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Data: 
7
lipca 2022 r.
Znak sprawy: DLI-II.7621.48.2021.AZ.10
DECYZJA
Na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 735, z późn. zm.), 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 2022 r. poz. 176), zwanej dalej „specustawą drogową”, po rozpatrzeniu odwołania Pani B. R. – G. od decyzji Wojewody Opolskiego 
z dnia 10 sierpnia 2021 r., znak: IN.I.7820.1.2021.WP, o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej pn.: „Rozbudowa drogi krajowej nr 40 w m. Głuchołazy od km 2+244,00 do km 3+136,40”,

I. Uchylam:
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, znajdujący się na stronie 18, w wierszu 9-10, licząc 
od góry strony, zapis:
„1. określam obowiązek budowy tymczasowego mostu zlokalizowanego po południowej stronie projektowanego mostu stałego.”,

· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, znajdujący się na stronie 18, w wierszu 1-3, licząc od dołu strony, zapis:

„2. Ustalam obowiązek rozbiórki tymczasowych obiektów budowlanych nie później niż do dnia złożenia zawiadomienia o zakończeniu budowy obiektu budowlanego lub wniosku o udzielenie pozwolenia na użytkowanie.”,
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, znajdujący się na stronie 19, w wierszu 5-8, licząc od dołu strony, zapis:

„XII. Ustalam obowiązek dokonania przebudowy istniejącej sieci uzbrojenia terenu, budowy lub przebudowy urządzeń wodnych lub urządzeń melioracji wodnych szczegółowych, przebudowy dróg publicznych innych kategorii oraz przebudowy zjazdów 
i zezwalam na wykonanie powyższego obowiązku”,
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, znajdujący się na stronie 20, w wierszu 1-10, licząc 
od dołu strony, oraz znajdujący się na stronie 21, w wierszu 1-4, licząc od góry strony, zapis:

„- działki przeznaczone pod budowę/przebudowę urządzeń wodnych lub urządzeń melioracji wodnych szczegółowych, rozbudowę/przebudowę innych dróg publicznych oraz przebudowę/budowę zjazdów, budowę/przebudowę sieci uzbrojenia terenu, nie wchodzą w skład projektowanego pasa drogowego, jednakże decyzją o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej ogranicza się sposób korzystania z nieruchomości na obszarze oznaczonym w projekcie zagospodarowania terenu stanowiącym część projektu budowalnego linią przerywaną koloru fioletowego: 

• na potrzeby budowy/przebudowy sieci uzbrojenia terenu, rozbudowy/przebudowy innych dróg publicznych, przebudowy urządzeń wodnych lub urządzeń melioracji wodnych szczegółowych oraz przebudowy/budowy zjazdów - na rzecz inwestora,

• na potrzeby konserwacji i usuwania awarii sieci uzbrojenia terenu - na rzecz każdoczesnego właściciela sieci.”,
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, znajdujący się na stronie 21, w wierszu 5-8, licząc 
od góry strony, zapis:

„XIII. Ograniczam sposób korzystania z niżej wymienionych nieruchomości, będących poza liniami rozgraniczającymi teren inwestycji, ale stanowiących teren niezbędny dla obiektów budowlanych - przeznaczonych pod przebudowę urządzeń infrastruktury technicznej i dróg innych kategorii”,
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, znajdującą się w pkt XIII tabelę – w zakresie pozycji nr 20 i 21 (str. 23),
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, znajdujący się na stronie 27, w wierszu 1-14, licząc 
od dołu strony, zapis:

„- działki przeznaczone pod budowę/przebudowę urządzeń wodnych lub urządzeń melioracji wodnych szczegółowych, rozbudowę/przebudowę innych dróg publicznych oraz przebudowę/budowę zjazdów, budowy/przebudowy sieci uzbrojenia terenu nie wchodzą w skład projektowanego pasa drogowego, jednakże decyzją o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej ogranicza się sposób korzystania z nieruchomości na obszarze oznaczonym w projekcie zagospodarowania terenu stanowiącym część projektu budowalnego linią przerywaną koloru fioletowego:

• na potrzeby budowy/przebudowy sieci uzbrojenia terenu, rozbudowy/przebudowy innych dróg publicznych, przebudowy urządzeń wodnych lub urządzeń melioracji wodnych szczegółowych oraz przebudowy/budowy zjazdów - na rzecz inwestora,

• na potrzeby konserwacji i usuwania awarii sieci uzbrojenia terenu - na rzecz każdoczesnego właściciela sieci.”,

· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, znajdujący się na stronie 7, zapis stanowiący dotychczasową treść pkt II,
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, znajdujący na stronie 13, w wierszu 1-16, licząc od góry strony, zapis:
„

	21
	1360/5
	 1360/7
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	14
	0,0098


2. Ustalam, że niżej wymienione w tabeli nieruchomości, w tym części nieruchomości powstałe 
w skutek podziału nieruchomości stają się z mocy prawa własnością Gminy Głuchołazy, z dniem w którym niniejsza decyzja stanie się ostateczna.

	L.p.
	Numer działki
	Numer działki po podziale przeznaczona pod inwestycję
	Obręb
	Gmina
	Arkusz mapy
	Powierzchnia (ha)

	1
	646/1
	646/9
	001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	6
	0,0082

	2
	646/5
	646/7
	001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	6
	0,0040

	3
	1230/6
	-
	001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	12
	0,0046


     ”
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, znajdujący na stronie 13, w wierszu 8-11, licząc od dołu strony, zapis:

„1. Zgodnie z art. 11f ust. 2a niniejsza decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej stanowi podstawę do przekazania wybudowanych i oddanych do użytkowania dróg, o których mowa w art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. g specustawy, właściwym zarządcom dróg.”,

· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, znajdujący się na stronie 26, w wierszu 8-18, licząc 
od dołu strony, zapis:

„Teren wód płynących, wymagający przejścia inwestycją drogową
	Lp.
	Numer działki
	Numer działki po podziale
	Obręb
	Gmina
	Arkusz mapy
	Określenie ograniczeń 
w korzystaniu 
z nieruchomości

	1
	648
	-
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	6
	Przebudowa istniejącego mostu

	2
	647
	-
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	6
	Przebudowa istniejącego mostu

	3
	1227
	-
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	13
	Przebudowa istniejącego mostu


     ”
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, znajdujący się na stronie 28, w wierszu 1-3, licząc 
od góry strony, zapis:

„Do ograniczeń, o których mowa powyżej stosuje się odpowiednio przepisy art. 124 ust. 4-8 i art. 124a ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2020 r. poz. 1990, ze zm.).”,
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, znajdujący się na stronie 28, w wierszu 6, licząc 
od góry strony, zapis:
„- zobowiązuje do niezwłocznego wydania nieruchomości,”,
i orzekam w tym zakresie poprzez ustalenie:

· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, w miejsce uchylenia, na stronie 18, w wierszu 9-10, licząc od góry strony, nowego zapisu:

„1. określam obowiązek budowy tymczasowego mostu zlokalizowanego po południowej stronie projektowanego mostu stałego oraz tymczasowej stacji wodowskazowej i zezwalam 
na wykonanie tego obowiązku.”,

· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, w miejsce uchylenia, na stronie 18, w wierszu 1-3, licząc od dołu strony, nowego zapisu:

„2. Ustalam obowiązek rozbiórki tymczasowych obiektów budowlanych nie później niż do dnia złożenia zawiadomienia o zakończeniu budowy obiektu budowlanego lub wniosku o udzielenie pozwolenia na użytkowanie i zezwalam na wykonanie tego obowiązku.”,

· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, w miejsce uchylenia, na stronie 19, nowego zapisu:

· „XII. Ustalam obowiązek dokonania budowy/przebudowy sieci uzbrojenia terenu 
i przebudowy innych dróg publicznych i zezwalam na wykonanie tego obowiązku”,

· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, w miejsce uchylenia, na stronie 20 i 21, nowego zapisu:

„- działki przeznaczone pod budowę/przebudowę sieci uzbrojenia terenu, przebudowę innych dróg publicznych, budowę i rozbiórkę tymczasowych obiektów budowlanych, wymienione w tabeli znajdującej się w pkt XIII niniejszej decyzji, nie wchodzą w skład projektowanego pasa drogowego, jednakże decyzją o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej ogranicza się sposób korzystania z nieruchomości na obszarze oznaczonym w projekcie zagospodarowania terenu, stanowiącym część projektu budowalnego, linią przerywaną koloru fioletowego: 

• na potrzeby budowy/przebudowy sieci uzbrojenia terenu, przebudowy innych dróg publicznych, budowy i rozbiórki tymczasowych obiektów budowlanych - na rzecz inwestora,

• na potrzeby konserwacji i usuwania awarii sieci uzbrojenia terenu - na rzecz każdoczesnego właściciela sieci.”,

· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, w miejsce uchylenia, na stronie 21, w wierszu 5-8, licząc 
od góry strony, nowego zapisu:

„XIII. Ograniczam sposób korzystania z niżej wymienionych nieruchomości, będących poza liniami rozgraniczającymi teren inwestycji i poza granicami projektowanych pasów drogowych innych dróg publicznych, ale stanowiących teren niezbędny dla obiektów budowlanych - przeznaczonych pod budowę/przebudowę sieci uzbrojenia terenu, przebudowę innych dróg publicznych, budowę i rozbiórkę tymczasowych obiektów budowlanych”,
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, w miejsce uchylenia, na stronie 23, w tabeli znajdującej się w pkt XIII, zapisu stanowiącego nową treść pozycji nr 20 i 21 ww. tabeli:
 „
	20
	1228/3
	 -
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	13
	Przebudowa drogi publicznej (droga gminna) – ul. S. Moniuszki
Budowa oświetlenia ulicznego

Budowa kanalizacji deszczowej

Budowa kanalizacji sanitarnej

Budowa sieci wodociągowej

Budowa sieci gazowej

Budowa tymczasowego mostu
Rozbiórka tymczasowego mostu

	21
	1228/2
	 -
	0003 Głuchołazy
	Głuchołazy
	13
	Przebudowa drogi publicznej (droga gminna) – ul. S. Moniuszki
Budowa kanalizacji deszczowej

Budowa kanalizacji sanitarnej

Budowa sieci wodociągowej

Budowa sieci gazowej


     ”
· ustalenie, w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, w miejsce uchylenia, na stronie 7, zapisów stanowiących nową treść pkt II zaskarżonej decyzji:
„II. Określenie linii rozgraniczających teren i granic pasów drogowych innych dróg publicznych.

Linie rozgraniczające teren (linia przerywana koloru jasnoniebieskiego – droga krajowa nr 40), oraz granice pasów drogowych innych dróg publicznych (linia przerywana koloru ciemnoniebieskiego – droga gminna), określono na mapach przedstawiających proponowany przebieg drogi, z zaznaczeniem terenu niezbędnego dla obiektów budowlanych, oraz istniejące uzbrojenie terenu, stanowiących załącznik nr 1 i 2 do niniejszej decyzji”.

