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Dyskrecjonalnosé organéow administracji
publicznej przy nabywaniu nieruchomosci
w ramach realizacji inwestycji
infrastrukturalnych

Wstep

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej statuuje w art. 7 podstawowa za-
sade obowigzujaca organy wiladzy publiczne), a mianowicie zasade legali-
zmu'. W konsekwencji proces decyzyjny organdéw administracji publicznej
odbywa sie w na podstawie 1 w granicach prawa, co wynika réwniez z wywie-
dzionej ze wspominanej regulacji zasady praworzadnoS$ci? zawartej w usta-
wie z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego?® (da-
lej jako k.p.a.). Oznacza to, ze organy administracji publicznej zobligowane
sa do podejmowania wylacznie takich dziatan, ktoére sa wyraznie dopuszczo-
ne przez akty prawne.

Prawo administracyjne stanowi specyficzna gataz prawa, bowiem posia-
da cechy, ktére generuja jej wewnetrzna niespdjnoéé. Polega ona na tym, ze
z jednej strony wtadciwe organy zobligowane sa do realizacji norm ustawo-
wych, a z drugiej w celu wykonywania przyznanych kompetencji ustawo-
dawca przyznaje im pewne luzy decyzyjne?. Nie zmienia to faktu, ze obywa-
tele oczekuja, aby organy panstwa prawidlowo stosowaly przepisy prawa.

1 Dz.U. z 1997 r., Nr 78 poz. 483 ze zm.

2 Art. 6 Kodeksu postepowania administracyjnego.

3 Tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 572.

4 M. Jedrzejczak, Elementy dyskrecjonalnosci organu administracyjnego na poszczegélnych
etapach stosowania prawa, ,,Przeglad Prawniczy Ekonomiczny i Spoteczny” 2013, nr 2, s. 4, https://
repozytorium.amu.edu.pl/server/api/core/bitstreams/334eb48f-1759-477c-84d9-40a4c85cc333/content
(data dostepu: 11.11.2024).
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Jak wskazuje w wyroku z 5 pazdziernika 2023 r. Sad Najwyzszy: ,Jedna
ze sktadowych zasady demokratycznego panstwa prawnego jest zasada za-
ufania obywatela do panstwa, wyrazajaca sie rowniez w moznosci oczekiwa-
nia przez obywatela, aby organy panstwa prawidlowo stosowaly obowigzuja-
ce przepisy prawa, skoro zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wladzy
publicznej dzialaja na podstawie 1 w granicach prawa’>.

Wedlug Marii Jedrzejczak ,,(...) konieczno§¢ zapewnienia elastycznos§ci
prawa bedzie kolidowata z zasada legalizmu, ktéra nakazuje dzialanie tylko
na podstawie i w granicach prawem wyznaczonych. Niejako w odpowiedzi na
ten problem zostala przyznana organom administracji publiczne] wladza
dyskrecjonalna”®. Organy administracji publicznej zostaly wyposazone w kom-
petencje do realizacji norm prawa administracyjnego, a sam ustawodawca
niejednokrotnie wychodzi naprzeciw oczekiwaniom zaréwno przedstawicieli
organdw, jak 1 obywateli, aby uelastyczni¢ mozliwosé ich dziatania w taki
sposéb, aby wykonywaly one powierzone im zadania w sposéb prawidlowy.
Organ stosujacy norme ma pewien wplyw na ostateczne uksztaltowanie sie
aktu indywidualnego. Nalezy sie zgodzi¢ z Eugeniuszem Ochendowskim, ze
W procesie stosowania prawa ustalenie 1 ocena samego stanu faktycznego,
z ktéorym konkretna norma prawna taczy okreslone skutki prawne, zalezy od
wielu czynnikéw’.

W zwiazku z tym przedmiotem rozwazan podjetych w niniejszym arty-
kule jest wykazanie, czy przy nabywaniu nieruchomoéci w ramach wybranych
inwestycji infrastrukturalnych mozemy moéwié¢ o dyskrecjonalno$ci organéw
administracji publicznej. Analiza rozwiagzan przyjetych przez ustawodawce
w ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
1 realizacji inwestycji w zakresie droég publicznych® (dalej jako specustawa
drogowa) oraz ustawie z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegblnych zasadach przy-
gotowania 1 realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego® (dalej
jako specustawa lotniskowa) ma na celu wykazaé, czy w kontekécie procedu-
ry nabywania nieruchomos$ci mozna méwié o przejawach dyskrecjonalnosci
organéw administracji publicznej. Powyzsze ma na celu potwierdzenie tezy,
ze w przedmiotowym zakresie dyskrecjonalno$é organéw jest znaczaco ogra-
niczona. Podstawe analizy stanowi przede wszystkim metoda dogmatyczno-
prawna, uzupelniona podejéciem jezykowym, co pozwala na trafne ujecie
1 przejrzyste zaprezentowanie badanego zagadnienia.

