, co znajduje swoje konsekwencje (odzwierciedlenie) w rozmiarze i granicach skutków prawnych wywoływanych przez decyzję kończącą to postępowanie. Charakter omawianej ustawy posiada więc zasadnicze znaczenie w procesie jej stosowania, ponieważ przez pryzmat tego charakteru należy postrzegać granice skutków prawnych wywoływanych przez przyjęte w tej ustawie rozwiązania wyrażające się w określonej ich treści literalnej 
(por. M. Wolanin Ustawa o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych. Komentarz. Wyd. 2, Warszawa 2010, komentarz do art. 1 specustawy drogowej).
Specustawa drogowa ma na celu uproszczenie i przyspieszenie procesu budowy dróg publicznych. Z natury rzeczy wiąże się to z ograniczeniem praw i uprawnień osób trzecich, wynikających z tytułu prawnego do nieruchomości, które mają być zajęte pod budowę takich dróg. Celem więc specustawy drogowej jest uproszczenie i przyspieszenie wydawania orzeczeń, warunkujących rozpoczęcie budowy drogi publicznej. Służy temu połączenie w jednej decyzji administracyjnej rozstrzygania o ustaleniu lokalizacji drogi, zatwierdzanie podziału nieruchomości, przejmowanie nieruchomości na własność publiczną, określanie ograniczeń w korzystaniu z nieruchomości i zatwierdzanie projektu budowlanego stanowiące pozwolenie na budowę.
Jak podkreśla się w doktrynie, „Określenie dla nieruchomości sposobu jej zagospodarowania pod drogę publiczną oznacza dopuszczalność wydzielania 
w przestrzeni gruntowej tej części, dla której określone zostało przeznaczenie pod budowę drogi publicznej. (...) Planistyczne wyodrębnienie drogi publicznej polega zatem na wyznaczeniu terenu stosownymi liniami rozgraniczającymi, niezależnie od geodezyjnych i prawnych granic nieruchomości, przez które projektowana droga, jako dopuszczalny sposób zagospodarowywania terenu (gruntu), ma przebiegać. Wyznaczenie tych linii w (...) decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego nie przesądza o tytule prawnym terenu ujętego w tych liniach, lecz jedynie 
o inwestycyjnych możliwościach zagospodarowania tego terenu. Wyznaczenie jednak takich linii w zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej skutkuje przejęciem własności całego terenu zawartego w tych liniach na rzecz Skarbu Państwa lub właściwej jednostki samorządu terytorialnego” (op. cit.).
[bookmark: mip72089293][bookmark: mip72089294][bookmark: mip72089295]Przepisy specustawy drogowej kompleksowo regulują zasady i warunki przygotowania inwestycji w zakresie dróg publicznych, w tym także przejęcie własności prywatnej. Zgodnie z art. 11f ust. 1 pkt 6 specustawy drogowej decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej zawiera w szczególności oznaczenie nieruchomości lub ich części, według katastru nieruchomości, które stają się własnością Skarbu Państwa lub właściwej jednostki samorządu terytorialnego. Natomiast w myśl art. 12 ust. 4 pkt 1 ww. ustawy nieruchomości lub ich części, o których mowa w art. 11f ust. 1 pkt 6, stają się z mocy prawa własnością Skarbu Państwa w odniesieniu do dróg krajowych - z dniem, w którym decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej stała się ostateczna.
Godzi się zauważyć, iż nabycie prawa własności (w tym przypadku przez Skarb Państwa) następuje z mocy samego prawa. Nabycie własności nieruchomości przez podmioty publicznoprawne w omawianej sytuacji następuje bowiem z woli samego ustawodawcy. Omawiana decyzja, jako wydana w określonym czasie, konkretyzuje czas zaistnienia woli ustawodawcy w zakresie uzyskania własności przez podmioty publicznoprawne, 
tj. z chwilą, gdy decyzja ta stanie się ostateczna, tj. w przypadku wniesienia odwołania od decyzji organu I instancji – z chwilą wydania rozstrzygnięcia organu odwoławczego. Ponadto decyzja ta konkretyzuje również przedmiot woli ustawodawcy poprzez władcze określenie terenu wyznaczonego liniami rozgraniczającymi, który jest przeznaczony pod pas drogowy drogi publicznej.
