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Data: 22 października 2021 r.  

Znak sprawy: DLI-III.7621.24.2019.KS.23
(DLI-III.4621.24.2019.JK)
DECYZJA
Na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 oraz art. 138 § 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”, a także art. 11g ust. 1 pkt 2 i ust. 3 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania 
i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1363 z późn. zm.), zwanej dalej „specustawą drogową”, po rozpatrzeniu odwołania Pana P. K. od decyzji Wojewody Wielkopolskiego Nr 10/2019 z dnia 10 maja 2019 r., znak: IR-III.7820.22.2018.7, o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej polegającej na rozbudowie drogi wojewódzkiej nr 191 w miejscowości Zacharzyn od km ok 4+076 do km ok 6+716 (kilometraż lokalny: od km 0+000 do km 2+640) w ramach inwestycji „Przebudowa drogi wojewódzkiej nr 191 w m. Zacharzyn”,
I. Uchylam w rozstrzygnięciu zaskarżonej decyzji:

· znajdujący się na stronie 8, w wierszu 7, licząc od dołu strony, zapis:
„lub wniosku o udzielenie pozwolenia na użytkowanie”,

· znajdujący się na stronie 10, w wierszu 16, licząc od dołu strony, zapis:

„określonym w punkcie XIII.1. decyzji.”,
· znajdujący się na stronie 12, w wierszu 11, licząc od dołu strony, zapis:

„określonym w punkcie XIV.1. decyzji.”,

· znajdujący się na stronie 13, w wierszu 2, licząc od góry strony, zapis:

„decyzji.”,

i orzekam w tym zakresie poprzez:
· ustalenie, w miejsce uchylenia, na stronie 8 zaskarżonej decyzji, nowego zapisu:

„lub wniosku o udzielenie pozwolenia na użytkowanie.

5.  Prace na ww. działce o nr ewid. 259, wymienionej w pkt X.1. decyzji, zostaną wykonane na podstawie przedłożonego przez inwestora oświadczenia o prawie do dysponowania nieruchomością na cele budowlane.”,
· ustalenie, w miejsce uchylenia, na stronie 10 zaskarżonej decyzji, nowego zapisu:

„określonym w punkcie XIII.1. decyzji.

4.  Prace na ww. działce o nr ewid. 409/4, wymienionej w pkt XIII.1. decyzji, zostaną wykonane na podstawie przedłożonego przez inwestora oświadczenia o prawie do dysponowania nieruchomością na cele budowlane.”,
· ustalenie, w miejsce uchylenia, na stronie 12 zaskarżonej decyzji, nowego zapisu:

„określonym w punkcie XIV.1. decyzji.

4.  Prace na ww. działkach o nr ewid.: 168, 171, 172, 173, 178, 179, 180, 182, 244, 245, 247, 259, 395/36, 400/23, 405/2, 265, 275/2, 276, 277, 279, 280, 282, 283, 284, 286, 297/3, 298, 299, 306, 307/3, 308, 316, 319, 322, 328/1, 330/2, 331/2, 333/2, 334/2, 335/2, 340/2, 345, 346, 347/1, 348/1, 418/2, 462/53, 462/57, 509/1, 509/4, wymienionych w Tabeli 4 w pkt XIV.1. decyzji, zostaną wykonane na podstawie przedłożonego przez inwestora oświadczenia o prawie do dysponowania nieruchomością na cele budowlane.”,
· ustalenie, w miejsce uchylenia, na stronie 13 zaskarżonej decyzji, nowego zapisu:

„decyzji.

4.   Prace na ww. działce o nr ewid. 503,  wymienionej w pkt XV.1. decyzji, zostaną wykonane na podstawie przedłożonego przez inwestora oświadczenia o prawie do dysponowania nieruchomością na cele budowlane.”,
· zatwierdzenie oświadczenia projektanta dotyczącego określenia przepisów prawa, w oparciu
o które dokonano określenia obszaru oddziaływania obiektu, stanowiącego załącznik Nr 1 do niniejszej decyzji.
II. Uchylam zaskarżoną decyzję w części dotyczącej określenia obowiązku budowy lub przebudowy zjazdów i zezwolenia na realizację ww. obowiązku na działkach nr: 163, 166, 167, 176, 177, 181, 187/2 (powstałej z podziału działki nr 187), 250/1, 252, 255, 257, 258, 392/2 (powstałej 
z podziału działki nr 392), 393/44 (powstałej z podziału działki nr 393/9), 393/50 (powstałej 
z podziału działki nr 393/54), 285/2, 302, 303, 304/2 (powstałej z podziału działki nr 304), 320, 323, 341/2 (powstałej z podziału działki nr 341), 417/6 (powstałej z podziału działki nr 417/2), 462/59 (powstałej z podziału działki nr 462/61), 463/2 (powstałej z podziału działki nr 463), 474/2 (powstałej z podziału działki nr 474), obręb 0016 Zacharzyn,
i przekazuję w tym zakresie sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji.
III. W pozostałej części zaskarżoną decyzję utrzymuję w mocy.
UZASADNIENIE

Wnioskiem z dnia 16 sierpnia 2018 r., uzupełnionym i zmienionym w trakcie prowadzonego postępowania, Zarząd Województwa Wielkopolskiego, zwany dalej „inwestorem”, reprezentowany przez Pana P. K. – Dyrektora Zarządu Dróg Wojewódzkich w Poznaniu, wystąpił do Wojewody Wielkopolskiego o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej polegającej na rozbudowie drogi wojewódzkiej nr 191 w miejscowości Zacharzyn od km ok 4+076 do km ok 6+716 (kilometraż lokalny: od km 0+000 do km 2+640) w ramach inwestycji „Przebudowa drogi wojewódzkiej nr 191 w m. Zacharzyn”. Inwestor wniósł także o nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalności, uzasadniając konieczność jego nadania ważnym interesem społecznym i gospodarczym.
Po przeprowadzeniu postępowania w przedmiotowej sprawie, Wojewoda Wielkopolski wydał w dniu 
10 maja 2019 r. decyzję Nr 10/2019, znak: IR-III.7820.22.2018.7, zwaną dalej „decyzją Wojewody Wielkopolskiego”, o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej polegającej na rozbudowie drogi wojewódzkiej nr 191 w miejscowości Zacharzyn od km ok 4+076 do km ok 6+716 (kilometraż lokalny: od km 0+000 do km 2+640) w ramach inwestycji „Przebudowa drogi wojewódzkiej nr 191 w m. Zacharzyn”,
i nadał jej rygor natychmiastowej wykonalności. 

Od decyzji Wojewody Wielkopolskiego odwołanie do organu II instancji, za pośrednictwem organu 
I instancji, wniósł Pan P. K.
W odwołaniu z dnia 26 maja 2019 r. [nadanym w dniu 27 maja 2019 r. w placówce pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1041)], Skarżący przedstawił argumentację przemawiającą – jego zdaniem – za wniesieniem 
ww. odwołania.
Powyższe odwołanie wniesiono w terminie. 
Ponadto, postanowieniem z dnia 22 października 2021 r., znak: DLI-III.7621.24.2019.KS.22 
(DLI-III.4621.24.2019.JK), organ II instancji odmówił przywrócenia terminu do wniesienia odwołania od decyzji Wojewody Wielkopolskiego przez jedną ze stron postępowania. 
Uwzględniając fakt, iż właściwym w przedmiotowej sprawie - stosownie do treści rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 6 października 2020 r. w sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii (Dz. U. z 2020 r., poz. 1718 z poźn. zm.) - jest obecnie Minister Rozwoju, Pracy i Technologii, zwany dalej „Ministrem”, stwierdzono, co następuje.