5 Wyrok SN z 5 pazdziernika 2023 r., sygn. akt II NSNc 140/23, Lex nr 3614259.
6 M. Jedrzejczak, Elementy dyskrecjonalnosci..., s. 5.

7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$é ogélna, Torun 2005, s. 197.

8 Tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 311.

9 T.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1464.
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Pojecie i zakres dyskrecjonalno$ci organow
administracji publicznej

W konteksécie realizacji inwestycji infrastrukturalnych nabywanie nieru-
chomosci przez wlasciwe organy administracji publicznej jest jednym z ele-
mentow calego procesu inwestycyjnego. Aby dokonaé analizy przepiséw ustaw
szczegblnych, konieczne jest przyblizenie pojecia dyskrecjonalnoéci oraz jego
wplywu na efektywno$é, jak 1 transparentnos$é dziatan administracyjnych.

Nalezy zaznaczy¢, ze do tej pory nie doczekaliémy sie w prawie krajowym
usankcjonowania terminu ,wladza dyskrecjonalna” jako pojecia prawnego.
Oznacza to, ze przy wyznaczaniu tego pojecia nalezy siega¢ do pogladéw dok-
tryny. Przyktadowo Dorota Dabek zwraca uwage, ze ,,w samym pojeciu »dys-
krecjonalnoéé« mieszcza sie wszystkie sposoby przyznania przez prawo orga-
nowi stosujacemu prawo elastycznosci, pozostawienia mu w pewnym zakresie
luzu decyzyjnego”®. Z kolei Zofia Duniewska wskazuje, ze pozostawienie
w przepisach prawa mozliwoéci dziatania oraz jego form!! wiaze sie z wtadza
dyskrecjonalna!?. Wedlug Jana Zimmermann pojecie dyskrecjonalnoéci dla
prawa administracyjnego ,(...) to wszelki luz dotyczacy zewnetrznego zacho-
wania sie organu administracji publicznej niezaleznie od formy, w jakiej ona
dziata, czyli niezaleznie od obszaru, jaki zajmuje pojecie aktu administracyj-
nego”3. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze dyskrecjonalnoéé wladzy
to najszerszy zakres swobody, jaki moze by¢ przypisany wtadzy publicznej't.
Nalezy zgodzi¢ sie z stanowiskiem Marii Jedrzejczak, ze dyskrecjonalno$é na-
lezy definiowaé szerzej, tj. ,jako pozostawiona przez prawodawce organowi
administracyjnemu swobode dzialania, mieszczaca sie co do jej zakresu w ra-
mach okres§lonego porzadku prawnego oraz w jego zalozeniach aksjologicz-
nych, dotyczacych wybranych etapéw procesu stosowania prawa’'?. Powyzsze

10 D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 59,
cyt. za: E. Ura, Luz decyzyjny w dziataniach administracji publicznej, [w:] J. Korczak (red.), Ad-
ministracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega pamiqtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof.
zw. dra hab. Adama Btasia, Wroctaw 2016, s. 517.

11 Miedzy innymi za E. Ura nalezy wskazad, ze przez prawne formy dziatania organéw ad-
ministracji publicznej uznac rozumieé: akt administracyjny, porozumienie administracyjne, umo-
we cywilnoprawna, partnerstwo-publicznoprywatne, ugode administracyjna czy czynnosci fak-
tyczne administracji. Szerzej: E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2024, s. 135-181.

12 7. Duniewska, Z problematyki uznaniowego umorzenia zalegtosci podatkowej (w Swietle
orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego), [w:] S. Pikulski (red.), Ius et lex. Ksiega jubi-
leuszowa profesora Andrzeja Kabata, Olsztyn 2004, s. 119.

13 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 414.

14 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Dyskrecjonalnosé wtadzy, [w:] J. Jagielski, M. Wierz-
bowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2019, s. 137.

15 M. Jedrzejczak, Wplyw europeizacji prawa na standardy ochrony jednostki przed wiadzq
dyskrecjonalng organdéw administracji publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny 1 Socjologicz-
ny” 2015, z. 4, s. 59—60.
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implikuje rozumienie tego terminu w taki sposéb, aby do jego przejawoéw za-
liczy¢ zaréwno uznanie administracyjne, jak 1 inne formy wladzy dyskrecjo-
nalnej, w tym luz decyzyjny, zwany tez luzem normatywnym, czy klauzule
generalne oraz interpretacje poje¢ niedookre§lonych w ramach procesu sto-
sowania prawa. W literaturze przedmiotu pojawiaja sie rowniez glosy kry-
tyczne, wskazujace, ze organy administracji publicznej nadmiernie postugu-
ja sie tg instytucja badz czynia to w sposéb niewlasciwy!®. Niemniej jednak
nalezy zgodzié¢ sie z Krystianem Ziemskim i Maria Jedrzejczak!’, ktorzy
wprost konstatuja, ze ,kazda instytucja prawa moze zosta¢ wypaczona, jesli
podmioty stosujace prawo beda uzywac jej do niewlasciwych celow”8,

