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Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 264 8 2 w zw. z art. 15 § 1pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku
- Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jednolity Dz. U. z 2012 roku,
poz. 270 ze zm.) - dalej: p.p.s.a. w zwigzku z ujawnionymi rozbieznosciami w orzecznictwie
sgdow administracyjnych

wnosze
0 rozstrzygniecie nastepujacego zagadnienia prawnego:

Czy przestanki niezbednosci i celowosci realizacji inwestycji publicznej w ksztatcie
przedstawionym przez inwestora, mieszczg sie w zakresie oceny przez organ
administracji publicznej wniosku inwestora o wydanie decyzji zezwalajgcej na realizacje
inwestycji drogowej (art. lla ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegbélnych zasadach
przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych - Dz. U. z 2013 r.,
poz. 687 ze zm.), pod katem spetniania przez ten wniosek dopuszczalnosci wywiaszczenia
w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP i art. 112 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997
r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U z 2014 r., poz. 518 ze zm.)?
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UZASADNIENIE

1
Powodem wystgpienia Rzecznika Praw Obywatelskich z niniejszym pytaniem prawnym jest

zasadnicza rozbieznosc¢ istniejgca w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych, a dotyczaca zakresu
kognicji organu administracji publicznej, rozpoznajgcego wniosek inwestora o wydanie decyzji
0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, w oparciu 0 przepisy ustawy z dnia 10 kwietnia
2003 r. o szczegllnych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 687 ze zm.; dalej: specustawa).

Zgodnie z art. lla ust. 1 specustawy, wiasciwy organ (wojewoda w odniesieniu do drdg
krajowych i wojewodzkich albo starosta w odniesieniu do drog powiatowych i gminnych) wydaje
decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej na wniosek zarzadcy drogi. Wniosek
0 wydanie decyzji zawiera szereg elementéw wskazanych w art. 11 d specustawy, w tym m.in.
mape w skali co najmniej 1:5.000 przedstawiajgcg proponowany przebieg drogi, z zaznaczeniem
terenu niezbednego dla obiektow budowlanych, mapy zawierajace projekty podziatu
nieruchomosci, okreslenie zmian w dotychczasowej infrastrukturze zagospodarowania terenu czy
projekt budowlany. Wydajac te decyzje organ ocenia wiec czy wniosek spetnia liczne wymogi
wynikajgce nie tylko z przepisow specustawy, ale réwniez z przepiséw innych ustaw, w tym
w szczegolnosci z odpowiednio stosowanych przepisow ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo
budowlane (Dz. U. 2013 r., poz. 1409 ze zm.). Koniecznym jest takze podkre$lenie, iz nie mozna
uzaleznia¢ zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej od spetnienia Swiadczen lub warunkow
nieprzewidzianych obowigzujgcymi przepisami (art. lle specustawy). W piSmiennictwie
prawniczym podkresla sie, iz taki zapis ustawy moze wskazywac na zwigzany charakter decyzji
0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, ktory nie dopuszcza jakiejkolwiek uznaniowosci
przy jej wydawaniu. Okreslenie, ze decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej jest
decyzjg zwigzang oznacza, iz w przypadku spetnienia przewidzianych prawem przestanek
wiasciwy organ ma bezwzgledny obowigzek wydania pozytywnego rozstrzygniecia, tj. udzielenia
zezwolenia (zob. Patrycja Antoniak, Maksymilian Cherka, Filip M. Elzanowski, Krzysztof A.
Wasowski ,,Przygotowanie i realizacja inwestycji w zakresie drog publicznych. Komentarz” WKP
2012, uwagi do art. 1le ustawy).

Obecny ksztalt ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych jest w zasadniczej mierze wynikiem nowelizacji tej ustawy z dnia
25 lipca 2008 r., ktorej celem bylo zintegrowanie decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi z decyzjg

0 pozwoleniu na budowe w ramach jednej decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;j.



W rezultacie tej nowelizacji organ administracji, rozstrzygajac wniosek inwestora, ocenia catos¢
zamierzenia inwestycyjnego, ktore po zatwierdzeniu wniosku decyzjg o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej nie podlega juz dalszej kontroli przez organy administracji publicznej i jest
podstawg do rozpoczecia prac budowlanych.

Szczegdblna doniosto$¢ rozstrzygniecia w przedmiocie wydania decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej wynika rowniez z tego, iz wskazane we wniosku nieruchomosci
stajg sie z mocy prawa wiasnoscig publiczng w momencie uzyskania przez decyzje o pozwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej waloru ostatecznosci (art. 12 ust. 4 specustawy). Oznacza to,
ze decyzja realizujgca interes inwestora budowlanego, ktérym jest zarzadca drogi, bez
przeprowadzania odrebnego postepowania wywiaszczeniowego odejmuje wiasno$¢ osobie trzeciej.

Wielos$¢ skutkdw wywotywanych decyzja powoduje, ze jej legalno$¢ nalezy rozpatrywac
nie tylko na ptaszczyznie zgodnosci z wymogami formalnymi wniosku o wydanie decyzji
zezwalajgcej na realizacje inwestycji drogowej przewidzianymi przez art. 11 d ustawy, lecz
rowniez na tle unormowan dotyczacych instytucji wywilaszczenia. Podstawowe znaczenie w tym
zakresie ma tre$¢ art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, ktdra wprowadza jako zasade ochrone wiasnosci
prywatnej. Zgodnie z ustepem drugim tego artykutu dopuszczalno$¢ wywiaszczenia (a wiec
pozbawienia wiasnosci aktem indywidualnym) jest obwarowana warunkami w postaci celu
publicznego, niezbednosci wywtaszczenia i stusznego odszkodowania. Ta regulacja konstytucyjna
znalazta swoje odzwierciedlenie w tresci art. 112 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U z 2014 r., poz. 518 ze zm.) - dalej jako: u.g.n.,
zgodnie z ktérym wywiaszczenie nieruchomosci moze by¢ dokonane, jezeli cele publiczne nie
moga by¢ zrealizowane w inny sposéb niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do
nieruchomosci, a prawa te nie moga by¢ nabyte w drodze umowy.

Na zakres kognicji organu rozpoznajacego wniosek o wydanie decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej wptyw majg takze postepowania administracyjne prowadzone
w oparciu o ustawe z dnia 3 paZzdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko (Dz. U. Nr 199, poz. 1227 ze zm.) - dalej jako ustawa o ocenach. Zgodnie z art. 1la
ust. 4 specustawy decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej moze by¢ wydana po
uprzednim przeprowadzeniu oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko, jezeli jest ona
wymagana przepisami ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Ocena ta, co
do zasady, przeprowadzana jest w ramach postepowania w przedmiocie uzyskania decyzji

o Srodowiskowych uwarunkowaniach, ktore z mocy art. 72 ust. 1 pkt 10 ustawy o ocenach



poprzedza wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacja inwestycji drogowej. Samo wydanie decyzji
o Srodowiskowych uwarunkowaniach wymagane jest przez art. 71 ust. 2 ustawy o ocenach dla
kazdego przedsiewziecia mogacego zawsze znaczgco albo potencjalnie znaczaco oddziatywac na
Srodowisko. Katalog takich przedsiewzie¢ zostat okreslony przez rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na
Srodowisko (Dz. U. Nr 213, poz. 1397 ze zm.), w ktérym do przedsiewzie¢ mogacych zawsze
znaczgco oddziatywac na Srodowisko zalicza sie autostrady i drogi ekspresowe oraz drogi inne niz
autostrady lub drogi ekspresowe, o nie mniej niz czterech pasach ruchu, na tgcznym odcinku nie
mniejszym niz 10 km. Rozporzgdzenie ws$rdd przedsiewzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco
oddziatywac¢ na srodowisko wymienia takze drogi o nawierzchni twardej o catkowitej dtugosci
przedsiewziecia powyzej 1 km inne niz zaliczone do przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco
oddziatywa¢ na S$rodowisko oraz obiekty mostowe w ciggu drogi o nawierzchni twardej,
z wylaczeniem przebudowy drég oraz obiektow mostowych stuzacych do obstugi stacji
elektroenergetycznych i zlokalizowanych poza obszarami parkéw narodowych, rezerwatdw
przyrody, parkow krajobrazowych, obszaréw chronionego krajobrazu, obszarow Natura 2000,
uzytkéw ekologicznych oraz zespotdéw przyrodniczo-krajobrazowych (8 3 ust. 1 pkt 60).

Decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach wigze organ wydajacy decyzje
0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, co wynika z art. 86 ustawy o ocenach. Zwigzanie
to jest bardzo silnie podkreslane w orzecznictwie sagdow administracyjnych, w ktérym wskazuje
sie, iz Nastepstwem prawnym rozwigzania przyjetego w art. 86 ustawy z 2008 r. o udostepnianiu
informacji o Srodowisku jest petne zwigzanie organu wydajgcego decyzje o warunkach zabudowy"
(wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2012 r., Il OSK 710/11, LEX nr 1217447). Zwigzanie to powoduje,
iz ,okreSlone w decyzji Srodowiskowej warunki realizacji przedsiewziecia, nie moga by¢ na
dalszych etapach procesu inwestycyjnego modyfikowane, zmieniane, wigzg organy wydajgce
decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej tez co do trasy przebiegu planowanej
drogi” (wyrok NSA z dnia 1 lutego 2013 r., Il OSK 2520/12, LEX nr 1354937).

2)

Powyzej opisane regulacje prawne powodujag, iz okreSlenie zakresu kognicji organu
administracji rozpoznajacego wniosek o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej jest niezwykle istotng kwestig, poniewaz zakres i przedmiot postepowania gteboko
ingeruje w konstytucyjnie chronione prawo wiasnosci. Jednoczes$nie w praktyce funkcjonowania
organow administracji kwestia ta powoduje watpliwosci, ktore nie znalazty do tej pory jednolitego

rozstrzygniecia w orzecznictwie sgdow administracyjnych. Watpliwosci co do zakresu kognicji



organu skupiaja, sie zasadniczo na kwestii zakresu dopuszczalnosci analizowania przez organ
niezbednosci i celowosci realizacji inwestycji drogowej w ksztatcie przedstawionym we wniosku
inwestora. Warto tu zaznaczy¢, iz wywlaszczeniowe skutki wydania decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej nie ograniczajg sie jedynie do obszaréw zajetych pod planowane
jezdnie, ale dotyczg rowniez obszarow objetych wnioskiem, na ktorych realizowana ma by¢ cata
infrastruktura towarzyszaca drodze publicznej tj. parkingi, miejsca obstugi podréznych, wiadukty,
wjazdy i zjazdy z drég publicznych. Przy analizowaniu zakresu kognicji organéw administracji
publicznej przy rozpoznawaniu wniosku inwestora nalezy mie¢ wiec na uwadze, iz wnioskiem nie
jest objeta sama droga w sensie technicznym, o Scisle okreSlonych w przepisach wykonawczych
parametrach technicznych, ale cale zamierzenie inwestycyjne zawierajace rozmaite sktadowe
inwestycje, ktorych niezbednos¢ dla realizacji celu w postaci budowy sieci komunikacyjnej nie jest
zdeterminowana przepisami prawa.

@) ile jest bowiem oczywiste, iz sama decyzja wywierajgca skutek wywiaszczeniowy musi
by¢ oceniana w kontekscie przestanek niezbednosci wywiaszczenia sformutowanych w art. 21 ust.
2 Konstytucji, to juz dopuszczalno$¢ odnoszenia tej przestania do konkretnego projektu przebiegu
inwestycji, okreslonego przez inwestora we wniosku, budzi liczne watpliwosci. Trzeba tu takze
zaznaczyC, iz watpliwosci te pojawity sie juz na tle brzmienia specustawy przed nowelizacjg
dokonang ustawg z dnia 25 lipca 2008 r., gdyz wydawana w obowigzujagcym wtedy stanie
prawnym decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi na mocy art. 12 ust. 4 takze wywierata skutek w
postaci wywtiaszczenia nieruchomosci wydzielonych liniami rozgraniczajgcymi teren zgodnie ze
wnioskiem. Wywiaszczeniowy charakter decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi zostat bowiem
okreslony juz ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegélnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych oraz o zmianie niektorych innych
ustaw (Dz. U. Nr 220, poz. 1601).

Przedstawione watpliwosci doprowadzity do wykrystalizowania sie dwdch linii
orzeczniczych sadéw administracyjnych. Pierwsza z nich, ktéra wydaje sie dominowac
w orzecznictwie, podkresla, iz organ nie moze oceniac racjonalnosci czy tez stusznosci przyjetych
we wniosku rozwigzan projektowych, gdyz postepowanie w sprawie zezwolenia na realizacje danej
inwestycji drogowej toczy sie na wniosek zarzadcy drogi, ktéorym to wnioskiem organ

administracji jest zwigzany.

W stanowisku tym podkresla sie, iz organ ,,nie moze zatem dokonywaé jakichkolwiek
zmian np. w zakresie lokalizacjiprzebiegu orazplanowanych parametrow technicznych konkretnej

inwestycji. To bowiem inwestor dokonuje wyboru najkorzystniejszych, w jego ocenie, rozwigzan



odnoszacych sie do planowanego przez niego przedsiewziecia drogowego. Rolg orzekajgcego
W sprawie organu jest natomiast sprawdzenie kompletnosci wniosku w Swietle wymogow
ustawowych oraz, czy koncepcja sktadajgcego taki wniosek miesci sie w granicach wyznaczonych
przez prawo, w tym rozporzgdzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z 2 marca 1999 r.
okre$lajgce warunki techniczne, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie”
(wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 23 kwietnia 2013 r, Il SA/Rz 1133/12, Lex nr 1316915).
Podobny poglad wyrazit WSA w Warszawie w wyroku z dnia 19 lutego 2013 r. (VII SA/Wa
1574/12, LEX nr 1324118) podkreslajac zwigzany charakter decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej. W wyroku tym sad administracyjny odwotat sie do tresci art. 1le specustawy,
zgodnie z ktérym nie mozna uzaleznia¢ zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej od spetnienia
Swiadczen lub warunkéw nieprzewidzianych obowigzujgcymi przepisami, a takze stwierdzit, iz:
,Zgodnie z przepisami ustawy o realizacji inwestycji drogowych Starosta petni w procesie budowy
drogi krajowej funkcje organu administracji, ktéry jest zobowigzany wylgcznie do wydania decyzji
0 pozwoleniu na budowe, Nie jest natomiast upowazniony do wyznaczania i korygowania trasy
inwestycji, ani tez do zmiany proponowanych rozwigzan. Inwestor samodzielnie dokonuje wyboru

najbardziej korzystnych rozwigzan lokalizacyjnych, a nastepnie techniczno wykonawczych inwestycji

