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Wstep

Wspoltczesnie istnieje potrzeba dokonywania réznego rodzaju przedsigwzie¢ inwesty-
cyjnych przy jednoczesnym niedoborze terendéw, na ktorych moglyby by¢ one realizowane.
Proces inwestycyjny, w granicach dozwolonych prawem, wkracza na tereny obj¢te formami
ochrony przyrody wymienionymi w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody?.
W pi$miennictwie prawniczym podkresla sie, ze jest to jeden z aktow prawnych gwarantujacy
ochrong réznorodnosci biologicznej, bedacej wartoscig najwazniejsza®. Wspotczesna koncep-
cja ochrony przyrody ukierunkowana jest na ochron¢ bior6znorodnosci jako catosci przyrody
i zroznicowania w niej panujacego. Celem skuteczniejszej ochrony biordznorodnosci byto
wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego formy ochrony przyrody Natura 20002,
W literaturze wyrazone sg poglady, ze na obszarach chronionych dochodzi do r6znego rodzaju
konfliktow*. Na terenach objetych obszarami Natura 2000 sg to konflikty na tle ekologicznym,
infrastrukturalnym, inwestycyjnym, planistycznym, rozwoju budownictwa mieszkaniowego,
jak tez na tle funkcji gospodarczych obszarow Natura 2000. Przyczyn tych konfliktow upatruje
si¢ W sprzecznos$ci interesow roznych podmiotow, w tym podmiotow gospodarczych, w okre-
$lonej przestrzeni®. Z prawnego punktu widzenia trudno$é polega na wywazeniu przeciwstaw-
nych interesow — z jednej strony interesu prywatnego inwestora, polegajacego na realizacji
konkretnego przedsigwzigcia inwestycyjnego, zas z drugiej — interesu publicznego w zakresie
ochrony przyrody i zachowania cennych przyrodniczo gatunkow oraz siedlisk, zaroéwno
dla obecnych, jak i przysztych pokolen. Problematyka podjeta w tej dysertacji wskazuje na dos¢

trudng sytuacje inwestora, ktory poprzez obowigzujace regulacje prawne zmuszony

1t.j. Dz. U. 2 2021 r. poz. 1098 ze zm., dalej jako: ,,u.0.p.”.

2 W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2008, s. 39.

8 A. Habuda, Koncepcje ochrony przyrody w prawie polskim i wspélnotowym [w:] J. Jendrogka, M. Bar (red.),
Wspolnotowe prawo ochrony srodowiska i jego implementacja w Polsce trzy lata po akcesji, Wroctaw 2008,
s. 128.

4 Zob. M. Dutkowski, Konflikty w gospodarowaniu dobrami srodowiskowymi, Gdansk 1995, s. 78; K. Badora,
Autostrada-srodowisko przyrodnicze. Studium konfliktow przestrzennych na przyktadzie opolskiego odcinka auto-
strady A-4, Opole 2004, s. 178; K. Tobolski, Ocena konfliktow w funkcjonowaniu wybranych parkoéw krajobrazo-
wych [w:] L. Ryszkowski (red.), L. Batazy (red.), Ochrona parkéw krajobrazowych a dziatalnosé gospodarcza,
Poznan 2001, s. 67-81; K. Pawlowska, Przeciwdziatanie konfliktom wokot ochrony i ksztattowania krajobrazu.
Partycypacja spoteczna, debata publiczna, negocjacje, Krakow 2008, s. 376; W. Gotkiewicz, Funkcjonowanie
obszarow Natura 2000 na terenie parkow narodowych i krajobrazowych, ,,Wie$ 1 Rolnictwo” 2010, Nr 1, s. 122-
130; A. Czarnecki, Perspektywy rozwoju obszarow wiejskich objetych siecig Natura 2000 w opinii lokalnych
przedsiebiorcow [w:] A. Bottromiuk (red.), Uwarunkowania zrownowazonego rozwoju gmin objetych siecig Na-
tura 2000 w $wietle badan empirycznych, Warszawa 2011, s. 241-268; M. Sliwinska, Rola, przyczyny i skutki
dominacji interesow indywidualnych nad ogélnospotecznymi w konfliktach srodowiskowych [w:] P. Buczkowski
(red.), P. Matczak (red.), Konflikt nieunikniony, Poznan 2004, s. 81-89.

5 M. Glogowska, W. Szendera, W. Chmielewski, Konflikty spoteczne na obszarach Natura 2000 w Polsce, ,,Woda-
Srodowisko-Obszary Wiejskie” 2013, t. 13 z. 4, s. 32, 38-39.
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jest do ograniczenia przystugujacego mu prawa wlasnosci w konflikcie interesu publicznego
ochrony przyrody w formie obszaréw Natura 2000.

Wybor prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000, jako przedmiotu analizy prawnej
podjetej w tej rozprawie doktorskiej, nie jest przypadkowy. Sposrod wystepujacych w Polsce
form ochrony przyrody, najmtodsza® i zarazem najwieksza pod wzgledem zajmowanej po-
wierzchni, sa obszary Natura 2000 (ok. 20% powierzchni Polski, za§ w ich sktad wchodzi 849
obszarow siedliskowych oraz 145 obszaréw ptasich)’. Oznacza to, ze 1/5 powierzchni Polski
jest objeta szczegdlnym rezimem prawnym, ktory warunkuje sposob zagospodarowania tych
terenow®. Tym co wyrdznia prawng forme ochrony przyrody Natura 2000 na tle pozostatych
form ochrony przyrody w Polsce jest jej elastycznos¢. Wspomniana elastycznos¢ uwidacznia
si¢ w definiowaniu i ustanawianiu $rodkéw ochronnych oraz mozliwo$ci rozwazenia ewentu-
alnych alternatyw z uwzgl¢dnieniem rowniez innych rodzajow dziatalnosci spoteczno-ekono-
micznej na konkretnym obszarze Natura 2000°. W kontekscie procesu inwestycyjnego przeja-
wia si¢ ona W ustanowieniu rezimu prawnego obowigzujgcego na danym terenie oraz okreslenie
wyjatkow od tego rezimu. Oznacza to, Zze mimo istnienia ograniczen prawnych dopuszczalne
sg dziatania inwestycyjne na obszarach Natura 2000 pod warunkiem, ze przepisy prawne nie
sprzeciwiajg si¢ tym dziataniom. Kolejnym elementem odr6zniajacym prawna forme ochrony
przyrody Natura 2000 od pozostatych form ochrony przyrody w Polsce jest to, Ze juz na etapie
projektowania tego szczegolnego obszaru chronionego istnieje rezim prawny, z ktorego wyni-
kaja ograniczenia prawne, co do podejmowania okreslonego rodzaju dziatalnosci. Nie bez zna-
czenia pozostaje fakt, ze od poczatku powstania prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000
jest ona negatywnie postrzegana w odbiorze spotecznym w kontekscie mozliwosci inwestycyj-
nych na tych terenach®. Silne sprzeciwy wobec wdrazania regulacji unijnych do prawa pol-

skiego w zakresie tworzenia prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000 wyrazali inwesto-

¢ Prawna forma ochrony przyrody Natura 2000 zostala wprowadzona do polskiego prawodawstwa na mocy ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody.

7 Oficjalna strona internetowa Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska, dostep: https://na-
tura2000.gdos.gov.pl/natura-2000-w-polsce, data wejscia: 30.10.2020 r.

8 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Selected legal issues of modern forms of environmental protection on the
example of national parks and the networks of Natura 2000 sites, taking into account coexistence with agriculture,
Studia luridica 2015, tom. 61, s. 37.

® Nota Komisji w sprawie ustanawiania $rodkéw ochronnych dla obszaréw Natura 2000, wersja ostateczna
z dnia 18.09.2013 r., dostgp: https://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/commis-
sion_note/comNote%20conservation%20measuresPL.pdf, data wejscia: 06.04.2022 r.

10 Zob. R. Wojciechowski, Spofeczno—polityczne i ekonomiczne aspekty realizacji polityki ekologicznej [w:]
M. Gorski, D. Niedziotka, R. Stec, D. Strus (red.), Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia
ekonomiczne, spoteczne oraz prawne, Warszawa 2012, s. 87-98; A. Niewiadomski, Problematyka prawna rekom-
pensat za ustanowienie formy ochrony przyrody — obszaréw Natura 2000 na obszarach wiejskich, ,,Studia Iuridica
Agraria” 2014, nr 12, s. 65-76.
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rzy. W ich ocenie, wyznaczenie obszaru chronionego Natura 2000 skutkowato obnizeniem war-
tosci nieruchomosci, a tym samym niemozno$cig wykorzystania inwestycyjnego terenu’?,
W literaturze ekonomicznej zauwazono zaleznos$¢, ze wraz ze wzrostem udzialu obszaro6w Na-
tura 2000 w powierzchni ogdlnej gminy wyraznie nizszy jest ich poziom rozwoju gospodar-
czego i spotecznego. Wynika to przede wszystkim z koniecznosci stosowania ograniczen praw-
nych, jakie narzuca ustawodawca w zwiazku z ustanowieniem prawnej formy ochrony przy-
rody Natura 2000%2. Odmienny poglad prezentowano w literaturze prawniczej, z ktorego wy-
nika, ze system planowania i realizacji inwestycji musi uwzglednia¢ obecno$¢ obszarow
Natura 2000 w taki sposéb, aby ingerencja w §rodowisko przyrodnicze byta adekwatna do po-
trzeb rozwojowych i poprawy jakosci zycia mieszkancow danej spolecznosci. W ocenie
M. Wozniak, ustanowienie obszarow Natura 2000 moze by¢ atutem, sprzyjajacym rozZwojowi
gospodarczemu gmin®3. W aspekcie ekonomicznym, istnienie prawnej formy ochrony przyrody
Natura 2000 moze stanowi¢ zard6wno szansg, jak i barier¢ rozwoju gospodarczego danego re-
gionu. Ograniczenia prawne zwigzane z funkcjonowaniem obszaréw Natura 2000 niejako wy-
muszajg poszukiwanie rozwigzan alternatywnych umozliwiajacych prowadzenie dziatalnos$ci
gospodarczej i inwestycyjnej. W literaturze wyrazono poglad, iz rozwoj gospodarczy terenow
objetych forma ochrony przyrody Natura 2000 jest mozliwy przy zastosowaniu idei zréwno-
wazonego roZwoju oraz zapewnieniu odpowiedniego kapitatu spotecznego®®.