Zaznaczenie istoty szerokiego ujecia pojecia dyskrecjonalnosci jest o tyle
wazne, ze w doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie, 1z przejawem
szeroko pojmowanej wladzy dyskrecjonalnej jest uznanie administracyjne.
Niejednokrotnie pojecie uznania administracyjnego utozsamiane jest z wia-
dza dyskrecjonalna!®. Niemniej jednak, jak wskazano wczeéniej, nie jest to
jedyna forma wtadzy dyskrecjonalne;.

W niniejszym opracowaniu przyjeto, ze pojecie dyskrecjonalno$ci winno
obejmowaé swoim zakresem wszelkie formy dziatania przyznane administracji
do realizacji zamierzonych celéw, zaréwno te o charakterze administracyjno-
prawnym, tj. wydanie decyzji administracyjnej, jak 1 te majace charakter cywil-
noprawny, a w efekcie wplywajace na wypelnienie zadan przypisanych przez
ustawodawce w przepisach prawa materialnego administracyjnego. Dyskrecjo-
nalnoéci w tym przypadku upatrywacé bedziemy na etapie wyboru formy dzia-
lania czy chociazby przypisania mozliwoéci zawarcia umowy cywilnoprawnej
przez organ administracji publicznej bez $cistego zwigzania przepisami prawa.

Nabywanie nieruchomosci w ramach realizacji
inwestycji infrastrukturalnych — wybrane
rozwigzania zawarte w specustawach

Nabywanie nieruchomoéci przez organy administracji publicznej jest nie-
odzownym elementem procesu inwestycyjnego. Wydaje sie, ze dyskrecjonalnoscé

16 A, Kozak, O pojeciu prawniczej wladzy dyskrecjonalnej, [w:] L. Leszczynski (red.), Zmiany
spoteczne a zmiany w prawie. Aksjologia, konstytucja, integracja europejska, Lublin 1999, s. 249.

17 K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Pojecie dyskrecjonalnosci a pojecie luzéw decyzyjnych, [w:]
K. Ziemski, M. Jedrzejczak (red.), Dyskrecjonalnosé¢ w prawie administracyjnym, Poznan 2015,
s. 13-27.

18 Tbidem, s. 26.

19 Z. Duniewska, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, [w:] P. Korzeniowski,
M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, War-
szawa 2024, s. 111.
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organéw administracji publicznej przejawia si¢ w ramach budowy drég eks-
presowych czy lotnisk uzytku publicznego, bowiem m.in. w tych przypadkach
decyduja one o wyborze obszaru objetego inwestycja na podstawie kryteriow
ekonomicznych, érodowiskowych oraz spotecznych. Nic bardziej mylnego.
Jak wskazuje w wyroku z 13 wrzeénia 2017 r. Naczelny Sad Administracyj-
ny, nie mozna przypisaé¢ organowi administracji publicznej kompetencji do
wyznaczenia i korygowania trasy inwestycji czy tez do zmiany proponowa-
nych rozwiazan co do jej przebiegu. Co wiecej, niedopuszczalnym zjawiskiem
bedzie ocena racjonalnoéci czy stusznoéci koncepcji przedstawianej przez in-
westora, bowiem miataby ona charakter pozaprawny. O przebiegu drogi decy-
duje zarzadca (wnioskodawca) i to on wybiera najbardziej korzystne rozwia-
zanie lokalizacyjne 1 techniczno-wykonawcze. Rolg orzekajacego w sprawie
organu jest sprawdzenie kompletnos$ci wniosku w §wietle wymogéw ustawo-
wych oraz tego, czy koncepcja sktadajacego wniosek mieSci sie w granicach
wyznaczonych przez prawo?. W ramach rozwazan dokonano analizy przepi-
séw specustawy drogowej oraz specustawy lotniskowej w zakresie wykaza-
nia, czy ustawodawca przyznal kompetencje dyskrecjonalne w ramach naby-
wania nieruchomos$ci w przedmiotowej procedurze.

