MINISTER INFRASTRUKTURY Warszawa, dnia 20 pazdziernika 2022 r.
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Szanowny Pan

Tomasz Grodzki
Marszatek Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej

Szanowny Panie Marszatku,

w zwigzku z oswiadczeniem ziozonym przez Pana senatora Artura Dunina w dniu 22 wrzeénia 2022 r.,
dotyczacym interpretacji przepiséw ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegodlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 176, ze zm.), zwanej
dalej specustawg drogowa, przedstawiam nastepujgce informacije.

Specustawa drogowa przewiduje szczegolny tryb pozyskiwania nieruchomosci dla inwestycji w zakresie drog
publicznych. Zgodnie z nig sktadany przez zarzadce drogi wniosek o wydanie decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej powinien zawiera¢ w odniesieniu do débr kultury chronionych na podstawie
odrebnych przepiséw — opinie wilasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkéow (art. 11d ust. 1 pkt 8f
specustawy drogowej). Jednoczesnie nalezy wskazac, ze przepisy specustawy drogowej nie uzalezniajg
mozliwo$ci udzielenia zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej od pozytywnej tresci ww. opinii.
M. Wolanin w komentarzu do art. 11d specustawy drogowej (,Ustawa o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych — komentarz”, Warszawa 2021,
wydanie |ll) wskazuje, iz ,Oczywiscie opinie wskazanych organéw rzgdowych nie sg wigzgce
dla inwestora i dla organu orzekajgcego. Nie wyklucza to mozliwosci uwzglednienia przez inwestora
okolicznosci podnoszonych w tych opiniach. Organ orzekajgcy zobowigzany natomiast bedzie
do uwzglednienia tych opinii w takim zakresie, ktéry bedzie wynikat z przepisow powszechnie
obowigzujgcego prawa, wigzgcych organ orzekajgcy niezaleznie od rozwigzari wnioskowanych przez
inwestora (zob. kom. do art. 11e). O ile jednak organ orzekajgcy zobowigzany jest we witasnym zakresie
dokona¢ oceny zgodno$ci z prawem wnioskowanej inwestycji drogowej, o tyle opinie organéw
rzgdowych stanowig branzowe wsparcie dla organu orzekajgcego w dokonywaniu oceny
dopuszczalnosci realizacji inwestycji drogowej przez pryzmat szczegdllnie ochrony prawnej
tych wartosci, ktérym stuzg regulacje prawne dotyczgce sfery pozostajgcej w zakresie dziatania
tych organéw.”. W komentarzu zas do art. 11e specustawy drogowej czytamy ,Organ orzekajgcy
zobowigzany jest dokona¢ wszechstronnej oceny prawnej zamierzenia inwestycyjnego przedstawionego
we wniosku, ti. przez pryzmat wszystkich mozliwych do zastosowania w sprawie regulacji prawnych,
szczegolnie z zakresu materialnego prawa administracyjnego, skoro wydanie decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej bedzie korzystato z domniemania zgodno$ci z prawem. Domniemaniem
tym bedzie wiec objete takze cate przedsiewziecie inwestycyjne w granicach zakre$lonych powotang
decyzjg. Dokonywanie oceny prawnej przedsiewzigcia drogowego powinno by¢ zatem wsparte opiniami
organow jednostek samorzadu terytorialnego (formutowanymi na podstawie art. 11b ust. 1 omawianej
ustawy), jezeli wskazano w nich na okreS$lone regulacje prawne majgce uzasadnia¢ zgtoszone uwagi
i zastrzezenia. Takze opinie branzowe organéw wymienionych w art. 11d ust. 1 pkt 8 omawianej ustawy
stanowig dla organu orzekajgcego zrédfo poznania przede wszystkim wyktadni prawa mozliwego
do zastosowania w sprawie ze wzgledu na warunki prawne lub faktyczne terenu wnioskowanego do wydania
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowey.”.

Dodatkowo trzeba mie¢ na uwadze, Zze opinie zastepujg uzgodnienia, pozwolenia, opinie badz
stanowiska wilasciwych organéw wymagane odrebnymi przepisami (art. 11d ust. 3 specustawy
drogoweyj). ,W konsekwencji opinia, o ktérej mowa w art. 11d ust. 1 pkt 8 lit. f specustawy zastepuje
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zaréwno pozwolenie na prowadzenie robét budowlanych przy obiekcie wpisanym do rejestru zabytkow
lub na obszarze wpisanym do rejestru zabytkéw (art. 39 ust. 1 Prawa budowlanego), jak i uzgodnienie
robot budowlanych przy obiektach budowlanych nie wpisanych do rejestru zabytkdéw, ale ujetych
w gminnej ewidencji zabytkow (art. 39 ust. 3 Prawa budowlanego)” — (wyrok WSA w Gdansku z dnia
23 pazdziernika 2019 r. sygn. akt Il SA/Gd 414/19).