W procesie inwestycyjnym realizowanym na obszarach Natura 2000 istotne znaczenie
maja przepisy ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym®®. Ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego
oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastepuje W miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 4 ust. 1 u.p.z.p.). Obecnie, mimo
ciaglego wzrostu liczby miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, nadal istnieje
uzasadniona potrzeba sporzadzania ich w stosunku do pozostatych obszaréw. Wobec braku

miejscowych planéow zagospodarowania przestrzennego, to decyzje o warunkach zabudowy

11 Zob. K. Handzel-Urbanczyk, Problematyka swobody dziatalnosci gospodarczej w swietle regulacji zwigzanych
z Europejskq Siecig Ekologiczng Natura 2000 [w:] R. Biskup, M. Pyter, M. Rudnicki, J. Trzewik (red.), Dziatal-
nos¢ gospodarcza na obszarach chronionych, Lublin 2014, s. 57, A. Bottromiuk, Zréwnowazony rozwdj obszaréw
przyrodniczo  cennych.  Gospodarcze i spoleczne aspekty funkcjonowania  sieci  Natura 2000
w parkach narodowych, Biatystok 2011, s. 162-163.

12D, K. Zuzek, Wyzwania wobec rozwoju mafych i srednich przedsigbiorstw w gminach na obszarach Natura
2000. Aspekty ekonomiczne, spoleczne i ekologiczne, Warszawa 2018, s. 229-230.

13 M. Wozniak, Gmina wobec obszaréw Natura 2000, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2015, nr 4, s. 51.
14 B. Grzebyk, Natura 2000 jako element ksztattowania réwnowagi miedzy rolnictwem a ochrong srodowiska [W:]
A. Cudowska-Sojko, Wspélczesne wyzwania rozwoju gospodarczego. Polityka i kreacja potencjatu. Struktura go-
spodarki- rynek pracy- srodowisko i jakosé¢ Zycia, Biatystok 2015, s. 231-240.

151.j. Dz. U. 22022 r. poz. 523, dalej jako: ,,u.p.z.p.”
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I zagospodarowania terenu ksztattuja warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Decyzje
te wystepuja w dwoch wersjach, tj. decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
(dotycza one inwestycji celu publicznego) oraz decyzje o warunkach zabudowy (dla pozosta-
tych inwestycji), co wynika z art. 4 ust. 2 u.p.z.p.). Wskazane wersje decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu sg istotne dla obszaréw Natura 2000, dlatego niepopraw-
nym byloby ustalanie prymatu ktérej$ z nich. Jednak z uwagi na zainteresowanie problematyka
konfliktu interesow prywatnych z publicznymi, problematyka rozprawy zostata zawezona
do analizy prawnej decyzji o warunkach zabudowy na obszarach Natura 20006, W literaturze
wyrazono poglad, ze wzrasta znaczenie tych decyzji w procesie planowania przestrzennego,
chociazby z uwagi na fakt rosnacej z roku na rok liczby ztozonych wnioskéw o ustalenie wa-
runkéw zabudowy?’.

W sposob szczegdlny nalezy zwrdci¢ uwage na tereny inwestycyjne nieobjete miejsco-
wymi planem zagospodarowania przestrzennego oraz na regulacje prawne stanowigce
0 inwestycjach prowadzonych na tych terenach. Jak wspomniano, w przypadku realizacji
przedsiewzigcia inwestycyjnego na terenie nieobjetym miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego warunki zabudowy ustalane sg w drodze decyzji administracyjnej — tj. decyzji
o warunkach zabudowy. Zasadg jest, ze wnioskodawca — inwestor po ztozeniu stosownego
wniosku 1 spelnieniu obligatoryjnych ustawowych przestanek uzyskuje pozytywna decyzje
ustalajaca warunki zabudowy 1 zagospodarowania dla konkretnego terenu. Szczegdlna sytuacje
stanowig tereny nieobjete miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego,
na ktorych ustanowiono prawng forme¢ ochrony przyrody Natura 2000. W odniesieniu do pla-
nowania inwestycji na takim obszarze stosuje si¢ szczegolne regulacje prawne, z ktorych wy-
nikaja ograniczenia (rezimy prawne), przewidziane dla tej formy ochrony przyrody. O tym,
ze przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy uwzglednia si¢ ograniczenia z ustanowienia
prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000 stanowi art. 73 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia

27 kwietnia 2001 . Prawo ochrony §rodowiska'®. W zwigzku z tym, istotne bedzie wykazanie,

16 Dalej jako: ,,decyzja wz”.

M. J. Nowak, Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w gospodarowaniu i zarzqdzaniu
przestrzeniq, Warszawa 2012, s. 90, 99; P. Sleszynski, J. Banski, M. Degonski, M. Wieckowski, Stan zaawanso-
wania planowania przestrzennego w gminach, Warszawa 2007, s. 43.

18t j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1973, ze zm., dalej jako: ,,p.0.8.”; zob. art. 73 ust. 1 pkt 1 p.0.§. 1. W miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego oraz w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
uwzglednia si¢ w szczegdlnosci ograniczenia wynikajace z: ustanowienia w trybie ustawy z dnia 16 kwietnia 2004
r. 0 ochronie przyrody parku narodowego, rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego, obszaru chronionego kra-
jobrazu, obszaru Natura 2000, zespotu przyrodniczo-krajobrazowego, uzytku ekologicznego, stanowiska doku-
mentacyjnego, pomnikow przyrody oraz ich otulin.
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ze mimo istnienia przepisow prawnych wprowadzajacych ograniczenia inwestycyjne
na obszarze Natura 2000, mozliwe jest uzyskanie pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy.

Wskaza¢ nalezy, iz w takiej sytuacji dochodzi do stosowania przepisow prawnych,
w oparciu o ktore chronione sg obszary Natura 2000. Analizujgc problematyke ustalenia zna-
czenia przestanek warunkéw zabudowy dla planowanej inwestycji na obszarze Natura 2000
zasadne wydaje si¢ ustalenie zaleznosci, tj. okreslenie w jaki sposob stosowanie przepisow
prawnych w oparciu, o ktore chronione sg obszary Natura 2000 moze wplyna¢ na stosowanie
przepisOw, w oparciu o ktére realizowane sg inwestycje w ramach warunkow zabudowy
oraz na rozstrzygnigcie organu. Innymi stowy mowa tu o okresleniu determinantow prawnych
wydawania decyzji wz dla przedsigwzi¢¢ realizowanych na obszarach Natura 2000. W rozpra-
wie tej determinanty nalezy rozumie¢ jako czynniki prawne wplywajace w znaczacy sposob
na wydanie decyzji wz na obszarach Natura 2000.

W ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
ustawodawca w art. 61 u.p.z.p. okreslit normatywne obligatoryjne determinanty wydawania
decyzji o warunkach zabudowy. W mysl tego przepisu decyzje wz wydaje si¢ po spetnieniu
wymienionych przestanek:

1) co najmniej jedna dziatka sgsiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudo-
wana w sposob pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy
w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow, cech 1 wskaznikéw ksztattowania zabu-
dowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw i formy architektonicznej obiek-
tow budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania terenu;

2) teren ma dost¢p do drogi publicznej;

3) istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu jest wystarczajace dla zamierzenia bu-
dowlanego przy czym warunek ten jest spelniony, gdy wykonanie uzbrojenia zostanie
zagwarantowane w drodze umowy zawartej miedzy whasciwa jednostka organizacyjng
a inwestorem:;

4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych
na cele nierolnicze i nielesne albo jest objety zgoda uzyskang przy sporzadzaniu miej-
scowych planow, ktore utracity moc na podstawie art. 67 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
0 zagospodarowaniu przestrzennym??;

5) decyzja jest zgodna z przepisami odrgbnymi.

19 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. z 1999 r., poz. 139 ze zm., dalej jako:
HU.Z.p.”
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Celem ustawodawcy, podczas okreslania przywotanego katalogu przestanek wydawa-
nia decyzji wz, bylo zagwarantowanie tadu przestrzennego na obszarach, dla ktorych
nie uchwalono miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. W konsekwencji pro-
wadzi¢ to miato do przeciwdziatania rozproszeniu zabudowy i1 dostosowanie jej do istniejacego
otoczenia. Dostosowanie te, bezsprzecznie, powinno opiera¢ si¢ nha urbanistycznych
i architektonicznych kryteriach tadu przestrzennego, czego skutkiem jest tworzenie harmonij-
nej i estetycznej zabudowy, co potwierdza sie w orzecznictwie?. Choé w literaturze prawniczej
prezentowany jest rowniez poglad, ze decyzja wz uznawana jest za akt administracyjny powo-
dujacy chaos w sferze zagospodarowania przestrzenig poprzez dezintegracje tadu przestrzen-
nego?!,

Zwigzku obligatoryjnych przestanek wydawania decyzji wz z prawng forma ochrony
przyrody Natura 2000 mozna doszukiwac si¢ w konteks$cie wptywu ograniczen prawnych prze-
widzianych dla obszaro6w Natura 2000 na ustalenie znaczenia i interpretacj¢ tych przestanek,
w celu uzyskania pozytywnej decyzji wz. Wobec tego zasadne wydaje si¢ dokonanie analizy
prawnej determinantéw, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p. z uwzglednieniem
ich znaczenia dla obszarow Natura 2000.

Wskaza¢ nalezy, ze w kontekscie realizacji przedsiewzig¢ na podstawie decyzji wz
na obszarach objetych Natura 2000 szczegdlng rolg odgrywa rowniez regionalny dyrektor
ochrony $rodowiska (dalej jako: ,,rdo$”) jako organ uzgadniajacy projekt tej decyzji. Uzgod-
nienie jest kolejnym czynnikiem prawnym, ktory moze mie¢ wptyw na wydanie decyzji wz
na obszarze Natura 2000. Dlatego tez niezbedne jest wskazanie poprzez jakie instrumenty
prawne, w tym uprawnienia, rdo§ moze wptywac na tre$¢ rozstrzygniecia organu wlasciwego
do wydania decyzji wz. Umozliwi to oceng czy uzgodnienie z rdo$ jest dodatkowa materialno-
prawng przestanka, czy tez jedynie przestanka proceduralna.

Na tle analizowanych przepisow prawnych, pogladéw przedstawicieli doktryny
oraz orzecznictwa sagdowoadministracyjnego z obranego obszaru badawczego, zauwazam brak
jednolito$ci stanowisk W zakresie interpretacji przepisow prawnych okreslajacych przestanki
ustalenia warunkow zabudowy na obszarach objetych prawna formg ochrony przyrody Natura
2000, wyrazonych w art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p. Problem ten wynika przede wszystkim

z zastosowania przez ustawodawceg, W tej materii, licznych pojg¢ niedookreslonych,

2 Wyrok NSA z dnia 6 maja 2010 r., I OSK 710/09, LEX nr 597797, Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
15 kwietnia 2010 r., Il SA/Wr 121/10, LEX nr 674533.