Realizacja inwestycji infrastrukturalnych wiaze sie z wydaniem przez
organy administracji publicznej decyzji, ktorych tre$é¢ wywotuje wiele skut-
kéw prawnych o réznym charakterze?'. Jednym z nich jest przeniesienie wila-
snoéci nieruchomosci podlegajacych wywlaszczeniu na rzecz m.in. Skarbu
Panstwa??. Decyzje, ktore rozstrzygaja rdézne sprawy administracyjne, okre-
§lane sa w doktrynie jako ,decyzje kompleksowe”??. Takimi decyzjami na-
zwac mozna decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej (art. 11f
specustawy drogowe)) czy decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji w za-
kresie lotniska uzytku publicznego (art. 8 specustawy lotniskowej). W obu
regulacjach ustawodawca zdecydowal sie na oddzielenie skutku, jakim jest
wywlaszczenie, od zobowiazania do wyplaty odszkodowania (art. 12 ust. 4
1 ust. 4a specustawy drogowej oraz art 21 specustawy lotniskowej). Taka
konstrukcja prawna jest efektem dazenia do przyspieszenia postepowania
w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje rzeczonych inwestycji.

20 Wyrok NSA z 13 wrzeénia 2017 r., sygn. akt II OSK 1705/17, Lex nr 2599324.

21 M. Nahajewski, Nabywanie nieruchomosci pod drogi, [w:] T. Filipowicz, A. Pluciiska-
-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Inwestycje budowlane, seria: Meritum, Warszawa 2019,
s. 303.

22 W przypadku specustawy drogowej ustawodawca wskazal w art. 12 ust. 4, ze nieruchomo-
$ci lub ich czeéci objete decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe]j staja sie wlasnoScia,
odpowiednio Skarbu Panstwa w odniesieniu do drég krajowych badz odpowiednich jednostek sa-
morzadu terytorialnego w odniesieniu do drég wojewddzkich, powiatowych i gminnych z dniem,
w ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stala sie ostateczna.

23 B. Sagan, Ustawa o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakre-
ste drog publicznych. Komentarz, 2013, Lex, komentarz do art. 11f.
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Nalezy przyjaé, ze mimo wprowadzenia do przepisow szczegblnych dwéch od-
rebnych postepowan uregulowania, te tacza $cisle obowiazek wydania decy-
zji odszkodowawczej z istnieniem w obrocie prawnym decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej?*.

Jak weczeéniej wskazano, wywlaszczenie nieruchomosci, a co za tym
1dzie — nabywanie nieruchomos$ci pod realizacje okreslonego zadania inwe-
stycyjnego, wiaze sie z wydaniem odpowiedniego aktu administracyjnego.
Wynika to z faktu, ze Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej dopuszcza wy-
wlaszczenie nieruchomosci jedynie na cele publiczne oraz za stusznym od-
szkodowaniem (art. 21 ust. 2). Natomiast zaréwno realizacje inwestycji dro-
gowej, jak 1 budowe lotniska uzytku publicznego niewatpliwie do takich
celéw zaliczy¢ nalezy?. W tym zakresie nalezy przytoczy¢ orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego (dalej jako TK), ktéry niejednokrotnie wypowiadat
sie na temat przedmiotowego zagadnienia, wskazujac m.in.: ,W my$l art. 21
Konstytucji wtasnosé podlega ochronie, a wywlaszczenie jest dopuszczalne
jedynie wéwczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym od-
szkodowaniem. (...) Interes publiczny zwiazany z potrzeba budowy drég nie
moze by¢ nalezycie zabezpieczony na zasadach przewidzianych w ustawie
o gospodarce nieruchomoéciami (...). Stworzenie szczegdlnej procedury wy-
wlaszczeniowe] bylo zatem rozwiazaniem proporcjonalnym do zamierzonego
przez ustawodawce celu, w pelni legitymowanego w demokratycznym pan-
stwie prawa”?6. Zatem réwniez na gruncie orzeczen TK? trzeba przyjaé, ze
prawo wlasnos$ci podlega ochronie konstytucyjnej, niemniej jednak moze zo-
sta¢ ograniczone badz odebrane w drodze wywtaszczenia za stusznym od-
szkodowaniem 1 na cel publiczny.

Przepisy szczegdlne przewiduja, ze nabycie nieruchomosei pod drogi, jak
1 pod niektére inwestycje w zakresie lotnisk uzytku publicznego nastepuje
w drodze decyzji. W zwiazku z tym warto przeanalizowad, czy ustawodawca
w przedmiotowym zakresie przyznal organom administracji publicznej kom-
petencje o dyskrecjonalnym charakterze.

Regulacje zawarte w specustawie drogowej wykazuja okreslone dziata-
nia organdéw administracji publicznej, nie dajac im w tym zakresie upraw-
nien o charakterze dyskrecjonalnym — zgodnie z art. 11e specustawy drogo-
wej nie mozna uzalezniaé zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej od
spelnienia éwiadczen lub warunkéw nieprzewidzianych obowigzujacymi
przepisami. Zatem w $wietle obowiazujacego przepisu nie sposéb przypisac

24 Wyrok NSA z 22 pazdziernika 2021 r., sygn. akt T OSK 517/21, Lex nr 3309729.

25 Zob. art. 6 pkt 1 i 1b ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoéciami
(t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1145 ze zm.).