Stosownie do art. 12 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych, linie rozgraniczające teren, 
w tym granice pasów drogowych, ustalone decyzją o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej stanowią linie podziału nieruchomości.

Zgodnie z art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. g, j ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych, określam obowiązek budowy innych dróg publicznych (dróg gminnych) na działkach wymienionych na str. 4 niniejszej decyzji, jak również oznaczonych na mapie przedstawiającej proponowany przebieg drogi z zaznaczeniem terenu niezbędnego dla obiektów budowlanych oraz istniejące uzbrojenie terenu (stanowiącej załącznik nr 1 i 2 do niniejszej decyzji) linią przerywaną koloru ciemnoniebieskiego (określoną 
w legendzie jako: linia rozgraniczająca teren inwestycji – droga gminna) i zezwalam na wykonanie tego obowiązku.
W myśl art. 11f ust. 2a ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych, decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej stanowi podstawę do przekazania wybudowanych i oddanych do użytkowania innych dróg publicznych właściwym zarządcom dróg.
Nieruchomości poza liniami rozgraniczającymi teren inwestycji i granicami pasów drogowych innych dróg publicznych, ale stanowiące teren niezbędny dla obiektów budowlanych, przedstawiono linią przerywaną koloru fioletowego na ww. załączniku graficznym nr 1 i 2 do niniejszej decyzji.”,
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, w miejsce uchylenia, na str. 13, w tabeli znajdującej się 
w pkt VI.1, zapisu stanowiącego treść pozycji nr 21-30 ww. tabeli:

„
	21
	1360/5
	 1360/7
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	14
	0,0098

	22
	391/27
	391/67
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	5
	0,0034

	23
	432/8
	432/13
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	5
	0,0153

	24
	432/7
	432/15
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	5
	0,0007

	25
	432/9
	432/11
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	5
	0,0494

	26
	646/1
	646/9
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	6
	0,0082

	27
	646/5
	646/7
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	6
	0,0040

	28
	1229
	1229/1
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	13
	0,0034

	29
	1230/7
	1230/9

1230/10
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	13
	0,0098
0,0031

	30
	1230/6
	-
	0001 Głuchołazy
	Głuchołazy
	13
	0,0046


                                                                                                                                                                ”
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, w miejsce uchylenia, na stronie 28, nowego zapisu:

„Do ograniczeń, o których mowa powyżej stosuje się odpowiednio przepisy art. 124 ust. 4-7 
i art. 124a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami.

XIV. Prawo do nieodpłatnego zajęcia terenu wód płynących na czas budowy.

Realizacja przedmiotowej inwestycji wymaga przejścia przez tereny wód płynących, oznaczonych jako działki nr 648 i nr 647, z obrębu 0001 Głuchołazy (arkusz mapy 6), oraz nr 1227, z obrębu 0001 Głuchołazy (arkusz mapy 13).
Zgodnie z art. 20a ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania 
i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych, w przypadku gdy inwestycja drogowa wymaga przejścia przez tereny wód płynących, właściwy zarządca drogi jest uprawniony do nieodpłatnego zajęcia tego terenu na czas realizacji inwestycji. Właściwy zarządca drogi nie później niż 
w terminie 30 dni przed planowanym zajęciem ww. terenu, uzgadnia w drodze pisemnego porozumienia z odpowiednimi podmiotami, o których mowa w art. 212 ust. 1 ustawy z dnia 
20 lipca 2017 r. - Prawo wodne, zakres, warunki i termin zajęcia tego terenu.

W przypadku gdy decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej został nadany rygor natychmiastowej wykonalności, porozumienie, o którym mowa powyżej, zawiera się niezwłocznie. Za szkody powstałe w wyniku działań podczas zajęcia terenu wód płynących, przysługuje odszkodowanie ustalane na zasadach wynikających z Kodeksu cywilnego. Do zapłaty odszkodowania jest obowiązany właściwy zarządca drogi. Zakres zajęcia terenu wód płynących został oznaczony linią przerywaną koloru fioletowego na mapie przedstawiającej proponowany przebieg drogi z zaznaczeniem terenu niezbędnego dla obiektów budowlanych oraz istniejące uzbrojenie terenu, stanowiącej załącznik nr 1-2 do niniejszej decyzji, jak również określony 
w projekcie budowlanym, stanowiącym załącznik nr 3 do niniejszej decyzji.
XV. Określenie terminu odpowiednio wydania nieruchomości lub wydania nieruchomości 
i opróżnienia lokali oraz innych pomieszczeń.
Działając na podstawie art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych, określam termin odpowiednio wydania nieruchomości lub wydania nieruchomości i opróżnienia lokali oraz innych pomieszczeń, na 120 dzień od dnia, w którym decyzja o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej stanie się ostateczna.”,
· w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji, w miejsce uchylenia, na stronie 28, w wierszu 6, licząc 
od góry strony, nowego zapisu:
„- zobowiązuje do niezwłocznego wydania nieruchomości, opróżnienia lokali i innych pomieszczeń,”,
II. W pozostałej części zaskarżoną decyzję utrzymuję w mocy.
UZASADNIENIE

Wnioskiem z dnia 21 stycznia 2021 r., znak: O.OP.I-1.4111.40.G.1.2021.jl, skorygowanym w trakcie prowadzonego postępowania, Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad, zwany dalej „inwestorem”, reprezentowany przez ustanowionego w sprawie pełnomocnika, wystąpił do Wojewody Opolskiego o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej dla zadania pn.: „Rozbudowa drogi krajowej nr 40 w m. Głuchołazy od km 2+244,00 do km 3+136,40”. Inwestor wniósł także o nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalności, uzasadniając konieczność jego nadania interesem społecznym.
Po przeprowadzeniu postępowania w sprawie ww. wniosku, Wojewoda Opolski wydał w dniu 10 sierpnia 2021 r. decyzję znak: IN.I.7820.1.2021.WP, o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej 
pn.: „Rozbudowa drogi krajowej nr 40 w m. Głuchołazy od km 2+244,00 do km 3+136,40”, zwaną dalej „decyzją Wojewody Opolskiego”, oraz nadał jej rygor natychmiastowej wykonalności.
Od decyzji Wojewody Opolskiego odwołanie, za pośrednictwem organu pierwszej instancji, wniosła Pani B. R. – G. [pismo z dnia 27 sierpnia 2021 r., nadane w polskiej placówce pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe (Dz. U. 
z 2022 r., poz. 896), w dniu 30 sierpnia 2021 r.]. W odwołaniu, wniesionym w terminie, skarżąca podniosła zarzuty dotyczące wydanej decyzji Wojewody Opolskiego, jak i postępowania zakończonego wydaniem tej decyzji.  

Uwzględniając fakt, iż właściwym w przedmiotowej sprawie - stosownie do treści rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 27 października 2021 r. w sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Rozwoju i Technologii (Dz. U. z 2021 r. poz. 1945) – jest 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 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.

Mając powyższe na uwadze, w trakcie przeprowadzonego postępowania odwoławczego Minister rozpatrzył ponownie wniosek inwestora o wydanie przedmiotowej decyzji, przeanalizował materiał dowodowy zgromadzony przez Wojewodę Opolskiego, w tym zbadał poprawność postępowania organu I instancji oraz poprawność kończącej to postępowanie decyzji Wojewody Opolskiego, jak również rozpatrzył zarzuty podniesione przez skarżącą stronę.

Zgodnie z art. 11d ust. 1 pkt 1 specustawy drogowej, do wniosku załączono mapę w skali 1:500, 
na której przedstawiono proponowany przebieg inwestycji, z zaznaczeniem terenu niezbędnego dla obiektów budowlanych oraz istniejące uzbrojenie terenu. Ponadto, przedstawiono analizę powiązania projektowanej drogi z innymi drogami publicznymi, dołączono mapy zawierające projekty podziałów nieruchomości, określono zmiany w dotychczasowej infrastrukturze zagospodarowania terenu, określono nieruchomości lub ich części, które planowane są do przejęcia na rzecz Skarbu Państwa oraz błędnie określono (o czym będzie mowa w dalszej części niniejszej decyzji) nieruchomości lub ich części, które planowane są do przejęcia na rzecz jednostki samorządu terytorialnego – Gminy Głuchołazy. Ponadto, we wniosku określono nieruchomości lub ich części, z których korzystanie będzie ograniczone.

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. Wskazać również trzeba, 
iż w dniu 19 września 2020 r. weszła w życie ustawa z dnia 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy Prawo budowlane oraz niektórych innych ustaw (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 471), zwana dalej „ustawą nowelizującą”. Jednocześnie wydane zostało rozporządzenie Ministra Rozwoju z dnia 11 września 
2020 r. w sprawie szczegółowego zakresu i formy projektu budowlanego (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1609). Zgodnie z § 25 tego rozporządzenia, uchylone zostało dotychczasowe rozporządzenie Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegółowego zakresu i formy projektu budowlanego (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1935), zwane dalej „rozporządzeniem 
w sprawie szczegółowego zakresu i formy projektu budowlanego”.

Jednakże w myśl art. 26 ustawy nowelizującej przez 12 miesięcy od dnia wejścia w życie znowelizowanych przepisów, inwestor może do wniosku o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowę albo wniosku o zatwierdzenie projektu budowlanego, albo zgłoszenia budowy załączyć projekt budowlany sporządzony na podstawie przepisów ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu dotychczasowym. Jednocześnie, zgodnie z art. 27 ust. 1 pkt 1 ustawy nowelizującej do zamierzeń budowlanych realizowanych w oparciu o projekt budowlany sporządzony na podstawie przepisów dotychczasowych w sytuacji, gdy opracowany został projekt budowlany zgodny z dotychczasowymi przepisami Prawa budowlanego, dalszy przebieg procesu inwestycyjnego razem z postępowaniem 
w sprawie pozwolenia na budowę będzie się odbywał według dotychczasowych przepisów ustawy Prawo budowlane.

Tym samym, przedmiotowa sprawa podlega rozpatrzeniu w oparciu o przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1333, z późn.zm.), zwanej dalej „ustawą Prawo budowlane”, w brzmieniu dotychczas obowiązującym (a wiec sprzed nowelizacji dokonanej ww. ustawą z dnia 13 lutego 2020 r.), a także w oparciu o przepisy rozporządzenia w sprawie szczegółowego zakresu i formy projektu budowlanego. Projekt został wykonany i sprawdzony przez osoby spełniające warunki, o których mowa w art. 12 ust. 7 ustawy Prawo budowlane. Zgodnie z art. 20 ust. 4 tej ustawy, do projektu dołączono oświadczenia projektantów i sprawdzających o sporządzeniu projektu zgodnie 
z obowiązującymi przepisami oraz zasadami wiedzy technicznej. 