21 M. J. Nowak, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, wady, zalety i postulowane zmiany
[w:] I. Zachariasz (red.), Kierunki reformy planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2012,
s.132in.
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co skutkuje powstaniem rozbieznosci stosowania tych przepisow, a tym samym moze wptynaé
na tre$¢ rozstrzygnigcia w sprawie wydawania decyzji wz na obszarach Natura 2000, przy za-
lozeniu, ze stany faktyczne i prawne réznych przedsigwzie¢ sg podobne.

Watpliwosci interpretacyjne pojawiajg si¢ rOwniez na plaszczyznie ustalenia zakresu
1znaczenia obligatoryjnych przestanek materialnoprawnych wydania decyzji wz, wynikajacych
z przepiséw prawnych obowigzujacej ustawy 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz odniesienia ich do przepisow prawnych zwigzanych z ochrong obszaréw Natura 2000.
Ich niejednoznaczny charakter skutkuje tym, ze dla podobnych stanéw faktycznych, wlasciwy
organ administracji, czy tez sad, moze wydac rézne rozstrzygniecie. Podkreslenia wymaga fakt
braku spdjnosci przepisow dotyczacych decyzji Wz i przestanek jej wydawania z rozporzadze-
niem Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan
dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego?2. Brak jednolitego systemu pojeé nieostrych, w tym
okreslenia ich znaczenia, skutkuje dokonywaniem zbyt waskiej lub zbyt szerokiej interpretacji
tych poje¢ przez organy wiasciwe do wydania decyzji wz, co moze wptywac na tre$¢ rozstrzy-
gnigcia. W kontek$cie znaczenia przestanek, zbyt waskie ich rozumienie moze skutkowac trud-
noscig wykazania ich spetnienia, za$ zbyt szerokie rozumienie moze prowadzi¢ do naruszenia
istniejacego zagospodarowania terenu i rezimu prawnego obszaréw Natura 2000. W konse-
kwencji moze prowadzi¢ to do braku pewnosci i stabilnosci, co do tresci rozstrzygnigcia (wnio-
skodawca nie ma pewnosci, czy po spetnieniu obligatoryjnych przestanek z art. 61 ust. 1-5
u.p.z.p. zostanie mu wydana pozytywna decyzja wz), co narusza fundamentalng zasadg og6l-
nego postgpowania administracyjnego, jaka jest bezpieczenstwo obrotu prawnego, a tym sa-
mym narusza zasad¢ zaufania do organow wtadzy publicznej i do prawa.

Wobec powyzszego zasadne wydaje si¢ okreslenie zakresu i znaczenia pojgé niedoo-
kreslonych pojawiajacych si¢ w analizowanych przepisach prawnych, dotyczacych ustalenia
przestanek materialnoprawnych, w celu wskazania dominujgcych kierunkow interpretacyjnych
i orzeczniczych oraz ewentualnego sformutowania wnioskow de lege ferenda.

Asumptem wyboru przedmiotu badan byto zainteresowanie problematyka wydawania
decyzji o warunkach zabudowy oraz prawng forma ochrony przyrody Natura 2000,
w tym realizacjg procesu inwestycyjnego na tych obszarach.

Owszem, w dotychczasowej literaturze znajduja si¢ opracowania dotyczace: instru-

mentu prawnego jakim jest decyzja o warunkach zabudowy, czy tez prawnej formy ochrony

22 Dz. U. z 2003 r. Nr 164 poz. 1588 ze zm., dalej jako: ,,Rozporzadzenie MI”,
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przyrody Natura 2000, lecz wystgpuje niedobor publikacji naukowych traktujacych o determi-
nantach wydawania decyzji o warunkach zabudowy dla inwestycji realizowanych na obszarach
Natura 2000, zwlaszcza w kontekscie braku jednolitosci stosowania obowigzujacych regulacji
prawnych, stanowisk przedstawicieli doktryny oraz orzecznictwa sagdéw administracyjnych,
tym bardziej w kontek$cie wptywu stosowania przepisow prawnych, w oparciu o ktore chro-
nione s3 obszary Natura 2000 oraz stosowania przepisow prawnych, w oparciu
o ktore realizowane sg inwestycje w ramach decyzji wz.

Wobec powyzszego stwierdzi¢ nalezy, iz w takim ujeciu problematyka nie zostata do-
glebnie zbadana, a ta rozprawa doktorska bedzie stanowila element nowosci w doktrynie prawa
administracyjnego i prawa ochrony $rodowiska.

Glowne problemy badawcze tej rozprawy mozna sformutowaé w postaci nastepujacych
pytan:

1) czy w ramach determinantow prawnych wydawania decyzji o warunkach zabudowy
dla przedsigwzie¢ realizowanych na obszarach Natura 2000 powinny by¢ stosowane
przepisy aktow prawnych, w oparciu o ktére realizowana jest forma ochrony Natura
2000;

2) w jaki sposOb rozbieznos$ci powstale w wyniku interpretacji przepisow prawnych
w zakresie przestanek ustalenia warunkow zabudowy na obszarach Natura 2000 wpty-

wajg na rozstrzygnigcia organow wiasciwych do wydawania decyzji o warunkach za-

budowy?

Uzyskanie mozliwie petnej odpowiedzi na wyzej sformutowane pytania wymaga posta-
wienia i przeanalizowania szczegétowych problemow badawczych (odpowiadajacych poszcze-

g6lnym rozdziatom pracy) oraz wyjasnienie:

1) w jaki sposob ustanowienie prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000 wptywa
na proces inwestycyjny w Polsce oraz czy lokalizacja inwestycji na obszarze chronionym
Natura 2000 zagraza wykonywaniu tej prawnej formy ochrony przyrody;

2) czy w obowiazujacych przepisach prawnych okre§lone sa ramy prawne dopuszczalnosci
realizacji przedsiewzig¢ na podstawie decyzji wz na obszarach objetych prawng forma
ochrony przyrody Natura 2000;

3) w jaki sposob decyzja wz, bedaca instrumentem prawnym shuzacym zachowaniu tadu
przestrzennego, moze wptywaé na ochrong cennych przyrodniczo gatunkoéw i siedlisk,

dla ktérych utworzono prawng forme ochrony przyrody Natura 2000;
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4) w jaki sposob rozbieznosci interpretacyjne stosowania przepisOw prawnych, w zakresie
obligatoryjnych materialnoprawnych przestanek ustalenia warunkéw zabudowy
z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. (w tym uzytych przez ustawodawce poje¢ niedookreslonych), wpty-
waja na rozstrzygniecie organu wtasciwego do wydania decyzji wz;

5) czy istnieje zwigzek (wzajemny wplyw) pomigdzy przestankami materialnoprawnymi wy-
dawania decyzji wz, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. z normami materialnopraw-
nymi chronigcymi obszary Natura 2000;

6) jakie instrumenty prawne, w tym przystugujgce regionalnemu dyrektorowi ochrony $ro-
dowiska, wplywaja na rozstrzygnigcie organu wiasciwego do wydania decyzji wz na ob-
szarze Natura 2000;

7) czy uzgodnienie z regionalnym dyrektorem ochrony $rodowiska projektu decyzji wz
na obszarze Natura 2000 jest dodatkowa przestanka materialnoprawna, czy jedynie prze-

stankg proceduralng w ramach przestanek z art. 61 ust. 1 u.p.z.p.

W rozprawie przyj¢to nastepujaca hipoteze badawcza: wystepujace w procesie stoso-
wania prawa rozbiezno$ci interpretacyjne dotyczace obowigzujacych przepisow prawnych
w zakresie determinantéw wydawania decyzji o warunkach zabudowy na obszarach Natura
2000, uwzgledniajace przepisy prawne umozliwiajace realizacj¢ formy ochrony obszary Natura
2000, moga wpltywaé na tre$¢ rozstrzygnigcia w taki sposob, ze przy stosowaniu
tych samych przepisow prawnych, w podobnych stanach faktycznych moga by¢ podjete rdzne
rozstrzygnigcia, wobec tego koniecznym jest rozpatrywanie konkretnego przypadku.

Celem rozprawy jest zweryfikowanie 1 przedstawienie determinantow prawnych, wpty-
wajacych na wydanie decyzji o warunkach zabudowy na obszarach objgtych prawng forma

ochrony przyrody Natura 2000.

Rozprawa doktorska sktada si¢ ze Wstepu, siedmiu rozdziatéw wraz z uwagami wstep-
nymi i koncowymi oraz Zakonczenia zwienczonego Bibliografig. Rozdziaty I — Il dotycza
zagadnienia procesu inwestycyjnego na obszarach objetych prawng formg ochrony przyrody
Natura 2000 realizowanego na podstawie decyzji o0 warunkach zabudowy. Natomiast Rozdziaty
IV — VIl poswigcone sg problematyce determinantéw wydawania decyzji wz na obszarach Na-
tura 2000 i ich zwiagzku z ta forma ochrony przyrody. W Zakonczeniu sformutowano wnioski
wypltywajace z podjetych rozwazan.

Rozdziat I stanowi 0 genezie regulacji prawnych dotyczacych prawnej formy ochrony
przyrody Natura 2000, pod katem wykazania, ze na obszarach tych mozliwy jest proces inwe-

stycyjny, dzigki realizacji zatozen zasady przezornosci i zasady zrownowazonego rozwoju
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oraz pod warunkiem, ze nie sprzeciwiajg si¢ temu przepisy obowiazujacego prawa. W rezulta-
cie podjeto probg odpowiedzi na pytanie w jaki sposob ustanowienie prawnej formy ochrony
przyrody Natura 2000 wplywa na proces inwestycyjny w Polsce oraz czy lokalizacja inwestycji
na obszarze chronionym Natura 2000 zagraza istocie tej formy ochrony przyrody. Weryfikacja
tego zalozenia stanowi punkt wyjscia do dalszych rozwazan nad ustaleniem przestanek wyda-
wania decyzji wz na obszarach Natura 2000.

Rozdziat II dotyczy okreslenia ram prawnych dopuszczalnosci realizacji przedsigwzie¢
na obszarach obj¢tych prawng forma ochrony przyrody Natura 2000. Zarowno prawodawca
unijny, jak i krajowy w uregulowaniach prawnych oscylujacych wokoét problematyki realizacji
przedsiewzie¢ na obszarach Natura 2000, postuguja si¢ wieloma pojeciami niedookreslonymi.
Dzigki ustaleniu znaczenia pojg¢ mozliwe jest wskazanie, w jaki sposob niejednolita interpre-
tacja owych poje¢ wplywa na rozstrzygniecie organu ustalajacego tre$¢ decyzji wz dla przed-
siewzig¢ zlokalizowanych na obszarach Natura 2000. Wobec powyzszego, zasadna wydaje si¢
weryfikacja stwierdzenia, czy w obecnie obowigzujacych regulacjach prawnych zauwaza si¢
konieczno$¢ stworzenia jednolitego modelu zawierajacego katalog przedsigwzie¢ dopuszczal-
nych do realizacji w ramach decyzji o warunkach zabudowy na obszarach objetych prawng
forma ochrony przyrody Natura 2000.