26 Wyrok TK z 20 lipca 2004 r., sygn. akt SK 11/02, Lex nr 121570.

27 Zob. m.in. wyroki TK z 14 marca 2000 r., sygn. akt P 5/99, Lex nr 39993 i z 12 grudnia
2017 r., sygn. akt SK 39/15, Lex nr 2405345.
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organowl mozliwos$ci postugiwania sie jakakolwiek forma wtadzy dyskrecjo-
nalnej. Taka konstrukcja przepisu wskazuje na to, ze decyzja ZRID ma cha-
rakter decyzji zwigzanej, a to oznacza, ze organ administracji publicznej zo-
bligowany jest do wydania aktu administracyjnego o okreslonej przepisami
prawa treéci. Ten zwigzany charakter decyzji oraz brak w samym postepo-
waniu elementéw uznaniowo$ci w efekcie powoduje, ze organy rozstrzygajace
sprawe administracyjna zobowigzane sg do wydania pozytywnego rozstrzy-
gniecia. Oczywiscie powyzsze nastapi w przypadku ztozenia przez inwestora
kompletnego wniosku 1 spetnienia wszystkich przestanek okres§lonych w usta-
wie. Takie stanowisko utrwalilo sie w orzecznictwie sadéw administracyj-
nych. Zgodnie z wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwi-
cach z 5 lipca 2023 r. ,(...) organy nie sa umocowane do oceny wniosku
z punktu widzenia jego stuszno$ci czy tez racjonalnoséci. Moga dokonywacé
oceny wylacznie w odniesieniu do legalnosci 1 kompletno§ci wniosku”?8, a we-
dtug wskazania w wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 30 grudnia
2009 r. ,,w Swietle przepiséw ustawy o szczegblnych zasadach przygotowania
1 realizacji inwestycji drog publicznych organy orzekajace nie sa upowaznio-
ne do oceny celowosci rozwigzan przyjetych we wniosku o ustalenie lokaliza-
cji drogi krajowej”?.

Zatem organy administracji publicznej nie ingeruja w tre$¢ wniosku,
tj. zaproponowane rozwigzania w tym okreslenie nieruchomoéci lub ich cze-
$ci, ktore planowane sg do przejecia na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego (art. 11d ust. 1 pkt 3a). W rezultacie w zakresie
wywlaszczenia nieruchomoséci nie mozna moéwié o przepisach §wiadczacych
0 przyznaniu organom administracji publicznej kompetencji dyskrecjonal-
nych. Rozpatrujac wniosek, organy sa zwigzane obowiazujacymi przepisami
1 nie moga ingerowaé w rozwigzania zaproponowane przez inwestora. Mogto-
by to zosta¢ uznane za nieuprawnione dzialanie w §wietle obowiazujacych
przepiséw’,

7 kolei w specustawie lotniskowej ustawodawca przewidzial, ze w decy-
zji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicz-
nego znajduje sie zamkniety katalog elementdéw, jakie musi ona zawieraé. Co
prawda w tym akcie prawnym nie odnajdziemy literalnego odzwierciedlenia
przepisu art. 11e specustawy drogowe], jednak tres¢ przepiséw, w tym tych
dotyczacych tresci rozstrzygniecia organu (art. 8 specustawy lotniskowej),
jak 1 tych dotyczacych wywlaszczenia nieruchomosci (art. 21 specustawy lot-
niskowej), nie pozostawiaja watpliwos$ci, ze organy nie moga w tym zakresie

28 Wyrok WSA w Gliwicach z 5 lipca 2023 r., sygn. akt IT SA/G1 639/23, Lex nr 3599593.

29 Wyrok NSA z 30 grudnia 2009 r., sygn. akt II OSK 1580/09, Lex nr 580926.

30 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 26 sierpnia 2021 r., sygn. akt III SA/Wa 255/21, Lex
nr 3310850.
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stosowaé¢ luzéw decyzyjnych. Tak jak w przypadku procedury zawarte]
w specustawie drogowe] — wywlaszczenie nastepuje w momencie, w ktorym
decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji stata sie ostateczna.

Ponadto w sprawach nieuregulowanych w zakresie wywlaszczenia nie-
ruchomosci stosuje sie przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami, ktérej art. 112 ust. 2 zawiera ustawowsa definicje wy-
wlaszczenia nieruchomosci, wskazujac, ze wywlaszczenie nieruchomoscei pole-
ga na pozbawieniu albo ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wlasnoSci, pra-
wa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci.

Analiza specustawy lotniskowej prowadzi do wniosku, ze decyzja o ze-
zwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego za-
stepuje decyzje o wywlaszczeniu, zatem mozemy méwié o jej konstytutyw-
nym charakterze. Uzycie w art. 21 specustawy lotniskowej zwrotu ,,staja sie
z mocy prawa” wydaje sie wiec niezasadne?®!.