NSA w wyroku z dnia 12 pazdziernika 2012 r. sygn. akt 1|l OSK 1925/12 potwierdzit specjalny charakter
przepisow specustawy drogowej - ,Jak bowiem trafnie podniesiono w kasacji powotana ustawa
0 szczegolnych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych jest aktem
0 szczegolnym charakterze, majgcym na celu przyspieszenie procesu administracyjnego zwigzanego
Z budowg drég. W ramach tego przyspieszonego trybu ustawodawca w art. 11d ust. 1 pkt 8f tej ustawy uznat
za wystarczajgce zasiegnigcie opinii wtasciwego organu konserwatorskiego w zakresie przebiegu danej
drogi w obrebie obiektéw zabytkowych, nie wskazujgc przy tym, by decyzja o ustaleniu lokalizacji byta
uzalezniona od zgody wtasciwego organu konserwatorskiego na lokalizacje.”.

Réwniez aktualne sg tezy wyroku NSA z dnia 1 kwietnia 2015 r. sygn. akt Il OSK 1901/13 co prawda
odnoszgce sie jeszcze do nieobowigzujgcej juz decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi, ale decyzja ta miata
w czesci skutki decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, a przepisy dotyczgce charakteru
opinii wymaganych do wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi sg analogiczne do obecnie
obowigzujgcych. ,W okolicznosciach niniejszej sprawy nie mozna zapomina¢, ze wydanie decyzji
o lokalizacji inwestycji drogowej podlega specjalnemu ustawodawstwu, ktére w tym zakresie nie wymagato
wydania zadnej decyzji konserwatorskiej. Uregulowania zawarte w specustawie drogowej nalezy traktowac
jako lex specialis w stosunku do pozostatego ustawodawstwa, w tym w odniesieniu do przepiséw ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Z art. 1 ust. 1 specustawy drogowej wynika bowiem norma
prawna, zgodnie z ktérg znacznie uproszczone procedury przygotowania i realizacji inwestycji drogowych
przewidziane w specustawie drogowej przewidujg wytgczenie Ilub ograniczenie stosowania innych
obowigzujgcych przepiséw, ktére w sposob istotny mogtyby opdzni¢ sprawng realizacje celu publicznego
jakim jest rozbudowa infrastruktury drogowej. W tym zakresie w niniejszej sprawie wypowiedziat wigzgca
ocene prawng Naczelny Sad Administracyjny w wyroku o sygn. akt Il OSK 1925/12. Zgodnie z tg oceng
ustawa o szczegdlnych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych jest
aktem o szczegdblnym charakterze, majgcym na celu przyspieszenie procesu administracyjnego zwigzanego
Z budowg drég. W ramach tego przys$pieszonego trybu ustawodawca w art. 11d ust. 1 pkt 8f tej ustawy uznat
za wystarczajgce zasiegnigcie opinii wtasciwego organu konserwatorskiego w zakresie przebiegu danej
drogi w obrebie obiektéw zabytkowych, niewskazujgc przy tym, by decyzja o ustaleniu lokalizacji byta
uzalezniona od zgody wtasciwego organu konserwatorskiego na lokalizacje. Co prawda, w ww. wyroku
powotfano sie na jednostke redakcyjng, ktéra nie obowigzywata w dacie wydania ostatecznej decyzji
o lokalizacji inwestycji drogoweyj, to jednak jednostka ta odpowiada wéwczas obowigzujgcej tresci art. 5 ust.
1 pkt 6 lit. g. Zgodnie z tym przepisem wniosek o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi zawiera
w szczegolnoSci opinie wtasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkow — w odniesieniu do dobr kultury
chronionych na podstawie odrebnych przepisow. W tym zakresie wzajemne relacje specustawy drogowej
z ustawg o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami wprost wyja$niat art. 5 ust. 3, zgodnie z ktérym opinie,
0 ktérych mowa w ust. 1 pkt 6, zastepowaty uzgodnienia, pozwolenia, opinie bgdz stanowiska wtasciwych
organoéw wymagane odrebnymi przepisami. Prawidtowo zatem Sad | instancji stwierdzit, ze dla wydania
decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi nie byto w niniejszej sprawie wymagane wydanie decyzji przez
konserwatora zabytkéw, w tym wynikajgcych z art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami. (...) Z akt sprawy wynika, Zze inwestor zatgczyt do wniosku opinie Wojewddzkiego Urzedu
Ochrony Zabytkéw w W. z dnia [...] grudnia 2004 r., nr [...], ktérej to opinii przepisy specustawy drogowej
nie nadawaly charakteru wigzgcego. Dlatego Sad | instancji zasadnie stwierdzit, ze opinia ta, podlegajgca
ocenie organu wtasciwego w sprawie lokalizacji inwestycji drogowej jako element materiatu dowodowego
zgromadzonego w postepowaniu lokalizacyjnym, nie byta dla tego organu wigzgca. Natomiast jezeli organ
administracyjny, wydajgc decyzje o lokalizacji inwestycji drogowej, nie odniést sie do tresci takiej opinii,
to ewentualne zarzuty w tym zakresie mozna byfo podnosic¢ w trakcie postepowania zwyktego.”.