Rozdziat III obejmuje swym zakresem analiz¢ prawna, Statusu prawnego decyzji wz
w sprawach dotyczacych realizacji przedsiewzie¢ na obszarach objetych prawng forma ochrony
przyrody Natura 2000, na gruncie obowigzujacych przepisoOw prawnych oraz w oparciu o po-
glady doktryny i orzecznictwa. Celem rozdziatu jest ustalenie, czy decyzja wz, bedaca instru-
mentem prawnym stuzagcym zachowaniu tadu przestrzennego, moze wptywac na ochrong cen-
nych przyrodniczo gatunkow i siedlisk, dla ktorych utworzono prawng forme¢ ochrony przyrody
Natura 2000.

Rozdziat IV dotyczy tzw. zasady dobrego sasiedztwa jako materialnoprawnej przestanki
ustalenia warunkow zabudowy na gruncie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, przedstawionej w oparciu o poglady doktryny i orzecznictwa. Celem rozwazan pod-
jetych w tym rozdziale jest wyjasnienie normatywnego znaczenia elementéw sktadajacych sie
na zasade dobrego sasiedztwa, tj. pojecia obszaru analizowanego, pojecia dziatki sgsiedniej
dostepnej z tej samej drogi publicznej pojecia kontynuacji funkcji nowej zabudowy oraz pojecia
linii zabudowy. Z uwagi na zbiezno$¢ przestanki zasady dobrego sgsiedztwa z przestanka do-
stepu do drogi publicznej, w tym miejscu analizie prawnej poddano pojecia takie jak: droga

publiczna, droga wewngtrzna, dostep do drogi publicznej. Rozrdzniono tu dostep bezposredni
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1 posredni — za pomoca drogi wewngtrznej oraz ustanowionej odpowiedniej stuzebnosci drogo-
wej. Umozliwi to wskazanie najczesciej pojawiajacych sie rozbieznosci interpretacyjnych
oraz sformutowanie ewentualnych wnioskow, a takze wykazania mozliwego zwiazku tej prze-
stanki z obszarami Natura 2000.

Rozdziat V dotyczy przestanki wystarczajacego istniejgcego lub planowanego uzbroje-
nia terenu. Przestanke t¢ uznaje si¢ za speilniong rowniez, gdy wykonanie wystarczajacego
uzbrojenia terenu zostanie zagwarantowane w drodze umowy. Celem rozdziatu jest ustalenie
znaczenia poje¢ uzbrojenia terenu, w tym wyjasnienia kiedy uzbrojenie terenu istniejace
lub planowane jest wystarczajace. Istotnym jest rOwniez wskazanie pogladow i linii orzeczni-
czej w zakresie uznania czy elementem uzbrojenia terenu jest dostep do drogi. W rozdziale tym
podjeto probe wykazania zwigzku przestanki z art. 61 ust. 1 pkt 3 w zwigzku
z art. 61 ust. 5 u.p.z.p. z prawng formg ochrony przyrody Natura 2000.

W rozdziale VI podjete zostaly rozwazania nad przestanka przeznaczenia gruntéw
na cele nierolnicze i niele$ne. Spetnienie tej przestanki nalezy rozumie¢ dwojako. Po pierwsze
W znaczeniu, ze teren nie wymaga uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntow,
albo po drugie, gdy teren wymaga uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia. Zatem wyjasnie-
nia wymaga: pojecie gruntow rolnych i lesnych oraz zmiana ich przeznaczenia na cele nierol-
nicze 1 niele$ne, zwlaszcza w kontek$cie obszarowej formy ochrony przyrody Natura 2000.
Istotne jest rowniez wyjasnienie zagadnienia objgcia terenu zgoda na zmiang przeznaczenia
gruntéw rolnych 1 lesnych na cele nierolnicze 1 nielesne uzyskang przy sporzadzaniu miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego, ktore utracily moc obowiagzujaca na podsta-
wie art. 67 ust. 1 u.z.p. Dopetnieniem skutecznej zmiany przeznaczenia gruntow na cele nierol-
nicze 1 niele$ne jest uzyskanie decyzji wytaczajacej grunty z produkcji rolniczej i lesnej. Prze-
stanke te omodwiono réwniez w kontek$cie procedury uzgodnienia, o ktorej mowa
w art. 53 ust. 4 pkt 6 u.p.z.p.

W ostatnim rozdziale szczegolng uwage zwrdcono na role regionalnego dyrektora
ochrony srodowiska jako organu uzgadniajacego projekt decyzji wz dla inwestycji zlokalizo-
wanych na obszarach Natura 2000. Kluczowa jest tu analiza przepisOw prawnych pod katem
instrumentéw prawnych, jakie moze zastosowac regionalny rdo§ w procedurze uzgodnienia
projektu decyzji wz, w celu ustalenia wplywu na rozstrzygnigcie organu gldwnego.
Chodzi tu o uzgodnienie projektu decyzji wz w trybie tzw. ,,milczacej zgody”, uzgodnienie
projektu decyzji wz w formie postanowienia oraz postanowienie o odmowie uzgodnienia wa-

runkow zabudowy. Rozwazania podjete w tym rozdziale umozliwig weryfikacje stwierdzenia,

19



czy uzgodnienie z rdos jest dodatkowa determinanta materialnoprawng wydawania decyzji wz,
czy jedynie proceduralng w ramach przestanek z art. 61 ust. 1-5 u.p.z.p.

Gloéwng metoda badawczg wykorzystang w rozprawie jest metoda dogmatycznoprawna
oraz czgstkowo metoda historyczna. Zastosowanie tych metod nastepuje przez analize aktualnie
obowigzujacych przepisow prawnych regulujacych problematyke ustalenia determinantoéw wy-
dawania decyzji wz dla przedsigwzie¢ realizowanych na obszarach objgtych prawng forma
ochrong przyrody Natura 2000, poczagwszy od przepiséw prawa Unii Europejskiej, po regulacje
prawa polskiego. W dysertacji zastosowano rowniez metode niereaktywna, polegajgcg na ana-
lizie literatury, w tym stanowisk doktryny z obranego obszaru badawczego. Analizie poddano
orzecznictwo polskich sagdow administracyjnych w sprawach z zakresu wydawania decyzji wz
na obszarach Natura 2000. Bardzo liczne orzecznictwo w przedmiotowej kwestii wskazuje,
ze zagadnienie te jest nadal aktualne, ale tez budzi wiele watpliwosci interpretacyjnych. W
konsekwencji, mozliwe jest zidentyfikowanie najczgstszych probleméw pojawiajacych sie w
toku zarowno procedury wydawania decyzji wz na obszarach Natura 2000, jak i na etapie pro-
cedury odwotawczej. Pozwoli to na zaproponowanie mozliwych rozwigzan, majacych na celu
usprawnienie procesu inwestycyjnego realizowanego w oparciu o decyzje Wz na obszarach Na-
tura 2000.

Weryfikacja problemow badawczych i1 sformutowanie wnioskéw wynikajacych
z przeprowadzonych badan nastgpita przez wykazanie watpliwosci interpretacyjnych obowig-
zujacych przepisow prawnych dotyczacych determinantéw wydawania decyzji wz na obsza-
rach Natura 2000, skutkiem czego moze by¢ sformutowanie ewentualnych wnioskéw de lege
ferenda.

Badana problematyka dotyczaca determinantow wydawania decyzji wz na obszarach
Natura 2000 osadzona jest wyraznie w systemie prawa administracyjnego, w tym prawa
ochrony $rodowiska. W zwigzku z tym, to przepisy prawne tych galezi prawa beda stanowié

gléwny kontekst rozwazan.

W dysertacji uwzgledniono stan normatywny na 6 kwietnia 2022 r.
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ROZDZIAL |

Ustanowienie prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000 i jej wplyw

na proces inwestycyjny w Polsce

1.1. Uwagi ogolne

Z uwagi na nieustanny postep technologiczny istnieje potrzeba zintensyfikowanej
ochrony bior6éznorodnosci, celem zachowania cennych przyrodniczo gatunkoéw i siedlisk za-
rowno dla wspotczesnych, jak i przysztych pokolen?. Dotychczasowe rozwigzania prawne
w zakresie ochrony bioréznorodnosci, podejmowane na szczeblu migdzynarodowym
oraz krajowym byly niewystarczajace, a ich charakter byl zréznicowany. Zauwazono,
ze proces integracji europejskiej moze sprzyjac stworzeniu i1 koordynacji spoéjnych kierunkow
dzialania panstw czlonkowskich w zakresie ochrony dziedzictwa przyrodniczego
na kontynencie europejskim?*. W mojej ocenie, wigksza skuteczno$é¢ ochrony bioréznorodno-
$ci mozna uzyska¢ przez ustanowienie konkretnej formy ochrony przyrody oraz wyznaczenie
jej ram prawnych. W konsekwencji, zdecydowano si¢ na utworzenie Europejskiej Sieci Ekolo-
gicznej Natura 2000, obejmujacej swym zasi¢giem cenne przyrodniczo obszary i gatunki, Wy-
stepujace na terytorium panstw cztonkowskich Unii Europejskiej?®. W prawie polskim, obszary
Natura 2000 stanowig jedna z prawnych form ochrony przyrody (art. 6 u.0.p.).

Zasadnicze podstawy prawne funkcjonowania obszarow Natura 2000 wywodza sig¢
z prawa Unii Europejskiej (dyrektyw UE), z ktorego to transponowane zostaty przepisy prawne
do prawa krajowego. Zaréwno na gruncie prawa UE, jak i prawa krajowego sygnalizuje si¢
szczegolna role ochrony $rodowiska w procesie inwestycyjnym. Rola ta, po pierwsze, sprowa-
dza si¢ do oceny wptywu realizacji potencjalnego przedsiewzigcia na cele ochrony, z uwagi
na ktore ustanowiono forme ochrony przyrody Natura 2000. Po drugie, obejmuje ustanawianie
przez organ administracji publicznej warunkow, w drodze decyzji wz, od ktorych spetnienia
zalezy mozliwo$¢ realizacji i eksploatacji przedsiewzig¢. Dzigki temu, juz na etapie planowania

danego przedsiewziecia lub planu mozliwe jest wskazanie potencjalnych zagrozen srodowiska

23 Np. Unijna strategia ochrony réznorodnoéci biologicznej na okres do 2020 r. dostep: https://ec.europa.eu/envi-
ronment/pubs/pdf/factsheets/biodiversity 2020/2020%20Biodiversity%20Factsheet PL.pdf,  data  wejscia:
09.02.2021 r.