Przedmiotowy projekt budowlany jest zgodny z:

· decyzją Burmistrza Głuchołaz z dnia 28 maja 2020 r., znak: RR.6220.05.2018/2019.MB, 
stwierdzającą brak potrzeby przeprowadzenia oceny oddziaływania na środowisko dla przedmiotowego przedsięwzięcia, zwaną dalej „decyzją o środowiskowych uwarunkowaniach”,
· decyzją Dyrektora Zarządu Zlewni w Nysie Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie 
z dnia 19 listopada 2020 r., znak: WR.ZUZ.4.4210.254.2020.WB, w przedmiocie udzielenia pozwolenia wodnoprawnego,
· postanowieniami Wojewody Opolskiego z dnia 9 grudnia 2019 r., znak: IN.I.7840.12.5.2019.AM 
i z dnia 17 czerwca 2021 r., znak: IN.I.7840.11.1.2021.SS, w przedmiocie udzielenia zgody 
na odstępstwo od przepisów techniczno-budowlanych.

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 w sprawie szczegółowego zakresu i formy projektu budowlanego. Do wniosku inwestor dołączył również wymagane opinie, o których mowa w art. 11b ust. 1 oraz art. 11d ust. 1 pkt 
8 specustawy drogowej, bądź dowody potwierdzające doręczenie wystąpień o ich wydanie, w przypadku ich niewydania, co należało potraktować jako brak zastrzeżeń do wniosku. Ponadto, inwestor dołączył również wymagane przepisami odrębnymi akty administracyjne.
Analizując złożony przez inwestora wniosek o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej, organ odwoławczy uznał, że zawiera on elementy wskazane 
w art. 11b oraz art. 11d ust. 1 specustawy drogowej. 
Następnie, organ odwoławczy poddał kontroli przeprowadzone przez Wojewodę Opolskiego postępowanie w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na realizację ww. przedsięwzięcia i stwierdził, 
co następuje.

W ocenie organu II instancji, Wojewoda Opolski 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 Opolski pismem z dnia 26 marca 2021 r., znak: IN.I.7820.1.2021.WP, zawiadomił wnioskodawcę oraz właścicieli i użytkowników wieczystych nieruchomości objętych wnioskiem 
o wszczęciu postępowania w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej. 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. 
Uznając, że zebrany w sprawie materiał dowodowy pozwala na wydanie rozstrzygnięcia, Wojewoda Opolski w dniu 10 sierpnia 2021 r. wydał decyzję o zezwoleniu na realizację ww. inwestycji drogowej. Nadając ww. decyzji rygor natychmiastowej wykonalności, Wojewoda Opolski podzielił argumenty przedstawione przez inwestora.
Zgodnie z art. 11f ust. 3 specustawy drogowej, Wojewoda Opolski doręczył ww. decyzję wnioskodawcy oraz zawiadomił o jej wydaniu pozostałe strony w drodze obwieszczeń. Dotychczasowych właścicieli 
i użytkowników wieczystych nieruchomości objętych decyzją Wojewody Opolskiego organ I instancji poinformował o wydaniu decyzji w drodze zawiadomień z dnia 11 sierpnia 2021 r., znak: IN.I.7820.1.2021.WP, 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.  

Kontrolowana decyzja Wojewody Opolskiego (z zastrzeżeniem uchybień, o których będzie mowa 
w dalszej części niniejszej decyzji) czyni zadość wymogom przedstawionym w art. 11f 
ust. 1 specustawy drogowej.
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.
Wskazać należy, iż zgodnie z art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. g, i, j specustawy drogowej, decyzja 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej zawiera w razie potrzeby ustalenia dotyczące określenia obowiązku budowy lub przebudowy innych dróg publicznych, ograniczeń w korzystaniu z nieruchomości dla realizacji takiego obowiązku, jak również dotyczące zezwolenia na jego wykonanie.

W myśl zaś art. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1376), zwanej dalej „ustawą o drogach publicznych”, drogą publiczną jest droga zaliczona na podstawie tej ustawy do jednej z kategorii dróg, z której może korzystać każdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, 
z ograniczeniami i wyjątkami określonymi w tej ustawie lub w innych przepisach szczególnych. Ustawodawca dzieli drogi publiczne ze względu na ich funkcje na drogi krajowe, wojewódzkie, powiatowe i gminne. Każda z tych kategorii dróg publicznych winna spełniać określone parametry techniczne oraz warunki formalne i prawne, tzn. zaliczenie do danej kategorii dróg winno nastąpić 
w formie przewidzianej prawem, tj. w formie uchwały rady gminy, rady powiatu, sejmiku wojewódzkiego w odniesieniu do odpowiednio dróg gminnych, powiatowych i wojewódzkich, czy też w drodze rozporządzenia ministra właściwego do spraw transportu – w odniesieniu do dróg krajowych. 
Stosownie do treści art. 8 ust. 1 ustawy o drogach publicznych drogi, drogi rowerowe, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazdów, niezaliczone do żadnej z kategorii dróg publicznych 
i niezlokalizowane w pasie drogowym tych dróg, są drogami wewnętrznymi. Uproszczone zasady 
i procedury przygotowania i realizacji inwestycji drogowych, przewidziane w specustawie drogowej, mają zastosowanie do inwestycji mających na celu budowę/przebudowę dróg innych niż drogi wewnętrzne, w rozumieniu ustawy o drogach publicznych
W tabeli znajdującej się w pkt XIII decyzji Wojewody Opolskiego określono ograniczenia 
w korzystaniu z działek nr 1228/3 i nr 1228/2, z obrębu 0001 Głuchołazy, arkusz mapy 13 (poz. 20 i 21 tabeli na str. 23 decyzji Wojewody Opolskiego), wskazując jako cel zajęcia „Przebudowa drogi wewnętrznej – ul. S. Moniuszki”. Ze zgromadzonego w sprawie zakończonej wydaniem decyzji Wojewody Opolskiego materiału dowodowego nie wynikało, czy ul. S. Moniuszki stanowi drogę publiczną i w związku z tym, czy możliwe było zezwolenie na jej przebudowę w decyzji Wojewody Opolskiego w oparciu o ograniczenie w korzystania z nieruchomości. Co więcej, ze str. 4 decyzji Wojewody Opolskiego wynika, iż ul. Stanisława Moniuszki ma ulec także rozbudowie w ramach przedmiotowej inwestycji drogowej. W tym zakresie organ I instancji nie wezwał inwestora do złożenia wyjaśnień.
Biorąc powyższe pod uwagę organ odwoławczy przeprowadził w tym zakresie postępowanie wyjaśniające (korespondencja organu odwoławczego z inwestorem), w wyniku którego inwestor przedłożył dokumenty potwierdzające, że ul. Stanisława Moniuszki stanowi drogę publiczną gminną.  

Następnie trzeba podkreślić, iż zgodnie z art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. i oraz j specustawy drogowej, decyzja 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej zawiera w razie potrzeby ustalenia dotyczące określenia ograniczeń w korzystaniu z nieruchomości dla realizacji obowiązków w zakresie budowy tymczasowych obiektów budowlanych, rozbiórki istniejących obiektów budowlanych nieprzewidzianych do dalszego użytkowania oraz tymczasowych obiektów budowlanych, budowy lub przebudowy sieci uzbrojenia terenu, budowy lub przebudowy urządzeń wodnych lub urządzeń melioracji wodnych szczegółowych, budowy lub przebudowy innych dróg publicznych, budowy lub przebudowy zjazdów, jak również dotyczące zezwolenia na wykonanie tych obowiązków. 

Wobec powyższego, w decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej można określić  ograniczenia w korzystaniu z nieruchomości jedynie dla realizacji ww. obowiązków. Natomiast 
w poz. 20 tabeli znajdującej się na str. 23 decyzji Wojewody Opolskiego, jako cel zajęcia ww. działki 
nr 1228/3, z obrębu 0001 Głuchołazy, arkusz mapy 13, w ramach ograniczenia w korzystaniu, organ 
I instancji wskazał: „Przebudowa istniejącego mostu”. W tym zakresie organ I instancji także nie wezwał inwestora do złożenia wyjaśnień.
Ustalenie charakteru prac do wykonania na ww. działce nr 1228/3, określonych jako „Przebudowa istniejącego mostu”, było zatem również przedmiotem przeprowadzonego przez organ odwoławczy postępowania wyjaśniającego (korespondencja organu odwoławczego z inwestorem). W wyniku przeprowadzonego postępowania wyjaśniającego na etapie odwoławczym ustalono, iż prace określone na stronie 23 decyzji Wojewody Opolskiego w stosunku do ww. działki nr 1228/3, określone jako „Przebudowa istniejącego mostu”, dotyczą budowy i rozbiórki mostu tymczasowego, a zatem mieszczą się w dyspozycji art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. b, c, i oraz j specustawy drogowej. 

Ponadto, Wojewoda Opolski ustalając w pkt IX.1 zaskarżonej decyzji obowiązek budowy tymczasowych obiektów budowlanych, po pierwsze, wskazał jedynie na budowę tymczasowego mostu, pomijając, 
iż w ramach inwestycji planowana jest również budowa tymczasowej stacji wodowskazowej na działce 
nr 1189, z obrębu 0001 Głuchołazy (arkusz mapy 12), a po drugie, ustalając obowiązek budowy tymczasowych obiektów budowlanych (art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. b specustawy drogowej), nie zezwolił jednocześnie na wykonanie tego obowiązku (art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. j specustawy drogowej). Tak samo Wojewoda Opolski ustalając w pkt X.2 zaskarżonej decyzji obowiązek rozbiórki tymczasowych obiektów budowlanych (art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. c specustawy drogowej), nie zezwolił jednocześnie na wykonanie tego obowiązku (art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. j specustawy drogowej).

Brak zatem orzeczenia w powyższym zakresie rodził po stronie organu odwoławczego obowiązek uzupełnienia decyzji Wojewody Opolskiego. 
Co więcej, Wojewoda Opolski w zapisach na str. 19, 20, 21 zaskarżonej decyzji błędnie wymienił zakres prac, dla których określono ograniczenia w korzystaniu z nieruchomości. Porównanie bowiem poszczególnych zapisów znajdujących na wskazanych stronach decyzji Wojewody Opolskiego, 
z zapisami w poz. 1-45 tabeli (kolumna pn. „określenie ograniczeń w korzystaniu z nieruchomości”), znajdującej w pkt XIII na str. 21-26 decyzji Wojewody Opolskiego”, dowodzi o popełnieniu przez Wojewodę Opolskiego następujących błędów. 