Kompetencje organu odwoławczego obejmują zarówno korygowanie wad prawnych decyzji organu 
I instancji, polegających na niewłaściwym zastosowaniu przepisu prawa materialnego, bądź postępowania administracyjnego, jak i wad polegających na niewłaściwej ocenie okoliczności faktycznych. Zgodnie z ogólnie przyjętą zasadą organy administracyjne powinny działać wnikliwie, prowadząc wyczerpujące postępowanie dowodowe w celu uzyskania prawdy obiektywnej, a fakty istotne dla podjęcia rozstrzygnięcia powinny zostać w miarę możliwości bezsprzecznie ustalone. Obowiązek ten wynika z art. 7 i art. 77 Kpa. Dlatego też trafność rozstrzygnięcia w każdym indywidualnym przypadku wymaga szczegółowego zbadania i rozważenia wszelkich argumentów, które stanowiłyby podstawę do przyjęcia określonego stanowiska. Wydając decyzję, organ zobowiązany jest do przestrzegania przepisów Kpa, a przede wszystkim do podejmowania wszelkich kroków niezbędnych do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego.

W trakcie przeprowadzonego postępowania odwoławczego Minister rozpatrzył ponownie wniosek inwestora o wydanie przedmiotowej decyzji, przeanalizował materiał dowodowy zgromadzony przez Wojewodę Wielkopolskiego, w tym zbadał poprawność postępowania organu I instancji oraz poprawność kończącej to postępowanie decyzji Wojewody Wielkopolskiego, jak również rozpatrzył zarzuty 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 drogi, z zaznaczeniem terenu niezbędnego dla obiektów budowlanych oraz istniejące uzbrojenie terenu. Ponadto, dołączono mapy zawierające projekty podziału nieruchomości (art. 11d ust. 1 pkt 3 ww. ustawy). W myśl art. 11d ust. 1 pkt 2 i 4 specustawy drogowej, we wniosku zawarto analizę powiązania projektowanej drogi z innymi drogami publicznymi oraz określono zmiany w dotychczasowej infrastrukturze zagospodarowania terenu.

Zgodnie z art. 11d ust. 1 pkt 5 specustawy drogowej, do wniosku o wydanie decyzji o zezwoleniu 
na realizację inwestycji drogowej inwestor dołączył projekt budowlany wraz z opiniami, uzgodnieniami, pozwoleniami oraz dokumentami wymaganymi przepisami szczególnymi. 

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, zgodnie z art. 25 ustawy nowelizującej, do spraw uregulowanych ustawą zmienianą w art. 1, wszczętych i niezakończonych przed dniem wejścia w życie niniejszej ustawy, przepisy ustawy zmienianej w art. 1 stosuje się w brzmieniu dotychczasowym. Tym samym, zgodnie z ww. przepisem, 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 także w oparciu o przepisy rozporządzenia w sprawie szczegółowego zakresu i formy projektu budowlanego.

Przedmiotowy projekt budowlany 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.
Po dokonaniu analizy przedłożonego przez inwestora projektu budowlanego, w kształcie zatwierdzonym decyzją Wojewody Wielkopolskiego, organ odwoławczy stwierdził, iż – poza uchybieniem, o którym będzie mowa w dalszej części niniejszej decyzji – 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, jak również jest zgodny z:

– decyzją Wójta Gminy Chodzież z dnia 9 czerwca 2016 r., znak: OŚ.6220.6.2016, o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację inwestycji, stwierdzającą brak potrzeby przeprowadzenia oceny oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko, sprostowaną postanowieniem Wójta Gminy Chodzież 
z dnia 1 lipca 2016 r., znak: OŚ.6220.6.2016.1,
– decyzją Starosty Chodzieskiego z dnia 10 listopada 2016 r., znak: OS.6341.33.2016.WO, udzielającą pozwolenia wodnoprawnego dla przedmiotowego przedsięwzięcia, 

– postanowieniem Wojewody Wielkopolskiego z dnia 27 marca 2019 r., znak: IR-III.7820.22.2018.7, udzielającym zgody na odstępstwo od przepisów rozporządzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać drogi publiczne i ich usytuowanie (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 124 z późn. zm.), zwanym dalej „rozporządzeniem 
w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać drogi publiczne i ich usytuowanie”.
Do wniosku inwestor dołączył również wymagane opinie, o których mowa w art. 11b ust. 1 oraz 
art. 11d ust. 1 pkt 8 specustawy drogowej, jak i wymagane przepisami odrębnymi decyzje, 
 tj. ww. pozwolenia wodnoprawne 
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 Wielkopolskiego postępowanie w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na realizację ww. przedsięwzięcia i stwierdził, 
co następuje.

W ocenie organu II instancji Wojewoda Wielkopolski prawidłowo poinformował strony o wszczętym postępowaniu, podał jego podstawę prawną, poinformował strony o możliwości zapoznania się z aktami sprawy, a także o miejscu, w którym strony mogą zapoznać się z tą dokumentacją, a zatem należycie 
i wyczerpująco poinformował strony o okolicznościach faktycznych i prawnych, będących przedmiotem postępowania administracyjnego, które mogły mieć wpływ na ustalenie ich praw i obowiązków.

Zgodnie z art. 11d ust. 5 specustawy drogowej, Wojewoda Wielkopolski pismem z dnia 27 listopada 2018 r., znak: IR-III.7820.22.2018.9, zawiadomił o wszczęciu postępowania w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej wnioskodawcę oraz właścicieli i użytkowników wieczystych nieruchomości objętych wnioskiem o wydanie przedmiotowej decyzji, wysyłając zawiadomienie odpowiednio na adres wskazany we wniosku oraz na adresy wskazane w katastrze nieruchomości. Pozostałe strony postępowania zostały poinformowane o powyższym w drodze obwieszczeń. W przedmiotowym zawiadomieniu i obwieszczeniu 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 Wielkopolski wydał w dniu 10 maja 2019 r. decyzję Nr 10/2019, znak: IR-III.7820.22.2018.7, 
o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej. Nadając przedmiotowej decyzji rygor natychmiastowej wykonalności, Wojewoda Wielkopolski podzielił argumenty przedstawione przez inwestora. 

Pozytywnie należy ocenić określenie przez Wojewodę Wielkopolskiego w treści przedmiotowej decyzji - biorąc pod uwagę dyspozycję art. 16 ust. 2 specustawy drogowej - terminu wydania nieruchomości 
i opróżnienia lokali oraz innych pomieszczeń na 120 dzień od dnia, w którym decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej stanie się ostateczna. Organ zobowiązany był bowiem tak uczynić wobec uzasadnionego wystąpienia przez inwestora o nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalności.