Poglad o zwiazaniu organu wnioskiem inwestora w zakresie wskazanej lokalizacji i braku
uprawnien do kwestionowania przebiegu inwestycji w aspekcie "sprawiedliwego” podziatu
nieruchomosci zostat - co do zasady - wyrazony rowniez w wyroku NSA w Warszawie z dnia
11 pazdziernika 2011 r. (sygn. akt Il OSK 1688/11, LEX nr 1152000). Nalezy jednak zauwazyc,
iz w uzasadnieniu tego wyroku NSA dopuszcza sie weryfikacje zasadnoS$ci zgdania w zakresie
ewentualnego istnienia rozwigzania alternatywnego, zapewniajgcego mozliwos$¢ realizacji tego
samego celu publicznego przy ograniczeniu stopnia ingerencji w prawo wiasnosci 0sob trzecich”,
jak rowniez akceptuje sie dopuszczalno$¢ oceny przez organ niezbednosci realizacji celu
inwestycji, jako przestanki ingerencji w prawo wiasnosci nieruchomosci. Ta weryfikacja, jak
wydaje sie wynika¢ z uzasadnienia wyroku, ma jednak na celu nie samg kontrole zasadnosci
poszczegllnych rozwigzan wskazanych we wniosku, ale ma na celu zbadanie niezbednoSci
inwestycji do realizacji og6lnego celu przedsiewziecia drogowego. W ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego ,,wspomniana ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegOlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drogpublicznych stuzy realizacji celu publicznego,
jakim jest budowa drog publicznych. Sad nie dopatruje sie naruszenia przepisow Konstytucji w
regulacji ustawy. Wprowadzenie odrebnego trybu administracyjnego w sprawie realizacji
inwestycji drogowych stuzy realizacji celu publicznego w postaci poprawy bezpieczenstwa uktadu

komunikacyjnego i transportowego, ajednoczesnie skutki z tym zwigzane sg rekompensowane w



formie odszkodowania (art. 12 ust. 4 w zw. z ust. 4a). Ustawodawca wyznacza tez termin dla
wydania decyzji ustalajacej wysokos¢ odszkodowania. Zatem, pomimo odjecia wiasnosci, dochodzi
do rownowazenia strat i szkdd zwigzanych z prowadzonym postepowaniem. Przy realizacji systemu
drog publicznych, stuzgcych poprawie bezpieczenstwa, komunikacji, transportu nie dochodzi do
naruszenia proporcji miedzy interesem publicznym, a ingerencja w sfere praw i wolnosci, ktére na
mocy ustawy sg rekompensowane stosownym odszkodowaniem (por. wyrok NSA z dnia 23 kwietnia
2010 r, sygn. akt Il OSK 704/09). Takim celem jest z pewnoscig realizacja przedmiotowej
inwestycji (przebiegajacej przez cze$¢ nieruchomosci, stanowigcej whasnos¢ skarzacej spotki),

ktérajak wynika ze sprawy stanowi konieczng inwestycje celupublicznego ™.

Tald poglad, pozostawiajacy poza kognicjg organdéw administracji rozpatrujgcych wniosek
0 wydanie decyzji zezwalajacej na realizacje inwestycji drogowej, kwestig niezbednosci
1 celowosci rozwigzan projektowych, przewidzianych we wniosku, koresponduje z linig
orzeczniczg sadow administracyjnych wyrazang na tle wniosku o wydanie decyzji o ustaleniu
lokalizacji drogi. W wyroku z dnia 13 grudnia 2011 r. (sygn. akt 11 OSK 2250/11, publikacja: Lex
nr 1152151) NSA stwierdzit, ze ,,nie budzi watpliwosci w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego teza, iz organy orzekajgce w ramach specustawy drogowej nie sg upowaznione
do wyznaczania lub korygowania rozwigzan przyjetych we wniosku o ustalenie lokalizacji drogi.
Zatem orzekajgc o lokalizacji drogi w trybie przepiséw specustawy drogowej w rozpoznawanej
sprawie organ orzekajacy nie miat obowigzku rozwazania innych wariantéw przebiegu drogi i
oceny stusznosci interesow 0s6b trzecich, ktdrych wiascicielskich uprawniern do gruntu dotyka
projeUowana inwestycjaAnaliza uzasadnienia wyroku NSA prowadzi do wniosku, iz ocene
koniecznos$ci realizacji inwestycji odnosi on do ogdlnego celu, jaki ma byC¢ osiggniety przez
budowe drogi, a nie do jej konkretnego przebiegu, ktéry wyznaczany jest samodzielnie wnioskiem
inwestora. Sad formulujac teze, iz inwestycje drogowe na podstawie specustawy mogag by¢
lokalizowane tylko wtedy, gdy stuza celom okreSlonym w ustawie i sg z uwagi na te cele
konieczne wskazuje jednocze$nie, iz projektowana droga ma stuzyé polepszeniu obstugi
komunikacyjnej w rejonie oraz podkres$la, iz postepowanie dotyczace lokalizacji drogi publicznej
jest prowadzone z wniosku zarzadcy drogi i do niego nalezy ustalenie przebiegu projektowanej
drogi publicznej. Analogiczna argumentacja zawarta jest rowniez w uzasadnieniu wyroku NSA
z dnia 20 stycznia 2011 r. (sygn. akt Il OSK 2416/10, opubl. http://orzeczenia.nsa.gov.pl/),
w ktérym stwierdza sie, iz ,,Organ w toku postepowania administracyjnego dokonuje sprawdzenia
czy wniosek spetnia przewidziane prawem wymagania, czy projektjest zgodny z ustawg oraz czy

dotyczy inwestycji o charakterze drogi publicznej. Spetnienie przez wnioskodawce warunkéw


http://orzeczenia.nsa.gov.pl/

okreslonych ustawd specjalng obliguje organ do wydania decyzji o lokalizacji drogi. Organ nie
moze modyfikowa¢ wniosku zarzadcy drogi, ani tez korygowac jej przebiegu. Nie moze rowniez
uzaleznia¢ wydania decyzji od jakichkolwiek innych swiadczen i warunkéw nie przewidzianych
przepisami (art. 6 ustawy specjalnej). Niedopuszczalna jest réwniez ocena racjonalnosci czy
stusznosci koncepcji przedstawionej przez inwestora, bowiem miataby ona charakter pozaprawny.
Podkresli¢ bowiem nalezy, ze oprzebiegu drogi decyduje zarzgdca (wnioskodawca) i to on wybiera
najbardziej korzystne rozwigzanie lokalizacyjne i techniczno - wykonawcze. Przepisy specustawy
drogowej nie zobowigzujg inwestora do przedstawienia réznych wariantow przebiegu planowanej
inwestycji, stad tez ocena organdw ogranicza sie wytgcznie do zgodnosci z prawem takiego
wariantu, jaki przedstawit wnioskodawca:”. Naczelny Sad Administracyjny akcentuje w tym
wyroku réwniez zwiazany charakter decyzji o lokalizacji drogi podnoszac, ze ,,organ ma bowiem
obowigzek wybra¢ z ewentualnych wariantdw przebiegu drogi wariant korzystniejszy dla
wiascicieli nieruchomosci tylko wtedy gdy zastosowanie tego wariantu znajduje uzasadnienie
techniczne i ekonomiczne. Niewatpliwie w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjete w
sprawie rozwigzania sg optymalne a poza tym wynikajg juz z wczesniejszych postepowan
prowadzonych w tej sprawie. Kwestia wariantowosci przebiegu drogi bytajuz rozwazana na etapie
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia poprzedzajgcej
wydanie zaskarzonych w tej sprawie decyzji i poszczegdlne rozwigzania tam zaproponowane byt
nastepnie uzgadniane z odpowiednimi organami administracji Poglady wyrazone powyzej byty
prezentowane w szeregu innych orzeczen sagdéw administracyjnych, m.in. w orzeczeniach WSA
w Warszawie z dnia 18 kwietnia 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 46/07, Lex nr 338845; z dnia 25
wrzes$nia 2009 r., sygn. akt IV SA/Wa 226/09; z dnia 6 marca 2012, sygn. akt VIl SA/Wa 2399/11,
z dnia 12 lutego 2013 r., sygn. akt VII SA/Wa 2671/12, WSA w Gliwicach z dnia 12 czerwca 2013
r., sygn. akt Il SA/G1 602/13 (opubl. http://orzeczenia.nsa.gov.pl/)i WSA w Biatymstoku z dnia 21
czerwca 2011 r., sygn. akt Il SA/Bk 248/11, Lex nr 1085751).

Podsumowujac stanowiska sgdow, uktadajgce sie w powyzej wskazang linig orzeczniczg
nalezy zauwazyc¢, iz w toku orzekania w sprawie realizacji inwestycji drogowej wytaczajg one
z kognicji organow administracyjnych badanie przestanek niezbednosci i celowosci wywtaszczenia
nieruchomosci w ksztatcie wskazanym we wniosku. Jako uzasadnienie tego wytgczenia wskazuje
sie wylaczng kompetencje zarzadcy drogi do jej planowania w zakresie celowosci przebiegu
i projektowanych rozwigzali techniczno-wykonawczych, a takze zwigzanie organu orzekajacego

decyzja Srodowiskowg okreslajgca przebieg planowanego przedsiewzigecia drogowego.

