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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKII

dﬁi‘é 3-sierpnia' 2020 r.

Wojewdodzki Sgd Administracyjny w Warszawie

w skiadzie nastepujgcym: SAMORZADOWE
Kolegium Odwolawceze

Przewodniczacy: sedzia WSA Grzegorz Rzasa (spr.),, , s
i bscd ) C&y /20

po rozpoznaniu w dniu 3 sierpnia 2020 .

na posiedzeniu niejawnym

sprawy ze sprzeciwu lzabeli Michalskiej, Michala Michalskiego, Anny
Nakoniecznej, Konrada Nakoniecznego, Marzeny Sobiech, Bogdana Sobiecha,
Moniki Jozwik, Jacka Jozwika oraz Pauliny Tkacz

od decyzji Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie

z 27 kwietnia 2020 r., nr KOA/272/Ar/20

w przedmiocie ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego

1. uchyla zaskarzong decyzje,

2. zasgdza od Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie
solidarnie na rzecz skarzacych lzabeli Michalskiej, Michata Michalskiego,
Anny Nakoniecznej, Konrada Nakoniecznego, Marzeny Sobiech,
Bogdana Sobiecha, Moniki Jozwik, Jacka Jozwika oraz Pauliny Tkacz
kwote 597 (pie¢set dziewiecdziesiat siedem) ziotych tytutem zwrotu

kosztow postepowania sadowego.
Wiy f.: . LN
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UZASADNIENIE

|. Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie jest decyzja Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego w Warszawie (dalej: ,SKO” lub ,Kolegium” lub ,organ Il
instancji’) z 27 kwietnia 2020 r., KOA/272/Ar/20 (dalej: ,zaskarzona decyzja"). Na mocy
tej decyzji, Kolegium, po rozpoznaniu odwotania Sylwii Nowak i Zbigniewa Nowaka,
uchylito decyzje Woéjta Gminy Jaktorow (dalej: ,Wojt” lub ,organ | instancji”) z 20 grudnia
2019 r. nr 303/2019, znak: GP.6733.28.2019 ustalajgca warunki lokalizacji inwestycji
celu publicznego polegajaca na budowie odcinka sieci wodociggowej @ 110 mm w dz.
ew. nr 313/33, 351/10 i 351/16 (ul. Platynowa) we wsi Sade Budy, gm. Jaktoréw (dalej:
Jinwestycja celu publicznego”) i przekazato sprawe do ponownego rozpatrzenia.
Il. Stan faktyczny przedstawia si¢ nastepujgco.
I.1. Pismem z 7 paZzdziernika 2019 roku Gmina Jaktoréw (dalej: ,inwestor”) wniosta o
wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.
I1.2. Wojt decyzjg z 20 grudnia 2019 r. nr 303/2019, znak: GP.6733.28.2019 ustalit
warunki lokalizacji inwestycji celu publicznego.
[1.3. Od powyzsze] decyzji Sylwia Nowak i Zbigniew Nowak wniesli odwotanie,
zarzucajac, iz inwestycje btednie zakwalifikowano jako inwestycje celu publicznego (nie
wyszczegolniono o jakim znaczeniu (lokalnym czy ponadlokalnym) jest to cel
publiczny). Dodatkowo zarzucili, iz w sprawie wykorzystano wadliwg mape oraz teren
inwestycji nie jest prawidtowo oznaczony. Decyzji ww. odwotujacy sie zarzucili, iz wydat
ja organ | instancji ktoéry powinien podlega¢ wytaczeniu, bowiem nie powinien on
rozpoznawac swojego wiasnego wniosku.
I.4. SKO decyzjg z 27 kwietnia 2020 r., KOA/272/Ar/20 uchylito decyzje Wojta z 20
grudnia 2019 r. nr 303/2019, znak: GP.6733.28.2019 ustalajgca warunki lokalizacji
inwestycji celu publicznego i przekazato sprawe do ponownego rozpatrzenia. Po
przeanalizowaniu materialtu dowodowego zgromadzonego w sprawie Kolegium
stwierdzito, ze skarzong decyzje wydano z naruszeniem ww. przepiséw art. 7 i 77 k.p.a.
Jak wskazato Kolegium, ani w toku postgpowania, ani w skarzonej decyzji nie
wyjasniono zasadniczej, majgcej istotny wplyw na rozstrzygniecie niniejszej sprawy
kwestii, a mianowicie czy istotnie przedmiotowa inwestycja jest inwestycja celu
publicznego. SKO podniosto, ze w decyzji organu | instancji nie ma jakichkolwiek
informacji odnosnie tego, komu ma stuzy¢ przedmiotowa inwestycja - czy lokalnej
spofecznosci, czy szerszej grupie. Nie wynika to takze z akt sprawy, a okolicznos¢ ta
organ Irins.tancji \powinien wyjasni¢. Zdaniem SKO w braku takiego wskazania
j‘h
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postepowanie nie powinno byto sie toczy¢. Organ | instancji bowiem jest zwigzany
wnioskiem inwestora i nie moze samodzielnie, za niego, bez jego precyzyjnego
wskazania, decydowaé¢ o przedmiocie postepowania. Kolegium podniosto, ze w
momencie otrzymania wniosku nalezy wyja$nié, czy dotyczy on inwestycji celu
publicznego, aby mozna byto prawidtowo procedowac¢. Jesli bowiem okazatoby sig, ze
wniosek nie dotyczy celu publicznego, nie jest uprawnione wydanie decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego. O ile bowiem inwestycja nie dotyczy celu publicznego, to
nalezy wnosi¢ o wydanie warunkéw zabudowy i tego rodzaju decyzje w sprawie wydac.
Co za tym idzie, zdaniem SKO uznato, ze bezwzglednie, precyzyjnie wyjasni¢ co w
istocie jest przedmiotem wniosku i w konsekwencji niniejszego postepowania. ldgc
dalej, SKO zwrocito uwage, ze zataczono prawidiowg mape. Z pieczeci, ktorg ta mapa
jest opatrzona wynika, Zze odpowiada ona tresci materiatu przyjetego do Panstwowego
zasobu. Skala tej mapy jest zgodna z wymagana prawem. Na mapie prawidtowo
zaznaczono granice terenu objetego wnioskiem, natomiast nie wynika z tej mapy, ani
zadnego innego dokumentu w aktach sprawy, jaki jest obszar, na ktory ta inwestycja
bedzie oddziatywaé¢. Zdaniem SKO nalezy zatem okre$li¢ ten obszar, ponownie
rozpatrujgc sprawe.