Zgodnie z art. 11f ust. 3 specustawy drogowej, Wojewoda Wielkopolski doręczył przedmiotową decyzję wnioskodawcy oraz zawiadomił o jej wydaniu pozostałe strony postępowania w drodze obwieszczeń. 
Dotychczasowych właścicieli i użytkowników wieczystych nieruchomości objętych decyzją Wojewody Wielkopolskiego organ I instancji poinformował o wydaniu decyzji w drodze zawiadomienia z dnia 
10 maja 2019 r., znak: IR-III.7820.22.2018.7, wysłanego na adresy wskazane w katastrze nieruchomości. 
W ww. zawiadomieniu oraz w obwieszczeniu zamieszczono, zgodnie z art. 11f ust. 4 specustawy drogowej, informację o miejscu, w którym strony mogą zapoznać się z treścią decyzji.

Po zapoznaniu się ze zgromadzonym materiałem dowodowym organ II instancji stwierdził, iż wydana 
w I instancji 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. Jednocześnie organ odwoławczy uznał, iż zaszła konieczność uchylenia zaskarżonej decyzji w części i przekazania w tym zakresie sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji, na podstawie art. 138 § 2 Kpa w związku 
z art. 11g ust. 3 specustawy drogowej, co szczegółowo zostanie omówione w dalszej części niniejszej decyzji.
Omawiając korekty reformatoryjne dokonane przez organ II instancji w pkt I niniejszej decyzji, 
w pierwszej kolejności należy wskazać, iż w dniu 28 czerwca 2015 r. weszła w życie ustawa z dnia 
20 lutego 2015 r. o zmianie ustawy – Prawo budowlane oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r. poz. 43), wprowadzająca m.in. nowe wymagania dotyczące zawartości projektu budowlanego. 
Do art. 34 ust. 3 ustawy Prawo budowlane dodany został pkt 5, zgodnie z którym projekt budowlany powinien zawierać informację o obszarze oddziaływania obiektu.
Stosownie zaś do § 13a pkt 1 rozporządzenia w sprawie szczegółowego zakresu i formy projektu budowlanego, informacja o obszarze oddziaływania obiektu zawiera wskazanie przepisów prawa, 
w oparciu o które dokonano określenia obszaru oddziaływania obiektu, jak również zasięg obszaru oddziaływania obiektu przedstawiony w formie opisowej lub graficznej albo informację, że obszar oddziaływania obiektu mieści się w całości na działce lub działkach, na których został zaprojektowany.
Po dokonaniu analizy zgromadzonego w sprawie materiału dowodowego, w tym części opisowej Projektu zagospodarowania terenu, stanowiącego część projektu budowlanego, stanowiącego załącznik do decyzji Wojewody Wielkopolskiego, organ odwoławczy stwierdził, że w informacji o obszarze oddziaływania obiektu nie wskazano konkretnych przepisów prawa, na podstawie których został ustalony obszar oddziaływania obiektu.
Mając powyższe na względzie oraz fakt, że zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1c ustawy Prawo budowlane, określenie obszaru oddziaływania obiektu (w tym wskazanie przepisów prawa, na podstawie których dokonano określenia obszaru oddziaływania inwestycji) należy do podstawowych obowiązków projektanta, pismem z dnia 1 lipca 2020 r., znak: DLI-III.7621.24.2019.JK.13 (DLI-III.4621.24.2019.JK), organ odwoławczy wezwał inwestora do przedłożenia 4 egzemplarzy oświadczenia projektanta dotyczącego wskazania konkretnych przepisów prawa, w oparciu o które dokonano określenia obszaru oddziaływania obiektu, w sposób określony w części opisowej Projektu zagospodarowania terenu, stanowiącego część projektu budowlanego zatwierdzonego decyzją Wojewody Wielkopolskiego.
Inwestor przedłożył żądane dokumenty przy piśmie z dnia 16 lipca 2020 r., znak: 
WZDW.WD.5320.22.0.48/17.
Wobec tego, w pkt I rozstrzygnięcia niniejszej decyzji, organ odwoławczy, działając na podstawie 
art. 138 § 1 pkt 2 kpa, zatwierdził oświadczenie projektanta przedmiotowej inwestycji drogowej, przedłożone przez inwestora przy ww. piśmie z dnia 16 lipca 2020 r., jako załącznik do decyzji 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej.
Przechodząc do omówienia kolejnych zmian reformatoryjnych dokonanych przez Ministra w pkt I decyzji oraz jednocześnie do rozstrzygnięcia podjętego w pkt II niniejszej decyzji, należy wyjaśnić, iż zgodnie 
z art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. c, f, g, h, i oraz j specustawy drogowej decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej zawiera w razie potrzeby ustalenia dotyczące:

· określenia obowiązku i terminu rozbiórki obiektów budowlanych nieprzewidzianych do dalszego użytkowania oraz tymczasowych obiektów budowlanych (lit. c ww. przepisu),
· określenia obowiązku budowy lub przebudowy urządzeń wodnych lub urządzeń melioracji szczegółowych (lit. f ww. przepisu),
· określenia obowiązku budowy lub przebudowy innych dróg publicznych (lit. g ww. przepisu),
· określenia obowiązku budowy lub przebudowy zjazdów (lit. h ww. przepisu),
· określenia ograniczeń w korzystaniu z nieruchomości dla realizacji m.in. powyższych obowiązków (lit. i ww. przepisu),
· zezwolenia na wykonanie m.in. ww. obowiązków (lit. j ww. przepisu).
Określenie ograniczeń w korzystaniu z nieruchomości może dotyczyć jedynie tych nieruchomości, które są położone poza liniami rozgraniczającymi teren przeznaczony pod budowę drogi i jest konieczne 
w celu zajęcia nieruchomości dla zrealizowania planowanego obowiązku (M. Wolanin, Ustawa 
o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych, Komentarz, Warszawa 2021, C.H. Beck). 
Ograniczenie w korzystaniu z nieruchomości, o którym mowa w art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. i specustawy drogowej, stanowi zatem niejako prawo inwestora do dysponowania nieruchomością na cele budowalne (inaczej mówiąc – uprawnia do „wejścia” na daną nieruchomość).