24 Oficjalna strona internetowa Generalnej Dyrekcji  Ochrony — Srodowiska, dostep: https:/na-
tura2000.gdos.gov.pl/natura-2000-w-europie, data wejscia: 09.02.2021 r.

%5 |bidem.
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jakie niesie za sobg jego realizacja. W konsekwencji, planowane przedsigwzigcie moze zostac
zmodyfikowane w sposob zapewniajacy minimalne oddziatywanie na Srodowisko.

W celu ustalenia determinantow wydawania decyzji wz na obszarach objetych prawng
forma ochrony przyrody Natura 2000 w pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ podstawe prawng
tworzenia i funkcjonowania prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000, na gruncie prawa
Unii Europejskiej oraz prawa polskiego. Dalsza cze$¢ rozprawy dotyczy ukazania pogladow
przedstawicieli doktryny w zakresie poj¢cia, charakteru prawnego oraz pozycji prawnej obsza-
row Natura 2000 w relacji do innych form ochrony przyrody w Polsce. Istotne jest rowniez
wskazanie roli zasady przezorno$ci oraz zasady zrownowazonego rozwoju i ich wptywu
na realizacje przedsigwzig¢ na obszarze objetym prawng forma ochrony przyrody Natura 2000.
Zasady te sa traktowane jako dyrektywy wykladni w zwiazku z wystepujacym konfliktem prze-
ciwstawnych interesow, tj. interesu publicznego, ktérym jest ochrona srodowiska oraz interesu
prywatnego — tj. interesu inwestora zamierzajacego zrealizowaé przedsiewzigcie lub plan
na obszarze objetym prawng formg ochrony przyrody Natura 2000 na podstawie uzyskanej de-
cyzji o ustaleniu warunkoéw zabudowy i zagospodarowania terenu.

Autorka rozprawy w celu przyjecia okreslonego kierunku wnioskowania, podj¢ta si¢
proby ustalenia definicji poje¢, kluczowych dla weryfikacji hipotez sformutowanych
na gruncie tej pracy. Analiza warstwy terminologicznej umozliwi ustalenie Kierunku, w jakim
podazaé powinna prowadzona analiza prawa. W rozdziale tym Autorka dokona interpretacji
takich poje¢, jak: prawna forma ochrony przyrody, obszarowa forma ochrony przyrody, obszar
Natura 2000, obszary specjalnej ochrony ptakow, specjalne obszary ochrony siedlisk, specjalne
obszary majace znaczenie dla Wspdlnoty, zasada ostrozno$ci 1 pojgcie pewnosci naukowej
oraz zrownowazony rozwoj i zasada zrOwnowazonego rozwoju.

Celem tego rozdziatu jest wykazanie, ze na obszarach objetych formg ochrony przyrody
Natura 2000 mozliwy jest proces inwestycyjny, dzigki realizacji zatozen zasady przezorno$ci
1 zasady zrownowazonego rozwoju, pod warunkiem, ze nie sprzeciwiajg si¢ temu przepisy ob-
owigzujacego prawa. W rozprawie przyjeto, ze wspomniany proceS inwestycyjny polega
na ustaleniu warunkoéw zabudowy dla inwestycji zlokalizowanej na obszarze Natura 2000,
przy czym jezeli na danym obszarze nie zostat ustanowiony miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, to ustalenie warunkow zabudowy nastepuje w formie decyzji administracyjnej
wlasciwego organu.

W rezultacie podjeta zostanie proba odpowiedzi na pytanie w jaki sposdb ustanowienie

prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000 wplywa na proces inwestycyjny w Polsce
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oraz czy lokalizacja inwestycji na obszarze chronionym Natura 2000 zagraza istocie tej formy

ochrony przyrody.

1.2. Europejska Sie¢ Ekologiczna Natura 2000 wedlug prawa Unii Europejskiej

Rozwazania nad istotg ustanowienia prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000
w Polsce nalezy rozpocza¢ od ustalenia jej podstaw prawnych. Zrédta prawnej formy ochrony
przyrody Natura 2000 w Polsce wywodza si¢ z europejskiego prawa wspdlnotowego.
Juz w latach 70. XX wieku polityka ochrony srodowiska éwczesnej Europejskiej Wspdlnoty
Gospodarczej (dalej jako: ,,EWG”) ukierunkowana byta na ochrone bior6znorodno$ci. Zauwa-
zono wowczas potrzebe podjecia dziatan ochronnych zapobiegajacych zmniejszeniu populacji
wielu gatunkow ptakoéw dziko zyjacych na terytorium Europy. Osiggnigcie tego celu, w ramach
EWG mozliwe byto poprzez przyjecie 2 kwietnia 1979 r. dyrektywy o ochronie dziko zyjacych
ptakow (EWG 79/409/EWG)?®, zwanej ,,dyrektywa ptasig z 1979 r.”. Gléwnym zatozeniem
tej dyrektywy byta ochrona wszystkich gatunkoéw ptactwa (w tym ich jaj, gniazd i naturalnych
siedlisk), wystepujacych naturalnie w stanie dzikim na europejskim terytorium panstw czton-
kowskich owczesnej Wspolnoty (art. 1 dyrektywy ptasiej z 1979 r.). Dyrektywa ta swym za-
kresem obejmowata, oprocz ochrony, rowniez gospodarowanie oraz kontrolg tych gatunkow
ptakow 1 ustanawiata reguty ich eksploatacji. To na panstwa cztonkowskie natlozono obowigzek
podjecia wszelkich niezbednych $rodkow w celu zachowania populacji gatunkéw ptakow
na poziomie, ktory odpowiadat, w szczegdlnosci, wymogom ekologicznym, naukowym i kul-
turowym, majac na uwadze wymogi ekonomiczne i rekreacyjne lub w celu dostosowania po-
pulacji tych gatunkow do tego poziomu (art. 2 dyrektywy ptasiej z 1979 r.).

W dyrektywie ptasiej z 1979 r. zawarto otwarty katalog srodkéw przyczyniajacych sig
do ochrony, zachowania i1 przywracania biotopdéw 1 siedlisk naturalnych, do ktérych zaliczono
m. in. stworzenie obszaro6w ochrony, utrzymanie i gospodarowanie, zgodnie z potrzebami eko-
logicznymi naturalnych siedlisk w ramach stref ochronnych i poza nimi, przywracanie znisz-
czonych biotopow oraz tworzenie biotopéw (art. 3 ust. 2 dyrektywy ptasiej z 1979 r.).
To na panstwach cztonkowskich spoczywat obowiazek podjecia wszelkich niezbednych $rod-
kow, aby chronié¢, zachowaé lub przywroci¢ wystarczajacg roznorodnos¢ i obszary naturalne
siedlisk gatunkow ptactwa, wymienianych w tej dyrektywie (art. 3 ust. 1 dyrektywy ptasiej).
Przy czym panstwa cztonkowskie moglty wprowadzi¢ bardziej rygorystyczne srodki ochronne

niz te, ktore wskazane byly w dyrektywie, lecz $rodki te nie mogly prowadzié

% Dz. U. L 103 z 25 kwietnia 1979, s. 1.
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do pogorszenia dwczesnego stanu w zakresie ochrony gatunkoéw ptactwa (art. 13 i 14 dyrek-
tywy ptasiej z 1979 r.).

Przepisy art. 3 ust. 2 lit. a oraz art. 4 ust. 1 dyrektywy ptasiej z 1979 r. stanowity pod-
stawe prawng tworzenia obszarow specjalnej ochrony ptakow (dalej jako: ,,0S0O”), w celu za-
pewnienia im przetrwania oraz reprodukcji na obszarze ich wystgpowania. Przepisy dyrektywy
w sposob ogdlny odnosity si¢ do stanowienia OSO, pozostawiajac panstwom cztonkowskim
swobodg ksztaltowania procedury wewnetrznej w zakresie tworzenia i funkcjonowania takich
obszarow chronionych. Panstwa cztonkowskie dokonywaty klasyfikacji przede wszystkim naj-
bardziej odpowiednich obszaréw pod wzgledem liczby i powierzchni jako obszardw specjalne;j
ochrony dla zachowania tych gatunkéw, z uwzglednieniem wymogow ich ochrony w ramach
morskiego i ladowego obszaru geograficznego, do ktorego dyrektywa ta miata zastosowanie
(art. 4 ust. 1 dyrektywy ptasiej z 1979 r.).

Przepisy prawne dyrektywy ptasiej z 1979 r. nie zawieraly w swej tresci ani pojecia
procesu inwestycyjnego, ani nie okreslaty wprost ograniczen inwestycyjnych na obszarach
OSO. Posrednio do procesu inwestycyjnego, w mojej ocenie, odnosit si¢ art. 4 ust. 4 tej dyrek-
tywy. Przepis ten stanowit, ze panstwa cztonkowskie obowigzane byty podejmowaé stosowne
kroki, celem uniknigcia zanieczyszczenia lub pogorszenia warunkow naturalnych siedlisk,
lub jakichkolwiek zaktocen wptywajacych na ptactwo. Co wiecej, panstwa cztonkowskie miaty
dazy¢ do unikania powstawania zanieczyszczen lub pogorszenia warunkéw naturalnych sie-
dlisk poza obszarami ochrony. Prawodawca unijny nie dos¢, ze zabezpieczyt gatunki i siedliska
objete obszarami ochrony, to zaproponowat ochron¢ gatunkow3 1 siedliskowa poza tymi obsza-
rami. Majac na uwadze analizowany przepis, proces inwestycyjny moze, lecz nie musi, prowa-
dzi¢ do zanieczyszczen i zaktocen, ktorych skutkiem bedzie pogorszenie warunkéw natural-
nych siedlisk.

Otwarty katalog zakazow, ktore powinny byty uwzglednia¢ panstwa cztonkowskie usta-
nawiajac powszechny system OSO zawierat art. 5 dyrektywy ptasiej z 1979 r.?’, co oznacza,
ze panstwa te, mogly w swoim porzadku prawnym ustanowi¢ inne zakazy, ktére jednoczesnie
zapewnityby realizacje celow dyrektywy oraz nie naruszatyby jej przepisow prawnych.
Od tych zakazéw prawodawca przewidziat wyjatki. Zastosowanie odstgpstwa mozliwe bylo

pod warunkiem braku innego zadowalajacego rozwigzania oraz istnienia jednej z przestanek

21 Zakazy te dotyczyly w szczeg6lnosci: umyslnego zabijania lub chwytania jakimikolwiek metodami; umy$lnego
niszczenia lub uszkadzania ich gniazd i jaj lub usuwania ich gniazd; wybierania ich jaj dziko wystepujacych oraz
zatrzymania tych jaj, nawet gdy sa puste; umyslnego ploszenia tych ptakow, szczegélnie
w okresie leggowym i wychowu miodych, jesli mogtoby to mie¢ znaczenie w odniesieniu do celow niniejszej dy-
rektywy; przetrzymywania ptactwa nalezacego do gatunkéw, na ktérych polowanie i ktérych chwytanie jest za-
bronione.