Reasumujgc specustawa drogowa jest niewatpliwie ustawg szczegdlng wzgledem innych ustaw,
a opinie dotgczane do wniosku o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej nie
majg zasadniczo wigzgcego charakteru dla organu wydajacego decyzje. Jednakze w przypadku
nieuwzglednienia tych opinii organ wydajgcy decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej
powinien zawrze¢ uzasadnienie dla merytorycznego rozstrzygniecia pomijajgcego dotgczone opinie.
Nalezy mie¢ bowiem na uwadze, ze zgodnie z art. 11f ust. 1 pkt 3 specustawy drogowej decyzja o
zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej zawiera m.in. warunki wynikajgce z potrzeb ochrony
Srodowiska, ochrony zabytkow i débr kultury wspotczesnej oraz potrzeb obronnosci panstwa. Ponadto
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obowigzujg przepisy ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z
2022 r. poz. 840) przewidujgce mozliwos¢ wstrzymywania robot przy zabytku przez konserwatora zabytkow.

Odnoszac sie natomiast do pytania dotyczgcego koniecznosci poszukiwania spadkobiercéw wiascicieli lub
uzytkownikéw wieczystych przejmowanej nieruchomosci w celu ich zawiadomienia i przeprowadzenia
postepowania administracyjnego zmierzajgcego do wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej nalezy wskazac¢, ze kwestie te regulujg przepisy art. 11d ust. 7 i 8 specustawy drogowej. Zgodnie
z nimi ,7. W przypadku nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym wojewoda w odniesieniu do drég
krajowych | wojewddzkich albo starosta w odniesieniu do drég powiatowych | gminnych wysytajg
zawiadomienie, o ktorym mowa w ust. 5, jedynie wnioskodawcy. 8. Przepis ust. 7 stosuje sie odpowiednio,
Jjezeli wtasciciel lub uzytkownik wieczysty nie zyjg, a ich spadkobiercy nie wykazali prawa do spadku.”. Zatem
jezeli w obszarze projektowanej drogi publicznej znajduje sie nieruchomos¢ o tzw. nieuregulowanym stanie
prawnym, nie jest mozliwe ustalenie, komu przystuguje prawo wiasnosci lub inne prawo rzeczowe do tej
nieruchomosci, to organ przesyta zawiadomienie o wszczeciu postepowania tylko do wnioskodawcy. Odnosnie
spadkobiercéw wiascicieli lub uzytkownikéw wieczystych danej nieruchomosci, jesli nie wykazali oni prawa do
spadku, zawiadomienie o wszczeciu postepowania w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej wysyta sie rowniez jedynie wnioskodawcy. Zgodnie z tezg wyroku NSA z dnia 11 stycznia
2013 r. sygn. akt. Il OSK 2897/12 ,Kto ma przymiot strony w postepowaniu prowadzonym w oparciu o przepisy
ustawy o szczegdétowych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych, jego
adres ustala sie w oparciu o zapisy w katastrze nieruchomosci. Natomiast w przypadku wiascicieli lub
uzytkownikéw wieczystych niezyjacych, w ich miejsce jako strony mogg wstgpi¢ ich spadkobiercy, jezeli
wykazg prawa do spadku.”. Reasumujgc specustawa drogowa zawiera szczegoélne uregulowania odnosnie
zawiadamiania o wszczeciu postepowania w przypadku nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym,
ktore stuzg przyspieszeniu procesu administracyjnego zwigzanego z budowg drdg publicznych.

Z powazaniem,
Dokument podpisany elektronicznie przez:

z upowaznienia Ministra Infrastruktury
Rafat Weber

Sekretarz Stanu
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