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Pan
Wilodzimierz Pietrus
Radny Miasta Krakowa

W odpowiedzi na Pana interpelacje w sprawie decyzji ZRiD na terenic miasta
Krakowa. zgloszong na sesji Rady Miasta Krakowa w dniu 1 marca 2017 r.. uprzejmie
informuje:

Zgodnie z art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (tekst jednolity: Dz. U.
z 2015 r. poz. 2031 z pozn. zm.; dalej: specustawa) kompetencje do wydawania decyzji
0 zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej (okreslona w interpelacji jako: decyzja ZRID)
w odniesieniu do drog powiatowych i gminnych zastrzezono na rzecz starosty. W miastach na
prawach powiatu, a takim miastem jest Krakow, pelnienie funkcji i wykonywanie zadan
starosty powierzono Prezydentowi Miasta Krakowa na mocy art. 92 ust. 1 pkt 5 ustawy
o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2016 r. poz. 814 z pézn. zm.) Przedmiotowa decyzja
wydawana jest na wniosek wlasciwego zarzadey drogi, ktorym w przypadku drogi gminnej
jest wojt. burmistrz lub prezydent miasta, a w granicach miast na prawach powiatu
z wyjgtkiem autostrad i drog ekspresowych jest prezydent miasta (art. 19 ust. 5 ustawy
z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych - Dz. U. z 2016 poz. 1440 z pozn. zm.).

Prezydent Miasta Krakowa wystepuje zatem w podwdjnej roli — organu.
a jednoczesnie wnioskodawczej. Brak jest jednak podstaw do stwierdzenia zaistnienia
przyczyn, dla ktorych organ I instancji (tj. Prezydent Miasta Krakowa), w przypadku
wydawania decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej w odniesiecniu do drog
gminnych na podstawie art. 11a ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
imwestycji w zakresie drog publicznych miatby podlega¢ wylgczeniu.

Prezydent Miasta Krakowa nie orzeka o interesie majgtkowym Gminy Micjskiej
Krakow. Zamysl dokonania inwestycji polegajacej na budowie drogi gminnej lub powiatowej
nic ma na celu zapewnicnia dochodow Miastu, a jedynie realizacj¢ przez gming jednego 7 jej
ustawowych obowigzkow, o ktérych stanowi art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzgdzie gminnym (tekst jednolity z 2016 r.: Dz. U. poz 446 z p67n.zm.). Czym innym
jest uprawnienie, a zarazem obowigzek rozstrzygania spraw indywidualnych w zakresie i na
zasadach prawem okreslonych i w $lad za tym do korzystania z wladztwa administracyjnego.,
a czym innym wykonywanie uprawnien wlascicielskich w stosunku do majgtku komunalnego.
FFakt. ze te dwie role gminy sg rozdzielne, nie oznacza. 7e nie mogg by¢ wykonywane przez



gming jednoczesnie. To oznacza, ze Prezydent Miasta Krakowa moze wystgpi¢ w charakterze
nosiciela imperium w stosunku do wlasnej gminy. Wowczas wykonuje on funkcje organu
administracji publicznej. | dopiero ta sytuacja rodzi ograniczenia, ale tylko w zakresic
uprawnien procesowych gminy. W zakresie, w jakim Prezydent Miasta pelni funkcje organu
administracji publiczne] w stosunku do wtasnej gminy jako osoby prawnej, ni¢ jest on. ani
zaden z innych organow. uprawniony do reprezentowania jej interesu prawnego. Uprawnienie
do korzystania z wladztwa administracyjnego przez organ gminy w odniesieniu do niej jako
osoby prawnej nastgpuje zatem kosztem jej uprawnien procesowych (wyroki NSA:
1 kwietnia 2009 r.. I OSK 460/08, Lex nr 562860; 30 marca 2010 r.. Il OSK 88/10. Lex nr
597931).