24



zawartych w art. 9 ust. 1, przy czym najblizsze procesowi inwestowania mozna uzna¢ wysta-
pienie przestanki: interesu zdrowia i bezpieczenstwa publicznego, interesu bezpieczenstwa lot-
niczego, zapobieganie powaznym szkodom (w odniesieniu do zb6dz, inwentarza zywego, lasow,
rybotowstwa i wody), ochrona flory i1 fauny.

Warto wspomnie¢, ze w dyrektywie ptasiej z 1979 r., a doktadniej w zalaczniku I wy-
mienione byly gatunki ptakow, ktére powinny by¢ chronione poprzez ochrong ich siedlisk.

Z uwagi na liczne zmiany akt ten zostal ujednolicony i przyjat forme¢ dyrektywy Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie ochrony dzi-
kiego ptactwa, dalej jako: ,dyrektywa ptasia”?®. Zakres skonsolidowanej dyrektywy,
jak ijej gtéwne cele pozostaly niezmienione. Wskaza¢ nalezy, iz jednym z nowych elementow,
ktory zostat wyrdzniony w ujednoliconej dyrektywie ptasiej jest zalozenie, ze ochrona gatun-
koéw dzikiego ptactwa wystepujacych naturalnie jest konieczna do osiggniecia celow Wspodl-
noty w zakresie poprawy warunkoéw zycia i zrownowazonego rozwoju (Motyw piaty dyrektywy
ptasiej). Celem wspomnianej ochrony, w ujeciu dlugoterminowym, jest gospodarowanie
i ochrona zasobow naturalnych, bedacych integralng czescig dziedzictwa narodéw Europy.
Umozliwia to kontrolowanie zasobow naturalnych i reguluje ich wykorzystanie na podstawie
srodkow niezbgdnych do zachowania oraz dostosowania naturalnej rOwnowagi miedzy gatun-
kami, na tyle, na ile jest to racjonalnie mozliwe (Motyw siodmy dyrektywy ptasiej). W tresci
przepisow prawnych ujednoliconej dyrektywy ptasiej podtrzymano katalog otwarty zakazéw
(art. 5 dyrektywy ptasiej), odstgpstw od tych zakazow (art. 9 ust. 1 dyrektywy ptasiej), jak row-
niez kompetencje panstw cztonkowskich w zakresie doboru stosownych srodkéw ochronnych,
ktore to moga by¢ bardziej rygorystyczne niz przewidziane w dyrektywie ptasiej, lecz jedno-
czes$nie nie mogg prowadzi¢ do pogorszenia obecnego stanu ochrony gatunkow ptactwa obje-
tego ochrona na mocy przepisoéw prawnych tej dyrektywy (art. 13 1 14 dyrektywy ptasiej).

Ujednolicono réwniez katalog gatunkéw ptakow, ktorych siedliska nalezy chronic.

Kluczowym aktem prawnym majacym znaczenie dla ochrony bioréznorodnosci
w skali europejskiej jest rowniez dyrektywa Rady nr 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r.
w sprawie ochrony siedlisk naturalnych oraz dzikiej fauny i flory?®, dalej jako: ,.dyrektywa
siedliskowa lub habitatowa”. Gtéwnym celem dyrektywy siedliskowej jest przyczynienie si¢

do zapewnienia rdéznorodno$ci biologicznej poprzez ochron¢ siedlisk przyrodniczych

2 Dz. Urz. WE L 20 z dnia 26 stycznia 2010, s. 7-25. Nadmieni¢ nalezy, iz w dalszej czeSci rozprawy postugujac
si¢ zwrotem ,,dyrektywa ptasia” Autorka ma na mysli przepisy dyrektywy PE i Rady 2009/147/WE.
2 Dz. U. L 206 z dnia 22 lipca 1992, s. 7.

25



oraz dzikiej fauny 1 flory na europejskim terytorium panstw czlonkowskich
(art. 2 ust. 1 dyrektywy siedliskowej). Wspieranie zachowania réznorodnosci biologicznej po-
winno uwzglednia¢ wymagania gospodarcze, spoteczne, kulturowe i regionalne. Z preambuty
tej dyrektywy wynika, ze zachowanie r6znorodnosci biologicznej polega na trwalym rozwoju,
a w niektdrych przypadkach moze wymaga¢ utrzymania lub wrecz pobudzania dziatalno$ci
cztowieka, natomiast planowanie zagospodarowania terenéw i polityka rozwoju powinny za-
checaé do utrzymania cech krajobrazu o duzym znaczeniu dla dzikiej fauny i flory. Srodkiem
stuzagcym ochronie cennych przyrodniczo gatunkéw i siedlisk przewidzianym w dyrektywie
siedliskowej jest utworzenie specjalnych obszaréw ochrony siedlisk (SOO), majacych na celu
stworzenie spojnej europejskiej sieci ekologicznej (art. 4 ust. 1 dyrektywy siedliskowej). Dy-
rektywa okre$la réwniez katalog szczegdlnie zagrozonych gatunkéw i siedlisk o znaczeniu
priorytetowym. Ustanowienie priorytetowego charakteru ochrony ma na celu szybsze wprowa-
dzenie w zycie Srodkow zmierzajacych do ich ochrony. Ponadto, dyrektywa siedliskowa za-
wiera sze$¢ zatgcznikdéw, w ktorych wskazuje:

1) typy siedlisk przyrodniczych bedacych przedmiotem zainteresowania Wspoélnoty, kto-
rych ochrona wymaga wyznaczenia specjalnych obszaré6w ochrony (Zatacznik I);

2) gatunki ro$lin i zwierzat bedacych przedmiotem zainteresowania Wspolnoty,
ktérych ochrona wymaga wyznaczenia specjalnych obszaro6w ochrony (Zatacznik I1);

3) kryteria wyboru terenow kwalifikujacych si¢ do okreslenia jako tereny majgce znacze-
nie dla Wspolnoty i wyznaczenia jako specjalne obszary ochrony (Zatacznik III);

4) gatunki ro$lin i zwierzat bedacych przedmiotem =zainteresowania Wspolnoty,
ktore wymagaja $cistej ochrony (Zatacznik IV);

5) gatunki ro$lin i zwierzat waznych dla Wspoélnoty, ktorych pozyskiwanie ze stanu dzi-
kiego 1 eksploatacja moze podlega¢ dziataniom w zakresie zarzadzania
(Zatacznik V);

6) zabronione metody i $rodki chwytania i zabijania oraz $rodki transportu

(Zatacznik VI).

Ustanowienie dwodch rodzajow obszarow, tj. obszardw specjalnej ochrony ptakéw
oraz specjalnych obszaréw ochrony siedlisk, na podstawie wskazanych dyrektyw, tworzy Eu-
ropejska Sie¢ Ekologiczng Natura 2000 (dalej jako: ,,sie¢ Natura 2000”), inaczej hazywang Eu-
ropejska Siecig Obszarow Natura 2000 (art. 3 ust. 1 dyrektywy siedliskowe;j). Sie¢ Natura 2000
sktada si¢ z terenéw, na ktorych znajduja si¢ typy siedlisk przyrodniczych wymienione

w zalaczniku 1 1 siedliska gatunkow wymienione w zataczniku II.
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Celem stworzenia sieci Natura 2000 jest zachowanie tych typoéw siedlisk przyrodni-
czych i siedlisk gatunkéw, we wiasciwym stanie ochrony, w ich naturalnym zasigegu
lub, w stosownych przypadkach, ich odtworzenie. Sie¢ Natura 2000 obejmie rOwniez specjalne
obszary ochrony ptakow sklasyfikowane przez panstwa cztonkowskie zgodnie z dyrektywa
79/409/EWG (art. 3 ust. 1 dyrektywy siedliskowej). Kazde panstwo cztonkowskie zobowigzane
jest do tworzenia obszaréw Natura 2000, proporcjonalnie do wystepowania na jego terytorium
typoéw siedlisk przyrodniczych i siedlisk gatunkéw cennych przyrodniczo, wyznaczajac
je na podstawie kryteriow okreslonych przepisami niniejszej dyrektywy (art. 3 ust. 2 dyrektywy
siedliskowej).

Dyrektywa siedliskowa zobowigzuje panstwa cztonkowskie do poprawy ekologicznej
spojnosci Natury 2000 poprzez zachowanie oraz, w stosownych przypadkach, rozwinigcie cech
krajobrazu o duzym znaczeniu dla dzikiej fauny i flory (art. 3 ust. 3 dyrektywy siedliskowej).
Poprawa ekologicznej spdjnosci sieci Natura 2000 polega na pobudzaniu zagospodarowywania
elementow krajobrazu, ktore majg duze znaczenie dla dzikiej fauny i flory, za$ panstwa czton-
kowskie powinny respektowac to planujac zagospodarowywanie terenéw i1 formutujac polityke
rozwoju. Elementami krajobrazu moga by¢ zatem takie elementy, ktore ze wzgledu
na swg liniowg lub cigglg strukture (takie jak: rzeki i ich brzegi albo tradycyjne systemy ozna-
czania granic terenu) badz pelniong funkcje ostoi (takie jak: stawy lub niewielkie lasy) sg istotne
dla migracji, rozprzestrzeniania i wymiany genetycznej dzikich gatunkéw (art. 10 dyrektywy
siedliskowej).

W przepisie prawnym zawartym w art. 4 ust. 2 dyrektywy siedliskowej wskazano,
ze Komisja Europejska w porozumieniu z kazdym panstwem czlonkowskim opracowuje pro-
jekt wykazu terenow majacych znaczenie dla Wspolnoty, oparty o wykazy poszczegdlnych
panstw czlonkowskich, wskazujacy te tereny, ktore utracity jeden lub wiecej typow siedlisk
przyrodniczych albo jeden lub wigcej gatunkow o znaczeniu priorytetowym. Klasyfikacji
tej dokonuje si¢ w oparciu o przepisy prawne zawarte w dyrektywie siedliskowej.

Regulacje unijne w zakresie funkcjonowania sieci Natura 2000 nalezy traktowac
jako jeden z najwazniejszych instrumentow polityki ochrony srodowiska realizowanej w Unii
Europejskiej, ktorej celem jest zagwarantowanie skutecznego poziomu ochrony biordéznorod-
nosci przy jednoczesnym uwzglednieniu wymogoéw spotecznych i1 zasady zréwnowazonego

rozwoju. Podzieli¢ nalezy poglad wyrazony w literaturze, iz utworzenie obszaréw chronionych
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Natura 2000 stanowi narzg¢dzie ujednolicania standardow ochrony we wszystkich panstwach
cztonkowskich®.

