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GLOSA DO WYROKU WOJEWODZKIEGO SADU
ADMINISTRACYJNEGO W OLSZTYNIE
Z DNIA 16 CZERWCA 2011, SYGN. AKT II SA/OL 299/11

I. TEZA

Tezg rozstrzygniecia jest stwierdzenie Sadu, Ze prezydent miasta na prawach powia-
tu powinien podlega¢ wylaczeniu od prowadzenia postepowania w sprawie lokalizacji drog
powiatowych i gminnych.

Budowa ulicy lezy w interesie spotecznym.

II. USTALENIA FAKTYCZNE

W dniu 22 grudnia 2010 r. wplynal do Urzedu Miasta wniosek o wydanie decyzji

o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej polegajacej na budowie drogi gminnej, do-

jazdowej do ,,P” z uzbrojeniem stanowigcych odcinki drég pomiedzy Al P., a ul. P. w O.
Decyzja z dnia 24 stycznia 2011 r., Nr ,,(...)", znak: ,,(...)", Prezydent Miasta zezwolit na re-

alizacje inwestycji drogowej polegajacej na budowie drogi gminnej ,,(...)” i ,,(...)", dojazdowej do

»P” z uzbrojeniem stanowigcych odcinki drég pomiedzy Al. P, a ul. P. w O. Jako podstawe praw-

ng rozstrzygniecia podal: art. 1 ust. 2, art. 11a ust. 1, art. 11f, art. 11g, art. 11 i ust. 1 pkt 1i ust. 2,

art. 12 ust. 1-4, art. 17 ust. 1, art. 23 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach

przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. z 2008 r. Nr 193, poz.

1194, dalej jako: ustawa o szczegdlnych zasadach); art. 104 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Ko-

deks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm., dalej jako: k.p.a.)

oraz ustawe z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2010 r. Nr 102,

poz. 651 ze zm.). Powyzszej decyzji nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci. W odwotaniu

od powyzszej decyzji E. i K K., reprezentowani przez pelnomocnika, zarzucili jej naruszenie:

1) art. 24 § 1 pkt 1i4 k.p.a. wzwigzku z art. 11c ustawy o szczegoélnych zasadach poprzez
wydanie decyzji przez Prezydenta Miasta, mimo Ze wnioskodawcg byta Gmina, ktdrej
Prezydent Miasta jest reprezentantem,

2) naruszenie art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a., z uwagi na to, iz zaréwno decyzja Nr ,,(...)", jak i Nr
»(...)” zostaly wydane i podpisane przez t¢ samg osobe¢ — Prezydenta Miasta,

3) naruszenie art. 107 k.p.a. w zwigzku z art. 11c ustawy o szczegoélnych zasadach poprzez
brak wskazania, na ktérych przepisach ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami organ
oparl swoje rozstrzygniecie,
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4) naruszenie art. 11b ustawy o szczegdlnych zasadach poprzez wydanie decyzji, mimo ze
wnioskodawca nie wystapil do zarzadu powiatu z wnioskiem o opini¢ wymagana na
mocy niniejszej ustawy;,

5) naruszenie art. 11b ustawy o szczegdlnych zasadach w zw. z art. 33 k.p.a. poprzez wyda-
nie decyzji, mimo Ze z wnioskiem do Prezydenta Miasta o opini¢ wymagang na mocy
niniejszego przepisu wystapila Firma ,,A” Sp. z 0.0. z siedzibg w P, tj. osoba prawna, nie
za$ osoba fizyczna posiadajaca zdolnos¢ do czynnosci prawnych.

Po rozpatrzeniu odwolania, Wojewoda decyzjg z dnia 23 marca 2011 r., Nr ,,(...)", dzialajac na
podstawie art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a., utrzymal w mocy zaskarzong decyzje Prezydenta Miasta. W uza-
sadnieniu podal, iz badajgc akta sprawy w oparciu o przepisy ustawy o szczegolnych zasadach,
stwierdzil, Ze organ pierwszej instancji prawidlowo przeprowadzit przedmiotowe postepowanie.
Whiosek PK., reprezentujgcego Prezydenta Miasta, zawieral wszystkie wymagane zataczniki.
Prezydent Miasta wszczal postepowanie w przedmiotowej sprawie, wysylajac na adres wskazany
w katastrze nieruchomosci zawiadomienia wnioskodawcy i wlascicielom nieruchomosci objetych
wnioskiem, o czym $wiadcza potwierdzenia zwrotne. Ponadto Prezydent zawiadomit pozostale
strony postepowania w drodze obwieszczent w Gazecie ,,(...)", na tablicy ogloszen oraz na stronie
internetowej Urzedu Miasta — zgodnie z art. 11d ust. 5 powyzszej ustawy. W przepisowym termi-
nie nie wyplynely zadne uwagi ani wnioski. Decyzja zostala doreczona wnioskodawcy przez organ
pierwszej instancji. Pozostate strony postepowania zawiadomiono - zgodnie z art. 11f ust. 3 usta-
wy o szczeg6lnych zasadach — poprzez publikacje w Gazecie ,,(...)", na tablicy ogloszen oraz na
stronie internetowej Urzedu Miasta. Ponadto Prezydent Miasta wystat zawiadomienia o wydaniu
decyzji dotychczasowym wiascicielom, na adresy zgodne z katastrem nieruchomosci. Odnoszac
si¢ do zarzutéw odwolania podniost, Ze w aktualnym stanie prawnym brak jest podstaw do wy-
faczenia wojta, burmistrza, prezydenta miasta od zatatwienia sprawy, w ktdrej strong jest gmina.
Przepisy art. 24 k.p.a. odnoszg sie¢ bowiem do pracownika organu (prezydent miasta jest organem,
a nie pracownikiem) i do organu, ale tylko wtedy, gdy sprawa dotyczy jego (a nie gminy) interesow
majatkowych. Ponadto ustawa o szczegdlnych zasadach nie normuje warunku koniecznego, aby
prezydent miasta na prawach powiatu, bedacy zarzadcg drég publicznych potozonych w granicach
tego miasta, nie mogl dziata¢ jako organ administracji architektoniczno-budowlanej przy wydawa-
niu decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej. Odnoszac si¢ do zarzutu dotyczacego
braku wskazania, na ktérych przepisach ustawy o gospodarce nieruchomosciami organ opart swo-
je rozstrzygniecie, wskazal, ze nalezy uznad, iz takie podanie podstawy prawnej jest prawidtowe
i wystarczajace. Wskazal réwniez, ze w sprawie nie ma umocowania prawnego uzyskanie opinii
wlasciwego miejscowo zarzadu powiatu. Prezydent Miasta pelni jednoczesnie role Starosty, orga-
nizuje prace zarzadu powiatu i starostwa powiatowego, kieruje biezacymi sprawami powiatu oraz
reprezentuje powiat na zewnatrz (zgodnie z art. 34 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym). Ponadto wniosek o wydanie opinii przez Prezydenta Miasta zostal podpisany przez
PK,, a zgodnie z pelnomocnictwem udzielonym przez Prezydenta Miasta z dnia 10 wrze$nia 2010
1. PK. jest osobg fizyczng zdolng do czynnosci prawnych w rozumieniu przepiséw art. 33 kp.a.,
nalezy wiec uznad, iz wniosek o wydanie opinii zostal dostarczony prawidtowo.