Uzyskiwanie przez podmioty publicznoprawne prawa własności do nieruchomości lub ich części ujętych w pasie drogowym drogi publicznej, wyznaczonym w decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, stanowi niewątpliwie o wywłaszczeniu tego prawa od dotychczasowego podmiotu (w konstytucyjnym znaczeniu pojęcia wywłaszczenia), któremu to prawo przysługuje. Dokonywane jest bowiem władczo wobec dotychczasowego podmiotu tego prawa, a więc niezależnie od jego woli w tym względzie. Władczy charakter odebrania prawa własności wynika przy tym ze zwierzchnictwa publicznego wobec podmiotów prawa własności nieruchomości, stanowiąc jednocześnie wyraz granic ochrony przysługiwania tego prawa określonym podmiotom, przyznanej przez ustrojodawcę w Konstytucji RP i przez ustawodawcę.
O ile ochrona własności stała się wartością konstytucyjnie określoną w art. 21, 31 ust. 3 i art. 64 Konstytucji RP, o tyle wartość ta nie ma jednak charakteru absolutnego. Także i ona ulega ograniczeniom, byleby z zachowaniem zasady proporcjonalności urzeczywistniania innych wartości konstytucyjnie określonych kosztem ochrony własności. Wynika to przede wszystkim z powołanych wyżej przepisów Konstytucji RP.
Wywłaszczeniowy charakter art. 12 ust. 4 specustawy drogowej przejawia się zatem 
w tym, że dokonuje się władczego odebrania prawa własności nieruchomości. Odebranie to w żaden sposób nie zależy od woli dotychczasowego właściciela. W miejsce zaś odebranego prawa własności ustawodawca przyznał majątkowy równoważnik prawa 
w postaci odszkodowania.
Szczególność omawianego przejęcia własności nieruchomości przejawia się jednak także w jego bezwarunkowym uzyskaniu przez podmioty publicznoprawne. Także więc Skarb Państwa i jednostki samorządu terytorialnego nie mogą w ramach swojej woli zdecydować o uzyskaniu prawa własności nieruchomości, ponieważ nabywają to prawo niezależnie od swojej woli w tym względzie. Jedynym etapem kształtowania przez te podmioty terytorialnego zakresu przejmowanego prawa jest projektowanie linii rozgraniczających pas drogowy drogi publicznej we wniosku o wydanie decyzji dotyczącej zezwolenia na realizację inwestycji drogowej. Podmioty te kreują zatem granice przedmiotu nabycia, nie kreują natomiast samego faktu nabycia prawa własności (por. M. Wolanin Ustawa o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych. Komentarz. Wyd. 3, Warszawa 2011, komentarz do 
art. 12 specustawy drogowej).
Jak wynika z dokumentacji mapowej i projektowej przedmiotowego przedsięwzięcia, jak również z treści decyzji Wojewody Wielkopolskiego, działki nr 9/5 i nr 10/6, obręb 0025 Tatary, zostały w całości przeznaczone do przejęcia na własność Skarbu Państwa pod budowę drogi powiatowej w ramach realizacji przedmiotowej inwestycji drogowej.
Analiza dokonana przez organ II instancji wykazała, że niemożliwe było zaprojektowanie przedmiotowej inwestycji bez zajęcia działek należących do strony skarżącej, w takim zakresie, jak to zostało określone w zaskarżonej decyzji. 
Jak wynika z przedmiotowego projektu budowlanego, ww. nieruchomości należące do Skarżącej zostały zajęte pod budowę drogi powiatowej nr 5148P.
Wyraźnego podkreślenia wymaga, że działki nr 9/5 i 10/6 zostały objęte liniami rozgraniczającymi teren przedmiotowej inwestycji drogowej, co skutkuje przejęciem własności całego terenu zawartego w tych liniach na rzecz Skarbu Państwa. Nie jest 
w tym wypadku wymagana żadna zgoda właściciela działki, ani obwarowanie utraty własności jakimiś warunkami stawianymi przez właściciela nieruchomości. Linie podziału działek (analogicznie ujęcie całej działki w liniach rozgraniczających) wynikają z przebiegu pasa drogowego, a nie z innych okoliczności (vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 2018 r., sygn. akt VII SA/Wa 26/18). 