Z uwagi na przynalezno$¢ Polski do Unii Europejskiej, zwigzana jest ona prawem Sta-
nowionym w tej organizacji, hazywanym prawem europejskim lub prawem unijnym. Kazde
z panstw obowigzane jest do implementacji przepiséw dyrektywy do swego porzadku praw-
nego. Przepisy wyzej wymienionych dyrektyw (tj. dyrektywy ptasiej i dyrektywy siedliskowe;j)
zostaly wdrozone w Polsce jako przepisy prawne zawarte w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r.
0 ochronie przyrody oraz znowelizowanej 18 maja 2005 r. ustawie Prawo ochrony $rodowi-
ska®!. Skutkiem wdrozenia przepisow zawartych w tych dyrektywach byto stworzenie podstaw
do realizacji zatozen Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 2000 na terytorium Polski
jako prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000.

Zdaniem A. Habudy, prawo unijne w zakresie ochrony przyrody nie jest zbyt rozbudo-
wane, a jego wplyw na prawo krajowe jest coraz bardziej wyrazny. Jednak Autor ten twierdzi,
ze mimo istnienia: dwoch fundamentalnych dyrektyw — ptasiej i siedliskowej, rozporzadzenia
Rady 338/97%2, oraz uméw miedzynarodowych, do ktérych Unia Europejska przystapita, kon-
cepcja ochrony przyrody w prawie unijnym jest ciagle w fazie powstawania®®, W ocenie
W. Radeckiego, europeizacja prawa ochrony przyrody (polegajaca na unifikacji, upodobnieniu
1 zblizeniu prawa polskiego do prawa europejskiego jako zjawiska kulturowego), przejawia si¢
najtrafniej w tworzeniu sieci (systemow), obszaré6w Natura 2000. Obszary te s3 wkompono-
wane w polskie obszary chronione. Nie oznacza to jednak, ze rozwigzania polskie w zakresie
form ochrony przyrody sa zastgpowane rozwigzaniami europejskimi, lecz sag nimi wzboga-
cane3,

Na podejmowanie decyzji wz moze wptywac prawidtowe ustalenie, czy na terenie pla-
nowanej inwestycji wystepuja gatunki lub siedliska objete ochrong na mocy przepiséw praw-
nych dyrektyw: ptasiej i siedliskowej. Przeprowadzenie niepoprawnej analizy w tym zakresie
oraz wydanie decyzji wz zezwalajacej na realizacje przedsigwzigcia moze prowadzi¢ do ewen-

tualnego wystgpienia oddziatywania na gatunki i siedliska chronione. W razie braku pewnosci,

303, Klima, Program Natura 2000 jako instrument rozwoju zréwnowazonego [w:] R. Razniak (red.), Spofeczno-
ekonomiczne przemiany regionow, Krakow 2013, s. 136.

31 Dz. U. 2005 ., nr 113, poz. 954.

32 Rozporzadzenie Rady 338/97 z dnia 9 grudnia 1996 r. o ochronie dziko zyjacych gatunkéw zwierzat i rolin
w drodze regulacji handlu nimi, Dz. U. L 61 z 3 marca 1997 r., s. 1, warto wyjasni¢, ze rozporzadzenie
te nie odnosi si¢ do problematyki poruszanej w dysertacji, dlatego tez analiza tego aktu prawnego zostata pomi-
nieta.

33 A. Habuda, Obszary Natura 2000 w prawie polskim, Warszawa 2013, s. 25-26.

34 W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2016, s. 43-44 oraz zob. W. Radecki, Prawna
forma ochrony przyrody w Polsce a Natura 2000, lesnictwo, fowiectwo i rybactwo, Warszawa 2014,
S. 249-272.
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co do istnienia oddzialywania, organ wydajacy decyzje wz, powinien kierowac si¢ zasada prze-
zornosci, o ktorej mowa w art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej (szczegdétowe rozwazania za-
warto w punkcie 1.4.1. Zasada przezornosci a realizacja przedsiewzie¢ na obszarach Natura
2000). Warto w tym miejscu podkresli¢, ze dyrektywa ptasia dopuszcza realizacje przedsie-
wzie¢, nawet gdy narusza¢ beda ustanowione zakazy, przy jednoczesnym braku innych zado-
walajacych rozwigzan i spelnieniu dodatkowych przestanek (art. 9 ust.1 dyrektywy ptasie;j),
za$ w dyrektywie siedliskowej mowa dodatkowo o obligatoryjnym zastosowaniu $rodkoéw
kompensujacych (art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej). W rozdziale II rozprawy oméwiono
w sposob szczegotowy warunki realizacji wyzej wskazanych przedsigwzigc.

Odrebny kontekst rozwazan stanowi weryfikacja stwierdzenia, czy Europejska Sie¢
Ekologiczng Natura 2000 mozna nazwa¢ prawng forma ochrony przyrody. Mimo, iz prawo-
dawca unijny w omawianych dyrektywach nie nazywa obszaré6w Natura 2000 prawng formag
ochrony przyrody, to w mojej ocenie uzna¢ nalezy, iz taki przymiot owe obszary maja.
Za takim rozumowaniem przemawia fakt, iz wyodrgbniono poszczegdlne gatunki i siedliska
cenne przyrodniczo (przedmiot ochrony), ktorym na mocy aktéw prawnych przyznano szcze-
g0lng forme¢ ochrony gatunkowa lub siedliskowa (regulacja w formie aktu normatywnego).
W ramach tej szczegodlnej ochrony prawnej wyodrebnione sg takze zakazy 1 sankcje za nieprze-
strzeganie przepisOw prawnych wobec ustanowionych obszaréw ochrony gatunkowej

i siedliskowej®®.

1.3. Natura 2000 jako prawna forma ochrony przyrody w prawie polskim oraz w ujeciu

doktrynalnym

Podstawowym aktem prawnym regulujagcym problematyke ochrony przyrody w Polsce
jest ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody. Nie oznacza to jednak, ze wskazana
ustawa normuje catoksztalt instytucji prawnych, czy tez instrumentéw prawnych $cisle zwia-
zanych z ochrong przyrody. W polskim porzadku prawnym obowiazuja liczne akty norma-
tywne, z ktorych wynika rowniez ochrona przyrody, chociazby ustawa z dnia
28 wrzesnia 1991 r. o lasach®®, ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo towieckie®’, ustawa

z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska®, ustawa z dnia

% Kryteria wyodrebnienia prawnej formy ochrony przyrody wskazat W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody.
Komentarz, Warszawa 2016, s. 46. Wigcej o tym w podrozdziale 1.3. Natura 2000 jako prawna forma ochrony
przyrody w prawie polskim.

%1t j.Dz. U.z2022r. poz. 672.

371.j. Dz. U. 2 2020 r. poz. 67.

38t j.Dz. U. 22021 r. poz. 1973, ze zm., dalej jako: ,,p.0.5.”.
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13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie®®, ustawa
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udost¢pnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko?’, ustawa

z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych®.

W literaturze podkresla sie, ze pojecie ochrony przyrody rozpatrywa¢ mozna w dwoch
wymiarach — sensu stricte i sensu largo. Pierwszy z nich odnosi si¢ do okreslenia ochrony
przyrody na postawie tresci przepisOw prawnych zawartych wylgcznie w ustawie o ochronie
przyrody i aktach wykonawczych do tej ustawy. Natomiast drugi wymiar, oznacza rozumienie
ochrony przyrody w oparciu o regulacje prawne zawarte takze w przepisach lesnych, fowiec-
kich, rybackich oraz takze o ochronie zwierzat. Reguluja one konkretnie i szczegétowo dzialy
srodowiska*?. Zdaniem W. Radeckiego ustawa o ochronie przyrody nie stanowi aktu norma-
tywnego ,,dziatlowego”, bowiem odnosi si¢ do wszystkich komponentéw $rodowiska (grunty,
lasy, wody, zwierzyna, ryby), lecz pod okreslonym katem ich szczegodlnej wartosci®®. Innego
zdania jest jednak J. Sommer, ktory twierdzi, Ze prawo ochrony przyrody nalezy ograniczy¢
do ochrony konserwatorskiej (w nowoczesnym, a nie tradycyjnym wydaniu), zas prawo
ochrony przyrody to tylko jeden z dziatow prawa ochrony $rodowiska, a wyktadnia rozszerza-
jaca przepisy prawa ochrony przyrody na calos$¢ jej zasoboéw i1 twordéw jest raczej skazana
na niepowodzenie**. W mojej ocenie ujecie prezentowane przez W. Radeckiego najpetiej od-
daje istote i cele ochrony przyrody, o ktorych mowa w art. 2 u.o.p.

W art. 6 ust. 1 u.0.p. zawarto zamkniety katalog form ochrony przyrody w Polsce. For-
mami ochrony przyrody sg zatem: parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe,
obszary chronionego krajobrazu, obszary Natura 2000, pomniki przyrody, stanowiska doku-
mentacyjne, uzytki ekologiczne, zespoty przyrodniczo-krajobrazowe, ochrona gatunkowa ro-
slin, zwierzat lub grzybow.

W ocenie W. Radeckiego, prawna forma ochrony przyrody to instytucja prawna cha-
rakteryzujaca si¢ nastgpujagcymi cechami:

1) posiada wyodrebniony okre$lony przedmiot — tj. obszar, obiekt, gatunek,
2) uznanie wyodrebnionego przedmiotu za chroniony powszechnie obowigzujacym aktem

normatywnym;

%t j.Dz. U.z2020r., poz. 2187.

40t 5. Dz. U. 22021 r., poz. 2373 ze zm., dalej jako: ,,u.0.0.8.”.

41t.j. Dz. U.z 2020 r. poz. 724.

42 W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2008, s. 40.

43 W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2016, s. 46.

4 J. Sommer, Miejsce prawa ochrony przyrody w prawie ochrony srodowiska, [w:] W. Radecki (red.), Teoretyczne
podstawy prawa ochrony przyrody, Wroctaw 2006, s. 88-89.
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3) wyodrgbniony przedmiot poddany jest szczegdlnemu rezimowi prawnemu,
w ktorym szczegdlng role odgrywaja zakazy zachowania si¢ zagrazajace
temu przedmiotowi,

4) ustanowienie odpowiedniego typu penalnego za naruszenie zakazoéw zagrazajacych
temu przedmiotowi®.

Wskaza¢ nalezy, iz formy ochrony przyrody w nauce prawa ochrony przyrody dzielone
Sa na trzy grupy:

1) formy ochrony obszarowej, do ktorych naleza: parki narodowe, rezerwaty przyrody,
parki krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu, obszary Natura 2000,

2) formy ochrony obiektowej: pomniki przyrody, stanowiska dokumentacyjne, uzytki eko-
logiczne, zespoty przyrodniczo-krajobrazowe,

3) formy ochrony gatunkowej: roélin, zwierzat i grzybow*®.