Po pierwsze, organ I instancji błędnie wskazał, iż w ramach inwestycji na podstawie ograniczeń 
w korzystaniu z nieruchomości (art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. i specustawy drogowej), są przewidziane do wykonania prace polegające na budowie/przebudowie urządzeń wodnych lub urządzeń melioracji wodnych szczegółowych, budowie/przebudowie zjazdów, rozbudowie innych dróg publicznych. 
Po drugie, organ I instancji pominął wymienienia prac dotyczących budowy i rozbiórki tymczasowych obiektów budowlanych w ramach ograniczenia w korzystaniu z nieruchomości. Dodatkowo, abstrahując od powyższych błędów, organ I instancji na str. 20-21 i na str. 27 zaskarżonej decyzji zamieścił tożsame zapisy dotyczące ograniczania w sposobie korzystania z nieruchomości - na rzecz każdoczesnego właściciela sieci - na potrzeby konserwacji i usuwania awarii sieci uzbrojenia terenu.
Ponadto, Wojewoda Opolski w pkt XIII dotyczącym ograniczeń w korzystaniu nieruchomości, na str. 26 wymienił w tabeli działki stanowiące tereny wód płynących, a kolumnę nr 7 rzeczonej tabeli nazwał: „określenie ograniczeń w korzystaniu z nieruchomości”, wskazując jako zakres prac: „Przebudowa istniejącego mostu”. Przyjęta systematyka przez Wojewodę Opolskiego w pkt XIII zaskarżonej decyzji 
i zamieszczenie tam działek stanowiących tereny wód płynących jest błędna, bowiem prowadzić może do mylnego wniosku, iż teren wód płynących został ograniczony w ramach inwestycji dla wykonania prac polegających na: „Przebudowie istniejącego mostu”. Takie założenie wzmacnia użyta przez Wojewodę Opolskiego nazwa kolumny nr 7 rzeczonej tabeli na str. 26 (o czy była mowa powyżej). Rozstrzygniecie takie byłoby zaś niezgodne zarówno z wnioskiem inwestora, gdzie wnioskodawca nie wniósł o objęcie terenów wód płynących ograniczeniem w korzystaniu dla wykonania ww. prac (abstrahując przy tym, iż zakres prac dotyczących przebudowy istniejącego mostu w oczywisty sposób nie podpada pod art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. i specustawy drogowej), jak również byłoby niezgodne 
z brzmieniem art. 20a ust. 1 specustawy drogowej, gdzie ustawodawca określił odrębny tryb zajęcia terenu wód płynących na czas budowy inwestycji. 
Co więcej, Wojewoda Opolski na str. 28 zaskarżonej decyzji nieprawidłowo wskazał, iż do ograniczeń, 
o których mowa w art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. i specustawy drogowej, stosuje się odpowiednio przepisy 
art. 124 ust. 4-8 i art. 124a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1899), zwanej dalej „ugn”. W myśl bowiem art. 11f ust. 2 specustawy drogowej, 
do ograniczeń, o których mowa w ust. 1 pkt 8 lit. i, stosuje się odpowiednio przepisy art. 124 ust. 4-7 
i art. 124a ugn, a nie ust. 4-8 art. 124 ugn [por. nowelizacja specustawy drogowej dokonana ustawą 
z dnia 5 sierpnia 2015 r. (Dz.U. z 2015 r. poz. 1590)].
Dalej, analizując zaskarżoną decyzję i zgromadzony materiał dowodowy organ odwoławczy stwierdził, 
iż w pkt VI.2 na str. 13 decyzji Wojewody Opolskiego, organ I instancji orzekł, iż działki nr 646/9  
i nr 646/7, z obrębu 0001 Głuchołazy, arkusz mapy 6 i działka nr 1230/6, z obrębu 0001 Głuchołazy, arkusz mapy 12, przeznczone pod budowę w ramach inwestycji dróg gminnych, stają się z mocy prawa własnością Gminy Głuchołazy, z dniem w którym decyzja Wojewody Opolskiego stanie się ostateczna. Natomiast działki nr 391/67, 432/13, 432/15, 432/11, 1229/1, 1230/9, 1230/10, wymienione w tabeli na str. 4 decyzji Wojewody Opolskiego, jako znajdujące się w projektowanych pasach drogowych dróg gminnych, nie zostały w pkt VI.1 decyzji Wojewody Opolskiego przekazane na własność Skarbu Państwa, jak również w pkt VI.2 na str. 13 decyzji Wojewody Opolskiego, nie zostały przekazane 
na własność Gminy Głuchołazy.
Mając powyższe na uwadze, wyjaśnić należy, iż w dniu 27 października 2015 r. weszła w życie ustawa 
z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych oraz niektórych innych ustaw 
(Dz. U. z 2015 r. poz. 1590). Jednym z podstawowych skutków ww. nowelizacji jest możliwość określania pasów drogowych innych dróg publicznych, które są niezbędne do rozbudowy w związku 
z planowanym przedsięwzięciem (art. 11f ust. 1 pkt 2 specustawy drogowej) oraz możliwość dokonania podziału działek niezbędnych do takiej rozbudowy (art. 12 ust. 1 i ust. 2 specustawy drogowej). 

Taka konstrukcja ma za zadanie ułatwienie przekazania przez inwestora inwestycji głównej (w niniejszej sprawie Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad) na rzecz właściwego zarządcy drogi, odcinków innych dróg publicznych wybudowanych/rozbudowywanych w związku z inwestycją drogową. Nie zmienia to jednak faktu, iż samo wydzielenie działek pod pasy drogowe innych dróg publicznych nie skutkuje orzeczeniem w decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, iż te działki mają stać 
się własnością odpowiedniego zarządcy drogi (innego niż zarządca inwestycji głównej). Dopiero bowiem decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej jest podstawą do przekazania właściwemu zarządcy drogi innych dróg publicznych wybudowanych na jej podstawie, na co w szczególności wskazuje brzmienie art. 11f ust. 2a specustawy drogowej. 

Po dokonaniu nowelizacji specustawy drogowej, ww. ustawą z dnia 5 sierpnia 2015 r., w myśl 
art. 11f ust. 1 pkt 2 specustawy drogowej, w decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej można określić linie rozgraniczające teren inwestycji, w tym określić granice pasów drogowych innych dróg publicznych i dokonać podziału działek niezbędnych do takiej rozbudowy (art. 12 ust. 
1 i ust. 2 specustawy drogowej). Daje to możliwość dokonania podziału działek w zakresie niezbędnym zarówno dla budowy/rozbudowy drogi głównej (w przedmiotowej sprawie – drogi krajowej), jak 
i innych dróg publicznych.
Jak już to zostało wyjaśnione powyżej, inne drogi publiczne, wybudowane w związku z inwestycją główną i oddane do użytkowania powinny zostać przekazane właściwym do zarządzania nimi zarządcom. W tym miejscu podkreślić należy jednak, iż na podstawie art. 11f ust. 2a specustawy drogowej decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, sama w sobie nie przenosi na rzecz odpowiedniej jednostki samorządu terytorialnego własności dróg publicznych wybudowanych w związku z realizacją inwestycji głównej. Stanowi ona jedynie podstawę do podjęcia w dalszej kolejności czynności zmierzających do przekazania tych dróg właściwym zarządcom, w celu zapewnienia spójności sieci dróg w Polsce. 

Ponadto, należy zwrócić uwagę, iż przyjęte założenie jest wystarczające dla możliwości realizacji inwestycji przez inwestora. Nabycie przez niego wszystkich nieruchomości znajdujących się w liniach rozgraniczających, w tym nieruchomości przeznaczonych pod budowę lub rozbudowę innych dróg publicznych, oznacza, że podmiot ten poprzez nabycie własności, uzyskuje tytuł prawny 
do dysponowania nieruchomością na cele budowlane. Prowadzona inwestycja w zakresie innej drogi publicznej jest związana z zakresem inwestycji głównej. Zasadnym jest więc, aby w ramach zadania inwestycyjnego inwestor odpowiadał za całość terenu inwestycji, w tym za konsekwencje nabycia nieruchomości. Kolejnym argumentem na poparcie tej tezy jest fakt, iż z chwilą uzyskania przez decyzję waloru ostateczności, nieruchomości, które przekazane byłyby na rzecz jednostek samorządu terytorialnego, stałyby się własnością innego podmiotu. Co za tym idzie – inwestor danej inwestycji (zarządca drogi, który składał wniosek o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji) utraciłby prawo do dysponowania nieruchomościami na cele budowlane, bowiem działki, które przeznaczone zostały na inne drogi publiczne stałyby się własnością innego podmiotu publicznoprawnego.  
Koniecznym w tym miejscu jest podkreślenie, że powyższe przepisy mają charakter uregulowań wywłaszczeniowych, a więc głęboko ingerują w sferę podstawowych praw obywateli, jakim jest prawo własności. Oznacza to, że ich wykładnia nie może być dokonywana w sposób rozszerzający. Zasada exceptiones non sunt extendendae uznawana powszechnie za standard europejskiej (kontynentalnej), 
w tym również polskiej kultury prawnej, wyraźnie wskazuje, iż normy wyjątkowej nie powinno się wykorzystywać dla celów wykraczających poza zakres unormowania.

Dodatkowo trzeba stwierdzić, że specustawa drogowa oparta jest na założeniu, że wniosek o decyzję 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej składa inwestor, będący właściwym zarządcą drogi 
(art. 11b ust. 1). Jest to więc podmiot, który inicjuje postępowanie w sprawie wydania decyzji 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, a po jej wydaniu realizuje inwestycję. Z tego też powodu jest to podmiot odpowiedzialny za całość procesu inwestycyjnego, włącznie ze skutkami związanymi 
z nabyciem nieruchomości. 

W ocenie Ministra, o braku możliwości orzeczenia w decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej o nabyciu prawa własności nieruchomości przejmowanych pod inną drogę publiczną niż droga stanowiąca przedmiot inwestycji świadczy brak literalnego dopuszczenia przez ustawę takiej konstrukcji. Wskazane powyżej założenia co do samego wywłaszczenia (przejmowania nieruchomości 
z mocy prawa przy ścisłym wykładaniu przepisów) i prowadzenia inwestycji tylko przez jeden podmiot, świadczą o tym, że tylko podmiot będący inwestorem może być podmiotem praw wynikających z tej decyzji w zakresie nabycia praw do nieruchomości objętych inwestycją. Przy takiej konstrukcji przepisów nie można uznać, że inny podmiot, nie prowadząc inwestycji drogowej (wniosek składa inny zarządca drogi), będzie nabywał nieruchomości, o których nabycie nie występował. 
Z powyższego wynika, iż brak jest możliwości orzeczenia w decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej o nabyciu prawa własności nieruchomości przejmowanych pod inną drogę publiczną, niż droga stanowiąca przedmiot inwestycji. 

Od tej zasady są jednakże dwa wyjątki.

Pierwszym jest sytuacja, gdy inwestycja drogowa jest w całości realizowana na terenie miasta na prawach powiatu, a inwestorem jest prezydent miasta. W miastach na prawach powiatu, w przypadku gdy realizacja inwestycji głównej wymaga jednoczesnej budowy lub przebudowy dróg innych kategorii, inwestor we wniosku o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej może określić nieruchomości lub ich części, które planowane są do przejęcia odpowiednio na rzecz Skarbu Państwa lub jednostki samorządu terytorialnego. Wówczas decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej może określać zarówno te nieruchomości lub ich części, które stają się własnością Skarbu Państwa, jak i te nieruchomości, które stają się własnością właściwej jednostki samorządu terytorialnego. 