Omawianą inwestycją drogową zostały objęte także inne nieruchomości należące do Skarżącej, natomiast nie znajdują się one w liniach rozgraniczających teren inwestycji. Mianowicie działka nr 9/6, obręb 0025 Tatary, została w części ograniczona 
w korzystaniu dla realizacji obowiązku rozbiórki istniejących obiektów budowlanych nieprzewidzianych do dalszego użytkowania, tj. sieci wodociągowej, budowy lub przebudowy sieci wodociągowej i sieci teletechnicznej, budowy lub przebudowy zjazdów, zaś działka nr 10/7, obręb 0025 Tatary, została w części ograniczona 
w korzystaniu dla realizacji obowiązku budowy lub przebudowy sieci wodociągowej i sieci teletechnicznej, budowy lub przebudowy zjazdów.
Wyjaśnienia w tym miejscu wymaga, że specustawa drogowa w art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. i przewiduje możliwość określania ograniczeń w korzystaniu z nieruchomości dla realizacji obowiązków wskazanych w art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. b-c, e-h specustawy drogowej, 
tj. obowiązku budowy i okresu użytkowania tymczasowych obiektów budowlanych, obowiązku i terminów rozbiórki istniejących obiektów budowlanych nieprzewidzianych do dalszego użytkowania oraz tymczasowych obiektów budowlanych, budowy 
i przebudowy sieci uzbrojenia terenu, obowiązku budowy lub przebudowy urządzeń wodnych lub urządzeń melioracji wodnych, obowiązku budowy lub przebudowy innych dróg publicznych w zakresie powiązania z nimi nowo projektowanej drogi publicznej oraz obowiązku budowy lub przebudowy zjazdów, jeśli nieruchomości te okażą się konieczne do zajęcia dla zrealizowania wymienionych inwestycji. Ograniczenie w korzystaniu 
z nieruchomości może przy tym dotyczyć jedynie tych nieruchomości, które są położone poza liniami rozgraniczającymi teren inwestycji. Nieruchomości położone w terenie objętym liniami rozgraniczającymi stają się bowiem własnością określonego podmiotu publicznoprawnego i dlatego do tych nieruchomości nie jest potrzebne ustalanie 
w decyzji ograniczeń w korzystaniu z nich. 
Ograniczenie w korzystaniu z nieruchomości, o którym mowa w art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. i specustawy drogowej, stanowi zatem niejako prawo inwestora do dysponowania nieruchomością na cele budowlane (inaczej mówiąc – uprawnia do „wejścia” na daną nieruchomość).
Jednocześnie, wraz z określeniem ograniczeń w korzystaniu z nieruchomości dla realizacji ww. obowiązków, o których mowa w lit. b, c oraz e-h specustawy drogowej, w decyzji 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej organ orzekający zobowiązany jest do udzielenia zezwolenia na wykonanie tychże obowiązków. Udzielenie w decyzji 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej zezwolenia na wykonanie obowiązków, 
o których mowa w ust. 1 pkt 8 lit. b, c oraz e–h omawianego przepisu, oznacza w istocie skonstruowanie orzeczenia w tej decyzji w taki sposób, z którego będzie wynikało uprawnienie dla wnioskodawcy do wykonania nałożonych na niego obowiązków 
w zakresie ujętym w omawianym przepisie. O ile więc w decyzji organ orzekający formułuje obowiązki dotyczące budowy i przebudowy obiektów wymienionych w ust. 1 pkt 8 lit. b, c oraz e–h omawianego przepisu, o tyle zobowiązany jest dodatkowo orzec, że udziela wnioskodawcy zezwolenia na wykonanie tych obowiązków, skoro obowiązki te mają być wykonane na nieruchomościach położonych poza liniami rozgraniczającymi projektowanej drogi publicznej, do których wnioskodawcy nie przysługuje tytuł prawny do władania nimi na cele budowlane. Takim tytułem do zajęcia tych nieruchomości staje się właśnie decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej w części dotyczącej orzeczenia określonego w ust. 1 pkt 8 lit. j omawianego przepisu. Orzeczenie w tym zakresie co do jego skutków prawnych można porównać ze skutkami prawnymi decyzji wydawanej na podstawie art. 124 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami, w której nie udziela się w istocie zezwolenia na realizację robót budowlanych w kontekście normowanym przepisami ustawy o Prawie budowlanym, jak można zinterpretować literalną treść tego przepisu, lecz udzielając zezwolenia na zakładanie i przeprowadzenie na nieruchomości ciągów drenażowych, przewodów i urządzeń służących do przesyłania lub dystrybucji płynów, pary, gazów i energii elektrycznej oraz urządzeń łączności publicznej i sygnalizacji, a także innych podziemnych, naziemnych lub nadziemnych obiektów i urządzeń niezbędnych do korzystania z tych przewodów i urządzeń, starosta udziela w istocie zezwolenia na zajęcie danej nieruchomości w celu zrealizowania wymienionych robót. Decyzja ta tworzy zatem tytuł prawny do władania nieruchomością na cele budowlane, ponieważ jest wydawana właśnie wtedy, gdy jej właściciel lub użytkownik wieczysty nie wyraża zgody na to, aby wykonać na tej nieruchomości wymienione roboty, a więc przede wszystkim zająć tę nieruchomość w celu wykonania tych robót.