W orzecznictwie sgdow administracyjnych prezentowana jest jednak réwniez druga linia
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orzecznicza, zgodnie z ktorg organ administracji wiasciwy w zakresie orzekania o lokalizacji drog
nie jest $cisSle zwigzany wnioskiem inwestora i winien dokonywaé kontroli poszczeg6lnych
elementow planowanej inwestycji pod katem ustalenia, czy nie dojdzie do nieuzasadnionej
nadmiernej ingerencji w prawo wiasnosci. Stanowisko takie expressis verbis wyrazone zostato
w wyroku NSA z dnia 21 lipca 2010 r. sygn. akt. Il OSK 750/10, Lex nr 597836, a powyzsza teza
moze by¢ réwniez wywiedziona z wyrokdw WSA w Warszawie: z dnia 3 lipca 2009 r., sygn. akt
IV SA/Wa 375/09, Lex nr 553471; z dnia 9 lipca 2009 r., sygn. akt IV SA/Wa 554/09, opubl.
http://orzcczenia.nsa.gov.pl/; z dnia 20 pazdziernika 2009 r., sygn. akt IV SA/Wa 727/09, opubl.
http://orzeczenia.nsa.gov.plA jak réwniez wyroku WSA w Szczecinie z 27 listopada 2013 r, Il
SA/Sz 614/12.

Nalezy tu takze przytoczy¢ wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2011 r. (Il OSK 1912/11,
opubl. http://orzeczenia.nsa.gov.pl/), w ktérym Naczelny Sad Administracyjny wskazat na
konieczno$¢ oceny przez sad administracyjny zarzutow wobec decyzji o lokalizacji drogi pod
wzgledem badania jej legalnosci, podnoszac przy tym, iz ,,decyzja lokalizacyjna i zawarte w niej
rozwigzania o charakterze ogo6lnym bedg wigzaly organ architektoniczno - budowlany, ktory
w pozwoleniu na budowe bedzie okreslat szczeg6towe rozwigzania techniczne. Oczywistym wiec
bedzie, iz w/w ustalenia decyzji lokalizacyjnej przetozg sie na bardziej szczegdtowe rozwigzania
techniczne w decyzji opozwoleniu na budowe Z kolei w wyroku NSA z dnia 23 sierpnia 2011 .
(sygn. akt Il OSK 1413/11, opubl. http://orzeczenia.nsa.gov.pl/) wskazano, iz organy administracji
architektoniczno-budowlanej dokonujac oceny wniosku o udzielenie pozwolenia na budowe drogi
majg obowiazek ocenié, czy ,,projekt budowlany spetnia wymagania nie tylko z art. 35 ust. 1i art.
32 ust. 4 Prawa budowlanego, lecz réwniez te wynikajace z art. 5 ust. 1pkt 9 Prawa budowlanego,
zgodnie z ktérym obiekt budowlany nalezy projektowac¢ i budowa¢ zapewniajac poszanowanie
wystepujacych w obszarze oddziatywania obiektu, uzasadnionych interesow o0séb trzecich. ”
Jakkolwiek wyroki te nie wypowiadajg sie bezposrednio co do zakresu kognicji organu
rozpoznajacego wniosek o udzielenie pozwolenia na realizacje inwestycji drogowej, to jednak
wyraznie wskazujg na dopuszczalno$¢ oceny niezbednosci i celowosci projektu przebiegu

inwestycji drogowej przedstawionego do zatwierdzenia organom publicznym przez inwestora.

Stanowisko prezentowane w tej linii orzeczniczej najpetniej wyraza uzasadnienie wyroku
WSA w Warszawie z dnia 9 lipca 2009 r. (sygn. akt IV SA/Wa 554/09). W uzasadnieniu tym
podkresla sig, iz ,,w mysl art: 21 ust. 2 Konstytucji R.P. wyw}aszczenie jest mozliwe jedynie na cele
publiczne przy tym za stusznym odszkodowaniem. Kwestia odszkodowania ma wiec charakter

wtorny, natomiast pierwszorzedne znaczenie ma ustalenie czy wywilaszczenie nastepuje na cet


http://orzcczcnia.nsa
http://orzeczenia.nsa.gov.plA
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/

publicznyW ocenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, realizacja drdg, jako dziatanie
w zakresie celu publicznego, w mysl art. 6 pkt 1 u.g.n., generalnie uzasadnia ingerencje w prawa
wiasnosci osob trzecich, a sama konstrukcja prawna zawarta w ustawie o lokalizacji drog, oparta
na automatycznym wywiaszczeniu na skutek uznania terenu za niezbedny dla realizacji drogi, nie
jest wadliwa w S$wietle polskiego systemu konstytucyjnego, skoro wyrazono zasade
odszkodowania za wywiaszczong nieruchomo$¢ i okreslono stosowny tryb jego dochodzenia.
W uzasadnieniu podkre$la sie jednak, iz ,odrebng kwestig jest jednak potrzeba oceny czy
uprawniona byla ingerencja w prawa wiasciciela. W panstwie praworzagdnym musi by¢ ona
weryfikowalna, na gruncie stosownej procedury, tworzacej instytucjonalng gwarancje rzeczywistej
ochrony prawa wiasnosci.(...) Wyktadnia, iz z uwagi na definicje celu publicznego, zamieszczong
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami (nota bene wylgcznie dla celéw tejze ustawy), samo
przedtozenie projektu rozwigzan komunikacyjnych przez wyspecjalizowang agende rzgdowg -
GDDKIA (lub innego zarzadce drég w przypadku drog pozostatych kategorii), w Swietle ktérego
okreslona nieruchomo$¢ ma by¢ wykorzystana na droge (infrastrukture towarzyszacg) przesadza,
iz wywlaszczenie bedzie uzasadnione celem publicznym, jest nie do zaakceptowania. Warunkiem
bowiem uprawnionej ingerencji w prawa wiasnosci jest wczesSniejsza analiza, czy konkretne
wywiaszczenie jest niezbedne dla osiggniecia zaktadanego uzytecznego celu. Chodzi wiec o ocene,
czy nie ma alternatywnych rozwigzan gwarantujgcych osiggniecie tego samego celu przy mniej
dotkliwej ingerencji (bez ponoszenia nadmiernych dodatkowych kosztéw).(...) Przyjecie jako
trafnej interpretacji przepisow ustawy o lokalizacji drog, jakg kierowat sie organ administracji w
przedmiotowej sprawie, staloby w sprzecznosci zar6wno z konstytucyjng zasadg ochrony
wihasnosci, jak i doprowadzitoby do niemozliwej do zaakceptowania konstatacji, iz kwestia
zasadnosci ingerencji w prawo wiasnosci, w nastepstwie wydania ww. decyzji lokalizacyjnej (na
wniosek wyspecjalizowanej agendy rzadowej), pozostataby poza kontrolg zaréwno organow
administracji, jak i sgdéw administracyjnych, badajgcych legalno$¢ orzeczen administracyjnych.

Taka wyktadnia przepiséw naruszatabyfundamentalne zasady panstwa praworzgdnego ™

3)
W ocenie Rzecznika wilasnie ta druga linia orzecznicza uznajaca, iz niezbednosc
i celowos$c realizacji inwestycji publicznej w ksztatcie przedstawionym przez inwestora mieszcza
sie w zakresie oceny przez organ administracji publicznej wniosku inwestora o wydanie decyzji
zezwalajacej na realizacje inwestycji drogowej w oparciu o art. lla specustawy, pod katem
spetniania przez ten wniosek przestanek dopuszczalnosci wywilaszczenia okre$lonych przez art. 21

ust. 2 Konstytucji i art. 112 ust. 3 u.g.n. zawiera prawidtowg wyktadnie przepiséw specustawy.
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Skoro art. 21 ust. 2 Konstytucji zastrzega dopuszczalnoS¢ wywiaszczenia jedynie na cele
publiczne, to musi istnie¢C mechanizm rzeczywistej kontroli niezbednosci wywiaszczenia, w tym
takze jego zakresu, dla realizacji inwestycji publicznej.