Skarge na decyzje Wojewody wniesli do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie E. i K.K.,, Zadajac jej uchylenia oraz pozbawienia rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci decyzji organu pierwszej instancji. Zakwestionowanemu rozstrzygnieciu zarzucili:
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1) naruszenie art. 24 § 1 pkt 1 i 4 k.p.a. w zw. z art. 11c ustawy o szczegolnych zasadach
poprzez przyjecie, iz art. 24 k.p.a. nie ma zastosowania w niniejszej sprawie, w sytuacji
gdy niedopuszczalne byto wydanie decyzji przez Prezydenta Miasta, gdyz wniosko-
dawcg byta Gmina, ktdrej Prezydent Miasta jest reprezentantem, co jest okolicznoscia,
z ktoéra wigzaé powinno si¢ wylaczenie prezydenta miasta i wszystkich podlegtych mu
pracownikéw od orzekania w sprawie,

2) naruszenie art. 107 k.p.a. w zw. z art. 11c ustawy o szczegdlnych zasadach poprzez przy-
jecie, iz sposdb wskazania przez Prezydenta Miasta podstawy prawnej jest prawidlowy
i wystarczajacy, w sytuacji gdy powolanie podstawy prawnej to przytoczenie konkret-
nych przepiséw prawa materialnego, na ktérych organ administracji publicznej opart
swoje rozstrzygniecie, a nie tylko nazwy aktu prawnego,

3) naruszenie art. 11b ustawy o szczegoélnych zasadach poprzez przyjecie, iz w niniejszej
sprawie nie ma umocowania prawnego uzyskanie opinii wlasciwego miejscowo zarza-
du powiatu, w sytuacji gdy obowiazek taki wynika expressis verbis z tresci art. 11b ust.
1 tejze ustawy,

4) naruszenie art. 11b ustawy o szczegdlnych zasadach w zw. z art. 33 k.p.a. poprzez przy-
jecie, iz z wnioskiem o wydanie opinii przez Prezydenta Miasta wystapil wlasciwy
podmiot, w sytuacji gdy o opinie wymagang na mocy powyzszego przepisu wystgpila
Firma ,,A” Sp. z 0.0. z siedzibg w P, tj. osoba prawna, nie zas jak wymaga ustawodawca
osoba fizyczna posiadajgca zdolnos¢ do czynnosci prawnych,

5) naruszenie przepisoéw, ktére mialo istotny wplyw na tres¢ zaskarzonej decyzji, tj. art.
107 § 1 k.p.a. wzw. z art. 8 i 9 k.p.a., poprzez pominiecie w uzasadnieniu decyzji nie-
zbednych jej elementéw oraz brak wszechstronnego rozwazenia zebranego materiatu
dowodowego.

Powolujac sie na orzecznictwo sadéw administracyjnych i poglady doktryny, wskazali, ze
prezydent miasta na prawach powiatu, na podstawie art. 24 § 1 pkt 1 i 4 k.p.a., powinien podle-
ga¢ wylaczeniu od orzekania w sprawach decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej
dotyczacych drog gminnych i powiatowych wydawanych na podstawie ustawy o szczegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych. Wydane rozstrzy-
gniecie ma bowiem wplyw na jego prawa i obowigzki. Podniesli, powolujac sie na pojecie ,,pra-
cownika organu administracji publicznej’;, iz blednie wskazal organ odwolawczy, ze w aktual-
nym stanie prawnym brak jest podstaw do wylaczenia prezydenta miasta od zalatwienia sprawy,
w ktdrej strong jest gmina, bowiem prezydent nie jest organem, a jedynie pracownikiem organu.
Argumentowali, ze w sprawie Prezydent nie wskazal, na ktérych przepisach ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami oparl swoje rozstrzygniecie, nie uzyskal réwniez opinii wlasciwego
miejscowo zarzadu powiatu (opinia stanowi istotny material umozliwiajacy organowi rozstrzy-
gajacemu stworzenie pelnego obrazu stanu faktycznego, w szczegdlnosci co do ewentualnych
konfliktéw technicznych, prawnych i spolecznych, ktérych ocena powinna by¢ dokonana
w procesie ustalania lokalizacji drogi publicznej). Konkludujac, podniesli, ze pozbawienie de-
cyzji organu pierwszej instancji rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest konieczne, bowiem
decyzja ta w sposob wyrazny narusza ich interes, pozbawiajac podstawowego, wymienionego
w konstytucji, prawa wlasnosci. W odpowiedzi na skarge Wojewoda, w calosci podtrzymujac
argumentacje zawartg w zakwestionowanej decyzji, wnidst o jej uchylenie.
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III. USTALENIA PRAWNE