W $wietle niniejszych rozwazan trzeba podzieli¢ stanowisko Andrzeja
Nikiforé6wa®?, ktory zauwazyl, ze w rzeczywistoéci mamy do czynienia z deko-
dyfikacja instytucji wywlaszczenia sensu stricto. Ustawodawca faktycznie
wprowadza do specustaw instytucje sluzace pozbawieniu praw rzeczowych
pod realizacje celow publicznych. Niemniej jednak przewidziane zezwolenia
zintegrowane, wydawane w formie decyzji, realizujace funkcje decyzji lokali-
zacyjnej, pozwolenia na budowe 1 orzekajgce o nabyciu nieruchomos$ci na
rzecz podmiotoéw publicznych, stanowia podstawe do twierdzenia o dekody-
fikacji instytucji wywlaszczenia®,

Powyzsze nie zmienia charakteru decyzji kompleksowych o ktérych
mowa w omawianych aktach prawnych. Zwigzanie organu administracji pu-
blicznej do wydania aktu administracyjnego o okreslonej tresci i niemoznosci
ingerowania w koncepcje wnioskodawcy stanowi podstawe do twierdzenia
o braku uprawnien dyskrecjonalnych w zakresie wywlaszczenia nierucho-
mosci, na podstawie rzeczonych aktéw administracyjnych.

Wydaje sie jednak, ze przejawem kompetencji dyskrecjonalnych w ra-
mach nabywania nieruchomos$ci®! jest mozliwo$¢ nabycia nieruchomosci
przez zarzadce drogi na podstawie umowy (art. 13 ust. 2 specustawy drogowej).
O przyjeciu takiego zalozenia §wiadczy sformulowanie, ze wlasciwy zarzadca
drogi ,,moze” nabywaé¢ w imieniu 1 na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa,

31 K.B. Wojciechowska, Prawo lotnicze. Ustawa o szczegélnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego. Komentarz, Warszawa 2022, s. 922-923.

32 A. Nikiforéw, [w:] E. Klat-Gérska (red.), Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz,
2024, Lex, komentarz do art. 112.

33 Tbidem.

34 Zaktadajac, ze przez dyskrecjonalnoéé rozumieé nalezy réwniez wyposazenie organéw ad-
ministracji publicznej w uprawnienia stuzace realizacji zadan, decyzji okre§lonych w aktach pra-
wa materialnego.
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powiatu albo gminy, nieruchomosci, w tym lokale mieszkalne, poza pasami
drogowymi w celu dokonania ich zamiany na nieruchomosci potozone w pa-
sach drogowych lub wydzielenia ich w tych pasach w postepowaniu scaleniowo-
-wymiennym. Mimo ze forma, dziatania organu administracji w tym przypad-
ku bedzie zawarcie umowy cywilnoprawnej, to ustawodawca pozostawia inwe-
storowi mozliwos$¢ dokonania rozeznania, czy zakup nieruchomoséci badz lokali
mieszkalnych postuzy realizacji postanowien decyzji, tj. czy np. nabyte nieru-
chomoéci postuza do nadania ich jako nieruchomosci zamienne, badz czy spel-
nig role lokali mieszkalnych do czasowego uzytkowania w przypadku nadania
decyzji ZRID rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci®. Organowi przyznano
zatem pewien luz decyzyjny; mozna nawet pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze
mamy do czynienia w tym przypadku z brakiem Scistego zwigzania prawem.

Tozsamo traktowacé nalezy mozliwo$é nabycia nieruchomos$ci w drodze
umowy uregulowana w art. 24 specustawy lotniskowej, gdzie wskazano, ze
,2wojewoda moze naby¢ od dotychczasowego wlasciciela lub uzytkownika wie-
czystego nieruchomo$é¢ objeta decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji
w zakresie lotniska uzytku publicznego w drodze umowy, zawartej nie poz-
niej niz w terminie 7 dni od dnia, w ktérym decyzja o zezwoleniu na realiza-
cje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego stala sie ostateczna.
W takim przypadku decyzji ustalajacej wysoko$é odszkodowania za nieru-
chomo$c¢ objeta umowa nie wydaje si¢”. W ust. 2 wspomnianej regulacji usta-
wodawca wskazuje dodatkowo, ze ,,do ustalenia wysokoéci odszkodowania wy-
placanego na podstawie umowy stosuje sie przepisy art. 22 ust. 3-6 1 art. 23,
jezeli umowa nie stanowi inaczej”. Nalezy zatem przyjaé, ze ta swoboda dzia-
lania organu w zakresie ustalenia wysokos§ci odszkodowania na podstawie
umowy jest wieksza anizeli w specustawie drogowej. Nie oznacza to, ze usta-
lenia kwoty naleznej stronie wywlaszczanej moze przewyzszac¢ warto$é nie-
ruchomosci z dnia, w ktérym nastepuje ustalenie odszkodowania, jednak wy-
daje sie, ze moze by¢ ono ustalone na podstawie innych podej$é, metod czy
technik szacowania nieruchomosci. Dodatkowo ustawodawca przewidziat
gratyfikacje dla wtascicieli nieruchomosci decydujacych sie na zawarcie
umowy w postaci powiekszenia kwoty odszkodowania o 5% warto§ci nieru-
chomos$ci lub wartoéci prawa uzytkowania wieczystego.