Jednocześnie należy zauważyć, iż w takim przypadku mamy do czynienia z jednym zarządcą dla wszystkich kategorii dróg publicznych, które będą budowane lub rozbudowywane w ramach inwestycji głównej. Zgodnie bowiem z art. 19 ust. 5 ustawy o drogach publicznych, w granicach miast 
na prawach powiatu zarządcą wszystkich dróg publicznych, z wyjątkiem autostrad i dróg ekspresowych, jest prezydent miasta. Zatem z chwilą uostatecznienia się decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej inwestor, którym jest w omawianym przypadku prezydent miasta na prawach powiatu, będzie uprawniony do realizacji całej inwestycji pomimo tego, iż działki stały się własnością innego podmiotu publicznoprawnego, gdyż wynika to z faktu bycia zarządcą drogi.

Drugim jest sytuacja, w której zarządca drogi będący inwestorem zawrze stosowne porozumienie, 
o którym mowa w art. 19 ust. 4 ustawy o drogach publicznych, z zarządcą innej drogi publicznej, która musi ulec rozbudowie/budowie. W takim porozumieniu powinny zostać zawarte stosowne zapisy określające precyzyjnie zakres uprawnień obu podmiotów, w tym jasne wskazanie, iż dane nieruchomości przeznaczone pod budowę innej drogi publicznej staną się własnością odpowiedniego zarządcy tej innej drogi publicznej w decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, jak również wskazanie co do podmiotu zobowiązanego do zapłaty odszkodowania za nieruchomości zajęte pod daną inną drogę publiczną. 

W niniejszej sprawie ani jeden ani drugi wyjątek nie wystąpił, wobec czego Wojewoda Opolski 
w zaskarżonej decyzji powinien orzec, iż wszystkie działki, w tym te przeznaczone pod budowę dróg gminnych, staną się własnością Skarbu Państwa. Zatem zarówno inwestor nie był uprawniony do wnioskowania o przekazanie nieruchomości niezbędnych do rozbudowy dróg gminnych na rzecz Gminy Głuchołazy, jak również Wojewoda Opolski nie był uprawniony do orzeczenia w decyzji Wojewody Opolskiego o przejściu z mocy prawa na własność Gminy Głuchołazy ww. działek nr 646/9 i nr 646/7, oraz ww. działki nr 1230/6, niezbędnych pod rozbudowę dróg gminnych, z dniem w którym decyzja Wojewody Opolskiego stanie się ostateczna, jak również pominięcia, iż pozostałe działki niezbędne do rozbudowy dróg gminnych nie zmieniają swojego stanu prawnego, bowiem stanowią już własność Gminy Głuchołazy.  
Jednocześnie zauważyć przy tym należy, iż zgodnie z ww. art. 11f ust. 2a specustawy drogowej, decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej stanowi podstawę do przekazania wybudowanych i oddanych do użytkowania dróg, o których mowa w art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. g specustawy drogowej, właściwym zarządcom dróg. Zgodnie zaś z art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. g specustawy drogowej, decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej zawiera ustalenia dotyczące obowiązku budowy lub przebudowy innych dróg publicznych. W rozstrzygnięciu decyzji Wojewody Opolskiego brak jest jednak jednoznacznego ustalenia obowiązku budowy innych dróg publicznych, o którym mowa w art. 
11f ust. 1 pkt 8 lit. g specustawy drogowej, jak również zezwolenia na jego wykonanie (art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. j specustawy drogowej). Natomiast, jak już to zostało wyjaśnione powyżej, decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej stanowi podstawę do przekazania właściwym zarządcom dróg wybudowanych i oddanych do użytkowania dróg, ale wyłącznie tych dla których w decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej określono obowiązek ich budowy, zgodnie z art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. g specustawy drogowej. 
Ponadto, analizując zaskarżoną decyzję Wojewody Opolskiego pod kątem spełnienia warunku określonego w art. 16 ust. 2 specustawy drogowej, Minister stwierdził, iż rozstrzygnięcie organu 
I instancji nie określa terminu wydania nieruchomości lub wydania nieruchomości i opróżnienia lokali oraz innych pomieszczeń.  
Wskazać należy, iż zgodnie z art. 16 ust. 2 specustawy drogowej, decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej określa termin odpowiednio wydania nieruchomości lub wydania nieruchomości 
i opróżnienia lokali oraz innych pomieszczeń. Termin ten nie może być krótszy niż 120 dni od dnia, 
w którym decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej stała się ostateczna. Z literalnej wykładni powołanego przepisu wynika, iż określenie ww. terminu stanowi element obligatoryjny decyzji udzielającej zezwolenia na realizację inwestycji drogowej, realizowanej na postawie i w trybie przepisów powołanego aktu. 

Z uwagi na bardzo daleko idące skutki prawnorzeczowe decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, ustawodawca nakazał organowi orzekającemu wyznaczyć termin do wydania posiadania nieruchomości przez jej dotychczasowego właściciela lub użytkownika wieczystego, aby w ten sposób odroczyć na określony czas skutek odebrania tych praw w postaci odebrania także posiadania tych nieruchomości przez podmiot publicznoprawny. O ile dotychczasowy właściciel i użytkownik wieczysty tracą swoje prawa do nieruchomości ujętych w obszarze wyznaczonego w decyzji pasa drogowego 
z chwilą, gdy ta decyzja stanie się ostateczna, o tyle podmioty te nie muszą jednocześnie wydawać posiadania tych nieruchomości (Komentarz do ustawy o szczególnych zasadach przygotowania 
i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych, Marian Wolanin, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 259-260).

W ocenie organu odwoławczego, obowiązek zamieszczenia w rozstrzygnięciu decyzji o zezwoleniu 
na realizację inwestycji drogowej zapisów w przedmiocie określenia terminu wydania nieruchomości lub opróżnienia lokali i innych pomieszczeń, istnieje niezależnie od faktu jej natychmiastowej wykonalności wynikającej z art. 17 ust. 1 specustawy drogowej. Uzyskanie przez omawianą decyzję waloru ostateczności skutkuje ustaniem natychmiastowej wykonalności, wobec czego wykonanie tej decyzji wynika z faktu jej ostateczności, a nie przymiotu natychmiastowej wykonalności. Jakkolwiek wykonanie decyzji podlegającej natychmiastowemu wykonaniu i następnie uzyskanie przez decyzję waloru ostateczności nie cofa skutków faktycznych wykonania tej decyzji, to w przypadku nieobjęcia nieruchomości w posiadanie przez inwestora do dnia, w którym decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej stała się ostateczna, konieczne staje się rozstrzygnięcie w przedmiocie określenia terminu wydania nieruchomości niezbędnych dla realizacji inwestycji. W przedmiotowej sprawie, 
w przypadku nieobjęcia nieruchomości w posiadanie przez inwestora do dnia, w którym decyzja 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej stała się ostateczna, zastosowanie znajdzie termin określony w niniejszej decyzji Ministra zgodnie z art. 16 ust. 2 specustawy drogowej. 

Powyższe potwierdza również orzecznictwo sądów administracyjnych (vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 września 2012 r., sygn. akt VII SA/Wa 1417/12, Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).

Zauważyć także należy, że oprócz zwrotu "decyzja (...) określa termin", użytego przez ustawodawcę 
w art. 16 ust. 2 specustawy drogowej, o obowiązku jego zawarcia w decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej przesądza również brzmienie art. 17 ust. 4a i 4b specustawy drogowej. Przepisy te wskazują bowiem na pewne skutki (brak obowiązku oraz obowiązek) dla inwestora oraz osoby, której wskazano lokal zamienny, wiążąc je z upływem terminu, o którym mowa w art. 16 ust. 2 specustawy drogowej. 

Dodatkowo, po przeanalizowaniu akt sprawy, Minister stwierdził, iż w liniach rozgraniczających teren inwestycji znajdują się nieruchomości lub ich części zabudowane budynkiem mieszkalnym, ja również inne obiekty (budynki usługowe). Wojewoda Opolski orzekając, na stronie 28 zaskarżonej decyzji, 
o nadaniu decyzji Wojewody Opolskiego rygoru natychmiastowej wykonalności nie uwzględnił natomiast faktu, iż realizacja przedmiotowej inwestycji drogowej obejmuje również dokonanie rozbiórek 
ww. obiektów budowlanych, w tym budynków mieszkalnych, a więc konieczność ich opróżniania.  
Konsekwencją opisanych powyżej okoliczności zaistniałych w toku postępowania odwoławczego 
w sprawie decyzji Wojewody Opolskiego, jak i stwierdzonych błędów w zaskarżonej decyzji 
są - dokonane na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 kpa - zmiany szczegółowo określone w punkcie 
I niniejszej decyzji.

Minister sprecyzował zakres prac do wykonania na ww. działkach nr 1228/3 i nr 1228/2, w ramach ograniczenia w korzystaniu z nieruchomości. Minister uchylił zapisy zaskarżonej decyzji dotyczące przejścia własności nieruchomości lub ich części, przeznaczonych pod rozbudowę dróg gminnych, 
na rzecz Gminy Głuchołazy, zastępując je zapisami wskazującymi, iż nieruchomości niezbędne 
do rozbudowy innych dróg publicznych stają się własnością Skarbu Państwa. Minister naprawił także błąd związany z brakiem ustalenia w decyzji Wojewody Opolskiego obowiązku budowy innych dróg publicznych, jak i zezwoleniem na wykonanie tego obowiązku.

Minister określił termin odpowiednio wydania nieruchomości lub wydania nieruchomości i opróżnienia lokali oraz innych pomieszczeń (nowododany pkt XV decyzji Wojewody Opolskiego). Organ odwoławczy doprecyzował  także zapis dotyczący skutków nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalności, poprzez orzeczenie o ustaleniu zapisu uwzględniającego konieczność wskazania na zobowiązanie 
do opróżnienia lokali i innych pomieszczeń. Natomiast w nowododanym pkt XIV zaskarżonej decyzji organ odwoławczy określił prawo inwestora do nieodpłatnego zajęcia terenu wód płynących na czas budowy. Ponadto, Minister dokonał także innych korekt w zaskarżonej decyzji, eliminując w ten sposób opisane powyżej błędy i nieścisłości w tym rozstrzygnięciu.  
Organ odwoławczy dokonując rozstrzygnięć, o których w pkt I przedmiotowej decyzji, 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 czyni ona zadość innym wymogom specustawy drogowej oraz, że brak było podstaw do zakwestionowania decyzji poza częścią uchyloną i orzeczoną w niniejszej decyzji.

Rozpatrując odwołanie Pani B. R. – G., 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.
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 inwestycji oraz wielkości terenu niezbędnego dla obiektów budowlanych, załączając mapy przedstawiające proponowany przebieg inwestycji oraz mapy zawierające projekty podziałów nieruchomości. Zarówno wojewoda jak i organ odwoławczy mogą działać tylko w granicach tego wniosku i 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 (wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 
17 kwietnia 2013 r., sygn. akt II OSK 432/13, opubl. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).