Jednocześnie stwierdzić należy, iż zamiast określenia ograniczenia w korzystaniu z nieruchomości dla realizacji przewidzianych obowiązków, możliwe jest przedłożenie przez inwestora oświadczenia 
o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomością na cele budowlane, a co za tym idzie - orzeczenie w decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej o wykonywaniu określonych prac na danej działce na podstawie ww. oświadczenia.
Przenosząc powyższe na grunt niniejszej sprawy, należy zauważyć, iż w decyzji Wojewody Wielkopolskiego określono obowiązek: rozbiórki obiektów budowlanych nieprzewidzianych do dalszego użytkowania (pkt X decyzji), budowy lub przebudowy innych dróg publicznych (pkt XIII decyzji), budowy lub przebudowy zjazdów (pkt XIV decyzji) oraz budowy lub przebudowy urządzeń wodnych lub urządzeń melioracji szczegółowych (pkt XV decyzji), jak również - zgodnie z art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. j specustawy drogowej - zezwolono na realizację ww. obowiązków. 
Jednakże, zgodnie z wnioskiem inwestora o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację przedmiotowej inwestycji drogowej, w decyzji Wojewody Wielkopolskiego nie określono ograniczeń w korzystaniu 
z nieruchomości dla realizacji ww. obowiązków. Organ I instancji wyraźnie orzekł bowiem o „nie ustaleniu ograniczenia w sposobie korzystania z nieruchomości” dla realizacji przedmiotowych obowiązków. Podkreślenia wymaga natomiast, iż samo określenie obowiązków wymienionych w art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. c, f, g, h specustawy drogowej oraz zezwolenie na ich wykonanie, bez jednoczesnego określenia ograniczeń w korzystaniu z nieruchomości, nie uprawnia inwestora do zajęcia nieruchomości w celu zrealizowania planowanych prac.
Jednocześnie wskazać należy, iż do wniosku z dnia 16 sierpnia 2018 r., uzupełnionego i zmienionego 
w trakcie postępowania, inwestor załączył oświadczenie z dnia 13 sierpnia 2019 r. o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomością na cele budowlane m.in. dla działki nr 400/17 oraz działki nr 503, obręb 0016 Zacharzyn, jednakże, jak wynika z treści zaskarżonej decyzji, organ wojewódzki nie orzekł w decyzji Wojewody Wielkopolskiego, iż prace na działce nr 400/23 (powstałej z podziału działki 
nr 400/17), obręb Zacharzyn, ujętej w pkt XIV ww. decyzji, polegające na budowie/przebudowie zjazdu, oraz na działce nr 503, ujętej w pkt XV ww. decyzji, polegające budowie przebudowie urządzeń wodnych lub urządzeń melioracji szczegółowych, zostaną wykonane na podstawie ww. oświadczenia przedłożonego przez inwestora wraz z wnioskiem o wydanie decyzji.
Pismem z dnia 14 listopada 2019 r., znak: DLI-III.4621.24.2019.JK.8, organ II instancji wezwał zatem  inwestora do przedłożenia:
· oświadczeń o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomością na cele budowlane dla:

· działki wskazanej w pkt X decyzji Wojewody Wielkopolskiego, objętej obowiązkiem rozbiórki obiektów budowlanych nieprzewidzianych do dalszego użytkowania,
· działki wskazanej w pkt XIII decyzji Wojewody Wielkopolskiego, objętej obowiązkiem budowy lub przebudowy innych dróg publicznych,
· działek wskazanych w pkt XIV decyzji Wojewody Wielkopolskiego, objętych obowiązkiem budowy lub przebudowy zjazdów,

· działki wskazanej w pkt XV decyzji Wojewody Wielkopolskiego, objętej obowiązkiem budowy lub przebudowy urządzeń wodnych lub urządzeń melioracji szczegółowych,

lub

· wniosku o ograniczenie w korzystaniu z ww. nieruchomości ze względu na konieczność realizacji powyższych obowiązków, wraz z oświadczeniami właścicieli bądź użytkowników wieczystych 
ww. działek o wyrażeniu zgody na ustalenie takich ograniczeń w postępowaniu odwoławczym 
(z uwagi na zasadę dwuinstancyjności postępowania administracyjnego).

W odpowiedzi na powyższe wezwanie, przy piśmie z dnia 30 stycznia 2020 r., znak: WZDW.WD.5320.22.0.40.17, inwestor przedłożył oświadczenie o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomością na cele budowlane dla: 

· działki wskazanej w pkt X decyzji Wojewody Wielkopolskiego, objętej obowiązkiem rozbiórki obiektów budowlanych nieprzewidzianych do dalszego użytkowania, 

· działki wskazanej w pkt XIII decyzji Wojewody Wielkopolskiego, objętej obowiązkiem budowy lub przebudowy innych dróg publicznych, 

· części działek wskazanych w pkt XIV decyzji Wojewody Wielkopolskiego, objętych obowiązkiem budowy lub przebudowy zjazdów, 

· działki wskazanej w pkt XV decyzji Wojewody Wielkopolskiego, objętej obowiązkiem budowy lub przebudowy urządzeń wodnych lub urządzeń melioracji szczegółowych.
Inwestor nie przedłożył natomiast ww. oświadczenia ani wniosku o ograniczenie w korzystaniu 
z nieruchomości wraz z powyższą zgodą właściciela bądź użytkownika wieczystego nieruchomości dla działek nr: 163, 166, 167, 176, 177, 181, 187/2 (powstałej z podziału działki nr 187), 250/1, 252, 255, 257, 258, 392/2 (powstałej z podziału działki nr 392), 393/44 (powstałej z podziału działki nr 393/9), 393/50 (powstałej z podziału działki nr 393/54), 285/2, 302, 303, 304/2 (powstałej z podziału działki 
nr 304), 320, 323, 341/2 (powstałej z podziału działki nr 341), 417/6 (powstałej z podziału działki 
nr 417/2), 462/59 (powstałej z podziału działki nr 462/61), 463/2 (powstałej z podziału działki nr 463), 474/2 (powstałej z podziału działki nr 474), obręb 0016 Zacharzyn, ujętych w pkt XIV decyzji Wojewody Wielkopolskiego, objętych obowiązkiem budowy lub przebudowy zjazdów.
W konsekwencji, w pkt I niniejszej decyzji Minister dokonał korekty decyzji Wojewody Wielkopolskiego poprzez wskazanie, iż:

· prace na działce nr 259, obręb 0016 Zacharzyn, ujętej w pkt X.1. zaskarżonej decyzji, 

· prace na działce nr 409/4 (powstałej z podziału działki nr 409/1), obręb 0016 Zacharzyn, ujętej 
w pkt XIII.1. zaskarżonej decyzji, 

· prace na działkach nr: 168, 171, 172, 173, 178, 179, 180, 182, 244, 245, 247, 259, 395/36 (powstałej z podziału działki nr 395/16), 400/23 (powstałej z podziału działki nr 400/17), 405/2 (powstałej z podziału działki nr 405), 265, 275/2 (powstałej z podziału działki nr 275), 276, 277, 279, 280, 282, 283, 284, 286, 297/3, 298, 299, 306, 307/3 (powstałej z podziału działki nr 307), 308, 316, 319, 322, 328/1, 330/2 (powstałej z podziału działki nr 330), 331/2 (powstałej z podziału działki nr 331), 333/2 (powstałej z podziału działki nr 333), 334/2 (powstałej z podziału działki 
nr 334), 335/2 (powstałej z podziału działki nr 335), 340/2 (powstałej z podziału działki nr 340), 345, 346, 347/1, 348/1, 418/2 (powstałej z podziału działki nr 418), 462/53 (powstałej z podziału działki nr 462/6), 462/57 (powstałej z podziału działki nr 462/40), 509/1, 509/4, obręb 0016 Zacharzyn, ujętych w pkt XIV.1. zaskarżonej decyzji (Tabela 4),