W éwietle analizy wydaje sie, ze na etapie wyboru formy dzialania (czy
to zawarcie umowy 1 nabycie nieruchomosci w taki sposéb, czy nabycie tej
samej nieruchomoséci w drodze wywlaszczenia) mozna méwié o dyskrecjonal-
noéci organéw administracji publiczne;j.

Podstawowym zatozeniem, wskazujacym na to, ze w przypadku stosowa-
nia tej formy dziatania administracji mamy do czynienia z przyznaniem

35 Regulacje w tym zakresie przewiduje zaréwno specustawa drogowa (art. 17 ust. 4—4a
w zw. z art. 16 ust. 2), jak 1 specustawa lotniskowa (art. 26 ust. 3-5).
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kompetencji dyskrecjonalnej, jest przekonanie, ze mimo charakterystycz-
nych cech umowy w prawie cywilnym w przypadku zawierania jej przez pod-
mioty publiczne mamy nijako do czynienia ze zdecydowang przewagg admi-
nistracji. Takie twierdzenie wynika z faktu, ze co do zasady to organ
administracji publicznej narzuca tre$¢ umowy drugiej stronie, ktéra takie
postanowienia przyjmie badz nie, ponadto mozliwoéé zawarcia tego typu
umowy uregulowana jest w przepisach materialnego prawa administracyj-
nego. W doktrynie prawa administracyjnego w sposéb szeroki dyskutuje
sie nad umowa jako prawna forma dziatania administracji publicznej, gdzie
spotkac sie mozna ze stanowiskiem, ze w prawie krajowym powinno doj$é do
zmian m.in. poprzez wyroéznienie ,(...) sposrod stosowanych przez admini-
stracje uméw réznych ich typéw, poczynajac od takich, ktére w przewazaja-
cej czescl regulowane sa przepisami prawa cywilnego, a konczac na takich,
w ktorych zdecydowana przewage maja elementy o charakterze administra-
cyjnym”36,

Zakonczenie

Pojecie dyskrecjonalnosci stanowi przedmiot intensywnych analiz przed-
stawicieli nauki. Mimo braku legalnej definicji,,wladzy dyskrecjonalnej” w dok-
trynie coraz czesdciej przyjmuje sie, ze pojecie to ma charakter szeroki i obej-
muje zakres kompetencji organéw administracji publicznej, w tym mozliwosé
wyboru formy oraz sposobu dziatania w ramach realizacji ich zadan.

Ten szeroki zakres swobody pozostawiony organom administracji pu-
blicznej wynika przede wszystkim ze zmieniajacych sie realiéw pracy 1 roz-
strzygania spraw administracyjnych, a co za tym idzie — ze zmieniajace]j sie
rzeczywistoéci spotecznej, gospodarczej 1 prawnej. Stworzenie zamknietego
katalogu regulacji, ktéry wyczerpywatby wszystkie mozliwe scenariusze roz-
strzygniecia sprawy administracyjnej, wydaje sie niemozliwe. Zatem pozo-
stawienie organom administracji publicznej swobody w zakresie wyboru
konkretnego sposobu dzialania, a takze formy podejmowanych czynno$ci
stanowi rozwiazanie, ktérego gtdéwnym zadaniem jest zapewnienie elastycz-
noéci stosowania prawa oraz dostosowania przepiséw do zmieniajacych
sie warunkéw 1 potrzeb administracji.

Poszukiwanie w wybranych specustawach postanowien przyznajacych
organom administracji publicznej wladze dyskrecjonalna potwierdzilo teze,