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 teren inwestycji 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 (zob. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego: z 30 września 2021 r., sygn. akt II OSK 193/21, z 13 września 2017 r., sygn. akt II OSK 1705/17, z 8 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 2572/15, z 19 lipca 2016 r., sygn. akt II OSK 1373/16, z 25 maja 2016 r., sygn. akt 
II OSK 524/16, z 1 marca 2016 r., sygn. akt II OSK 2334/15, z 1 kwietnia 2015 r., sygn. akt II OSK 106/15, z 24 lutego 2015 r., sygn. akt II OSK 3221/14, z 2 kwietnia 2014 r., sygn. akt II OSK 2621/12, 
z 28 lutego 2014 r., sygn. akt II OSK 93/14, z 26 lipca 2013 r., sygn. akt II OSK 762/13, z 17 kwietnia 2013 r., sygn. akt II OSK 432/13, z 18 listopada 2010 r., sygn. akt II OSK 1968/10, z 20 stycznia 2010 r., sygn. akt II OSK 2416/10, 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.

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 RP 
i art. 112 ust. 3 ustawy 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).

Co więcej, wyjaśnić należy, 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, właściwy organ nie może odmówić wydania decyzji o pozwoleniu na budowę (decyzji o zezwoleniu 
na realizację inwestycji drogowej). Wynika z powyższego, że decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej 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 
w przedmiocie lokalizacji ww. inwestycji podniesionych przez skarżącą. Inwestor, stosownie 
do wezwania organu odwoławczego, odniósł się do uwag skarżącej wskazując, iż w jego ocenie nie zasługują one na uwzględnienie. 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 oraz zgłoszonych żądań oraz o możliwości przeglądania akt sprawy. Skarżąca w trakcie prowadzonego postępowania odwoławczego odniosła się do przesłanego stanowiska inwestora, podtrzymując swoje zarzuty i nie zgadzając się z argumentacją inwestora. 

Odnosząc się do zarzutów przedstawionych przez skarżącą Minister stwierdził, co następuje. 

Za niezasadne należy uznać zarzuty skarżącej dotyczące naruszenia:

· „przepisów prawa materialnego w tym w szczególności art. 11 ustawy o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych”, polegające na nieustaleniu rzetelnie stanu faktycznego w sprawie, poprzez pozostawienie bez odzewu złożonego w sprawie pisma z dnia 15 lipca 2021 r.,

· art. 7, art. 8 i art. 11 kpa, poprzez nieudzielenie wyczerpującej odpowiedzi przez inwestora 
na zadawane przez skarżącą pytania i zgłaszane wątpliwości oraz propozycje rozwiązań oraz nie nadanie biegu pismu skarżącej z dnia 15 lipca 2021 r.
Z akt sprawy zakończonej wydaniem decyzji Wojewody Opolskiego wynika, iż w toku postępowania przed Wojewodą Opolskim skarżąca wniosła zastrzeżenia odnośnie rzeczonej inwestycji drogowej 
(w korespondencji e-mail z dnia 26 kwietnia 2021 r. i w piśmie z dnia 30 maja 2021 r.), które organ pierwszej instancji przesłał inwestorowi w celu zajęcia stanowiska, a ten ustosunkował się do poruszonych zagadnień. Po otrzymaniu stanowiska inwestora, organ I instancji odrębnymi pisami udzielił skarżącej odpowiedzi, przekazując jej kopie pism inwestora. 
Zarzuty podniesione przez skarżącą w piśmie z dnia 15 lipca 2021 r., jak również argumentacja na ich poparcie, stanowiły dalszą polemikę z pismami inwestora, przekazanymi wcześniej skarżącej przez Wojewodę Opolskiego. Z tych względów, organ I instancji nie przekazał już rzeczonego pisma skarżącej z dnia 15 lipca 2021 r. do inwestora w celu wypowiedzenie się odnośnie przyjętych rozwiązań projektowych, bowiem nie było takiej potrzeby. Taka praktyka, polegająca na wymianie korespondencji pomiędzy inwestorem, a skarżącą mogłaby w zasadzie trwać w nieskończoność w sytuacji gdy zadaniem organu administracyjnego jest podjęcie rozstrzygnięcia zgodnego z prawem, a równocześnie z zachowaniem zasady szybkości postępowania (art. 12 kpa), co ma szczególne znacznie w sprawach rozpatrywanych na podstawie specustawy drogowej.  
W ocenie organu odwoławczego, organ I instancji prawidłowo ustalił stan faktyczny w zakresie przebiegu inwestycji przez teren działki skarżącej, a zgromadzony w sprawie materiał dowodowy był wystarczający do wydania przez Wojewodę Opolskiego rozstrzygnięcia o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej na działce skarżącej i nie wymagał uzupełnienia w tym zakresie. Wojewoda Opolski w istocie w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji nie wymienił ww. pisma skarżącej 
z dnia 15 lipca 2021 r., pośród innych pism wnoszonych przez nią w toku postępowania, jednakże uchybienie to nie miało jakiegokolwiek wpływu na prawidłowość zaskarżonej decyzji w zakresie dotyczącym interesu prawnego skarżącej. Według Ministra uzasadnienie decyzji Wojewody Opolskiego pozwala na przeprowadzenie kontroli instancyjnej zaskarżonej decyzji i pozwala na poznanie motywów, którymi organ I instancji kierował się przy załatwianiu sprawy dotyczącej zezwolenia na realizację 
ww. inwestycji drogowej na działce skarżącej. W uzasadnieniu zaskarżonej decyzji organ I instancji wskazał, iż to inwestor jest kreatorem miejsca, sposobu i kształtu realizacji inwestycji.
Okoliczność, że skarżąca nie została przekonana co do przyjętego w sprawie rozstrzygnięcia, nie oznacza naruszenia przez zaskarżoną decyzję wskazanych w odwołaniu przepisów postępowania. Strona ma bowiem prawo do własnego subiektywnego przekonania o zasadności jej zarzutów, zaś przekonanie to nie musi mieć odzwierciedlenia w obowiązujących przepisach prawnych. Samo niezadowolenie strony z rozstrzygnięcia organu nie jest dostatecznym powodem uwzględnienia odwołania, jeżeli zarzuty odwołania nie mają prawnego uzasadnienia.
Wobec powyższego, w toku postępowania zakończonego wydaniem decyzji Wojewody Opolskiego nie doszło do naruszenia przepisów proceduralnych w sposób mogący mieć istotny wpływ na wynik sprawy. Natomiast warunkiem skutecznego zarzucenia organom administracji publicznej naruszenia przepisów postępowania pozostaje obowiązek wykazania potencjalnego chociażby wpływu podnoszonego uchybienia na wynik sprawy. Oznacza to, iż warunkiem uwzględnienia odwołania z tego powodu jest ustalenie, iż gdyby nie było stwierdzonego w postępowaniu odwoławczym naruszenia przepisów postępowania, to rozstrzygnięcie sprawy najprawdopodobniej byłoby inne, co w niniejszej sprawie nie ma miejsca. 

Co więcej, zarzuty zgłoszone przez skarżącą na etapie postępowania przed Wojewodą Opolskim, w tym zawarte w ww. piśmie z dnia 15 lipca 2021 r., są tożsame z zarzutami podnoszonymi na etapie postępowanie odwoławczego w sprawie decyzji Wojewody Opolskiego. Zarzuty te podlegały rozpatrzeniu przez organ odwoławczy i okazały się niezasadne. Z zasady bowiem ponownego rozpatrywania sprawy przez organ II instancji wynika, że ma on prawo korygować błędy popełnione przez organ I instancji. Kontrola instancyjna przeprowadzona przez organ odwoławczy obejmuje zatem zarówno legalność rozstrzygnięcia sprawy przez organ I instancji jak i dokonaną przez ten organ ocenę stanu faktycznego sprawy. Organ II instancji uprawniony jest także, jeżeli uzna to za konieczne, przeprowadzić uzupełniające postępowanie dowodowe (art. 136 kpa). 

Warto w tym miejscu także wskazać, iż podstawa prawna na którą powołuje się skarżąca, tj. „art. 11 ustawy o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych”, nie istniała zarówno w dniu złożenia wniosku przez inwestora o wydanie decyzji w zakresie powyższego przedsięwzięcia, jak również w dniu wydania decyzji Wojewody Opolskiego. Wspomniana regulacja została bowiem uchylona ustawą z dnia 18 maja 2005 r.  o zmianie ustawy – prawo ochrony środowiska oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 113, poz. 954), która weszła w życie w dniu 28 lipca 2005 r.
Za chybiony należy uznać zarzut skarżącej dotyczący przejęcia części jej działki nr 424, z obrębu 0001 Głuchołazy pod inwestycję i usytuowania zatoki autobusowej na wysokości jej nieruchomości. 

Przede wszystkim stwierdzić należy, iż brak zgody skarżącej na realizację przedmiotowej inwestycji 
na części jej działki, w koncepcji przyjętej przez inwestora i zatwierdzonej w decyzji Wojewody Opolskiego, nie stanowi o wadliwości zaskarżonej decyzji, gdyż przepisy obowiązującego prawa, w tym przepisy specustawy drogowej, nie uzależniają udzielenia inwestorowi zezwolenia na realizację inwestycji drogowej na danej nieruchomości od wyrażenia na to zgody podmiotu będącego właścicielem bądź użytkownikiem wieczystym tejże nieruchomości. Wobec powyższego brak zgody skarżącej na realizację przedmiotowej inwestycji w obszarze jej działki nie stanowi o wadliwości zaskarżonej decyzji Wojewody Opolskiego.

Wskazać należy, iż specustawa drogowa, w oparciu o której przepisy wydano zaskarżoną decyzję Wojewody Opolskiego 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 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. 

Następnie szczególnego podkreślenia wymaga to, że 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.
Potwierdza to bogate orzecznictwo sądowoadministracyjne dotyczące spraw z zakresu inwestycji drogowych prowadzonych na podstawie specustawy drogowej, które jasno wskazuje, 
iż w przypadku realizacji tego typu przedsięwzięć organ administracji nie może dokonywać jakichkolwiek zmian np. w zakresie lokalizacji, przebiegu oraz planowanych parametrów technicznych konkretnej inwestycji. Organ wydający zezwolenie realizacyjne nie może w ramach tych przepisów uznaniowo modyfikować przebiegu linii rozgraniczających oraz linii podziału, jeżeli zaproponowane rozwiązanie projektowe nie narusza prawa. Rolą orzekającego w sprawie organu jest sprawdzenie kompletności wniosku w świetle wymogów ustawowych oraz tego, czy koncepcja składającego wniosek mieści się w granicach wyznaczonych przez prawo. Jeśli przyjmujemy, że przebieg drogi jest wyznaczany w sposób racjonalny przez grono specjalistów z zakresu transportu, geologii, ochrony środowiska, musimy też przyjąć nieuchronność zajęcia ściśle oznaczonych gruntów pod budowę drogi. Liniowy charakter inwestycji drogowych dyktuje w sposób naturalny pewne rozstrzygnięcia, w szczególności co do wyboru nieruchomości objętych decyzją. W żadnym razie nie może być w takiej sytuacji mowy o niedopuszczalnej ingerencji. Jak wyżej bowiem zasygnalizowano, zakres badania przez organy w kwestiach badania zasadności "wywłaszczenia" i badania zasadności określonego przebiegu drogi ogranicza się do kontroli zgodności 
z przepisami wariantu przedstawionego przez wnioskodawcę bez prawa do dokonywania zmian 
w przedstawionej przez inwestora koncepcji przebiegu drogi (por. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 13 kwietnia 2021 r., sygn. akt II OSK 156/21, z dnia 20 lipca 2021 r., sygn. akt 
II OSK 852/21, z dnia 5 sierpnia 2021 r. sygn. akt II OSK 1235/21, z dnia 14 września 2021 r. sygn. akt 
II OSK 1332/21, z dnia 30 września 2021 r. sygn. akt II OSK 193/21). 
Przepisy specustawy drogowej nie zobowiązują również inwestora do przedstawienia różnych wariantów przebiegu planowanej inwestycji i nie ma on obowiązku uwzględniać oczekiwań stron postępowania. Organy orzekające w niniejszej 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, 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 i zostało już obszernie powołane 
w uzasadnieniu niniejszej decyzji.