Wedle oceny WSA, zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju
sadéw administracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.) sady administracyjne sprawuja
wymiar sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta
sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej
(art. 1 § 2 cyt. ustawy). Oznacza to, ze w postepowaniu sgdowo-administracyjnym bada-
niu podlega, po pierwsze — prawidlowo$¢ zastosowania przepiséw prawa w odniesieniu do
stanu faktycznego sprawy, a po drugie - trafnos¢ wyktadni tych przepiséw. Z kolei zgodnie
z art. 145 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej jako: p.p.s.a.), sad, uwzgledniajac
skarge na decyzje¢ (postanowienie), uchyla ja w catosci lub czesci, jezeli stwierdzi:

a) naruszenie prawa materialnego, ktére mialo wptyw na wynik sprawy,

b) naruszenie prawa dajace podstawe do wznowienia postepowania administracyjne-

&0

c) inne naruszenie przepiséw postepowania, jezeli moglo mie¢ ono istotny wptyw na

wynik sprawy.

Stosownie do tredciart. 134 § 1 p.p.s.a., sgdowa kontrola legalnosci zaskarzonych orze-
czen administracyjnych sprawowana jest w granicach sprawy, a sad nie jest zwigzany za-
rzutami, wnioskami skargi, czy tez powolang w niej podstawa prawna, w zwigzku z czym
z urzedu dokonuje kontroli zaskarzonej decyzji w zakreslonych granicach.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze z mocy szczegdlnego przepisu art. 31 ust. 2 ustawy
o szczegolnych zasadach (specustawy drogowej), ktéry wyltacza w tym zakresie stosowanie
przepiséw p.p.s.a., w przypadku uwzglednienia skargi na decyzj¢ o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej, ktorej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, sad administra-
cyjny po uplywie 14 dni od dnia rozpoczecia budowy drogi moze stwierdzi¢ jedynie, ze
decyzja narusza prawo z przyczyn wyszczegdlnionych w art. 145 lub 156 k.p.a.

Dokonujac tak rozumianej kontroli zaskarzonej decyzji podnies¢ nalezy, ze w spra-
wie nie doszlo do naruszenia przepisow prawa materialnego, ani przepiséw postepowania
w stopniu majacym, badz mogacym mie¢ istotny wpltyw na wynik sprawy.

Decyzja Prezydenta zezwalajaca na realizacje inwestycji drogowej zostala wydana w try-
bie przepiséw ustawy o szczegélnych zasadach w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 25 lipca
2008 r., zmieniajaca t¢ ustawe z dniem 10 wrzesnia 2008 r. Celem powolanej ustawy z dnia
10 kwietnia 2003 r. w pierwotnym brzmieniu bylo uproszczenie procedur przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych. Po nowelizacji z 2006 r. dzialanie ustawy
rozciggnieto rowniez na inne drogi publiczne, a kolejna nowelizacja z lipca 2008 r. jeszcze
uprodcita i przyspieszyla postepowanie zmierzajace do uzyskania zezwolenia na realizacje
inwestycji w zakresie drog publicznych, obejmujac w jednym postepowaniu i jednej decyzji
cztery zagadnienia: lokalizacje drogi, podziat nieruchomosci, nabywanie nieruchomosci pod
drogi i pozwolenie na jej budowe. Wprowadzenie takiej szczegdlnej regulacji spowodowane
byto potrzeba przyspieszenia procesu budowy drog publicznych. Réwniez wyjatkowy charak-
ter ustawy wyrazony jest nie tylko w jej tytule, ale wynika tez z calo$ci uregulowan, ktérych
intencjg jest stworzenie prawnych instrumentdw, zapewniajacych sprawny przebieg inwesty-
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cji drogowych, a tym samym szybka modernizacj¢ i rozbudowe sieci drég w kraju. Ustawa
zostala zamierzona jako regulacja czasowa. Jej dzialanie jest bowiem ograniczone w czasie
okreslonym w art. 45. Z art. 1 ust. 1 ustawy o szczegdlnych zasadach wynika, Ze okresla ona
zasady i warunki przygotowania inwestycji w zakresie drég publicznych w rozumieniu prze-
pisow ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, w tym warunki lokalizacji i na-
bywania nieruchomosci na ten cel oraz budowy tych drég, a takze organy wlasciwe w tych
sprawach. Z brzmienia powotanego przepisu wynika, ze ustawa o szczegdlnych zasadach jest
ustawa szczegdlng (lex specialis) w stosunku do ustawy o gospodarce nieruchomosciami, gdyz
reguluje ona kompleksowo zasady i warunki przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog publicznych, w tym nabywania nieruchomosci na ten cel i organy wlasciwe w tych spra-
wach. Oznacza to, ze nie ma tu zastosowania administracyjny tok postepowania, wynikajacy
z przepisow o gospodarce nieruchomos$ciami, w tym procedury zatwierdzenia podzialu nie-
ruchomosdci oraz wywlaszczania nieruchomosci.