Zwroci¢ nalezy przede wszystkim uwage, iz model decyzyjny ustanowiony przepisami
ustawy o szezegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresic drog
publicznych nie rézni sic od modelu decyzyjnego, obowigzujgcego w postepowaniu
prowadzonym na gruncie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (tekst jednolity z 2016 r. Dz. U. poz. 778 z pdzn. zm.), kiedy lokalizacja
inwestycji celu publicznego, w tym takze drogi publicznej, nastepuje w trybie art. 51 ust. 1
powolanej ustawy. Wowczas decyzje w sprawach ustalenia lokalizacji inwestycji celu
publicznego o znaczeniu powiatowym i gminnym wydaje wajt, burmistrz albo prezydent
miasta, za$ ustalenic lokalizacji inwestycji celu publicznego nastepuje na wniosek inwestora
(art. 52 ust. 1 ustawy). Na mocy art. 20 pkt 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych, pelnienie funkeji inwestora nalezy do zarzadcy drogi. Zatem w przypadku
lokalizacji drogi gminnej lub powiatowej w Krakowie na podstawie przepiséw specustawy
decyzje wyda Prezydent Miasta Krakowa na wniosek wlasciwego zarzadey drogi: na
podstawie przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ustalenie
lokalizacji drogi gminnej lub powiatowe] nastgpi rowniez na mocy decyzji Prezydenta Miasta
Krakowa wydawanej na wniosck inwestora, czyli wlasciwego zarzadey drogi.
W dotychczasowym orzecznictwie administracyjnym i sgdowym nie zglaszano problemu
potrzeby wylaczania prezydenta miasta, cho¢ ostateczna decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego budowy drogi rozstrzygala prakiycznie o dalszych losach
nicruchomosci, stanowiac podstawe do wywlaszczenia (art. 112 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami).

Skoro zatem nie jest podwazana kompetencja prezydenta miasta na prawach powiatu
do wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego w postaci budowy
drogi powiatowej, decyzji w sprawie ewentualnego podzialu nieruchomosci na ten cel, a takze
decyzji o wywlaszezeniu na ten cel publiczny, to brak jest uzasadnienia, aby organ ten nie byl
uprawniony do wydania decyzji na podstawie przepisow specustawy. Niniejszy akt zawiera
bowiem wszystkie etapy postgpowan prowadzonych na podstawie innych ustaw,
zmierzajacych do realizacji zamierzonego celu inwestycyjnego. Nalezy wskazaé, iz w tym
przypadku prezydent dziala jako organ administracji publicznej realizujacy szerszy interes
spoleczny niz interes gminy czy powiatu jako osoby prawnej. ktorej jest organem.

Pelnienie funkcji zarzadcy drogi publicznej, gminnej, powiatowej lub wojewaddzkiej
stanowigee] formalnie wlasnos¢ gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa, nic jest
rownoznaczne 7 dziataniem w interesie danej jednostki samorzadu terytorialnego jako osoby
prawnej. Zgodnie bowiem z art. 1 ustawy o drogach publicznych z drogi publicznej moze
korzysta¢ kazdy zgodnie z jej przeznaczeniem, a sie¢ drog jest powszechnie dostepna. Nalezy
podkresli¢, ze drogi publiczne nalezgce formalnie do jednostek samorzadu terytorialnego nic
sg budowane 1 utrzymywane w interesie tych jednostek. czy nawet w interesic micszkancow




tych gmin, czy powiatu, wojewodztwa, ale w interesie wszystkich uzytkownikow drog. a wiec
obywateli danego panstwa i nie tylko. Nie mozna uznawaé¢, ze budowa i utrzymanie drogi
gminnej, powiatowej, wojewddzkiej stuzy jedynie interesom danej gminy czy miasta. Nie
ulega zatem watpliwosci. iz prezydent miasta na prawach powiatu (jak w niniejszej sprawie),
realizujgc zadania starosty w postgpowaniach administracyjnych zmierzajacych do wydania
decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, dziala jako organ administracji
publicznej. a nie jako organ reprezentujgey miasto-gmine jako osobe prawng.

Warto tez zwazy¢ na uregulowanie przyjete w art. 31 ust. | specustawy. zgodnie
z trescig kidrego: Nie stwierdza si¢ niewaznosci ostatecznej decyzji o zezwoleniu na realizacje
inweslycji drogowej, jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji zostal zlozony po
uplywie 14 dni od dnia, w kidrym decyzja stala si¢ ostateczna, a imwestor rozpoczgl budowe
drogi. 7. tego rozwigzania wynika obowigzek szczegolnej rozwagi w kontroli zgodnosci
z prawem decyzji, w tym zakaz wykladni rozszerzajacej przepisow prawa procesowego, w
tym przepisow o wylaczeniu organu administracji publicznej.

Przeciwko wylgczeniu prezydenta w przypadku wydawania decyzji o zezwoleniu
na realizacjg inwestycji drogowej w odniesieniu do drog gminnych przemawia takze
zalozenie o racjonalnosci ustawodawcey, ktory w zadnym 7z przepiséw ustawy nie wprowadzil
ogolnej zasady wylaczania prezydenta miasta na prawach powiatu w sprawach, w ktorych
strong stosunku materialno-prawnego jest gmina lub inna jednostka samorzadu terytorialnego
Jjak np. miasto na prawach powiatu.