Inaczej mówiąc, w odniesieniu do przepisów specustawy drogowej stosuje się rzymską paremię dura lex, sed lex („surowe prawo, ale jednak prawo”). 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”. 
Po przeanalizowaniu zebranego w sprawie materiału dowodowego, jak również zarzutów podniesionych przez skarżącą, Minister stwierdza, że przebieg przedmiotowej inwestycji drogowej w zakresie dotyczącym interesu prawnego skarżącej strony został wyznaczony zgodnie z prawem, a rozwiązania projektowe zatwierdzone w decyzji Wojewody Opolskiego są prawidłowe. W ocenie Ministra, zatwierdzony projekt budowlany nie przewiduje rozwiązań, które wprowadzają nadmierną, 
a w szczególności nieuzasadnioną ingerencję w prawo własności skarżącej. Teren będący własnością skarżącej nie został przejęty pod inwestycję w wymiarze większym, niż jest to wymagane.

Konieczność budowy zatok autobusowych, a także warunki ich lokalizacji wynikają z zapisów § 119 rozporządzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać drogi publiczne i ich usytuowania (t.j. Dz.U. z 2016 r. 
poz. 124, z późn. zm.), zwanym dalej „rozporządzeniem w sprawie warunków technicznych dróg”. Inwestor w trakcie prowadzonego postępowania odwoławczego wyjaśnił, iż zatoki autobusowe w ciągu drogi krajowej nr 40 w Głuchołazach przy ul. Kraszewskiego, pomiędzy skrzyżowaniami z ul. Koszyka 
i ul. Gen. Andersa (obecnie występują na tym odcinku przystanki autobusowe oznakowane znakami pionowymi D-15 i poziomymi P-17 bez zatok), wraz z przejściem dla pieszych pomiędzy nimi, zaprojektowane zostały w miejscu najbardziej korzystnym dla bezpieczeństwa ruchu wszystkich uczestników ruchu drogowego. 
Zdaniem inwestora - jako podmiotu wyspecjalizowanego w przedmiotowej dziedzinie i posiadającego odpowiednią wiedzę fachową - proponowane przez skarżącą przesunięcie zaprojektowanych zatok autobusowych w kierunku centrum miasta jest niemożliwe z uwagi na projektowane rondo 
na skrzyżowaniu drogi krajowej nr 40 z ul. Gen. Andersa oraz występujący łuk poziomy na wlocie 
ul. Kraszewskiego do ronda - ograniczający widoczność. Inwestor wyjaśnił także, iż w chwili obecnej na przedmiotowym odcinku drogi, w obrębie posesji skarżącej, krawędź jezdni (ograniczona krawężnikiem) znajduje się w odległości ok. 3,0 m od granicy posesji (ogrodzenia). Natomiast w stanie projektowym krawędź jezdni od strony posesji skarżącej zostanie odsunięta w kierunku do osi drogi o ok. 0,5 m, 
a zatoka autobusowa szerokości 3,0 m oraz projektowany chodnik szerokości 2,0 m będzie wymagał zajęcia pasa niespełna 1,5 m nieutwardzonego terenu działki skarżącej nr 424. 
Jak wyjaśnił inwestor, ruch odbywać się będzie w istniejącym pasie drogowym (po trasie istniejącej jezdni), a zbliżenie ruchu w kierunku budynku skarżącej, to zjazd autobusów do projektowanej zatoki autobusowej na głębokość do 3,0 m od krawędzi jezdni. Upłynnienie ruchu drogowego poprzez zjazd do zatoki autobusowej, spowoduje zwiększenie stopnia bezpieczeństwa ruchu drogowego. 
W świetle powyższego - w ocenie Ministra - nie można podzielić stanowiska skarżącej „o znacznej zmianie przebiegu pasa drogowego” i o „wpływie tych zmian na fundamenty budynku”. W konsekwencji, Minister podziela stanowisko inwestora, iż rozwiązania projektowe w kontekście zatok autobusowych zostały sporządzone z uwzględnieniem przepisów prawa, obowiązujących warunków ruchu drogowego oraz zasada bezpieczeństwa. 
Minister podziela stanowisko inwestora, iż rozwiązania zaproponowane przez skarżącą są niekorzystne z uwagi na bezpieczeństwo ruchu drogowego, jak również doprowadziłoby do ograniczenia widoczności dla użytkowników ruchu w obszarze dojazdu do ronda, z uwagi na stojące w zatoce autobusy.

Projektowanie inwestycji drogowej ze względu na jej złożoność i konieczność zapewnia warunków bezpieczeństwa nie może się opierać wyłącznie w oparciu o wiedzę ogólną, gdyż nie jest to wystarczające do prawidłowej oceny sytuacji i możliwości zarówno technicznych, jak i uwarunkowań lokalizacyjnych w szerszym kontekście. Z tego względu, zaprojektowanie inwestycji pozostawia się specjalistom posiadającym odpowiednie przygotowanie zawodowe, a nie powinny decydować o tym strony postępowania, których nieruchomości zostały objęte wnioskiem o wydanie decyzji  o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, gdyż żaden z przepisów specustawy drogowej nie przewiduje takich uprawnień. 
To projektant odpowiada za opracowanie projektu inwestycji w sposób zapewniający bezpieczeństwo użytkowania. Obowiązkiem projektanta jest przyjmowanie rozwiązań zgodnie z posiadaną wiedzą techniczną przy uwzględnieniu obowiązujących przepisów prawa. Jednym z podstawowych wymogów stawianych drogom publicznym jest zapewnienie bezpieczeństwa ruchu drogowego (por. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2017 r., sygn. akt VII SA/Wa 2952/16, opubl. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych). 

Zgodnie z treścią przepisów ustawy Prawo budowlane, za przyjęte rozwiązania projektowe uwzględnione w projekcie budowlanym, stanowiącym podstawę do wydania decyzji o pozwoleniu na budowę (decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej), jest odpowiedzialny projektant, 
tj. osoba uprawniona do wykonywania samodzielnej funkcji technicznej w budownictwie. Organ we wskazanym zakresie nie jest upoważniony do podważenia rozwiązania techniczno-wykonawczego wybranego przez inwestora (por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 8 lutego 2018 r., sygn. akt II OSK 3138/17, opubl. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).

Odstąpienie od ustalonego kształtu przebiegu przedmiotowej inwestycji, poprzez ingerencję 
w konkretne rozwiązania zaproponowane przez inwestora w złożonym wniosku, należałoby uznać 
za nieuprawnioną w świetle obowiązujących przepisów ingerencję organów administracyjnych (por. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 kwietnia 2019 r., sygn. akt 
VII SA/Wa 301/19). Organ nie może bowiem uwzględniać protestów obywateli, wyrażających ich osobiste zapatrywania, czy też ich odmiennego stanowiska, które pozostają poza ochroną prawną i nie wynikają z norm prawa. Oczekiwania, postulaty i życzenia co do określonego przebiegu inwestycji - nie mające prawnego osadzenia - są bezskuteczne. 
Na uwzględnienie nie zasługuje także stwierdzenie skarżącej, iż realizacja przedmiotowej inwestycji wpłynie na zwiększenie ograniczeń i uciążliwości, ograniczenie prywatności, zwiększenie hałasu 
i zanieczyszczeń i doprowadzi do zajęcia „½ aktualnej wielkości działki nr 424”.
Tak sformułowany interes faktyczny skarżącej jest analogiczny z interesem każdej innej osoby, na której funkcjonowanie w życiu codziennym będzie miała wpływ realizacja przedmiotowej inwestycji. 
W praktyce nie istnieją bowiem przedsięwzięcia drogowe niemające żadnego wpływu na otoczenie. Interes faktyczny, który można nawet racjonalnie uzasadnić, nie stanowi podstawy skutecznego żądania stosownych czynności od organu administracji. Uznanie natomiast, że ochronie podlegać winien interes faktyczny osób trzecich, mogłoby prowadzić do paraliżu inwestycji drogowych, nie zaś do zapewnienia poszanowania praw, które są zagrożone w związku z planowaną inwestycją. Gdyby organ musiał brać pod uwagę w toku postępowania zarzuty o zwiększeniu natężenia ruchu drogowego czy hałasu, 
w terenie zabudowanym nie dochodziłoby do rozbudowy czy budowy dróg publicznych, co niewątpliwie leży w interesie społecznym (por. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 
9 maja 2018 r., sygn. akt II SA/Gl 43/18, opubl. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych). Nikt bowiem nie ma zagwarantowanego przepisami prawa określonego status quo, czy też pewnej gwarancji niezmienności otoczenia.
W postępowaniu w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej zarówno wojewoda, jak i organ odwoławczy, badają zgodność z prawem wniosku inwestora, nie zaś zagadnień dotyczących ewentualnych negatywnych następstw dla podmiotów objętych tą decyzją. Z samej bowiem istoty przedsięwzięcia drogowego, będącego inwestycją liniową, wynika ingerencja w prawa przysługujące innym podmiotom w stosunku do nieruchomości objętych projektowaną inwestycją. 
Z omawianej ingerencji wynikać mogą z kolei inne utrudnienia dla podmiotów dotychczas wykorzystujących daną nieruchomość w określony sposób. Nie oznacza to jednak, że taka decyzja 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej jest wadliwa. Wskazać przy tym należy, iż organ wydający decyzję dotyczącą zezwolenia na realizację inwestycji drogowej nie jest kompetentny do oceny przesłanek ekonomicznych oraz społecznych powstającej inwestycji, w jej kształcie określonym przez inwestora. Do organu administracji należy jedynie ocena wniosku inwestora pod względem jego zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. 