Skarzacy podniesli, Ze organ pierwszej instancji w sposéb nieprawidlowy i niewystar-
czajacy podal podstawe prawng swojego rozstrzygniecia, w sytuacji gdy powolanie podsta-
Wy prawnej to przytoczenie konkretnych przepiséw prawa materialnego, na ktérych organ
administracji publicznej oparl swoje rozstrzygnigcie, a nie tylko nazwy aktu prawnego. In-
nymi sfowy mowiac, skarzacy zarzucaja Prezydentowi, Ze nie podat konkretnych przepisow
ustawy o gospodarce nieruchomosciami, na ktérych opart decyzje z dnia 24 stycznia 2011 r.

Wyijasni¢ zatem nalezy, iz postegpowanie w sprawie toczylo si¢ w oparciu o rozwigzania
zawarte w specustawie drogowej. Stosownie do tresci art. 23 tej ustawy tylko w sprawach
nieuregulowanych w rozdziale 3 (nabywanie nieruchomosci pod drogi) stosuje si¢ przepisy
ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Jednocze$nie stosownie do ustawy z 24 sierpnia
2008 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz zmianie niektérych innych
ustaw (Dz.U. Nr 173, poz. 1218) dodano do art. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
punkty 8 do 11. Zgodnie z art. 2 tej ustawy, nie narusza ona innych ustaw w zakresie doty-
czacym gospodarki nieruchomosciami, a w szczegolnosci m.in. ustawy z 10 kwietnia 2003 r.
o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych
(art. 2 pkt 11 ustawy). To oznacza, ze tylko w razie wyraznego odestania do odpowied-
niego przepisu ustawy o gospodarce nieruchomosciami, czy w zakresie nieregulowanym
w tych przepisach, mozna stosowac przepisy tej ustawy. Nalezy wiec uzna¢, ze wystepujace
wylaczenie jest regulacja lex specialis w stosunku do ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi i jest zabiegiem zamierzonym, a jednoczesnie poprzez charakter uregulowan pozwala
na realizacj¢ zasadniczego celu ustawy, to jest szybka budowe sieci drogowej. Dlatego tez
w sposdb prawidlowy organ pierwszej instancji wskazal podstawe prawng rozstrzygniecia,
bowiem nie zaistniala w niniejszej sprawie konieczno$¢ - ze wzgledu na specyfike i kom-
pletnos¢ rozwigzan przyjetych w specustawie drogowej — zastosowania procedury (okreslo-
nej konkretng norma prawng) przewidzianej w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami.

Skarzacy wyrazili watpliwo$¢, ktérag uczynili zarzutem skargi, dotyczacg wlasciwosci
organu rozstrzygajacego w sprawie. Dotyczy to przypadku wydawania decyzji przez pre-
zydenta miasta na prawach powiatu wykonujacego funkcje starosty. Zgodnie z art. 11a
ust. 1 ustawy o szczegolnych zasadach kompetencje do wydawania decyzji o zezwoleniu
na realizacje¢ inwestycji drogowej — drogi gminnej i powiatowej — ustawodawca przydzielit
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staro$cie. W miastach na prawach powiatu nie ma odrebnego organu starosty, a pelnienie
jego funkcji i wykonywanie zadan starosty powierzono prezydentowi miasta (na mocy art.
92 ust. 1 pkt 5 ustawy o samorzadzie powiatowym). W nastepstwie wydanej decyzji wla-
$cicielem nieruchomosci staje si¢ gmina, a organem orzekajacym w tej sprawie jej organ -
prezydent. Prezydent miasta wystepuje wigc w podwdjnej roli — organu, a jednoczesnie jest
wnioskodawcg, a gmina beneficjentem. Decyzje o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji dro-
gowej wydaje starosta na wniosek wlasciwego zarzadcy drogi, ktérym w przypadku drogi
gminnej jest wojt, burmistrz lub prezydent miasta, a w granicach miast na prawach powiatu
zarzadcy takich drog publicznych jest prezydent miasta (art. 19 ust. 5 ustawy o drogach
publicznych). W tych okolicznos$ciach powstaje uzasadniona watpliwos¢, czy prezydent
miasta na prawach powiatu jest wlasciwy do prowadzenia postepowania w sprawie loka-
lizacji droég powiatowych i gminnych, czy powinien podlega¢ wyltaczeniu. Sad orzekajacy
w niniejszej sprawie przychyla si¢ do stanowiska prezentujacego poglad o braku konieczno-
$ci wylaczenia (por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 20 kwietnia 2010 r., sygn. akt II SA/Ol
96/10). Argumentem przemawiajacym za takim stanowiskiem jest to, ze obowiazek wyla-
czenia nie wynika z przepiséw ustawy o inwestycjach drogowych'. Organ administracji roz-
strzygajacy sprawe z zakresu administracji publicznej ma obowiazek dziala¢ w granicach
prawa, a to wylacza podstawe do kierowania si¢ wlasnym interesem prawnym jednostki
samorzadu terytorialnego, ktdrego jest reprezentantem. Przy tym dzialanie takie podlega
kontroli. Przyjmujgc inny punkt widzenia, nalezaloby wylaczac organy w przypadkach, gdy
jednostki samorzadu terytorialnego, ktdre reprezentuja, sg beneficjentami jakiegokolwiek
innego dobra, np. $wiadczen pienieznych z tytulu optat czy kar administracyjnych, bowiem
wowczas réwniez mozna dopatrywac si¢ takiego konfliktu. Gdyby wolg ustawodawcy bylo
wykluczenie takiego organu od uczestniczenia w omawianej procedurze, znalaztoby to od-
zwierciedlenie w obowigzujacych przepisach, np. na wzoér rozwigzania przyjetego w nowe-
lizacji ustawy o gospodarce nieruchomosciami, dokonanej w pazdzierniku 2007 r. do art.
142. Ponadto skoro specustawa obejmuje swg regulacjg warunki przygotowania inwestycji
w zakresie drog publicznych i skutki wydanej decyzji, réznicujac wlasciwo$¢ organow wy-
facznie w zaleznosci od rodzaju drogi, to nalezy uznad, ze prezydent jest wlasciwy do wy-
dania decyzji o realizacji inwestycji dla drogi gminnej czy powiatowej na obszarze swojego
dzialania. Pozostajac na gruncie niniejszego zagadnienia, wskaza¢ nalezy na uzasadnienie
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 marca 2010 r. (sygn. akt II OSK
88/10), z ktérego wynika, ze: ,ustawa o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych nie wprowadza wylgczenia prezydenta miasta na
prawach powiatu w sprawach wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi gminnej. Nalezy
podkresli¢, ze wprowadzenie instytucji wylaczenia organu administracji publicznej w za-
kresie nieprzewidzianym w przepisach prawa powoduje w miejsce pozbawienia kompeten-
cji organu samorzadu terytorialnego przypisanie temu organowi roli strony. Wykonywanie
zadan publicznych, do ktérych nalezy budowa drég gminnych (art. 7 pkt 1 ustawy z 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym), jest zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspoélnoty i jako
wykonanie zadan wlasnych gminy nalezy postrzegac role inwestora — zarzadu drogi gmin-
nej, a nie interesu prawnego inwestora” W uzasadnieniu powyzszego wyroku NSA wskazat