· prace na działce nr 503, obręb 0016 Zacharzyn, ujętej w pkt XV.1. zaskarżonej decyzji,

zostaną wykonane na podstawie przedłożonego przez inwestora oświadczenia o prawie do dysponowania nieruchomością na cele budowlane.
Dokonując powyższych rozstrzygnięć, Minister uznał, że nie naruszają one zasady dwuinstancyjności postępowania, o której mowa w art. 15 Kpa. 
Mając zaś na uwadze działki nr: 163, 166, 167, 176, 177, 181, 187/2 (powstała z podziału działki 
nr 187), 250/1, 252, 255, 257, 258, 392/2 (powstała z podziału działki nr 392), 393/44 (powstała 
z podziału działki nr 393/9), 393/50 (powstała z podziału działki nr 393/54), 285/2, 302, 303, 304/2 (powstała z podziału działki nr 304), 320, 323, 341/2 (powstała z podziału działki nr 341), 417/6 (powstała z podziału działki nr 417/2), 462/59 (powstała z podziału działki nr 462/61), 463/2 (powstała 
z podziału działki nr 463), 474/2 (powstała z podziału działki nr 474), obręb 0016 Zacharzyn, ujęte 
w pkt XIV decyzji Wojewody Wielkopolskiego, objęte obowiązkiem budowy lub przebudowy zjazdów, ponownie należy zauważyć, iż dla realizacji ww. obowiązku w decyzji Wojewody Wielkopolskiego nie określono ograniczenia w korzystaniu z nieruchomości, zaś w trakcie postępowania odwoławczego inwestor nie przedłożył dla ww. działek oświadczenia o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomością na cele budowlane ani wniosku o ograniczenie w korzystaniu z ww. działek wraz ze zgodą właścicieli bądź użytkowników wieczystych działek na określenie ograniczenia w korzystaniu 
z nieruchomości przez organ II instancji. 

Wobec powyższego uznać należy, iż przedmiotowa decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej nie uprawnia inwestora do „wejścia” na teren ww. działek, w celu zrealizowania obowiązku polegającego na budowie lub przebudowie zjazdów. Jak bowiem wyżej wskazano, samo określenie obowiązku wymienionego w art. 11f ust. 1 pkt 8 lit. h specustawy drogowej oraz zezwolenie na jego wykonanie, bez jednoczesnego określenia ograniczenia w korzystaniu z nieruchomości, nie uprawnia inwestora do zajęcia nieruchomości w celu zrealizowania powyższych prac.
W związku z powyższym stwierdzić trzeba, iż organ I instancji nie ustalił, na podstawie jakiego tytułu prawnego inwestor zamierza zrealizować na ww. działkach prace budowlane związane 
z budową/przebudową zjazdów i de facto wydał decyzję o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, która nie uprawnia inwestora do wykonania na ww. działkach powyższych prac.
W ocenie Ministra powyższe uchybienie organu I instancji stanowi o naruszeniu art. 7 Kpa, który nakazuje podjąć wszelkie kroki niezbędne do dokładnego ustalenia stanu faktycznego, oraz art. 77 § 1 Kpa, który nakłada na organ administracji obowiązek wyczerpującego zebrania i rozpatrzenia całego materiału dowodowego. Opisane uchybienie stanowi także naruszenie art. 80 Kpa, który nakazuje organowi administracji oceniać, czy dana okoliczność została udowodniona na podstawie całokształtu materiału dowodowego, jak również art. 75 § 1 Kpa, dotyczącego zasad prawidłowego gromadzenia 
i oceny materiału dowodowego.
W sytuacji zatem, gdy decyzja Wojewody Wielkopolskiego w zakresie dotyczącym określenia obowiązku budowy lub przebudowy zjazdów na ww. działkach i zezwolenia na realizację tego obowiązku, została wydana bez dostatecznego wyjaśnienia wszystkich okoliczności sprawy, 
a w szczególności obarczona jest wyżej opisanym uchybieniem względem norm prawa proceduralnego i materialnego, zachodzi konieczność uchylenia przedmiotowej decyzji w ww. części na podstawie 
art. 138 § 2 Kpa oraz przekazania sprawy w tym zakresie do ponownego rozpatrzenia przez organ 
I instancji.

Należy wskazać, że jeżeli organ I instancji nie przeprowadził postępowania wyjaśniającego zgodnie 
z zasadami wynikającymi z treści przepisów art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 Kpa, to postępowanie to nie może być uzupełnione przez organ odwoławczy bez narażenia się na zarzut naruszenia zasady dwuinstancyjności postępowania, skoro zachodzi konieczność przeprowadzenia nowego postępowania wyjaśniającego 
w części określonej przez organ odwoławczy. W takiej sytuacji organ odwoławczy zobligowany jest na mocy art. 138 § 2 Kpa wydać decyzję uchylającą rozstrzygnięcie organu I instancji i przekazać sprawę temu organowi do ponownego rozpatrzenia (vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Szczecinie 
z dnia 28 lutego 2013 r., sygn. akt II SA/Sz 17/13). Istotne uchybienia proceduralne w postępowaniu pierwszoinstancyjnym nie mogą bowiem zostać sanowane w postępowaniu odwoławczym.

Wyjaśnienia wymaga, że w odróżnieniu od działek, dla których w toku postępowania odwoławczego inwestor przedłożył oświadczenie o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomością na cele budowlane, co umożliwiło dokonanie korekty reformatoryjnej zaskarżonej decyzji, Minister nie ma możliwości skorygowania decyzji Wojewody Wielkopolskiego poprzez orzeczenie o ograniczeniu 
w korzystaniu z ww. działek objętych obowiązkiem budowy/przebudowy zjazdów, z uwagi na konieczność zrealizowania tego obowiązku. W realiach niniejszej sprawy takie działanie organu 
II instancji skutkowałoby bowiem naruszeniem zasady dwuinstancyjności, wynikającej z art. 15 Kpa.

Z zasady dwuinstancyjności postępowania administracyjnego wynika obowiązek organu administracji publicznej I instancji merytorycznego rozpoznania sprawy oraz obowiązek organu II instancji jej ponownego rozpoznania i rozstrzygnięcia celem skontrolowania, czy działania podejmowane przez organ I instancji były prawidłowe. Celem postępowania odwoławczego nie jest sama kontrola poprawności rozstrzygnięcia podjętego przez organ I instancji, lecz uzupełnienie stanu faktycznego 
i materiału dowodowego sprawy oraz uwzględnienie tych zmian w stanie prawnym sprawy, które nastąpiły po wydaniu decyzji przez organ I instancji. Istota dwuinstancyjności sprowadza się zatem do dwukrotnego rozpoznania i rozstrzygnięcia tożsamej pod względem przedmiotowym i podmiotowym sprawy administracyjnej.

Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 23 czerwca 2016 r., sygn. akt II OSK 2606/14, wskazał, że właściwe zachowanie zasady dwuinstancyjności postępowania wymaga nie tylko podjęcia dwóch kolejnych rozstrzygnięć przez stosowne organy, ale konieczne jest, aby rozstrzygnięcia te zapadły 
w wyniku przeprowadzenia przez każdy z tych organów postępowania merytorycznego, tak by dwukrotnie oceniono dowody i przeanalizowano wszystkie argumenty. 

Zgodnie z art. 138 § 2 zdanie 1 Kpa, organ odwoławczy może uchylić zaskarżoną decyzję w całości 
i przekazać sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji, gdy decyzja ta została wydana 
z naruszeniem przepisów postępowania, a konieczny do wyjaśnienia zakres sprawy ma istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie. Stosownie do treści art. 138 § 2 zdanie 2 Kpa, przekazując sprawę, organ odwoławczy powinien wskazać, jakie okoliczności należy wziąć pod uwagę przy ponownym rozpatrzeniu sprawy.