[bookmark: bookmarkbrzeg]W sytuacji objętej omawianym ust. 1 pkt 8 ustawodawca nie wskazał jednak na uzyskiwanie jakiejkolwiek zgody od właściciela lub użytkownika wieczystego nieruchomości, na której mają być wykonane wymienione w ust. 1 pkt 8 lit. b, c oraz 
e–h roboty budowlane. Poprzestał na arbitralnym rozstrzyganiu tej kwestii przez organ w decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, odsyłając do odpowiedniego stosowania art. 124 ustawy o gospodarce nieruchomościami tylko w zakresie ust. 4–7 oraz art. 124a ustawy o gospodarce nieruchomościami, który rozszerza działanie art. 124 na nieruchomości o nieuregulowanym stanie prawnym.
Odpowiednie stosowanie art. 124 ust. 4–7 i art. 124a ustawy o gospodarce nieruchomościami oznacza, że przepisy te znajdują zastosowanie tylko w taki sposób, który uwzględnia specyfikę przedmiotu unormowanego w ust. 1 pkt 8 lit. i omawianego przepisu. 
Z takiego odesłania wynika zatem określanie w decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej odpowiednich obowiązków wnioskodawcy po zakończeniu realizacji robót budowlanych na danych nieruchomościach (art. 124 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami), skonkretyzowania uprawnienia właściciela i użytkownika wieczystego nieruchomości wynikającego wprost z ustawy (art. 124 ust. 5 ustawy o gospodarce nieruchomościami), obowiązku właściciela i użytkownika wieczystego nieruchomości każdorazowego udostępnienia nieruchomości po zakończeniu realizacji na nieruchomości robót budowlanych w sytuacji ustawowo określonej (art. 124 ust. 6 ustawy o gospodarce nieruchomościami), oraz uznania decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej za podstawę dokonania stosownych wpisów w księdze wieczystej służących ujawnieniu w tej księdze okoliczności zajęcia nieruchomości na czas realizacji stosownych robót budowlanych (zob. M. Wolanin Ustawa o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych. Komentarz. Wyd. 3, Warszawa 2011, komentarz do art. 11f specustawy drogowej).
Również za ograniczenie w korzystaniu z nieruchomości Skarżącej będzie przysługiwało stosowne odszkodowanie, ustalane na podstawie art. 124 ust. 4-7 oraz art. 124a ustawy o gospodarce nieruchomościami, już w odrębnym postępowaniu.
Przenosząc powyższe na grunt przedmiotowej sprawy, wskazać należy, że działki nr 9/6 i 10/7 stanowiące własność Skarżącej zostały oznaczone w kontrolowanej decyzji jako nieruchomości, na których organ I instancji ustalił obowiązek rozbiórki istniejących obiektów budowlanych nieprzewidzianych do dalszego użytkowania, tj. sieci wodociągowej, budowy lub przebudowy sieci wodociągowej i sieci teletechnicznej, budowy lub przebudowy zjazdów. Wojewoda Wielkopolski ograniczył również sposób korzystania z ww. nieruchomości poprzez udzielenie zezwolenia na realizację 
ww. obowiązków. Zgodnie z art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. i specustawy drogowej inwestor – odnośnie do wskazanych nieruchomości – mógł wnosić o ograniczenie w drodze decyzji sposobu korzystania z nieruchomości przez udzielenie zezwolenia na realizację 
ww. obowiązków. Skoro inwestor skorzystał z prawa do złożenia tego rodzaju wniosku, to organ miał prawo, a nawet obowiązek, by na podstawie tego przepisu ten wniosek w całości uwzględnić. Tym samym, decyzja Wojewody Wielkopolskiego w części dotyczącej orzeczenia powyższych kwestii jest tytułem do zajęcia przez inwestora nieruchomości Skarżącej.