! Por. T. Wos, Zezwolenie na realizacje inwestycji drogowej w specustawie drogowej — aspekty proceduralne,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 11, s. 6-5.
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réwniez, ze ,jezeli przepis prawa przypisuje organowi administracji publicznej kompeten-
cje do wydania decyzji i ztozenia wniosku o wszczecie postepowania, postepowanie wszczy-
nane jest z urzedu. Polaczenie rol procesowych organu orzekajacego z prawem do zloze-
nia wniosku o wszczecie postepowania nalezy interpretowac jako wszczecie postepowania
z urzedu, a podstawy tego wszczecia muszg spelnia¢ wszystkie wymagania przewidziane
w przepisach prawa. Art. 5 ust. 1 powotanej ustawy o szczegélnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych nalezy zastosowa¢, przy tym nie jako
whniosku o wszczecie postepowania, a wniosku materialno prawnego”. Sktad Sadu orzekaja-
cego w niniejszej sprawie w petni akceptuje powyzej wskazany poglad prawny i przyjmuje
go jako wtasny. Nie mogl zatem zosta¢ uwzgledniony zarzut wskazujacy, ze niedopuszczal-
ne byto wydanie przez Prezydenta decyzji o inwestycji drogowej, bowiem zbieg kompeten-
cji decyzyjnych prezydenta miasta na prawach powiatu z kompetencjami wnioskodawcy
nie moze prowadzi¢ do wylaczenia organu. W miastach na prawach powiatu, a takim mia-
stem jest O., stosownie do Rozporzadzenia Rady Ministréow z 7 sierpnia 1998 r. w sprawie
utworzenia powiatéw (Dz.U. Nr 103, poz. 652), funkcje zarzadu powiatu sprawuje — z mocy
art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym - prezydent miasta. Stad, zdaniem sadu,
zamieszczony w skardze zarzut braku zaopiniowania wniosku przez zarzad powiatu nalezy
uzna¢ za nietrafny, albowiem skutecznie nie mozna podwazy¢ kompetencji prezydenta mia-
sta do dzialania za zarzad powiatu i opiniowania za zarzad powiatu wnioskéw o lokalizacje
drogi na terenie miasta. Doda¢ przy tym nalezy, iz od strony merytorycznej specustawa
drogowa wyraznie nadalta opiniowaniu wnioskéw o lokalizacj¢ drog charakter niewigzacy,
albowiem niewydanie opinii potraktowala jako brak zastrzezen do wniosku. Niezaleznie od
powyzszego trzeba wskaza¢, ze w aktach administracyjnych niniejszej sprawy znajduje si¢
pismo (znak: ,,(...)”) podpisane przez wicemarszatka wojewoddztwa i cztonka zarzadu woje-
wddztwa opiniujace pozytywnie wniosek o lokalizacji drogi dojazdowej do ,,P”.