Nalezy podzieli¢ tutaj stanowisko przedstawione w wyroku WSA w Warszawie z dnia
9 lipca 2009 r. (sygn. akt IV SA/Wa 554/09), iz pozostawienie zasadnosci ingerencji w prawo
wiasnosci (i to ingerencji polegajacej na odebraniu tego prawa) poza kontrolg zarbwno organow
administracji, jak i sadow administracyjnych, statoby w sprzecznosci zaréwno z konstytucyjna
zasada ochrony wiasnosci, jak i zasadg praworzadnosci dziatania organéw publicznych.

Odnoszac sie do wskazanej rozbieznosci w orzecznictwie sgdoéw administracyjnych nalezy
zauwazyC, iz réwniez sady prezentujgce stanowisko wskazane w pierwszej linii orzeczniczej
nie negujg co do zasady pogladu, ze konieczna jest weryfikacja legalnosci wniosku, ktéry winien
spetnia¢ wymogi wskazane w ustawach.

Zdaniem Rzecznika, ocena, czy wnioskowana lokalizacja drogi nie pozostaje
w sprzecznosci z prawem powszechnie obowigzujgcym, nie moze ogranicza¢ sie do badania
wymogow formalnych wniosku, lecz musi obejmowac réwniez materialnoprawne przestanki
dokonywanego tg samg decyzjg wywiaszczenia. Jak bowiem wskazat Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 12 stycznia 2000 r. (P 11/98, OTK z 2000 r., nr 1, poz. 3), gwarancje prawa
wilasnosci zawarte w art. 64 Konstytucji nalezy konstruowaé¢ na tle ogdlnych zasad ustroju
Rzeczypospolitej, w szczegdlnosci na tle art. 20 i 21, ktdre zaliczajg wiasnos¢ prywatng do podstaw
ustroju, W Swietle tych przepisow zagwarantowanie ochrony wilasnosci jest konstytucyjng
powinnoscig panstwa i stanowi warto$¢ wyznaczajaca kierunek interpretacji zarébwno art. 64
Konstytucji, jak i unormowan zawartych w ustawodawstwie zwyktym™. Decyzja o lokalizacji
inwestycji drogowej skutkuje mianowicie, stosownie do art. 12 ust. 4 ustawy, przejsciem z mocy
prawa wiasnosci nieruchomosci w niej wskazanych na rzecz Skarbu Panstwa (odpowiednio,
jednostki samorzadu terytorialnego). Waska ocena decyzji pod katem jedynie wymogow
okreslonych w specustawie prowadzi tymczasem do pozostawienia poza kontrolg instancyjng
I sgdowoadministracyjng dokonanego wywtiaszczenia.

Powyzsze nie znajduje, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, uzasadnienia w Swietle
samej ustawy o szczegdblnych zasadach przygotowywania inwestycji w zakresie drdg publicznych.
Art.. 23 tej ustawy odsyta w sprawach nieuregulowanych w rozdziale ,,Nabywanie nieruchomosci
pod droge” do przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Innymi stowy, przepisy te bedg
miaty zastosowanie o tyle, o ile dana materia nie zostata unormowana w przepisach ustawy
szczegOlnej (tak m.in. NSA w wyroku z dnia 7 sierpnia 2013 r., sygn. akt | OSK 475/12, opubl.

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/). Procedura wywiaszczenia nie zostata kompleksowo uregulowana
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w ustawie, za wyjatkiem stwierdzenia, ze nastepuje ono z mocy prawa, zatem uprawnione jest
odwotywanie sie do warunkow dopuszczalnosci wywiaszczenia, okreSlonych w ustawie
0 gospodarce nieruchomosciami. Art. 112 ust. 3 u.g.n. statuuje za$ zasade, iz wywiaszczenie
nieruchomosci moze by¢ dokonane, jezeli cele publiczne nie mogg by¢ zrealizowane w inny
sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci. Zawarty w art. 112 ust. 3
u.g.n. wymag jest konkretyzacjg normy wynikajgcej z art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéra jako norma
prawna, wyzszego rzedu musi by¢ uwzgledniana przy wykfadni przepiséw ustawy o szczeg6lnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (por. wyrok WSA w
Gdansku z dnia 23 stycznia 2013 r., sygn. akt Il SA/Gd 670/12, opubl. http://orzeczenia.nsa.gov.pl/).
Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego przy wyktadni pojec
konstytucyjnych nie moga mie¢ znaczenia wigzacego i przesadzajacego o sposobie ich interpretacji
definicje formutowane w aktach nizszego rzedu. Jak to wielokrotnie podkre$lano w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, proces interpretacji poje¢ konstytucyjnych powinien przebiegaé w
odwrotnym kierunku, tzn. to przepisy konstytucyjne winny narzuca¢ sposob i kierunek wyktadni
postanowien zawartych w innych aktach normatywnych (zob. wyrok z dnia 14 marca 2000 r.,
sygnatura P 5/99, OTIC 2000/2/60).

Wymodg badania niezbednosci wywiaszczenia w oparciu o art. 21 ust. 2 Konstytucji
1art. 112 ust. 3 u.g.n., majgcego poprzez art. 23 specustawy zastosowanie do oceny wniosku
0 wydanie zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej, musi by¢ odnoszony do konkretnych
przedsiewzie¢ i konkretnych nieruchomosci, na ktorych te przedsiewziecia majg byc¢
umiejscowione. Nie jest wystarczajagce odwotanie sie w tym przedmiocie do celu uchwalenia
specustawy, czyli uproszczenia i przyspieszenia procedur dotyczagcych wydawania aktow
administracyjnych warunkujacych rozpoczecie budowy drogi publicznej. Swiadczy to wytacznie
0 tym, ze decyzje zintegrowane odejmujg wtasno$¢ ze wzgledu na ogélnie wskazany cel publiczny
(rozbudowa sieci drogowej w Polsce). Cel ten nie przesadza jednak automatycznie, czy
w konkretnym przypadku proponowany przez inwestora zakres wywiaszczenia spetnia wymaog
»hiezbednosci”, ktory w Swietle art. 21 ust. 2 Konstytucji jest przestanka odrebng. ,,Zgodna z art.
21 ust. 2 Konstytucji regulacja instytucji wywilaszczenia musi takze zapewnia¢ mozliwos¢
weryfikacji w toku procedury wywilaszczenia, czy rzeczywiscie jest ono niezbedne i konieczne na
wskazany cel publiczny” - tak m.in. TK w wyroku z 13 grudnia 2013 r. (P 12/11, OTIC-A
2012/11/135).

@] koniecznosci zbadania ,,niezbednosci” wywiaszczenia posrednio Swiadczy takze tres¢
art. 11f ust. 1 pkt 4 specustawy, zgodnie z ktorym decyzja musi zawiera¢ wymagania dotyczace

ochrony uzasadnionych interesbw o0sob trzecich. W ten sam sposéb wypowiedziat sie¢ NSA w
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wyroku z dnia 18 listopada 2010 r. (sygn. akt 1l OSK 1766/09, LEX nr 746788) podkreSlajac, iz
,.Stworzone przez ustawe daleko idgce utatwienia dla organow administracji przy realizacji
inwestycji drogowej niewatpliwie powodujg ograniczenia uprawnien podmiotéw indywidualnych,
ktérych nieruchomosci znajdujg sie w pasie planowanej drogi publicznej. W kazdym przypadku
organy administracji muszg przy orzekaniu uwzgledni¢ réwniez stuszny interes obywateli i ocenic,
czy wystepujg w danej sprawie takie szczegdlne wzgledy dotyczace interesu strony skarzacej, ktore
nakazywatyby uzna¢ przedmiotowg inwestycje za nieuzasadniong w Swietle celow okreslonych
omawiang ustawg

Nalezy w tym miejscu odnie$¢ sie do pogladu prezentowanego w orzecznictwie sadow
administracyjnych na tle brzmienia specustawy przed jej zmiang wprowadzong ustawag z dnia
25 lipca 2008 r., zgodnie z ktdrym celowos$¢ i zasadnos¢ okreslonego we wniosku przebiegu
inwestycji nie mogta by¢ przedmiotem badania w toku rozpoznawania wniosku o wydanie decyzji
lokalizacyjnej. Do argumentacji takiej odwotat sie Naczelny Sad Administracyjny w wyzej
przytoczonym wyroku z dnia 18 listopada 2010 r., (sygn. akt Il OSK 1766/09) twierdzac,
iz organ rozstrzygajacy o lokalizacji inwestycji nie moégt bada¢ parametréw technicznych
planowanych drog. Wiasciwe organy majg bowiem wylgcznie obowigzek ustalenia,
czy zamierzona lokalizacja drogi nie pozostaje w sprzecznosci z prawem powszechnie
obowigzujacym, a wszelkie rozwigzania techniczne sg okres$lane dopiero na nastepnym etapie
postepowania, gdy przygotowywana jest stosowna dokumentacja.