Ustosunkowując się zaś do niezadowolenia strony skarżącej ze skutków prawnych, które niesie za sobą decyzja Wojewody Wielkopolskiego, wyjaśnić należy, iż ochrona interesów osób trzecich w procesie inwestycyjnym nie może prowadzić do sytuacji, w której to osoby trzecie, a nie inwestor, decydować będą o dopuszczalności wybudowania obiektów budowlanych, miejscu posadowienia takich obiektów, rodzaju obiektu budowlanego i to nawet z naruszeniem ogólnego interesu społecznego. Niedopuszczalna jest zatem sytuacja, w której uprawnienia właściciela nieruchomości sąsiedniej całkowicie ograniczają uprawnienia inwestora. Uzależnianie funkcjonowania dróg publicznych od wyrażenia zgody przez osobę prywatną nie byłoby do pogodzenia 
z charakterem inwestycji o znaczeniu ponadlokalnym, stanowiącej realizację celów, 
o których mowa w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomościami. Przy ocenie, czy decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej w sposób prawidłowy zapewnia poszanowanie uzasadnionych interesów osób trzecich, należy mieć na względzie, że inwestor realizujący inwestycję drogową działa w interesie publicznym. Zauważyć przy tym należy, że interes publiczny ma prymat nad interesem prawnym jednostki, o ile nie narusza jego interesu prawnego w sposób niezgodny z prawem, co w niniejszej sprawie nie miało miejsca (vide: wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 26 lipca 
2013 r., sygn. akt II OSK 762/13).
Dodać należy, iż zezwolenie na realizację inwestycji w zakresie dróg publicznych w wielu wypadkach musi uwzględniać sprzeczne interesy, z jednej strony inwestora, a z drugiej strony osób, których prawa lub interesy mogą być zagrożone lub naruszone w związku 
z realizacją takiej inwestycji. Granice tych praw i interesów określają przepisy specustawy drogowej, ustawy Prawo budowlane oraz innych aktów prawnych wydanych na podstawie i w wykonaniu przepisów tego prawa lub przepisów wydanych dla ochrony środowiska. Poza tymi granicami, a zatem poza ochroną prawną wynikającą z norm prawa pozytywnego, pozostają natomiast protesty obywateli wyrażające ich osobiste zapatrywania, oczekiwania, postulaty i życzenia co do określonej polityki planowania przestrzennego, wzajemnych relacji między planowanymi lub realizowanymi inwestycjami. Nieuwzględnienie ich nie może jednak stanowić podstawy kwestionowania legalności zezwolenia na realizację inwestycji w zakresie dróg użytku publicznego.
Nie wydaje się zatem możliwe zaprojektowanie inwestycji w zakresie dróg publicznych 
o takim przebiegu przez nieruchomości niestanowiące własności publicznej, który nie wzbudzałby niezadowolenia przynajmniej części właścicieli tych nieruchomości. Sprzeciw taki wydaje się być oczywiście naturalnym odruchem ochrony sposobu wykonywania własności nieruchomości przez jej dotychczasowego właściciela, jednakże rozwój urbanizacyjny skutkuje zwiększającym się ograniczaniem indywidualnych praw właścicielskich na rzecz konieczności rozwoju infrastruktury o publicznej lub społecznej użyteczności w ramach społecznej funkcji prawa własności. W takich okolicznościach inwestor zawsze będzie narażony na niezadowolenie części właścicieli działek 
z przyjętych rozwiązań lokalizacyjnych i projektowych, ponieważ to on samodzielnie dokonuje wyboru najbardziej korzystnych rozwiązań lokalizacyjnych a następnie techniczno-wykonawczych inwestycji. 