W myśl zaś art. 11g ust. 3 specustawy drogowej, w postępowaniu przed organem odwoławczym oraz przed sądem administracyjnym nie można uchylić decyzji w całości ani stwierdzić jej nieważności, gdy wadą dotknięta jest tylko część decyzji dotycząca odcinka drogi, nieruchomości, działki. 
O ile więc organ odwoławczy zobowiązany jest do ponownego rozpatrzenia sprawy w jej merytorycznym całokształcie, to jednak ustalenie, iż rozstrzygnięcie pierwszoinstancyjne narusza prawo w taki sposób, 
iż nie rzutuje na legalność tego rozstrzygnięcia wobec całego przebiegu projektowanej drogi publicznej, ale tylko na jego cześć, organ II instancji nie może uchylić całej decyzji, lecz tylko w tej części, która narusza prawo (M. Wolanin, Ustawa o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych, Komentarz, Warszawa 2021, C.H. Beck).
Z uwagi na wyjątkowy charakter rozstrzygnięć przepisów specustawy drogowej możliwe jest zatem częściowe uchylenie decyzji i skierowanie jej w tym zakresie do ponownego rozpatrzenia przez organ 
I instancji. Rozstrzygnięcie takie nie narusza dyspozycji art. 138 § 2 Kpa (vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 5 lutego 2009 r., sygn. akt II SA/Gl 960/08). 
Wobec powyższego wskazać należy, iż w ponownie prowadzonym postępowaniu Wojewoda Wielkopolski powinien powtórnie zweryfikować wniosek inwestora w części dotyczącej prac planowanych do wykonania na działkach nr: 163, 166, 167, 176, 177, 181, 187/2 (powstałej z podziału działki nr 187), 250/1, 252, 255, 257, 258, 392/2 (powstałej z podziału działki nr 392), 393/44 (powstałej z podziału działki nr 393/9), 393/50 (powstałej z podziału działki nr 393/54), 285/2, 302, 303, 304/2 (powstałej z podziału działki nr 304), 320, 323, 341/2 (powstałej z podziału działki nr 341), 417/6 (powstałej z podziału działki nr 417/2), 462/59 (powstałej z podziału działki nr 462/61), 463/2 (powstałej z podziału działki nr 463), 474/2 (powstałej z podziału działki nr 474), obręb 0016 Zacharzyn, 
i w szczególności ustalić, czy oparciu o ww. wniosek możliwe jest wydanie decyzji o zezwoleniu 
na realizację inwestycji drogowej umożliwiającej inwestorowi zrealizowanie na ww. działkach prac polegających na budowie/przebudowie zjazdów, czy też wniosek ten wymaga ewentualnego uzupełnienia.
Wojewoda Wielkopolski zobowiązany będzie dokonać ww. analizy uwzględniając przepisy prawa procesowego i prawa materialnego wymienione w niniejszej decyzji, mające znaczenie dla rozpatrzenia wniosku o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej w części dotyczącej 
ww. działek, jednakże z uwzględnieniem wytycznych Ministra zawartych w decyzji organu II instancji 
w zakresie wykładni przepisów.
Powyższe pozwoli na prawidłowe przeprowadzenie w omawianym zakresie postępowania w sprawie zezwolenia na realizację inwestycji drogowej.
Badając zgodność z prawem pozostałej części zaskarżonej decyzji, organ odwoławczy stwierdził, 
że czyni ona zadość wymogom specustawy drogowej oraz że brak było podstaw do zakwestionowania decyzji Wojewody Wielkopolskiego w pozostałej części, w związku z czym w pkt III niniejszej decyzji Minister utrzymał w mocy ww. decyzję w pozostałym zakresie.
Rozpatrując wniesione odwołanie, w pierwszej kolejności wskazać należy, że zarówno wojewoda orzekający w sprawie jako organ I instancji, jak i Minister działający jako organ odwoławczy, pełnią 
w procesie inwestycyjnym funkcję organów, które będąc właściwe do wydania decyzji w przedmiocie zezwolenia na realizację inwestycji drogowej, nie są jednocześnie uprawnione do wyznaczania 
i korygowania trasy inwestycji drogowej, ani do zmiany proponowanych we wniosku rozwiązań.
Ponadto, zgodnie z art. 11d ust. 1 pkt 1 specustawy drogowej, to inwestor we wniosku o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej decyduje o przebiegu drogi oraz wielkości terenu niezbędnego dla obiektów budowlanych, załączając mapy przedstawiające proponowany przebieg drogi oraz mapy zawierające projekty podziałów nieruchomości. Zarówno wojewoda, jak i organ odwoławczy, mogą działać tylko w granicach tego wniosku, nie mają możliwości ingerowania w lokalizację inwestycji, a więc i w przebieg linii podziału nieruchomości, zaproponowany przez wnioskodawcę. Ocenie dokonanej przez organy pierwszej i drugiej instancji może jedynie podlegać zgodność z prawem planowanego przedsięwzięcia, w szczególności spełnienie warunków zawartych w przepisach specustawy drogowej, bowiem stosownie do przepisu art. 11e specustawy drogowej nie można uzależniać zezwolenia na realizację inwestycji drogowej od spełnienia świadczeń lub warunków nieprzewidzianych obowiązującymi przepisami (por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 17 kwietnia 2013 r., sygn. akt II OSK 432/13).
Inwestor jest zatem kreatorem miejsca, sposobu i kształtu realizacji inwestycji, natomiast organ orzekający wyznacza dopuszczalne prawem granice tej kreacji, poprzez dokonywanie oceny prawnej, kończącej się aktem władztwa publicznego, zakreślającego te granice. Zadaniem organu jest bowiem sprawdzenie, czy wyznaczone przez wnioskodawcę linie rozgraniczające pas drogowy oraz zaproponowane rozwiązania techniczne odpowiadają woli ustawodawcy wyrażonej w innych regulacjach prawnych, mających znaczenie dla wydania decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej.


Zgodnie z powszechnie przyjmowanym w orzecznictwie sądowoadministracyjnym poglądem dotyczącym przedmiotowej materii (vide: wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 
13 września 2017 r., sygn. akt II OSK 1705/17, z dnia 24 lutego 2015 r., sygn. akt 3221/14 i z dnia 
28 lutego 2014 r., sygn. akt II OSK 93/14 oraz wyroki Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2017 r., sygn. akt VII SA/Wa 2952/16, z dnia 30 stycznia 2017 r., sygn. akt VII SA/Wa 2513/16 i z dnia 15 stycznia 2016 r., sygn. akt VII SA/Wa 2446/15), organ właściwy do wydania decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej nie jest upoważniony do korygowania rozwiązań przyjętych we wniosku o wydanie ww. decyzji. To inwestor samodzielnie dokonuje wyboru najbardziej korzystnych rozwiązań lokalizacyjnych i następnie techniczno-wykonawczych inwestycji, mając na uwadze spowodowanie jak najmniejszych uciążliwości dla właścicieli nieruchomości.