W ocenie Rzecznika argumentacja ta pomija zupeinie wywilaszczeniowy skutek, jaki
zwigzany byt z uzyskaniem przez decyzje o lokalizacji drogi walom ostatecznosci. Skutek ten
powodowat, iz ocena niezbednosci realizacji inwestycji w zakresie okreslonym we wniosku
musiata zostaé dokonana w postepowaniu w sprawie wydania tej decyzji, gdyz tylko na tym etapie
mozliwa byta ocena spetnienia przez decyzje, wywotujgcg skutki wywiaszczeniowe, przestanek
dopuszczalno$ci wywtaszczenia wynikajacych z art. 21 ust. 2 Konstytucji i art. 112 ust. 3 u.g.n.
Rozwazenie niezbednosci konkretnych rozwigzan technicznych przedstawionych w projekcie
budowlanym w postepowaniu w przedmiocie wydania pozwolenia na budowe mogto mieé
znaczenie dla sposobu zagospodarowania terenu w ramach realizowanej inwestycji, natomiast nie
mogto mie¢ zadnego wptywu na obszar terenu wywlaszczonego pod budowe drogi, gdyz zakres
ten wynikat z decyzji o lokalizacji drogi. Nalezy takze wskaza¢, iz rozwigzania przyjete
w wniosku o lokalizacje inwestycji determinowaly w wielu przypadkach ksztalt rozwigzan
technicznych przedstawianych pézniej w projekcie budowlanym, na co zwrdcono uwage
w wyroku NSA z dnia 23 sierpnia 2011 r. (sygn. akt Il OSK 1413/11).

Warto takze zaznaczyC, iz w chwili obecnej argumentacja ta zupelnie stracita na
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aktualnosci, gdyz po nowelizacji specustawy z dnia 25 lipca 2008 r. elementem decyzji

0 zezwoleniu narealizacje inwestycji drogowej jest rowniez zatwierdzenie projektu budowlanego.

Przede wszystkim - w ocenie Rzecznika - nalezy jednak dobitnie podkresli¢, iz w Swietle
obowigzujacych przepisow prawnych, w tym w szczegdlnosci konstytucyjnych, badanie
niezbednos$ci skutkdw wywiaszczeniowych wywieranych przez decyzje jest w istocie badaniem
zgodnosci tych decyzji z obowigzujgcym prawem tj. badaniem ich legalnosci. W piSmiennictwie
prawniczym odnoszacym sie do specustawy wskazuje sie, iz ,,prawo wiasnosci, na gruncie
ustawodawstwa zwyktego zagwarantowane w art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks
cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 zpdzn. zm.), jestprawem rangi konstytucyjnej. Zgodnie z art. 64 ust.
1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo
dziedziczenia. Ponadto stosownie do art. 20 i 21 Konstytucji RP wasnos¢ prywatna jest jedng z
podstawowych zasad ustrojowych panstwa. Zagwarantowanie ochrony wasnosci stanowi zatem
powinnos¢ panstwa. To z kolei wyznacza kierunek interpretacji zarowno wspomnianego art. 64
Konstytucji RP, jak i unormowan zawartych w ustawodawstwie zwyktym. Prawo wasnosci nie ma
charakteru absolutnego. Zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP moze jednak zosta¢ ograniczone
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w ktdrym nie narusza to jego istoty. Oprdcz tego
dopuszczalnos¢ ograniczen prawa wiasnosci musi by¢ oceniana z punktu widzenia ogdlnych
przestanek z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, w tym z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci,
ktdra mieSci w sobie wymaog stosowania Srodkéw prawnych zarazem skutecznych i niezbednych (3.
jak najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, ktérych prawa i wolnosci idegna na skutek ich
wprowadzenia ograniczeniu). Méwigc inaczej, zgodnie z tg zasadg ingerencja w sfere statusu
jednostki musi pozostawa¢ w racjonalnej i wasciwej proporcji do celéw, ktérych ochrona
uzasadnia dokonane ograniczenie. Decyzja zezwalajgca na realizacje inwestycji drogowej wywiera
skutki o charakterze ekspropriacyjnym. Tym samym dla swojej zgodnosSci z prawem musi by¢ ona
wydawana réwniez w poszanowaniu omowionej wyzej zasady proporcjonalnosci -
W rozumieniu zakazu nadmiernej ingerencji w uprawnienia wiascicielskie dysponentéw
nieruchomosci (zob. Patrycja Antoniak, Maksymilian Cherka, Filip M. Elzanowski, KrzysztofA.
Wasowski,, Przygotowanie i realizacja inwestycji w zakresie drog publicznych. Komentarz” WKP

2012, uwagi do art. lid ustawy).

Rozwazaniem granic kognicji organéw rozpoznajgcych wniosek o lokalizacje drogi
zajmowat sie we wnikliwy sposéb WSA w Warszawie w przywotanej wyzej sprawie o sygnaturze
IV SA/Wa 554/09. Nalezy zgodzi¢ sie z przedstawionym przez ten sad pogladem, iz przy

orzekaniu organ powinien bra¢ pod uwage nie tylko ,spetnienie wymagar formalnych



(kompletno$¢ wniosku, zatgcznikow, zgodnosC z szczegotowymi przepisami technicznymi), ale
rowniez konieczno$¢ zachowania zasad ogélnych w tym wyrazonego w kp.a. obowigzku
uwzgledniania rownowazenia interesu stron i publicznego, przy czym okreslajgc zakres ochrony
uprawnionego interesu strony nalezy mie¢ na uwadze wspomniang wczesniej konstytucyjng zasade
szczegOlnej ochrony wiasnosci.{...) Teza co do zwigzanego charakteru orzekania w przedmiocie
lokalizacji drogi krajowejjest wpeini trafnajedynie w tym zakresie, iz niezasadne bytoby wydanie
decyzji ustalajgcej lokalizacje przedsiewzigcia wbrew woli inwestora np. w miejscu nie
akceptowanym przez inwestora. Zwigzanie wnioskiem inwestora nie oznaczajednak koniecznosci
wydania orzeczenia zgodnie z zagdaniem inwestora, gdy decyzja pozostawataby w sprzecznosci z
wymaganiami wynikajgcymi z przepisow prawa, czy zasadami ogélnymi zawartymi w Kodeksie

postepowania administracyjnego ™.