Brak aprobaty skarżącej strony na lokalizację przedmiotowej inwestycji w przebiegu ustalonym w zaskarżonym rozstrzygnięciu nie stanowi zatem o wadliwości decyzji Wojewody Wielkopolskiego, gdyż przepisy obowiązującego prawa, w tym przepisy specustawy drogowej, nie uzależniają wydania decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej na danej nieruchomości od wyrażenia na to zgody stron postępowania.
Ustosunkowując się zaś do wniosku strony skarżącej o poinformowanie, na podstawie art. 9 kpa w zw. z art. 61 § 4 kpa, kiedy odwołanie z dnia 27 czerwca 2024 r. zostało doręczone organowi II instancji, tj. kiedy zostało wszczęte postępowanie odwoławcze, bowiem powyższego obowiązku nie załatwia informacja Wojewody Wielkopolskiego tylko o wysłaniu odwołania, mając na uwadze fakt, że przepis art. 61 § 4 kpa dotyczy każdego postępowania, w tym postępowania odwoławczego, wyjaśnić należy, 
w pierwszej kolejności – iż w ocenie Ministra – wniosek ten tyczy się organu I instancji, za pośrednictwem którego strona złożyła odwołanie. Jednakże Minister, poniżej odniesie się do powyższego zarzutu. 
Zasada ogólna udziału stron w postępowaniu administracyjnym (art. 10 kpa) dotyczy nie tylko postępowania przed pierwszej instancją, lecz także przed drugą. Zagwarantowanie pełnego udziału stronom w postępowaniu w dwóch instancjach tworzy dopiero pełną możliwość obrony interesu prawnego przez strony. Dlatego też w myśl art. 131 kpa na organie administracji publicznej, który wydał decyzję, ciąży z urzędu obowiązek zawiadomienia wszystkich stron postępowania w danej sprawie o wniesieniu odwołania. Powyższy artykuł reguluje wyczerpująco obowiązek organu pierwszej instancji zawiadomienia pozostałych stron o wniesieniu odwołania przez stronę lub podmiot na prawach strony. Na wyczerpującą regulację obowiązku organu pierwszej instancji 
w art. 131 wskazał Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 26 sierpnia 2020 r. 
(II OSK 3660/19, Legalis): "Nie jest trafny zarzut naruszenia art. 61 § 4 KPA. Stanowi on, że o wszczęciu postępowania z urzędu lub na żądanie jednej ze stron należy zawiadomić wszystkie osoby będące stronami w sprawie. Art. 61 § 4 KPA stanowi formę realizacji zasady ogólnej czynnego udziału strony w postępowaniu administracyjnym. Wyrażony w nim obowiązek powiadomienia przez organ stron o wszczęciu postępowania nie odnosi się jednak do postępowania odwoławczego. Postępowanie odwoławcze zostało uregulowane w rozdziale 10 Kodeksu postępowania administracyjnego. 
Z umieszczonego w nim art. 131 wynika, że o wniesieniu odwołania organ administracji publicznej, który wydał decyzję, zawiadomi strony. Ta regulacja jest gwarancją pełnego udziału stron także w postępowaniu przed organem II instancji". Wykonanie przez organ pierwszej instancji obowiązku zawiadomienia stron o wniesieniu odwołania ma znaczenie dla pouczenia strony o wyłączeniu dopuszczalności podjęcia czynności wykonania decyzji nieostatecznej. Brak zawiadomienia o wniesieniu odwołania, po upływie ustawowego terminu, daje prawo stronom do podjęcia wykonania decyzji, której przysługuje przymiot ostateczności.