I1.1. Pismem z dnia 1 czerwca 2020 r. Izabela Michalska, Michat Michalski, Anna
Nakonieczna, Konrad Nakonieczny, Marzena Sobiech, Bogdan Sobiech, Monika
Jozwik, Jacek Jézwik oraz Paulina Tkacz (dalej: ,skarzgcy”) reprezentowani przez
adwokata wniesli sprzeciw od decyzji SKO z 27 kwietnia 2020 r., KOA/272/Ar/20.
Zdaniem skarzgcych wszystkie elementy wniosku o ustalenie lokalizacji celu
publicznego znalazlty sie we wniosku inicjujgcym postepowanie, ktére zakonczone
zostato decyzjg Wojta z 20 grudnia 2019 r. nr 303/2019, znak: GP.6733.28.2019. Jak
podniesli skarzacy, we wniosku wskazano numery dziatek, na ktorych bedzie
realizowana inwestycja. Nadto, do wniosku zostata zatgczona mapa na ktore
zaznaczono granice terenu objetego wnioskiem. Wynika z niej réwniez obszar
oddzialywania inwestycji, ze wskazania oznaczenia dziatek, na ktéorych ma byc¢
realizowana inwestycja. Jak wskazali skarzacy, z mapy zatgczonej do wniosku
jednoznacznie wynika, ze inwestycja nie stuzy indywidualnemu, jednostkowemu,
prywatnemu inwestorowi a ma na celu zaopatrzenie w wode lokalnej spofecznosci.
Zdaniem skarzacych charakter inwestycji polegajacy na realizacji zadan wskazanych w
art. 6 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z
2020 r..poz.;65, dalej: ,u.g.n") poprzez zaopatrzenie w wode mieszkancow, bedacych
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wtascicielami dziatek zlokalizowanych przy drodze, w ktorej ma by¢ zlokalizowana
inwestycja wskazuje, iz ma ona charakter lokalny - gminny. Z akt postepowania w
szczegolnosci z zatgczonej mapy w sposob jednoznaczny wynika, iz inwestycja ma
stuzy¢ lokalnej spotecznosci. Mozna réwniez wskazac¢ jaki jest zakres oddziatywania
inwestycji. Konkludujgc, skarzacy podniesli, iz nie ma koniecznosci uzupetniania
przedmiotowego postgpowania przez organ | instancji, bowiem wszelkie niezbedne
informacje do wydania decyzji merytoryczne] zostaty juz zgromadzone i na ich
podstawie oczywistym jest, iz inwestycja stuzy lokalnej spotecznosci. Co wiecej, nalezy
wskazac¢, iz w przypadku powziecia watpliwosci przez organ odwotawczy co do
kompletnosci informacji zgromadzonych przez organ | instancji, organ odwotawczy
powinien przeprowadzi¢ uzupetniajgce postepowanie wyjasniajgce stosowanie do
zapisow art. 136 k.p.a.