Skarzacy zarzucili zaskarzonej decyzji naruszenia prawa, w szczeg6lno$ci prawa wlasno-
$ci, ktdre jest zagwarantowane w Konstytucji RP. Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegol-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych stuzy reali-
zacji celu publicznego, jakim jest budowa drég publicznych. Sad nie dopatruje si¢ naruszenia
przepisow konstytucji w regulacji ustawy. Wprowadzenie odr¢gbnego trybu administracyjnego
w sprawie realizacji inwestycji drogowych stuzy realizacji celu publicznego w postaci popra-
wy bezpieczenstwa uktadu komunikacyjnego i transportowego, a jednocze$nie skutki z tym
zwigzane s3 rekompensowane w formie odszkodowania (art. 12 ust. 4 w zw. z ust. 4a). Ustawo-
dawca wyznacza tez termin dla wydania decyzji ustalajacej wysokos¢ odszkodowania. Zatem
pomimo odjecia wlasnosci dochodzi do rownowazenia strat i szkdd zwigzanych z prowadzo-
nym postepowaniem. Niewatpliwie prawo wlasnosci jest chronione konstytucyjnie w art. 21
ust. 1 Konstytucji RP, a takze przez przepis art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci i art. 1 Protokotu nr 1 do tej Konwencji. Prawo to
jednak nie jest prawem chronionym bezwzglednie, gdyz konstytucja w art. 64 ust. 1 dopusz-
cza mozliwo$¢ ograniczen tego prawa, gdy nastepuje w ustawie i w zakresie, w jakim nie na-
rusza istoty prawa wlasnosci, a wiec poszanowania zasady proporcjonalnosci wyrazajacej sie
zakazem nadmiernej, w stosunku do chronionej wartosci, ingerencji w sfere praw i wolnosci.
Przy realizacji systemu drog publicznych stuzacych poprawie bezpieczenstwa, komunikacji,
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transportu — zdaniem sgdu - nie dochodzi do naruszenia proporcji migdzy interesem pu-
blicznym a ingerencja w sfere praw i wolnosci, ktdre na mocy ustawy sg rekompensowane
stosownym odszkodowaniem. Takim celem jest z pewnoscig realizacja przedmiotowej inwe-
stycji w rejonie zamieszkania skarzacych. Stanowi ona konieczng inwestycje celu publicznego.
Brak jest zatem podstaw do podwazania dotyczacej jej decyzji lokalizacyjnej z powotaniem sig
na art. 21 Konstytucji RP (v: wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2010 r., sygn. akt II OSK 704/09,
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Decyzji organu pierwszej instancji, zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy o szczegdlnych zasadach,
nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci ze wzgledu na uzasadniony interes spoteczny. De-
cyzja, ktorej zostal nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci, zobowigzuje do niezwloczne-
go wydania nieruchomosci, opréznienia lokali i innych pomieszczen; uprawnia do faktycznego
objecia nieruchomosci w posiadanie przez wlasciwego zarzadce drogi oraz uprawnia do rozpo-
czecia robot budowlanych - art. 17 ust. 3 ustawy. Zgodnie z art. 17 ust. 1 specustawy drogowej
starosta w odniesieniu do drég powiatowych i gminnych nadaje decyzji o zezwoleniu na realiza-
cje inwestycji drogowej rygor natychmiastowej wykonalnosci na wniosek wlasciwego zarzadcy
drogi, uzasadniony interesem spotecznym lub gospodarczym. Przytoczony przepis jest jednym
z instrumentéw majacych zapewni¢ realizacje wskazanego na wstepie celu omawianej ustawy,
jakim jest zapewnienie sprawnego przebiegu inwestycji drogowych, a tym samym szybkiej mo-
dernizacji i rozbudowy sieci drog w kraju. Przez pryzmat takiego celu nalezy wiec odczytywac
regulacje zawartg wart. 17 ust. 1 specustawy drogowej. Literalna wyktadnia tego przepisu wska-
zuje przede wszystkim, ze nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji jest obligato-
ryjne, jezeli tylko wlasciwy zarzadca drogi zfozy wniosek uzasadniony interesem spolecznym
lub gospodarczym. Brak okreslenia w tym przepisie rodzaju i natezenia tego interesu (np. wazny,
szczegdlny, uzasadniony, istotny) wskazuje, ze chodzi tu o jakikolwiek interes spoteczny lub go-
spodarczy, co odrdznia instytucje uregulowana w art. 17 ust. 1 specustawy drogowej od regula-
cji dotyczacej nadawania decyzjom administracyjnym rygoru natychmiastowej wykonalnosci,
zawartej w art. 108 k.p.a., gdzie nadanie decyzji rygoru mozliwe jest ze wzgledu na ochrong
zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed ciezkimi
stratami, badz tez ze wzgledu na inny interes spoleczny lub wyjatkowo wazny interes strony. Na
gruncie ostatnio wymienionego przepisu sformufowano w orzecznictwie poglad, ze nie moze
budzi¢ watpliwosci, iz budowa ulicy lezy w interesie spolecznym (v: wyrok NSA z dnia 21 czerw-
ca 1999 r., sygn. akt IV SA 1425/97, publ. LEX Nr 47860). Stad tez wniosek skargi dotyczacy
pozbawienia rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji organu pierwszej instancji nie mogt
zosta¢ uwzgledniony.

Odnoszac sie do zarzutu skargi wskazujacego na naruszenie art. 11b ustawy o szczegoél-
nych zasadach w zw. z art. 33 k.p.a., podnoszacego, ze z wnioskiem o wydanie opinii wysta-
pila osoba prawna, a nie, jak wymaga ustawodawca, osoba fizyczna posiadajaca zdolnos¢ do
czynnosci prawnych, zauwazy¢ nalezy, iz zgodnie z art. 32 k.p.a. strona moze dziala¢ przez
pelnomocnika, chyba ze charakter czynnosci wymaga jej osobistego dziatania. Oznacza to,
ze kazdy podmiot, ktdry jest strong postgpowania, moze udzieli¢ pelnomocnictwa do dzia-
tania w jego imieniu. Pelnomocnictwo powinno by¢ udzielone na pismie lub zgloszone do
protokotu (§ 2 art. 33 k.p.a.). Z akt sprawy wynika, iz z wnioskiem do Prezydenta wystapit
PK. (wskazujac adres spotki jako adres do korespondencji). W aktach sprawy znajduje si¢
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réwniez pelnomocnictwo udzielone przez Prezydenta PK. (nie spolce) do wystepowania
z wnioskiem obejmujacym podejmowanie czynnos$ci zmierzajacych do uzyskania decyzji
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;j.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze decyzja wojewody zapadla w zgodzie z przepisami
prawa materialnego. Wskazac tez przyjdzie, ze decyzja ta nie narusza wskazanych w skar-
dze przepiséw postgpowania administracyjnego w stopniu mogacym mie¢ wpltyw na wy-
nik sprawy — przede wszystkim organ w sposob prawidtowy przeprowadzil postepowanie
odwotawcze (odnidst si¢ do wszystkich zarzutéw odwotania), a swoje stanowisko w sposéb
przekonujacy umotywowal i zawart w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji. W tym stanie rze-
czy Sad, dzialajagc na mocy art. 151 p.p.s.a., oddalil skarge.