Zwigzanie organu wydajgcego decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej
nalezy niewatpliwie dostrzega¢ réwniez w konteks$cie wigzacych organ rozstrzygnie¢ zawartych
w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach. W orzecznictwie wskazuje sie, iz decyzja
o S$rodowiskowych uwarunkowaniach ma charakter sui generis "rozstrzygniecia wstepnego”
wzgledem ewentualnego przysziego zezwolenia na realizacje konkretnego przedsiewziecia, petni
wzgledem niego w istocie funkcje prejudycjalng (wyrok NSA z 16 wrzesnia 2008 r., Il OSK
821/08, ONSAIWSA 2009, Nr 6, poz. 116, glosa aprobujgca B. Rakoczy, OSP 2009, Nr 6,
poz. 63). Organ wydajacy decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej nie moze
zmodyfikowa¢ zamierzenia inwestycyjnego przedstawionego we wniosku poprzez umiejscowienie
inwestycji na nieruchomosciach nie objetych decyzja srodowiskowa. Skutki prawne wynikajace
z decyzji Srodowiskowej nie majg jednak zadnego zwigzku z oceng niezbednosci projektowanego
ksztattu inwestycji pod katem dopuszczalnosci ingerencji w prawo wiasnosci nieruchomosci,
szczegolnie, iz przestanka ta nie jest badana w postepowaniu 0 wydanie decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach. Ani procedury dokonywania oceny oddziatywania przedsiewziecia na
Srodowisko, ani wymogi co do inwestycji okre$lane w decyzji $rodowiskowej (art. 82 ustawy
0 ocenach), nie odnoszg sie do oceny zasadno$ci zakresu realizacji inwestycji na konkretnej

nieruchomosci pod katem jej niezbednosci dla zrealizowania celu w postaci drogi publicznej.

W postepowaniach tych ,,organ bada wytacznie okolicznosci wynikajace z unormowan
ustawy Prawo ochrony srodowiska ijedynie w tym zakresie posiada kompetencje do rozpatrzenia
sprawy. Celem tego postepowania jest okreSlenie Srodowiskowych uwarunkowan zgody na
realizacje wnioskowanego przedsiewziecia, a nie ocena, czy ijak dziatania inwestora wptyna na

obnizenie wartosci nieruchomosci sasiednich. Tym bardziej, ze decyzja o ustaleniu
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Srodowiskowych uwarunkowan zgody na realizacje przedsiewziecia nie przesgdza jeszcze o
lokalizacji takiej inwestycji. Przedmiotowa decyzja ma, bowiem charakter przygotowawczy dla
postepowania w sprawie wydania decyzji udzielajgcej pozwolenia na budowe. Zatem dopiero na
etapie pozwolenia na budowe zostanie ostatecznie ustalona lokalizacja przedmiotowej inwestycji”
(zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 31 marca 2011 r., sygn. akt Il SA/Bk 390/10,

http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Teza o wylgczeniu z kognicji organdw prowadzacych postepowania w oparciu o ustawe
0 ocenach badania wptywu realizacji przedsiewziecia na zakres wywitaszczenia nieruchomosci jest
w oczywisty sposdb uprawniona w Swietle okolicznosci, iz przepisy ustawy o ocenach miaty m.in.
na celu wiasciwg transpozycje przepisow dyrektywy 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 r.
w sprawie oceny skutkdw wywieranych przez niektore przedsiewziecia publiczne i prywatne na
Srodowisko naturalne (publ. Dz. U. UE. L 1985.175.40). W art. 1tej dyrektywy stanowi si¢ zas$, iz
ma ona zastosowanie do oceny skutkow Srodowiskowych wywieranych przez przedsiewziecia

publiczne i prywatne, ktére moga znaczaco oddziatywac na srodowisko.

W wyroku Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia 14 marca 2013 r. ( C-420/11,
LEX nr 1288397, www.eur-lex.europa.eu) na tle tej dyrektywy wyraznie podkresla sie, iz ,z art. 1
ust. 1 dyrektywy 85/337, jak rowniez z jej motywOw pierwszego, trzeciego, pigtego i szostego
wynika, ze celem dyrektywy jest ocena oddziatywania przedsiewzie¢ publicznych iprywatnych na
Srodowisko podyktowana realizacjg jednego z zadann Wspolnoty w dziedzinie ochrony srodowiska
naturalnego i jakosci zycia. W konsekwencji w ocenie oddziatywania na Srodowisko
przeprowadzanej na podstawie art 3 dyrektywy 85/337 nalezy uwzgledni¢ jedynie te skutki dla
débr materialnych, ktore ze wzgledu na swoj charakter mogg by¢ takze istotne dla Srodowiska (np.
ocena, ktora okresla, opisuje i ocenia bezposrednie i posrednie skutki hatasu dla cztowieka
korzystajgcego z nieruchomosci, na ktdrg wywiera wptyw przedsiewziecie). Ocena oddziatywania
na Srodowisko przewidziana w art. 3 dyrektywy 85/337 nie obejmuje oceny oddziatywania

przedsiewziecia na warto$¢ dobr materialnych.

Wobec ustalenia, iz w toku postepowan srodowiskowych nie jest oceniany wptyw realizacji
inwestycji na sfere wiasnosci tych podmiotow, na czyich nieruchomosciach zamierzona jest
realizacja inwestycji drogowej, wykluczy¢ trzeba mozno$¢ zwigzania skutkami tej decyzji
rozstrzygniecia w przedmiocie dopuszczalnosci wywiaszczenia nieruchomosci. Z tego wzgledu
nalezy podzieli¢ zawarte w wyroku NSA z dnia 3 czerwca 2009 r. (sygn. akt Il OSK 424/09, Lex
nr 561947) spostrzezenie, iz ,,organy administracji rozpoznajace wniosek dotyczacy lokalizacji

drogi publicznej nie mogg zmienia¢ parametrow inwestycji drogowej, moga jednak zbadac czy
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w istocie nie chodzi o realizacje innych celéw niz zaktadane i czy inwestycja ta uwzglednia
"uzasadnione interesy 0sob trzecich " aprzede wszystkim, czy podjecie jej w tym trybie, z uwagi na
jej zakres, najsilniej oddziatujgcy na nieruchomo$¢é skarzacych, z ponownym w istocie
przeznaczeniem jej na parking; nie stanowi w istocie obejScia prawa. ”” Tego rodzaju badanie,
majace w istocie na celu ustalenie, czy projektowana inwestycja nie doprowadzi do nadmiernej
ingerencji w uprawnienia wiascicielskie dysponentow nieruchomosci przeznaczonych pod droge,
miesci sie bowiem w ocenie zgodnosci z prawem tej inwestycji. W przypadku wniesienia za$
wniosku o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, ktory okresla
nieruchomosci podlegajgce wywiaszczeniu w sposéb szerszy niz jest to konieczne dla realizacji
publicznego celu wywlaszczenia, organ wiasciwy do rozpoznania tego wniosku ma obowigzek

odméwic¢ wydania decyzji zatwierdzajacej wniosek w tym zakresie.

4)

Rozstrzygajac watpliwosci powstate w orzecznictwie sgdow administracyjnych na tle
zakresu kognicji organ6w rozpoznajacych wniosek o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej konieczne jest uwzglednienie w ramach wyk}adni przepisow specustawy norm
Konstytucji. W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla sie szczeg6lne znaczenie analizy
zagadnien prawnych bedacych przedmiotem uchwaty Naczelnego Sgdu Administracyjnego pod
katem ich konstytucyjnej perspektywy. Wynik tej wyktadni, oddziatywujgcy na orzecznictwo
sagdoéw administracyjnych, przektada sie bezposrednio na poziom ochrony konstytucyjnie
chronionych praw podmiotowych jednostki. Szczegdlnie dobitnie wyrazono to w uzasadnieniu
uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 listopada 2012 r. (Il OPS 2/12, publ.
NSAIWSA z 2013 r. nr 2, poz, 23), w ktorym Sad stwierdzit, ze ,,w przypadku, gdy okreslony
przepis daje kilka mozliwosci interpretacji nalezy przyjac taki kierunek wyktadni, ktéry najpetniej
odpowiada normom, zasadom i wartosciom konstytucyjnym. Jest to obowigzek sadu, wynikajacy
z zasady nadrzednosci Konstytucji (art. 8 ust. 1 Konstytucji; por. postanowienie TK z dnia 15 maja
2007 r., sygn. akt, P 13/06). Tzw. prokonstytucyjna interpretacja prawa jest jednym z rodzajow
wyktadni systemowej. Oznacza to, ze btedne bytoby ograniczanie wyktadni systemowej wytgcznie
do ustawy, z ktorej pochodzi interpretowany przepis, lub do innych ustaw regulujgcych dang
dziedzine prawa. Koniecznym elementem tego typu wyktadnijest uwzglednienie rowniez regulacji
konstytucyjnych. Ponadto, z wuwagi na zasade nadrzednoSci Konstytucji, wykfadnia
prokonstytucyjna powinna miec pierwszenstwo przed, wyktadnigfunkcjonalng i celowoSciowa, jak

rowniez wyktadnig systemowg wewnetrzng.