Ustawa ta ma wyjatkowy charakter, wyrazajacy si¢ zardwno w jej tytule, jak réwniez
w tresci przepisow. ktorych intencja jest stworzenie prawnych instrumentow zapewniajacych
sprawny przebieg procesu budowlanego inwestycji drogowych. Obowigzywanie przepisow tej
ustawy w powyzszym zakresie ma charakter czasowy, do dnia 31 grudnia 2020 r. Zalozeniem
ustawodawcy  bylo wprowadzeniec w tym okresic uproszczonego postepowania
administracyjnego w sprawach zwigzanych z nabyciem nieruchomosci oraz dysponowaniem
nimi przez inwestora na cele budowlane, zeby przyspieszy¢ proces realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych. W $wietle powyzszych okolicznosci nie do przyjecia byloby
aby ustawodawca celowo zakladal istotnie pogorszenie sprawnosci postepowania ze wzgledu
na konieczno$¢ przekazywania kompetencji przez prezydentéw miast na prawach powiatu
innemu organowi w trybie art. 26 § 3 k.p.a.

Na fakt wystgpowania w obowigzujacych procedurach wielosci 1ol procesowych
organu wyposazonego w kompetencje do orzekania i reprezentacji intereséw panstwa lub
wspolnoty samorzadowej, wskazuje miedzy innymi tre$¢ wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 marca 2010 r., sygn. akt: Il OSK 88/10. Zgodnie
z tezg tego orzeczenia: 1. Wyprowadzanie wylgezenia organmu samorzqgdu terytorialnego
w drodze wykladni, w nastepstwie prowadzqce do pozbawienia kompetencji organu
samorzqdu teryiorialnego nie znajduje podstaw.

2. Jezeli przepis prawa przypisuje organowi administracji publicznej kompetencje do
wydania decyzji i zloZenia wniosku o wszczgcie postepowania, postepowanie wszezynane jesi
= urzedu. Polgezenie 1ol procesowych organu orzekajgeego z prawem do zlozenia vwniosku
0 wszczecie postgpowania nalezy interpretowac jako wszczecie postepowania z urzedu,
a podstawy tego wszezecia muszq spelniac wszystkie wymagania przewidziane w przepisach
prawa. Art. 5 ust. I ustawy z 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych nalezy zastosowaé, przy tym nie jako wniosku
0 wszczecie postepowania a wniosku materialnoprawnego.
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3. Wwykonywaniu zadan i kompetencji przez organy administracji publicznej dochodzi do
polgczalnosci 1ol procesowych: organu wyposazonego w  kompetencje do orzekania
i reprezentacyi interesow panstwa lub wspdlnoty samorzgdowej. Wymaga to pogodzenia
okreslonych wartosci, a pogodzenie (akie, kiore nie powoduje pozbawienia panshva
dzialajgeej  przez  organy panstwowe mozliwosci  wykomywania  zadan  publicznych.
Wykonywanie kompetencji w zakresie administracji publicznej nie stanowi wylgcznie
przyvznania korzysci wspolnotom samorzgdowym ale tez Skarbowi Panshva.

Podobne stanowisko znajduje rowniez odzwierciedlenie w wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z 29 pazdziernika 2009 r. sygn. akt II SA/Bk
621/08), zgodnie z ktorym pelnienie funkcji zarzadey drogi publicznej gminnej, powiatowej
lub wojewddzkiej stanowigcej formalnie wlasno$é gminy. powiatu lub samorzgdu
wojewddztwa, nie jest rownoznaczne z dzialaniem w interesie danej jednostki samorzgdu
terytorialnego jako osoby prawnej. Zgodnie z uzasadnieniem Sadu, drogi publiczne tworzg
sie¢ powszechnie dostepng, z ktorej moze korzysta¢ kazdy zgodnic z ich przeznaczeniem.
Drogi publiczne nalezgce formalnie do jednostek samorzadu terytorialnego nie sa budowane
1 utrzymywane w interesie tych jednostek samorzadu, a scislej w interesie mieszkancow
gminy. powiatu czy wojewodztwa tworzacych wspolnote samorzagdows, ale w interesie
wszystkich potencjalnych uzytkownikow sieci drog.

Wprawdzie powyzsze orzeczenia odnoszg si¢ do postgpowan prowadzonych w oparciu
o przepisy ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych w brzmieniu do dnia 10 wrzesnia 2008 .
(decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi), to jednak sg w swej istocie jak najbardziej aktualne
w odniesieniu do przepisow ustawy w jej aktualnym brzmieniu (decyzja o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej).