I1l.2. W odpowiedzi na sprzeciw Kolegium wniostfo o jego oddalenie.

IV. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyt, co nastepuje:

IV.1. Sprzeciw zastuguje na uwzglednienie, albowiem zaskarzona decyzja zostala
wydana z naruszeniem art. 138 § 2 k.p.a. (art. 151a § 1 p.p.s.a).

IV.2. Zgodnie z art. 64e p.p.s.a., rozpoznajac sprzeciw od decyzji, sad ocenia jedynie
istnienie przestanek do wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 138 § 2 k.p.a.). Zatem w
postepowaniu prowadzonym w tym trybie wytaczono co do zasady mozliwoéé oceny
przez sad problematyki prawidtowego zastosowania przepiséw prawa materialnego.
Sad administracyjny rozpoznajgc sprzeciw ocenia, czy organ odwotawczy wydajacy
decyzje nie przekroczyt swoich uprawnienn okreslonych w art. 138 § 2 kp.a., a w
przypadku uznania, ze uchylenie decyzji organu pierwszej instancji i przekazanie mu
sprawy do ponownego rozpatrzenia nie wynikato z przyczyn wymienionych w tym
przepisie, sad uwzglednia sprzeciw. Sad w niniejszym skfadzie podziela poglad, ze nie
zawsze rozpoznanie sprzeciwu przez sad administracyjny moze nastgpi¢ w oderwaniu
od przepisbw prawa materialnego. Prawidlowe ustalenie tre$ci  norm
materialnoprawnych jest bowiem niezbedne dla oceny naruszenia przepisow
postepowania dotyczacych zebrania materiatu dowodowego, jego oceny i poczynionych
ustalen faktycznych w sprawie (por. np. wyroki NSA z 5 grudnia 2018 r., | OSK 4132/18
oraz z 23 stycznia 2020 r., | OSK 1541/19, CBOSA).