IV. STANOWISKO POLEMICZNE

Przystepujac do oceny komentowanego orzeczenia, trzeba w pierwszej kolejnosci
wskazac istotne przepisy prawa materialnego i prawa procesowego w omawianym zakresie.
Stosownie do przepisow rozdziatu 2a ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasa-
dach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. z 2008 r., Nr
193, poz. 1194 ze zm.), wojewoda w odniesieniu do drog krajowych i wojewodzkich, albo
starosta w odniesieniu do drog powiatowych i gminnych wydaja decyzje o zezwoleniu na re-
alizacje inwestycji drogowej na wniosek wlasciwego zarzadcy drogi. W przypadku inwestycji
drogowej realizowanej na obszarze dwdch lub wiecej wojewddztw, decyzje o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej wydaje wojewoda, na ktdrego obszarze wlasciwosci znajduje si¢
najwicksza cze$¢ nieruchomosci przeznaczonych na realizacje inwestycji drogowe;.

W odniesieniu do przedmiotu zaskarzonej decyzji, tres¢ powolanych wyzej przepisow
specustawy nie normuje wprost kompetencji do jej wydania przez prezydenta miasta na prawach
powiatu. W tym zakresie nalezy bowiem wskaza¢, ze miasto na prawach powiatu jest jednostka
samorzadu terytorialnego, niekiedy okreslang jako ,,powiat grodzki’, co jednak nie znajduje uza-
sadnienia w przepisach prawa. Miasto na prawach powiatu jest gming o statusie miasta, wykonu-
jacg zadania powiatu. We wszystkich miastach na prawach powiatu wladze wykonawczg sprawuje
prezydent miasta. Sg one jednostkami samorzadu terytorialnego (podziatu terytorialnego).

Ustawodawca w tekscie pierwotnym ustawy powiatowej (Dz.U. z 1998 r. Nr 91, poz.
578) stanowil w art. 3: ,,Powiat jako jednostka zasadniczego podzialu terytorialnego obej-
muje cale obszary graniczacych ze sobg gmin albo caly obszar miasta na prawach powiatu’,
z czego mozna bylo wysnu¢ wniosek, iZ miasto na prawach powiatu jest powiatem w zna-
czeniu terytorialnym. Obecnie, po nowelizacji z 2001 roku, ustawa nie wydaje si¢ uprawniac
do takich wnioskéw. Ta sama tendencja widoczna jest w art. 91 rzeczonej ustawy. W tekscie
pierwotnym (ustep 5) ustawodawca stanowil, ze kazdorazowo przez powiat rozumie si¢
takze miasto na prawach powiatu. Po zmianach z 2001 roku artykuf 91 nadaje miastom na
prawach powiatu jedynie prawa przyslugujace powiatom sensu stricto.

Nalezy wiec przyja¢, iz miasta na prawach powiatu nie s3 powiatami, a jedynie gmi-
nami, ktérym ustawodawca, ze wzgledu na swoja specyfike, powierzyl rozszerzony zakres
zadan. Zadania starosty wykonuje wiec prezydent.

Konsekwencje nadania miastom praw powiatu sg nastepujace:
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organy w miescie na prawach powiatu (tj. rada miasta i prezydent miasta) wykonujg kom-
petencje wlasciwe dla - odpowiednio - rady gminy i rady powiatu oraz wéjta (burmistrza)
i starosty, organ wykonawczy miasta na prawach powiatu jest organem monokratycznym,
rada nie wybiera organu wykonawczego i nie moze go odwola¢, radni sktadajg slubowanie
wg tekstu roty z art. 23a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

Poza tym w strukturze organizacyjnej miasta posiadajacego prawa powiatu pojawia
sie organ nie funkcjonujacy w ,normalnej” gminie (komisja bezpieczenstwa i porzadku).
Co do zasady miasto na prawach powiatu jest gming, jego organy podlegaja przede wszyst-
kim regulacjom ustawy o samorzadzie gminnym.

Po zestawieniu zatem powolanych wyzej przepiséw specustawy oraz ustaw samo-
rzagdowych pojawia si¢ zagadnienie rozstrzygniecia kompetencji prezydenta miasta na pra-
wach powiatu do procedowania w sprawie bedacej przedmiotem niniejszego komentarza.
Ewidentnie bowiem przepis art. 11a specustawy nie wskazuje w tym zakresie w sposéb wy-
razny kompetencji prezydenta. Zatem nalezy wywies¢, ze jego kompetencja do wydania
przedmiotowej decyzji powinna wynikac raczej z domniemania kompetencji na tle wskaza-
nej normy prawnej.

W zwigzku z powyzszym nasuwa si¢ wniosek, ze przyjecie konstrukgcji istnienia
domniemania zadan samorzadu terytorialnego powoduje, iz pojawiajg si¢ w trakcie dzia-
talnosci ustawodawczej kolejne zadania oraz kompetencje dorozumiane, niemajace jedno-
znacznego przypisania do oznaczonego organu. Odkrywanie tego swoistego przypisania
nastepuje bowiem na etapie stosowania prawa, a nie jego tworzenia, i trudno oczekiwac, by
intencja ustawodawcy byta zawsze tratnie odczytywana.