Wskazania również wymaga, że przedmiotem niniejszego postępowania nie jest też kwestia sposobu użytkowania drogi, a co za tym idzie to, czy w ogóle i w jaki sposób jego użytkowanie będzie oddziaływało na nieruchomość skarżącej, w tym jej zabudowania. Skarżąca strona nie może zakładać że już sama realizacja rzeczonej inwestycji może prowadzić do pogorszenia warunków korzystania z jej nieruchomości, w tym zwiększenia hałasu. 
Zauważyć przy tym należy, iż wszelkie kwestie dotyczące oddziaływania inwestycji na środowisko i ludzi zostały przeanalizowane w postępowaniu w sprawie wydania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację przedmiotowego przedsięwzięcia, prowadzonego przez Burmistrza Głuchołaz, zakończonym ostateczną decyzją o środowiskowych uwarunkowaniach. Zatem zagadnienia związane z oceną potencjalnego oddziaływania przedsięwzięcia na klimat akustyczny, środowisko i ludzi były elementem postępowania w sprawie wydania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach. Ewentualne uwagi i zastrzeżenia co do skutków środowiskowych realizacji przedmiotowej inwestycji strony mogły zgłaszać w toku ww. postępowania środowiskowego. 

Z uzasadnienia decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach wynika, iż na etapie realizacji 
i eksploatacji, przedsięwzięcie nie będzie miało wpływu na zmiany klimatu. Nie jest ono nowym źródłem emisji gazów cieplarnianych, bowiem ruch pojazdów będzie przebiegał jak dotychczas - istniejącym odcinkiem ulic. W ocenie organu środowiskowego, uwarunkowania takie jak: rodzaj przedmiotowej inwestycji drogowej i jej charakterystyka, usytuowanie oraz rodzaj i skala możliwego oddziaływania, nie kwalifikują tego przedsięwzięcia jako mogącego znacząco oddziaływać na środowisko. Trudno zatem uznać za uzasadnione wywody skarżącej odnoszące się do zwiększenia oddziaływania negatywnych czynników związanych z ruchem pojazdów. 

Biorąc pod uwagę rodzaj i charakterystykę przedsięwzięcia, przewidywany rodzaj i skalę oddziaływania, Burmistrz Głuchołaz ustalił, że nie zachodzi konieczność przeprowadzenia oceny oddziaływania na środowisko przedmiotowego przedsięwzięcia. Wyjaśnić przy tym należy, iż niedopuszczalna jest 
w postępowaniu o wydanie zezwolenia na realizację inwestycji drogowej, analiza (ocena) decyzji 
o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację przedsięwzięcia, wydanej w odrębnym postępowaniu, jak również dokumentów stanowiących podstawę jej wydania (por. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 22 stycznia 2013 r., sygn. akt II OSK 1737/11 i z dnia 27 czerwca 
2012 r., sygn. akt II OSK 710/11, opubl. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).
Co więcej, jak wynika z akt sprawy, w tym wyjaśnień przedstawionych przez inwestora, w ramach przedmiotowej inwestycji na rzecz Skarbu Państwa przechodzi 36 m2 powierzchni działki skarżącej, 
co wynosi niecałe 5% całej powierzchni działki nr 424. W związku z tym, twierdzenie strony o zajęciu pod inwestycję połowy jej nieruchomości jest błędne. Należy stwierdzić, że zdecydowana większość inwestycji publicznych, zwłaszcza inwestycji drogowych, realizowana jest na terenach, które 
w znaczącej części stanowią własność prywatną. Jednak wynikające z zakresu inwestycji naruszenie prawa własności dokonywane jest w sposób przewidziany na gruncie obowiązujących przepisów 
i w zgodzie z nimi oraz, co istotne, za odszkodowaniem, które uwzględnia wszelkie składniki majątkowe znajdujące się na części działki przejmowanej pod realizację ww. inwestycji drogowej, ustalonym decyzją wojewody w odrębnym postępowaniu. 
Nie zamyka to jednak stronie prawa do dochodzenia ochrony naruszonych, w jej ocenie, dóbr 
w postępowaniu przed sądami powszechnymi w drodze ewentualnych roszczeń cywilnoprawnych. Jeżeli bowiem skarżąca uważa, że w wyniku przedmiotowej inwestycji drogowej i przyjętych przez inwestora rozwiązań projektowych doznała szkody, to może skorzystać ze stosownego powództwa cywilnego 
i przedstawić dowody na okoliczność powstałej szkody i jej wielkości. Argumentacja tego rodzaju 
w postępowaniu dotyczącym zezwolenia na realizację inwestycji drogowej ma charakter interesu faktycznego, a więc takiego, który nie może stanowić prawnej przeszkody dla wydania decyzji administracyjnej.
Odnośnie zaś obaw skarżącej, iż na projektowanej zatoce będą zatrzymywać się samochody osobowe 
i inne pojazdy, co w jej przekonaniu spowoduje dalsze uciążliwości dla jej nieruchomości, wyjaśnić należy, iż od wyegzekwowania przestrzegania przepisów ruchu drogowego są odpowiednie służby, 
a nie organy wydające zezwolenie na realizację inwestycji drogowej.
Za niezasadny należy uznać zarzut skarżącej w kontekście braku dokonania analizy przez organ 
I instancji w zakresie „nadmiernej nieproporcjonalnej” ingerencji w prawo własności strony oraz braku oceny z urzędu przewagi interesu publicznego nad prywatnym.
Podkreślenia wymaga, że własność nie stanowi „prawa nieskończonego” (ius infinitum), tzn. wartości absolutnej, niepodlegającej żadnym ograniczeniom. Treść prawa własności oraz zakres ochrony tego prawa, jak stwierdził Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 28 maja 1991 r., sygn. Akt K 1/91 (OTK 
w 1991 r., poz. 4), zamykają się w określonych przez prawo granicach, mających swoja podstawę 
w przepisach ustawy zasadniczej, w szczególności w zasadzie dobra ogółu, a zatem także dobra wszystkich właścicieli.

Konstytucja RP chroni różne dobra, zarówno związane z interesem indywidualnym obywateli, jak 
i potrzebami całego społeczeństwa i nie raz zachodzi potrzeba dania pierwszeństwa jednemu dobru przed drugim. Jak już powiedziano, specustawa drogowa służy realizacji celu publicznego, jakim jest m.in. budowa inwestycji drogowych. Wprowadzenie odrębnego trybu administracyjnego w sprawie realizacji inwestycji drogowych służy szybkiej i sprawnej poprawie infrastruktury drogowej, 
a jednocześnie skutki z tym związane są rekompensowane stosownym odszkodowaniem (por. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 23 kwietnia 2010 r., sygn. akt II OSK 704/09, i z dnia 
11 października 2011 r., sygn. akt II OSK 1688/11, opubl. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).

W związku z faktem, że przedmiotowa inwestycja w zakresie dróg publicznych jest konieczną inwestycją celu publicznego, brak jest podstaw do podważania prawidłowości decyzji Wojewody Opolskiego 
w kontekście zarzutu naruszenia prawa własności. Trudno w takiej sytuacji mówić także o naruszeniu zasady proporcjonalności, jeżeli zważy się, że z uwagi na zajęcie pod inwestycję części nieruchomości należącej do skarżącej przysługuje jej odszkodowanie w trybie specustawy drogowej, natomiast za inne szkody – odszkodowanie na zasadach ogólnych. W tym sensie nie można mieć wątpliwości, że ograniczenia prawa strony jest nie tylko zgodne z przepisami specustawy drogowej, ale i zasadami Konstytucji RP.
Zauważyć należy, że w postępowaniu w sprawie zezwolenia na realizację inwestycji drogowej interes społeczny i gospodarczy ma prymat nad interesem strony, bowiem inwestycja w zakresie dróg publicznych ma na celu zaspokojenie określonych potrzeb społeczności, co oznacza, że jest inwestycją celu publicznego. Ograniczając prawa jednostki (w tym prawo własności) w zakresie określonym przepisami specustawy drogowej, ustawodawca dąży do zrealizowania celów publicznych, uznając, 
że regulacja ta mieści się w granicach ograniczeń w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności 
i praw określonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, co wskazał m.in. Wojewódzki Sąd Administracyjny 
w Warszawie w wyroku z dnia 13 listopada 2015 r., sygn. akt VII SA/Wa 1841/15. 

W przypadku realizacji celów publicznych niemal zawsze dochodzi bowiem do nieuchronnej kolizji interesu publicznego i interesów indywidualnych. Co do zasady, w tego rodzaju sytuacji prymat przyznany zostaje interesowi publicznemu, chyba że zakres planowanej ingerencji w prawo podmiotowe doprowadziłby do naruszenia jego istoty (art. 64 ust. 3 Konstytucji RP), co w niniejszej sprawie nie miało miejsca. Podkreślić przy tym należy, iż badanie zasadności wywłaszczenia i badanie zasadności określonego przebiegu inwestycji, ogranicza się do kontroli zgodności z przepisami wariantu przedstawionego przez wnioskodawcę bez prawa do dokonywania zmian w przedstawionej przez inwestora koncepcji przebiegu inwestycji (por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 30 września 2021 r. sygn. akt II OSK 193/21, opubl. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).
Dostrzec trzeba, że skarżąca domaga się utrzymania swojego status quo w zakresie, w jakim dotychczas korzystała z nieruchomości i w tym kontekście jej sprzeciw wydaje się być oczywiście naturalnym odruchem ochrony sposobu wykonywania dotychczasowego prawa własności nieruchomości. 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. Zezwolenie na realizację inwestycji drogowej, zwłaszcza na obszarach zurbanizowanych, w wielu wypadkach musi uwzględniać sprzeczne interesy, z jednej strony inwestora, a z drugiej strony osób lub podmiotów których prawa lub interesy mogą być przez to zezwolenie zagrożone lub naruszone. 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. Poza ochroną prawną wynikającą z norm prawa pozytywnego, pozostają protesty obywateli lub innych podmiotów 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 drogowej (vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. akt VII SA/Wa 810/11, Lex nr 996831).
Wniosek skarżącej o wstrzymanie wykonania decyzji Wojewody Opolskiego został rozpatrzony 
w odrębnym postanowieniu organu odwoławczego odmawiającym wstrzymania natychmiastowego wykonania decyzji Wojewody Opolskiego.
Podsumowując, organ odwoławczy uznał, że przebieg planowanej inwestycji został ustalony prawidłowo. Organ uznał racje przemawiające za ustaloną lokalizacją, które przedstawił inwestor 
w dokumentacji przedłożonej w trakcie postępowania w sprawie wydania zezwolenia na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej. Stwierdzić należy także, że zarówno wniosek inwestora, postępowanie przeprowadzone przez organ I instancji, jak i zaskarżona decyzja Wojewody Opolskiego
 - poza częścią uchyloną niniejszą decyzją - nie naruszają prawa, a wniesione zarzuty nie zasługują na uwzględnienie, wobec czego orzeczono jak w rozstrzygnięciu.

Niniejsza decyzja jest ostateczna. 

Na decyzję, 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 2022 r. poz. 329, z późn. zm.), zwanej dalej „ppsa”, przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie, wnoszona 
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.

​ Ministerstwo Rozwoju i Technologii, Plac Trzech Krzyży 3/5, 00-507 Warszawa

e-mail: kancelaria@mrit.gov.pl, www.gov.pl/rozwoj-technologia
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