IV.3.1. Przechodzgc do oceny zaskarzonej decyzji, w oméwionym w punkcie IV.2.
zakresie, nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 138 § 2 k.p.a., organ odwotawczy moze
uchylié zag{(:alr_zona decyzje w catosci i przekazac¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia
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organowi pierwszej instancji, gdy decyzja ta zostata wydana z naruszeniem przepisow
postepowania, a konieczny do wyjadnienia zakres sprawy ma istotny wptyw na je|
rozstrzygniecie. Przekazujgc sprawe, organ ten powinien wskazac, jakie okolicznosci
nalezy wzig¢ pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy. Przywotany przepis
nalezy odczytywa¢ w powiazaniu z art. 136 § 1 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem, organ
odwotawczy moze przeprowadzi¢ na zadanie strony lub z urzedu dodatkowe
postepowanie w celu uzupetnienia dowoddw i materiatbw w sprawie albo zlecic
przeprowadzenie tego postepowania organowi, ktéry wydat decyzje. W Swietle .
powotanych wyzej przepisow (a takze art. 138 § 1 pkt 1i2 k.p.a. oraz art. 12§ 1 k.p.a.)
nalezy przyja¢, ze model administracyjnego postepowania odwotawczego jest modelem
merytorycznym, a nie kasacyjnym. Celem wniesienia odwotania nie jest zatem jedynie
kontrola prawidtowos$ci (zgodnosci z prawem i zasadnos$ci) zakwestionowanej decyzji,
lecz powtdérne rozpatrzenie i rozstrzygniecie sprawy (por. np. Z. Kmieciak, Odwofania w
postepowaniu administracyjnym, LEX 2011, rozdziat 11.5.2.). Podobnie w orzecznictwie
przyjmuje sie, ze organ odwotawczy jest wyposazony przede wszystkim w kompetencje
do merytorycznego rozstrzygniecia sprawy, a tylko w ograniczonym zakresie ma on
kompetencje kasacyjne. Tym samym organ odwotawczy co do zasady w ramach
postepowania rozpoznawczego jest zobowigzany poddac decyzje organu pierwsze|
instancji kompleksowej analizie i dokona¢ merytorycznej oraz prawne] oceny
zasadnosci zaskarzonej decyzji, a wyniki tej oceny winny zosta¢ zawarte w
uzasadnieniu decyzji odpowiadajgce] wymaganiom art. 107 § 3 k.p.a. (por. np. wyrok
NSA z 11 lutego 2016 r., Il OSK 1422/14, CBOSA). Przewidziana w art. 138 § 2 k.p.a.
kompetencja do wydania decyzji kasatoryjnej stanowi zatem wyjatek od zasady
orzekania przez organ odwotawczy co do istoty i musi by¢ stosowana w sposob Scisty
(exceptiones non sunt extendendae). Istotne jest rowniez, ze z zasady
dwuinstancyjnosci postepowania (art. 15 k.p.a.) wynika, ze w dwdch instancjach ma byc¢
rozpoznana dana sprawa administracyjna. Zasady tej nie mozna natomiast
interpretowa¢ w ten sposoéb, ze kazdy dowdd w sprawie musi by¢ przeprowadzony i
oceniony zarowno przez organ |, jak i drugiej instancji. Konkluzja taka nie tylko, ze
bylaby sprzeczna z zasadg szybko$ci postepowania (art. 12 k.p.a.), ale i bytaby nie do
pogodzenia z powotanym wyzej art. 136 § 1 k.p.a.

IV.3.2. W realiach niniejszej sprawy nie budzi watpliwosci Sadu, ze mamy do czynienia
z inwestycjg celu publicznego w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.

o planowaniu, i .zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293, dalej:
KOLEGIUM QDWO! 4
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,U.p.z.p"). Stosownie do jego tresci przez "inwestycje celu publicznego” trzeba rozumiec
dziatania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim
i krajowym), a takze krajowym (obejmujacym réwniez inwestycje miedzynarodowe i
ponadregionalne) oraz metropolitalnym (obejmujacym obszar metropolitainy) bez
wzgledu na status podmiotu podejmujacego te dziatania oraz zrodta ich finansowania,
stanowigce realizacje celow, o ktérych mowa w art. 6 u.g.n. W érod celéw zawartych w
art. 6 u.g.n. wymienia sie m. in. (pkt 3) budowe i utrzymywanie publicznych urzgdzen
stuzgcych do zaopatrzenia ludnosci w wodeg, gromadzenia, przesytania, oczyszczania |
odprowadzania $ciekow oraz odzysku i unieszkodliwiania odpaddow, wtym ich
sktadowania. W sprawie, w ktdrej wniesiono sprzeciw, chodzi o inwestycje w postaci
budowy sieci wodociggowej o srednicy 110 mm, ktora na przebiegac¢ przez trzy dziatki
w ciagu ul. Platynowej. Juz sam rodzaj inwestycji, to jest budowa sieci wodociggowej (a
nie np. przytacza), zwlaszcza w powigzaniu ze znaczna $rednica planowanego
przewodu wodociagowego (100 mm) oraz przebiegiem przez trzy dziatki w drodze
majgcej status ulicy, przesgdza o tym, ze mamy do czynienia z inwestycja o znaczeniu
lokalnym. Sie¢ wodociggowa z samej swej istoty stuzy bowiem do dostarczania wody
przez przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjnego w ramach realizacji zadania
wtasnego gminy (art. 2 pkt 7 w zw. z art. 3 ust. 1 z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu sciekow — Dz. U. z 2019 r., poz.
1437), czyli zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancéw danej gminy. Oceniajac
charakter przedmiotowe] inwestycji z punktu widzenia realizacji celu publicznego o
znaczeniu lokalnym nie mozna rowniez tracic¢ z pola widzenia oczywistego dla kazdego
faktu, ze dostarczanie bezpiecznej i dobrej jakosci wody jest jednym z fundamentalnych
wymogow cywilizacyjnych i podstawowych zadan gminy. Lezy to w sposob oczywisty w
interesie publicznym, w tym realizuje tak fundamentalne wartosci jak ochrona zycia i
zdrowia ludzi. Sad w niniejszym skfadzie podziela poglad Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ze rozbudowa miejskiej sieci wodociggowej w okreslonym regionie,
nawet dla pojedynczych nieruchomo$ci, nie ma znaczenia wytacznie dla tych
nieruchomosci. Posrednio ma znaczenie dla catej wspolnoty gminnej i zaspokaja takze
jej potrzeby jako catosci (por. wyrok NSA z dnia 5 lipca 2011r., Il OSK 672/11.
ONSAIWSA z 2012 r. nr 4 poz.75; wyrok NSA z 29 pazdziernika 2013 r., Il OSK
1280/13; wyrok NSA z 10 wrzesnia 2019 r., Il OSK 2625/18, CBOSA ). Reasumujac, nie