Na tle znowelizowanej juz specustawy zapadl wyrok Wojewddzkiego Sgdu
Administracyjnego w Bydgoszczy z 21 pazdziernika 2010 1. o sygn. akt: 1T SA/Bd 592/10.
w ktorym znalazla potwierdzenie teza, iz nie ma podstaw do wylgczenia prezydenta miasta na
prawach powiatu od wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe]
dotyczacej drogi gminnej. W tredci uzasadnienia Sad ten wskazal: (..)Argumentem
przemawiajgeym za takim stanowiskiem jest to, ze obowigzek wylgczenia nie wynika ani
z przepisow ustawy o inwestycjach drogowych ani przepisow ustawy o gospodarce
nieruchomosciami (por. 1. Wos "Zezwolenie na realizacje inwestycji drogowej w spec-
ustanwie drogowej - aspekty proceduralne’ w: Przeglgd Prawa Publicznego nr 11/2009, 5. 6 -
25). Organ administracji rozstrzygajgey sprawe z zakresu administracji publicznej ma
obowigzek dzialaé w granicach prawa, a to wylgcza podstawe do kierowania si¢ wlasnym
interesem prawnym jednostki samorzqgdu terytorialnego, kiorego jest reprezentantem. Przy
tym dzialanie takie podlega kontroli. Przyjmujgc inny punkt widzenia nalezaloby wylgezad
organy w przypadkach, gdy jednostki samorzqdu terytorialnego, kiore reprezentujq, sq
beneficientami jakiegokolwiek innego dobra np. $wiadczen pienigznych z tytulu oplat czy kar
administracyjnych, bowiem wowczas rowniez mozna dopatrywac sie takiego konflikiu. Gdyby
wolg ustawodawcey bylo wykluczenie takiego organu od uczestniczenia w omawianej
procedurze, znalazloby to odzwierciedlenie w obowigzujgcych przepisach na wzor
rozwigzania przyjetego w nowelizacji ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami, dokonanej w pazdzierniku 2007 r. do art. 142 (...).

W podobnym tonie wypowiedzial sie Wojewodzki Sgd Administracyjny z siedzibg
w Kielcach w wyroku z dnia 16 czerwca 2011 r., sygn. akt: I SA/Ke 247/11. Zgodnie z tezg



tego wyroku: Nie ma podstaw do wylgczenia prezydenta miasta na prawach powiatu od
wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej dotyczgeej drogi gminnej.
Decyzje wydawane w oparciu o przepisy ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szezegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji imwvestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2008 r.
Nr 193, poz. 1194). nie réznig si¢ od decyzji wydawanych w postepowaniu "zwyezajnym”,
kiedy lokalizacja inwestycji celu publicznego, w tym takze drogi publicznej nastepuje
Wooparcin o przepisy ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowanii
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717). Tak wigc skoro w postepowaniu wedlug ogolnych
regul nie jest podwazana kompetencja prezydenta miasta, dzialajgeego na prawach powiatu,
do wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego w postaci budowy
drogi powiatowej, do decyzji w sprawie ewentualnego podzialu nieruchomosci na ten cel,
a takze decyzji o wywlaszczeniu na ten cel publiczny, to brak jest uzasadnienia, aby organ ten
nie byl uprawniony do wydania decyzji na podstawie przepisow przedmiotowej specustawy,
kiora zawiera wszystkie etapy postgpowan zwyczajnych, zmierzajgeych do  realizacyi
zamierzonego celu. Nie ulega zatem wqipliwosci, iz prezydent miasta na prawach powiatu,
dzialajgey jako starosta w postepowaniach administracyjnych zmierzajgeych do wydania
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, dziala jako organ administracji
publicznej, a nie jako organ reprezentujgey miasto-gming jako osob¢ prawng.

Podsumowujgc: ustawa z 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych nie wprowadza wymogu
wylgczenia prezydenta miasta na prawach powiatu w sprawach wydania decyzji o ustaleniu
lokalizacji drogi gminnej lub powiatowej. W niniejszej sprawie nie dochodzi do naruszenia
art. 25 1 26 k.p.a. stanowiacych o przestankach oraz postgpowaniu w przedmiocie wylgezenia
organu od zalatwienia sprawy administracyjnej z uwagi na brak zaistnienia przyczyn. dla
ktorych organ I instancji podlega¢ miatby takiemu wylgeczeniu. Wnioski o ZRID skladane sg
nie przez Zarzad Infrastruktury Komunalnej i Transportu w Krakowie. a Dyrcktora ZIKiT
dzialajgcego na podstawie upowaznienia Prezydenta Miasta Krakowa.
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