Ponadto nalezy przyjac, iz ustawodawca ze wzgledu na okreslone interesy i potrzeby
formutuje zadania publiczne oraz kompetencje, ktére nastepnie realizuja niedostatecznie
skonkretyzowane organy administracji publicznej. Z przyczyn chyba politycznych sposéb
ich realizacji wymusza domys$lne wskazanie podmiotu wtasciwie kompetentnego.

Ponadto trzeba stwierdzi¢, iz rozrdéznienie istnienia normy domniemania kompeten-
¢ji i normy domniemania wlasciwosci nie zalezy od istoty domniemania, ale od znaczenia, jakie
nadamy pojeciom ,,kompetencje” oraz ,wlasciwos¢”. Wypada réwniez zwroci¢ uwage na poglady
Trybunatu Konstytucyjnego, ktory wyklucza domniemywanie kompetencji organéw konstytucyj-
nych (wyrok TK z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. akt K 14.02, OTK 2002, nr 4a, poz. 45). Dlatego
w dokonanym podziale norm domnieman prawnych wyrdznia si¢ przede wszystkim normy do-
mniemania uprawniajgcego, a wérod nich, jako szczegolne, normy domniemania wlasciwosci.

Czynnikiem decydujacym o tym podziale jest funkcja, jakg normy te spelniaja.
Generalnie stanowig one narzedzie konstruowania pozycji prawnej organéw administracji
publicznej, zaréwno w odniesieniu do ich zakresu dzialania, jak i do wlasciwosci. W szcze-
golnosci gwarantujac, iz wszystkie sprawy z zakresu administracji publicznej objete sa
dzialaniami organow tej administracji. Wyznaczaja one réwniez dyrektywy interpretacyj-
ne w przypadkach sporéw miedzy organami administracji w zakresie stosowania prawa
oraz s3 podstawg merytorycznej reguly kolizyjnej. Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na aspekt
obowigzku dziatania administracji ukryty w normach domniemania prawnego. Pelnig one
zatem liczne, prawnie donioste cele.
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Zawarta w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP gwarancja uczestniczenia samorzadu tery-
torialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej, uzupelniona o zasade realizacji istotnej cze-
$ci zadan publicznych, wskazuje na miejsce samorzadu terytorialnego w strukturze wladzy
publicznej. Poniewaz jednak normy konstytucyjne nie precyzujg pojecia wtadzy publicznej,
a podzial wladz dokonany w art. 10 Konstytucji RP nie ma charakteru zamknigtego, to
o pozycji samorzadu terytorialnego beda decydowaly w istocie normy ustawowe dotyczace
realizacji przez ten samorzad jego zadan.

Przedstawiona analiza wybranych norm zawartych w Konstytucji RP i w ustawach
samorzadowych wskazuje, jak wazng role odgrywaja w tej kwestii normy domnieman
prawnych. Szczegdlnie jest to widoczne w tresci art. 163 Konstytucji RP.

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy wywies¢, moim zdaniem, uprawniony wnio-
sek, ze zapadla w sprawie, zaskarzona decyzja powinna zosta¢ wydana na podstawie do-
mniemania kompetencji, w oparciu o regulacje nie specustawy, ale raczej przepiséw ustawy
o samorzadzie powiatowym, tylko w zwigzku z przepisami specustawy. Swiadczy o tym wy-
kladnia systemowa oraz funkcjonalna prawa. Inaczej bowiem z powodu braku wskazania
expressis verbis w przepisach specustawy organu wlasciwego nie mogtaby zapas¢ w ogdle.
Uzasadnienie, ze powodem uznania przyjetej wlasciwosci jest rola prezydenta miasta na
prawach powiatu jako organu administracji publicznej realizujacego szerszy niz gminny
interes publiczny, nie jest, w moim przekonaniu, wystarczajaca. Jest wprawdzie stuszna, ale
omawianemu wyrokowi brak jest pelnego uzasadnienia wywiedzenia kompetencji prezy-
denta miasta na prawach powiatu wydania decyzji w oparciu o art. 11a specustawy. Jak
juz zaznaczylem, jego kompetencja nie wynika tylko z przepiséw specustawy, ale przede
wszystkim z przepiséw ustawy o samorzadzie powiatowym, jedynie w zwigzku z przepisami
specustawy. Takie stwierdzenie powinno znalez¢ si¢ w podstawie prawnej i uzasadnieniu
zaskarzonej decyzji i winno by¢ podniesione w dalszych rozstrzygnieciach, w tym w ko-
mentowanym wyroku. Kompetencja bowiem i wlasciwos¢ jest podstawa do rozpoznania
sprawy administracyjnej. Nie zmienia to jednak oceny wyroku jako prawidlowego w oma-
wianej sprawie, zgadzajac si¢ z jego dalszymi wywodami w uzasadnieniu.

Biorac pod uwage niniejsze rozstrzygniecie WSA, mozna si¢ z nim zgodzic i je podzieli¢.
Majac powyzsze na uwadze, w konkluzji zwracam uwage na kilka istotnych kwestii:

- w omawianym przypadku specustawa nie zawiera przepisow kompetencyjnych
expressis verbis dla prezydenta miasta na prawach powiatu do wydania przedmio-
towej decyzji,

- kompetencje prezydenta wynikajg rowniez z przepisow ustawy powiatowej,

— uzasadnienie komentowanego wyroku nie jest dostateczne dla prawidlowego roz-
strzygniecia.
Dlatego tez z powyzszych wzgledow wyrazam stanowisko aprobujace wobec ko-

mentowanego orzeczenia, z zastrzezeniem poczynionych do niego uwag.

2 Zob. C. Kocinski, ST z 2007 r., nr 6-7.