byto potrzeby uzupetniania postgpowania dowodowego w zakresie ustalenia, czy mamy
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do czynienia z inwestycjg celu publicznego. Tym samym zaskarzona decyzja zostata
wydana z naruszeniem art. 138 § 2 k.p.a.

I\VV.3.3. Bezzasadnie Kolegium zarzucito rowniez organowi | instancji, ze z akt sprawy
nie wynika, na jaki obszar ma oddzialywaé¢ inwestycja. Otéz wspomniany wymog
wniosku o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego (art. 52 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.),
trzeba rozpatrywa¢ zawsze w powigzaniu z celem tego wymogu oraz rodzajem
inwestycji. Po pierwsze, wymaog ten ma zwigzek z ustaleniem katalogu stron. W realiach
niniejszej sprawy kwestia ta nie budzita watpliwosci. Po drugie, Kolegium nie wyjasnito,
Jakie watpliwosci po stronie tego organu budzi obszar, na ktory oddziatuje budowa
podziemnego przewodu wodociggowego o $rednicy 100 mm w ciggu dziatek majgcych
charakter ulicy. Jezeli jednak Kolegium dostrzegto tu jednak potrzebe uzupetnienia
wniosku, to winno w tej sprawie przeprowadzi¢ uzupetniajgce postepowanie dowodowe.
Reasumujac, rowniez z tych powoddéw zaskarzona decyzja zostata wydana z
naruszeniem art. 138 § 2 k.p.a. Trzeba przy tym z cata mocg podkresli¢, ze zasada
dwuinstancyjnosci postepowania nie moze by¢ rozumiana w ten sposob, ze wszystkie
istotne dowody powinny zosta¢ w przeprowadzone w postepowaniu przed organem
pierwszej instancji, a rolg organu odwotawczego jest tylko dokonanie Kkontroli
rozstrzygnigecia organu pierwszej instancji, bez mozliwosci uzupetnienia materiatu
dowodowego (np. analizy urbanistycznej) — por. np. wyroki NSA z dnia 7 grudnia 2017
r., I OSK 3011/17 oraz Il OSK 3012/17; wyrok WSA w Poznaniu z 20 grudnia 2017 r., I
SA/Po 893/17; wyrok WSA v Rzeszowie iutego 2018 r., Il SA/Rz 1277/17; wyrok
WSA w Szczecinie z 1 marca z¢ . . oAISz 1439/17; wyrok WSA w Warszawie z 12
kwietnia 2018 r., IV SA/Wa 884/18; wyrok WSA w Poznaniu z 24 kwietnia 2018 r., Il
SA/Po 209/18 — wszystkie orzeczenia dostepne w CBOSA; R. Sawuta, Glosa do wyroku
NSA z dnia 8 listopada 2011 r., Il OSK 1564/10, OSP 2013/4/41, s. 281).

IV.4. Rozpoznajgc sprawe ponownie Kolegium bedzie mialo na uwadze powyzsze
oceny prawne | wskazania co do dalszego postepowania (art. 153 p.p.s.a.).

IV.5. O kosztach postepowania orzeczono na podstawie art. 200 w zw. z art. 205 § 2
p.p.s.a. wzw. z art. 202 § 2 p.p.s.a Na koszty te sktadajg sie wpis od sprzeciwu (100
zt), optata skarbowa od petnomocnictwa (17 zt) oraz wynagrodzenie adwokata (480 zt).

IV.6. Majac powyggzgwnagwadze, orzeczono jak w sentencji.