W ocenie Rzecznika, jedyng zgodng z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wyk#fadnig art. 1la
specustawy jest uznanie, iz organ wilasciwy do wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej ocenia rowniez niezbednos¢ i celowos$¢ realizacji tej inwestycji w ksztatcie
przedstawionym przez inwestora, bedgce przestankami dopuszczalnoSci wywiaszczenia
okresSlonymi przez art. 21 ust. 2 Konstytucji i art. 112 ust. 3 u.g.n. Wymaga podkreslenia, iz
odmienne stanowisko, wytgczajace mozliwos¢ kontroli przez organ administracji wniosku
inwestora 0 wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji publicznej pod katem
niezbednosci pozbawienia go wiasnosci, a w szczegdlnosci zakresu tego wywiaszczenia, statoby
nie tylko w sprzecznos$ci z nakazem ochrony prawa wiasnosci proklamowanym przez art. 21 ust. 1
Konstytucji jako zasada ustrojowa Rzeczypospolitej Polskiej i przestankami dopuszczalnosci
wywilaszczenia sformutowanymi w art. 21 ust. 2, ale rowniez narusza konstytucyjng zasade prawa
do sadu (art. 45 ust. 1) oraz konstytucyjnego zakazu zamykania drogi sadowej dochodzenia

naruszonych wolnosci lub praw (art. 77 ust. 2).

Ograniczenia kognicji organéw w postepowaniu administracyjnym w konsekwencji
wywierajg bowiem rowniez wplyw na ograniczenie kognicji sadow administracyjnych
rozpoznajacych skargi na te decyzje. Wyltgczenie moznosci kontroli przez organ administracji
niezbednosci wywiaszczenia w zakresie wskazanym we wniosku o wydanie decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej powoduje wiec, iz wytgczona w istocie staje sie rowniez sgdowa
kontrola tego wywiaszczenia. Konsekwencja jest niemoznos$¢ kontroli realizacji inwestycji pod
katem spelniania przez nig podstawowej konstytucyjnej przestanki wywilaszczenia, jaka jest
niezbednos$¢ wywiaszczenia dla realizacji celu publicznego. Taka sytuacja wydaje sie jednak nie do
pogodzenia z zasadg demokratycznego panstwa prawnego i praworzadno$ci dziatania organow
publicznych. W tym kontekscie warto przywota¢ stanowisko podniesione przez sedziego TK
Wojciecha Hermelinskiego w zdaniu odrebnym do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16
pazdziernika 2012 r. (K 4/10, OTK-A 2012/9/106), zgodnie z ktérym ,prawami lub obowigzkami
w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji, o ktérych sad administracyjny orzeka na podstawie art. 31
ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych, jest nie tylko obowigzek organdéw panstwa do dziatania
na podstawie i w granicach prawa (por. art. 7 Konstytucji) i skorelowane z nim prawo obywateli do
"dobrej administracji” (por. takze zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, art. 2 Konstytucji). Przepis ten ma stuzy¢ takze (a z punktu widzenia skarzacego - przede
wszystkim) ochronie prawa wiasnosci nieruchomosci (por. art. 64 wust. 1 Konstytucji)
i zagwarantowaniu, ze ewentualne wywiaszczenie bedzie odbywato sie w sposéb zgodny z prawem

(w tym z art. 21 ust. 2 Konstytucji).”



Warto takze zaznaczyC, iz zagwarantowanie istnienia mechanizmu oceny dopuszczalnosci
zakresu wywiaszczenia, przewidywanego przez art. 21 ust. 2 Konstytucji, staje sie niezmiernie
istotne w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego odnoszacego sie do pojecia stusznego
odszkodowania za wywtaszczenie. W wyzej przywotanym wyroku w sprawie K 4/10 Trybunat
uznat, iz w Swietle postanowienn Konstytucji pojecie stusznego odszkodowania odnosi sie do
konieczno$ci wywazenia interesu publicznego i prywatnego, co powoduje ,,mozno$¢ pozytywnej
oceny konstytucyjnoprawnej przepisow, ktore ograniczatyby zakres odszkodowania w stosunku do
wartosci rynkowej wywitaszczanego prawa, w sytuacji gdy tylko dzieki temu ograniczeniu mozliwe
byto urzeczywistnienie celu publicznego”. Oznacza to, iz odszkodowanie nalezne za wywtaszczone

nieruchomosci nie zawsze musi by¢ ekwiwalentne do wartosci wywitaszczanej nieruchomosci.

Skoro odszkodowanie nalezne za wywiaszczone nieruchomosci moze by¢ miarkowane
w imie interesu publicznego, to tym bardziej konieczne jest zagwarantowanie rzeczywistej kontroli
ingerencji wywilaszczeniowej w sfere prawa wiasnosci indywidualnej jednostki. Brak takiej
kontroli jest niewatpliwie nadmiernym ograniczeniem prawa wiasnosci chronionego przez art. 64
ust. 1inie miesci sie w zakresie dopuszczalnego przez art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia praw

i wolnosci konstytucyjnych.

Nalezy za$ jeszcze raz podkresli¢, iz kontrola ta nie jest zagwarantowana przez mozno$¢
kwestionowania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach inwestycji, gdyz w postepowaniu
nie ocenia sie skutkow realizacji inwestycji dla praw majgtkowych oséb, na ktérych nieruchomosci

jest ona realizowana.

5)

Konkludujac, w oparciu o art. 264 §2 w zw. z art. 15 § 1pkt 2 p.p.s.a. wnosze o podjecie
uchwaty wyjasniajacej przez powiekszony sktad Naczelnego Sadu Administracyjnego watpliwosci
co do zakresu kognicji organu administracji rozpoznajacego wniosek o wydanie decyzji
zezwalajgcej na realizacje inwestycji drogowej na podstawie art. Ila ustawy z dnia 10 kwietnia
2003 r. o szczegOlnych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych. Stosowanie tego przepisu wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sadow
administracyjnych przedstawione w punkcie 2 niniejszego wystgpienia. Wniosek ten w ocenie
Rzecznika jest stuszny i zasadny, gdyz powstate rozbieznoSci utrudniajg ocene swojej sytuacji
prawnej stronom postepowania administracyjnego prowadzonego w tej sprawie.

Jednoznaczne rozstrzygniecie przedstawionego zagadnienia prawnego ma znaczenie nie

tylko dla inwestorow i wiascicieli nieruchomosci objetych wnioskiem inwestora, ale takze dla
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organow administracji publicznej, ktére zwigzane zasada praworzadnosci, dziatajg na podstawie
przepisow prawa i zobligowane sg do podejmowania wszelkich czynnosci niezbednych do
doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes
spoteczny i stuszny interes obywateli. Biorgc pod uwage dotychczasowe rozbieznosci
w orzecznictwie, organy administracji publicznej pozostajg w niepewnosci co do sposobu i zakresu
realizacji tego obowiazku.

Z powodow wskazanych w punkcie 3 i 4 niniejszego wystgpienia wnosze takze
0 rozstrzygniecie zagadnienia poprzez podjecie uchwaty uznajacej, iz niezbednosé i celowosé
realizacji inwestycji publicznej w ksztatcie przedstawionym przez inwestora mieszczg sie
w zakresie oceny przez organ administracji publicznej wniosku inwestora o wydanie decyzji
zezwalajacej na realizacje inwestycji drogowej dokonywanej na podstawie art Ila ustawy z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczegOlnych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie
drog publicznych, pod katem spetniania przez ten wniosek przestanek dopuszczalnosci
wywiaszczenia okre$lonych przez art. 21 ust. 2 Konstytucji i art. 112 ust. 3 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.

Z powyzszych wzgledow wnosze jak na wstepie.

Z upowaznienia
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