Wobec powyższego stwierdzić należy, że Minister nie miał obowiązku zawiadamiać wszystkich stron o wszczęciu postępowania odwoławczego. Wojewoda Wielkopolski zaś, zgodnie z art. 131 kpa, pismem z dnia 11 lipca 2024 r., znak: IR-III.7820.38.2024.ASG 
(IR-III.7820.31.2023.2), zawiadomił strony o wniesieniu odwołania. Ponadto, wskazać należy, że pismo organu I instancji przekazujące odwołanie Skarżącej wraz z aktami sprawy wpłynęło do tut. organu w dniu 8 lipca 2024 r. Skarżąca miała możliwość powzięcia ww. informacji poprzez zapoznanie się z aktami przedmiotowej sprawy, 
o której to sposobności była informowana w pismach organu odwoławczego z dnia 
30 października 2024 r., znak: DLI-III.7621.26.2024.AW.3, oraz z dnia 28 stycznia 2025 r., znak: DLI-III.7621.26.2024.AW.4, z której jednak nie skorzystała. Powyższe – wbrew twierdzeniom Skarżącej – nie uniemożliwiło jej dokonania kontroli organu administracji publicznej w zakresie terminowości załatwienia sprawy, o czym świadczy wniesione przez Skarżącą ponaglenie z dnia 7 lutego 2025 r. na przewlekłość Ministra w prowadzeniu przedmiotowej sprawy oraz skarga z dnia 14 lutego 2025 r. wniesiona do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie za pośrednictwem Ministra w tym samym przedmiocie.  
Co do zaś stwierdzenia strony skarżącej, iż nie chcąc narzucać organowi II instancji sposobu rozpoznania odwołania, Skarżąca postanowiła nie formułować zbyt wielu zarzutów względem decyzji Wojewody Wielkopolskiego, bowiem istota postępowania odwoławczego polega na ponownym merytorycznym badaniu sprawy przez organ II instancji, stwierdzić należy, iż – jak już wskazywano w niniejszym rozstrzygnięciu – Minister po dokonaniu kontroli instancyjnej zarówno postępowania pierwszoinstancyjnego, jak i decyzji rozstrzygającej sprawę nie dopatrzył się poważnych uchybień Wojewody Wielkopolskiego. Analizując złożony przez inwestora wniosek o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej, organ odwoławczy uznał, że zawiera on wszystkie elementy wskazane w art. 11b oraz art. 11d ust. 1 specustawy drogowej. Kontrolowana decyzja (z zastrzeżeniem uchybienia omówionego i skorygowanego powyżej) zawiera wszystkie elementy określone w art. 11f ust. 1 specustawy drogowej. Organ odwoławczy rozpatrzył też wszystkie zarzuty zawarte we wniesionym odwołaniu.
Stwierdzenia również wymaga, iż organ I instancji przeprowadził kontrolowane postępowanie w sposób zgodny z wymogami kpa, o czym świadczą ustalenia dokonane w całokształcie materiału dowodowego (art. 80 kpa), zgromadzonego i zbadanego 
w sposób wyczerpujący (art. 77 § 1 kpa), a więc przy podjęciu wszystkich kroków niezbędnych dla dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego, jako warunku niezbędnego wydania decyzji o przekonującej treści (art. 7 kpa). Ponadto, uzasadnienie zaskarżonej decyzji w wystarczający sposób wskazuje na tok rozumowania organu I instancji przyjęty przy rozpoznawaniu sprawy, a w konsekwencji nie narusza norm postępowania administracyjnego. Uzasadnienie zaskarżonej decyzji, w ocenie Ministra, spełnia zatem wymogi przewidziane w art. 107 § 3 kpa. Właściwe umotywowanie kontrolowanej decyzji powoduje, iż nie można zarzucić Wojewodzie Wielkopolskiego naruszenia art. 11 kpa. 
Podsumowując, organ odwoławczy uznał, że przebieg planowanej inwestycji i przyjęte rozwiązania są prawidłowe. Organ uznał racje przemawiające za ustaloną lokalizacją, które przedstawił inwestor w załączonej do wniosku dokumentacji. Stwierdzić należy także, że zarówno wniosek inwestora, postępowanie przeprowadzone przez organ 
I instancji, jak i zaskarżona decyzja Wojewody Wielkopolskiego – poza uchybieniem omówionym i skorygowanym w niniejszej decyzji – nie naruszają prawa. 
Niniejsza decyzja jest ostateczna. 
Na podstawie art. 53 § 1 i art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo 
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 935 z późn. zm.), zwanej dalej „ppsa”, na decyzję przysługuje prawo złożenia skargi do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie, za pośrednictwem Ministra Rozwoju i Technologii, w terminie 30 dni od dnia doręczenia decyzji. 
Jednocześnie informuję, że do skargi należy załączyć dowód uiszczenia wpisu od wniesienia skargi w kwocie 500 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
Justyna Idczak
zastępca dyrektora departamentu
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