W tym miejscu zasadnym jest również przywołanie stanowiska przedstawionego przez skład siedmiu sędziów Naczelnego Sądu Administracyjnego w postanowieniu z dnia 17 grudnia 2014 r., sygn. akt 
II OPS/2/14, odmawiającym podjęcia, z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, uchwały mającej 
na celu wyjaśnienie przepisów prawnych, których stosowanie wywołało rozbieżności w orzecznictwie sądów administracyjnych, „Czy przesłanki niezbędności i celowości realizacji inwestycji publicznej 
w kształcie przedstawionym przez inwestora, mieszczą się w zakresie oceny przez organ administracji publicznej wniosku inwestora o wydanie decyzji zezwalającej na realizację inwestycji drogowej 
(art. 11a ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych – Dz. U. z 2013 r., poz. 687 ze zm.), pod kątem spełniania przez ten wniosek dopuszczalności wywłaszczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP 
i art. 112 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2014 r., poz. 518 ze zm.)?”. Według Sądu, Rzecznik Praw Obywatelskich w istocie rzeczy przedstawił 
do rozstrzygnięcia zagadnienie prawne, które dotyczy istotnego problemu konstytucyjnego, co do tego 
w jaki sposób ma być oceniana dopuszczalność pozbawienia własności z uwagi na cele publiczne 
[art. 21 Konstytucji RP i art. 112 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1990 z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o gospodarce nieruchomościami”] w sprawie o zezwolenie na realizację inwestycji drogowej.

Naczelny Sąd Administracyjny przywołał w ww. postanowieniu stanowisko Trybunału Konstytucyjnego zawarte w uzasadnieniu wyroku z dnia 16 października 2012 r., K 4/10, w którym Trybunał zwrócił uwagę na specyfikę spraw dotyczących budowy dróg publicznych, których budowa jest realizacją celu publicznego. Budowa bezpiecznych dróg w Polsce stanowi nadal priorytetowy cel publiczny, gdyż jest konieczna zarówno dla ochrony środowiska, jak i zdrowia, wolności i praw konstytucyjnych całych społeczności. Trybunał Konstytucyjny trafnie zwrócił uwagę, że po pierwsze, drogi są budowane nie 
w interesie państwa, jednostki samorządu terytorialnego czy zarządcy drogi, lecz w interesie wszystkich członków społeczeństwa, także tych wywłaszczonych; po drugie, uproszczona procedura wywłaszczenia z mocy prawa podczas realizacji inwestycji liniowych, obejmujących wiele nieruchomości, jest metodą skuteczną; po trzecie, lokalizacja (wytyczenie) drogi niejako narzuca listę nieruchomości, które muszą być zajęte, a zatem wywłaszczone. Jeżeli przyjmujemy, że przebieg drogi jest wyznaczony w sposób racjonalny przez grono specjalistów z zakresu transportu, geologii, ochrony środowiska, musimy przyjąć nieuchronność zajęcia ściśle oznaczonych gruntów pod budowę drogi. Trzeba mieć na względzie liniowy charakter inwestycji drogowych, który dyktuje w sposób naturalny pewne rozstrzygnięcia, w szczególności co do wyboru nieruchomości objętych decyzją i – w następstwie jej wydania – wywłaszczonych. Przy założonym przebiegu drogi – z jednej strony, wybór działek, przez które ma ona przebiegać, jest bardzo ograniczony albo wręcz wybór taki nie istnieje, z drugiej strony – wypadnięcie choćby jednej z grup wywłaszczonych nieruchomości może unicestwić całą inwestycję. Należy ponadto mieć na uwadze, że wniosek o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej składa zarządca drogi (dla dróg krajowych – Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad, dla dróg wojewódzkich – zarząd województwa, dla dróg powiatowych – zarząd powiatu, a dla dróg gminnych – odpowiednio wójt, burmistrz, prezydent miasta).
Należy przy tym wyjaśnić, iż zgodnie z treścią art. 11i ust. 1 specustawy drogowej, w sprawach dotyczących zezwolenia na realizację inwestycji drogowej nieuregulowanych w specustawie drogowej stosuje się odpowiednio przepisy ustawy Prawo budowlane. Jak wynika natomiast z treści 
art. 35 ust. 4 ustawy Prawo budowlane, w razie spełnienia wymagań określonych w art. 35 ust. 1 oraz art. 32 ust. 4 tej ustawy, właściwy organ nie może odmówić wydania decyzji o pozwoleniu na budowę. Tym samym, decyzja o pozwoleniu na budowę nie ma charakteru uznaniowego i w razie spełnienia przez inwestora wymagań określonych w przepisach prawa budowlanego organ architektoniczno-
budowlany jest zobligowany zezwolić na realizację inwestycji drogowej (stosownie do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 stycznia 2011 r., sygn. akt VII SA/Wa 1955/10).

Mając na względzie zasadę prawdy obiektywnej ustanowioną w art. 7 Kpa, organ odwoławczy umożliwił inwestorowi – jako kreatorowi i wnioskodawcy przedmiotowej inwestycji drogowej – odniesienie się do zarzutów podniesionych w odwołaniu Skarżącego.

Stanowisko inwestora organ odwoławczy, działając w oparciu o art. 9 Kpa, przesłał odwołującemu się, 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.
Po przeanalizowaniu zebranego w sprawie materiału dowodowego, jak również zarzutów podniesionych przez skarżącą stronę, Minister stwierdził, co następuje.
Odnosząc się do zarzutów Skarżącego dotyczących wjazdu na działkę nr 379/2, powstałą z podziału działki nr 379, oraz działkę nr 380/2, powstałą z podziału działki nr 380, obręb 0016 Zacharzyn, 
a w szczególności do argumentu strony skarżącej, iż wjazd na ww. działkę nr 380/2 z drogi gminnej możliwy jest tylko do połowy działki z uwagi na występujące różnice w wysokości terenu, co – jak wyjaśnił Skarżący – uniemożliwia przejazd przez działkę od strony drogi gminnej w kierunku drogi wojewódzkiej, należy mieć  na uwadze poniższe ustalenia.

Przepis art. 93 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami stanowi o niedopuszczalności podziału nieruchomości w przypadku, gdy projektowane do wydzielenia działki gruntu nie mają dostępu do drogi publicznej.

Unormowanie art. 93 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami nie wymaga przy tym, by wydzielone działki przylegały bezpośrednio do drogi publicznej (por. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Lublinie z dnia 20 czerwca 2008 r., sygn. akt II SA/Lu 260/08, wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 18 stycznia 2011 r., sygn. akt II SA/Rz 444/10).
Dostęp do drogi publicznej może mieć bowiem charakter bezpośredni lub pośredni. Zgodnie 
z orzecznictwem sądowoadministracyjnym, dostęp bezpośredni do drogi publicznej to takie położenie działki względem drogi publicznej, które zapewnia możliwość obsługi komunikacyjnej tej działki 
z wyłączeniem konieczności wykorzystania innych terenów (działek), celem zapewnienia dojazdu. Natomiast dostęp pośredni do drogi publicznej polega na wykorzystaniu komunikacyjnym innej działki oddzielającej daną działkę od drogi publicznej i jest możliwy poprzez ustanowienie służebności drogowej, bądź poprzez drogę wewnętrzną (vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Lublinie z dnia 19 stycznia 2012 r., sygn. akt II SA/Lu 554/11).
Wyjaśniania wymaga również, że obowiązek zapewnienia dostępu do drogi publicznej nie jest równoznaczny z obowiązkiem dostępu do drogi publicznej co najmniej na dotychczasowych warunkach (por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 15 października 2015 r., sygn. akt II OSK 1785/15, opubl. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych). Brak jest bowiem przepisu prawa, który nakazywałby zapewnienie określonego charakteru dostępu do drogi publicznej, ewentualnie dostępu do określonej kategorii dróg publicznych, bądź projektowanie dostępu zgodnie z żądaniem osoby zainteresowanej (vide: wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 9 sierpnia 2010 r., sygn. akt II OSK 875/10; wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 stycznia 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa 1732/09). 