36 P. Sancewicz, Umowa jako prawna forma dziatania administracji publicznej w polskiej
i niemieckiej doktrynie prawa publicznego, ,Studia Prawa Publicznego”2019, nr 1(25), s. 64;
L. Bielecki, Umowy administracyjne i cywilnoprawne, [w:] J. Stelmasiak, M. Zdyb (red.), Prawo
administracyjne, Warszawa 2016, s. 207-210.
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ze w zakresie procedury nabywania nieruchomosci dyskrecjonalno$é owa
jest znaczaco ograniczona. Zasada jest wykonywanie zadan przez organy
wladzy publicznej na podstawie i w granicach prawa. Niemniej jednak usta-
wodawca w celu realizacji kompetencji przyznanych organom wtadzy pu-
blicznej przyznaje im luzy decyzyjne. W przypadku realizacji analizowanych
inwestycji infrastrukturalnych nalezy zaznaczy¢, ze sam proces wywlaszcze-
nia, a co za tym — ograniczenia prawa wlasnos$ci, obwarowany jest szeregiem
regulacji powiazanych de facto z zalozeniem ustrojodawcy, iz dopuszczalne
jest dokonanie wywtaszczenia jedynie na cele publiczne oraz za stusznym od-
szkodowaniem. We wskazanych specustawach nie znajdziemy w przedmioto-
wym zakresie uprawnien o charakterze dyskrecjonalnym, co jest znamienne
ze wzgledu na charakter czynnoéci, jaka jest wywlaszczenie 1 jej wyjatkowy
charakter. Organy w ramach rzeczonej procedury zwiazane sa obowigzujacy-
mi przepisami, a zatem nie moga ingerowac¢ w rozwigzania zaproponowane
przez inwestora lub dziala¢ na zasadzie uznania administracyjnego, bowiem
nie zostalo ono w tym przypadku im przyznane.

Niemniej jednak w specustawach wprowadzono regulacje, ktére w oce-
nie autorki przyznaja organom administracji publicznej uprawnienia o cha-
rakterze dyskrecjonalnym. Do powyzszych zaliczyé¢ nalezy mozliwo$é naby-
cia nieruchomoéci przez zarzadce drogi na podstawie umowy (art. 13 ust. 2
specustawy drogowej) czy mozliwo$é nabycia nieruchomos$ci w drodze umo-
wy uregulowana w art. 24 specustawy lotniskowej. Zatem przyjmujac umo-
we prawa cywilnego jako prawna forme dziatania administracji i przepisy
wskazujace na mozliwoéé jej zawarcia bez Scistego zwiazania prawem przez
organy administracji publicznej, nalezatoby uznaé, ze w przypadku nabywa-
nia nieruchomosci w ramach realizacji inwestycji infrastrukturalnych mamy
do czynienia w tym przypadku z przejawem dyskrecjonalno$ci.

Poczynione w artykule rozwazania moga budzi¢ watpliwoéci z uwagi na
fakt, ze wladza dyskrecjonalna taczona jest z klasycznymi formami dziatania
organéw administracji publicznej, tj. decyzja administracyjna, ugoda admi-
nistracyjna, porozumieniem administracyjnym. Jednak wskazanie mozliwo-
§ci uzycia jako formy dziatania umowy cywilnoprawnej, bedacej instrumen-
tem dziatania organéw administracji publicznej, w kontek$cie szerokiego
rozumienia pojecia dyskrecjonalno$ci oraz rosnacej tendencji do tworzenia
przepiséw elastycznych, stanowi problem wymagajacy pogtebionej analizy
1 szerokiej dyskusji przedstawicieli nauki.
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Summary

Discretion of Public Administrative Authorities
in the acquisition of real estate within the framework
of infrastructure projects implementation

Keywords: administrative law, discretionary powers, special acts, investments, acquisition of
real estate, compulsory acquisition.

The term “discretionary power” has not yet been sanctioned in the na-
tional legal order, and it has been posited that the concept of discretion
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should encompass within its scope all forms of action granted to the admin-
istration to achieve its intended objectives. Adopting a broad understanding
of the term was instrumental in determining the purpose of this article,
namely, to demonstrate whether, in the context of the procedure for acquir-
ing real estate as part of selected infrastructure investments, discretion can
be attributed to public administration bodies. The analysis of the provisions
of the Act of 10 April 2003 on special principles for the preparation and real-
isation of investments in the field of public roads and the Act of 12 February
2009 on special principles for the preparation and realisation of investments
in the field of public-use airports, carried out in the article, was aimed at con-
firming the thesis that the discretion of the authorities is significantly lim-
ited in the discussed scope. The analyses conducted indicated that in in-
stances of expropriation of real estate undertaken as part of the execution of
an investment project, grounded in either the provisions of the road special
law or the airport special law, the administrative bodies were not conferred
discretionary powers. However, during the deliberations, an interpretation
was proposed that asserts the acquisition of real estate through contractual
means, as stipulated by both the provisions of the Road Specialisation Act
and the Airport Specialisation Act, may be regarded as an exercise of discre-
tionary powers. This interpretation is founded upon a comprehensive under-
standing of the concept of discretion, encompassing the flexibility and discre-
tionary nature of the authorities’ actions in this regard. The study primarily
employed a dogmatic-legal approach, as well as a linguistic approach, which
enabled an adequate understanding and presentation of the issue under in-
vestigation.
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