W orzecznictwie wskazuje się, że pojęcie dostępu do drogi publicznej należy rozumieć możliwie jak najszerzej. Z tego względu warunek dostępu do drogi publicznej spełniony jest zawsze wtedy, kiedy na działkę można dostać się – zgodnie  z prawem – z drogi publicznej. Ustawodawca nie stawia przy tym wymagań co do rodzaju tego dostępu, czy ma być to droga wewnętrzna, ścieżka, itp. (por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 6 kwietnia 2018 r., sygn. akt II OSK 365/18; wyroki Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 listopada 2019 r., sygn. akt VII SA/Wa 1749/19, z dnia 6 października 2017 r., sygn. akt VII SA/Wa 1388/17, i z dnia 26 listopada 2009 r., sygn. akt IV SA/Wa 1433/09).
Jak wynika z akt postępowania pierwszoinstancyjnego (pism inwestora z dnia 30 stycznia 2019 r., znak: WZDW.WD.5320.22.0.8/17, oraz z dnia 14 marca 2019 r., znak: WZDW.WD.5320.22.0.15/17) oraz 
z pisma inwestora z dnia 19 lipca 2019 r., znak: WZDW.WD.5320.22.0.27/19, przedmiotowe działki Skarżącego mają zapewniony dostęp do drogi publicznej poprzez gminną drogę wewnętrzną zlokalizowaną na działce nr 387 oraz działce nr 388/3, powstałą z podziału działki nr 388, obręb 0016 Zacharzyn. Powyższe potwierdził sam Skarżący w treści wniesionego odwołania od decyzji Wojewody Wielkopolskiego, w którym nie zakwestionował dostępu do drogi publicznej dla swoich działek poprzez ww. drogę gminną, a jedynie powołał się na występujące w tym zakresie niedogodności.                                                                                                                                                                                                                             
W świetle powyższych ustaleń bezspornym jest, iż nieruchomości pozostające własnością Skarżącego mają zapewniony dostęp do drogi publicznej. Jednocześnie stwierdzić należy, iż przedmiotowa inwestycja drogowa pozostaje de facto bez wpływu na dotychczasowy dostęp ww. działek do drogi publicznej przez ww. drogę wewnętrzną, co powoduje, że za niezrozumiałe należy uznać czynienie przez Skarżącego zarzutów wobec decyzji organu I instancji z uwagi na występujące, zdaniem stronę skarżącej, niedogodności w zakresie wjazdu na działkę nr 380/2 z ww. drogi gminnej. Nadmienić przy tym trzeba, że do uznania, iż zostały naruszone warunki dotyczące ochrony interesów osób trzecich, nie wystarcza subiektywne poczucie właściciela nieruchomości o naruszeniu jego interesu, o ile nie znajduje ono oparcia w obowiązującym przepisie prawa materialnego. W kontrolowanej sprawie 
z pewnością nie może być zaś mowy o naruszeniu interesów Skarżącego poprzez pozbawienie go dostępu do drogi publicznej, bowiem – jak wyżej wskazano – taki dostęp jest zapewniony. 
Dodatkowo wskazać należy, iż w ww. piśmie z dnia 19 lipca 2019 r. inwestor wyjaśnił, że nie planuje wprowadzenia zjazdów z drogi wojewódzkiej do przedmiotowych działek Skarżącego. Powyższe inwestor  uzasadnił powołując się na treść § 9 ust. 1 pkt 4 rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać drogi publiczne, w myśl którego, na drodze klasy G należy ograniczyć liczbę i częstość zjazdów przez zapewnienie dojazdu z innych dróg niższych klas lub dodatkowej jezdni, o której mowa w § 8a ust. 1 pkt 2 ww. rozporządzenia, szczególnie do terenów przeznaczonych pod nową zabudowę. 
Jednocześnie warto wyjaśnić, iż w orzecznictwie sądowoadministracyjnym przyjmuje się, że zasada bezpieczeństwa w ruchu drogowym jest podstawowym kryterium lokalizacji zjazdów z dróg publicznych 
(vide: np. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 września 2017 r., sygn. akt VII SA/Wa 2425/16; wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Białymstoku z dnia 6 lutego 2018 r., sygn. akt II SA/Bk 740/17).

Tym samym, w ocenie Ministra, wyjaśnienia przedstawione przed inwestora w ww. piśmie zostały poparte rzeczowymi argumentami i nie noszą cech dowolności.
Ponownie należy przy tym zaznaczyć, że to inwestor jest kreatorem miejsca, sposobu i kształtu realizacji inwestycji, natomiast organ orzekający w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej wyznacza dopuszczalne prawem granice tej kreacji, poprzez dokonywanie oceny prawnej, kończącej się aktem władztwa publicznego, zakreślającego te granice. Organ nie jest zatem uprawniony do wyznaczania i korygowania kształtu inwestycji drogowej, w tym poprzez nakazanie inwestorowi zaprojektowania, bezpośrednio z drogi wojewódzkiej, zjazdów do nieruchomości, które 
w inny sposób mają zapewniony dostęp do drogi publicznej.
W związku z powyższym, orzeczono jak w rozstrzygnięciu.
Niniejsza decyzja jest ostateczna. 

W zakresie punktów I i III niniejszej decyzji, na podstawie art. 53 § 1 i art. 54 § 1 ustawy z dnia 
30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, z późn. zm.), zwanej dalej „ppsa”, przysługuje prawo złożenia skargi do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie, za pośrednictwem Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii, w terminie 30 dni od dnia doręczenia decyzji. 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.
W zakresie punktu II niniejszej decyzji, zgodnie z art. 64a ppsa skarga nie przysługuje, jednakże strona niezadowolona z treści punktu II niniejszej decyzji może wnieść sprzeciw do Wojewódzkiego 
Sądu Administracyjnego w Warszawie, za pośrednictwem Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii, 
w terminie 14 dni od dnia doręczenia decyzji. Do sprzeciwu należy załączyć dowód uiszczenia wpisu 
do wniesienia sprzeciwu w kwocie 100 zł, płatnego w kasie sądu lub na rachunek bankowy sądu wskazany w publikatorze teleinformatycznym – Biuletynie Informacji Publicznej sądu (http://bip.warszawa.wsa.gov.pl). Strony mogą ubiegać się o przyznanie prawa pomocy, polegającego na zwolnieniu z kosztów sądowych oraz ustanowieniu adwokata lub radcy prawnego. Szczegółowe zasady dotyczące przyznawania prawa pomocy uregulowane są w art. 243-262 ppsa.
Załącznik:
Nr 1 - oświadczenie projektanta dotyczące przepisów prawa, na podstawie których określono obszaru oddziaływania obiektu.
​ Ministerstwo Rozwoju i Technologii, Plac Trzech Krzyży 3/5, 00-507 Warszawa
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