Jak twierdzi W. Radecki, formy ochrony przyrody, o ktérych mowa
w art. 6 ust. 1 u.0.p. mozna sklasyfikowac¢ bardziej szczegétowo. Zdaniem tego Autora obsza-
rowe formy ochrony przyrody obejmuja: tradycyjne (parki narodowe i rezerwaty przyrody),
nowsze (parki narodowe i obszary chronionego krajobrazu) oraz europejskie formy ochrony
przyrody (obszary Natura 2000). Z kolei na formy ochrony obiektowej sktadajg si¢ tradycyjne
(pomniki przyrody) oraz znane od 1991 r. stanowiska dokumentacyjne, uzytki ekologiczne
1 zespoty przyrodniczo-krajobrazowe. Natomiast ostatnig z kategorii stanowig formy ochrony
gatunkowej grzybow, roélin i zwierzat*’.,

W. Radecki wskazat rowniez, iz prawng forme ochrony przyrody Natura 2000 zaliczy¢
mozna do sankcyjnych modeli ochrony przyrody w Polsce. Model ten charakteryzuje si¢ usta-
nowieniem zakazow i sankcji za ich naruszenie. Co charakterystyczne dla formy ochrony przy-
rody Natura 2000 i odrozniajace ja od innych form ochrony przyrody to, ze na obszarach tych
nie ma zakazow ,,z listy” obowigzujacych badz z mocy prawa, badz z wyboru organu kreuja-
cego obszar*®. Podziat form ochrony przyrody zaproponowany przez W. Radeckiego jest szcze-
gélowy 1 opiera si¢ na roznych kryteriach. Majac na uwadze powyzsze rozwazania, stwier-
dzono, Ze obszary Natura 2000 to europejska, obszarowa forma ochrony przyrody, stanowiaca

sankcyjny model ochrony przyrody.

4 W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 82-83.

46 Ibidem, s. 83.

4T W. Radecki, Prawna ochrona przyrody w Polsce a Natura 2000, lesnictwo, fowiectwo i rybactwo, \Warszawa
2014, s.211-212.

48 W. Radecki, Prawna ochrona przyrody w Polsce... op. cit., s. 232-233.
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Obszary Natura 2000 cechuje odmienny, w odrdéznieniu od pozostatych prawnych
form ochrony przyrody w Polsce, rezim prawny. W celu dalszych rozwazan
nad problematyka oscylujaca wokot prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000 nalezy wy-
jasni¢ owe pojecie. Pojecie te zaprezentowat A. Habuda, ktorego zdaniem przez rezim prawny
rozumie si¢ zespot norm prawnych wyznaczajacych ksztatt okreslonej instytucji prawnej (uktad
norm  prawnych  sktadajacych si¢ na  zjawisko prawne). Rezim  prawny
to inaczej status prawny, pozycja prawna, regulacja prawna. Zwrot ,,rezim prawny” w odnie-
sieniu do obszarow Natura 2000, nalezy interpretowac jako catoksztatt regulacji prawnej doty-
czacej wlhasnie tej formy ochrony przyrody (sensu largo)*. Mowigc o rezimie prawnym sensu
stricte, status danej formy ochrony przyrody badany jest w kontekscie ograniczen, jakie wigza
si¢ z jej utworzeniem i funkcjonowaniem®. Zdaniem A. Habudy, w takim sensie ,rezim
prawny” to ograniczenia, zakazy, restrykcje, co prowadzi do ocen o surowszym (tagodniej-
szym) jego charakterze, w zaleznosci od tego jak liczne, jak rozbudowane, jak bezwarunkowe,
i na ile mozliwe do uchylenia, jak daleko wkraczajace w rozne sfery dziatalnosci cztowieka —
sa te zakazy (ograniczenia)®l. Jak podkres$la ten Autor, dziatania niedozwolone, ktére w termi-
nologii prawniczej okresla si¢ mianem zakazow, stanowig jednoczesnie istot¢ rezimu prawnego
przypisanego okreslonej formie ochrony przyrody®?. Stusznym wydaje si¢ rozroznienie rezi-
mow prawnych — tj. sensu largo i sensu stricte. Podziat taki ukazuje szczeg6lna, a zarazem
ztozong problematyke dotyczaca obszarow Natura 2000, poczawszy od wyznaczania i tworze-
nia tych obszaréw, skonczywszy na ustanawianiu ograniczen prawnych i funkcjonowaniu tych
obszardéw. Opowiedzie¢ si¢ nalezy za stanowiskiem wyrazonym przez A. Habudg, ze do obsza-
row Natura 2000 odpowiedniejsze bedzie szerokie znaczenie pojecia ,,rezim prawny”.

Specyficzny rezim prawny na obszarach objetych prawng formg ochrony przyrody Na-
tura 2000 wynika z ustawy o ochronie przyrody, a dokladniej z regulacji zawartej
w art. 33 ust. 1 u.0.p. W rezultacie, tereny te charakteryzuje regulacja odrgbna od ogdlnie obo-

wigzujacego porzadku prawnego™.

Zaprezentowany poglad wskazuje na rezim prawny
w ujeciu waskim, gdyz zakazy zwiazane z obszarami Natura 2000 ogranicza wylacznie

do tych wymienionych w ustawie o ochronie przyrody. Problematyka zakazow zwigzanych

4% A. Habuda, Obszary Natura 2000... op. cit., s. 31.

0 W, Radecki, Ustawa 0 ochronie przyrody... op. cit., s. 148 i nast.

51 A. Habuda, Obszary Natura 2000... op. cit., s. 31.

2 A. Habuda, Prawne skutki utworzenia obszaru Natura 2000 z perspektywy wiasciciela nieruchomosci [W:]
B. Pawluskiewicz (red.), Gospodarowanie w dolinach rzecznych na obszarach Natura 2000 — problemy dziatal-
nosci inwestycyjnej, Warszawa 2015, s. 41.

53 A. Kazmierska-Patrzyczna, Obszary Natura 2000 [w:] M. Gérski (red.), Prawo ochrony Srodowiska, \Warszawa
2014, s. 558.
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z realizacjg przedsigwzige¢ na obszarach Natura 2000 stanowi kontekst rozwazan podjetych
w rozdziale 1.

Warto wskaza¢ na praktyczny problem rezimu prawnego w znaczeniu Sensu stricte. Re-
alizacja danego przedsiewzigcie na jednym z obszarow Natura 2000 bedzie zakazana,
za$ na drugim juz nie. Innymi stowy, dzialanie, ktore z punktu widzenia ochrony danego ob-
szaru Natura 2000 jest obojetne, na innym moze okaza¢ si¢ niedozwolone. A. Habuda wyrazit
poglad, ze obszary Natura 2000, biorgc pod uwage surowos¢ rezimu prawnego, moga, lecz nie
musza by¢, bardziej restrykcyjng forma ochrony przyrody. Autor ten podkreslit,
ze na obszarach Natura 2000 chroni si¢ nie cato$¢ przyrody, lecz jej fragmenty,
tj. konkretny cel — siedlisko lub gatunek cenny przyrodniczo w skali europejskiej. Rezim
prawny obszaru Natura 2000 ukierunkowany jest na ochrone tych siedlisk i gatunkdow.
Owszem, z definicji obszaréw Natura 2000 wynika, ze chroniony jest obszar, lecz ochronie
prawnej podlegaja w pierwszej kolejnosci gatunki i siedliska cenne przyrodniczo wystgpujace
na tym obszarze. Autor ten stwierdzit rowniez, iz obszary Natura 2000 desygnowane
sa dla zabezpieczenia siedlisk i gatunkéw uznanych za istotne w skali Europy®*. W zwigzku
z tym, o ile przedsiewzigcie nie oddzialuje znaczaco negatywnie na cele ustanowienia obszaru
Natura 2000, mozliwe jest ono do zrealizowania (poza wyjatkami przewidzianymi przepisami
obowigzujacego prawa). Wydaje si¢, ze mimo ograniczonego celu ochrony (przedmiotu
ochrony), zakazy dotycza calego konkretnego obszaru Natura 2000. Fakt obowigzywania
tych zakazéw nie wymaga wykazania, ze stosowanie si¢ do nich zalezne jest od ustalenia,
czy w danym przypadku bedzie to shuzylo ochronie gatunkowej lub siedliskowej. Normy
tu obowigzujace nie maja charakteru kauzalnego, lecz finalny, co oznacza, iz nalezy
im si¢ podporzadkowa¢ w danym celu, a nie dopiero po ustaleniu, ze dane dobro zostato naru-
szone lub moze by¢ zagrozone.

Jak podkresla W. Radecki, to co odrdznia forme prawng ochrony przyrody Natura 2000
od innych form ochrony przyrody w prawie polskim jest to, Zze nie opiera si¢ ona
na systemie zakazdw 1 ograniczen obowigzujacych z mocy prawa badz z mocy aktow norma-
tywnych kreujacych ochron¢ obszarow 1 obiektow, lecz na klauzuli generalnej
w postaci zakazu podejmowania dziatan mogacych, osobno lub w potaczeniu z innymi dziata-
niami, znaczaco negatywnie oddziatywa¢é na cele ochrony obszaru Natura 2000.
Od reguly tej wustawodawca przewidzial jednak wyjatki, ktore uregulowane

sa w art. 34 u.0.p.®. Zatem na potrzeby niniejszej rozprawy doktorskiej w odniesieniu

54 A. Habuda, Obszary Natura 2000... op. cit., s. 37.
55 W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 235.
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do problematyki ograniczen inwestycyjnych na obszarze objetym prawng forma ochrony przy-
rody zastosowanie bedzie miat rezim prawny Sensu stricte.

W ustawie o ochronie przyrody zawarto definicj¢ legalng obszaré6w Natura 2000
jako formy ochrony przyrody. W mysl przepisu zawartego w art. 5 pkt 2 b u.o.p., obszar Natura
2000 to obszar specjalnej ochrony ptakow, specjalny obszar ochrony siedlisk
lub obszar majacy znaczenie dla Wspolnoty, utworzony w celu ochrony populacji dziko wyste-
pujacych ptakow lub siedlisk przyrodniczych lub gatunkéw bedacych przedmiotem zaintereso-
wania Wspoélnoty. W art. 25 ust. 1 u.0.p. ustawodawca niejako wyjasénia definicje¢ obszarow
Natura 2000, poprzez wskazanie, co obejmuje sie¢ tych obszarow i ze dany obszar moze obej-
mowac¢ obszary wiekszosci innych obszarow.

W sktad sieci obszarow Natura 2000 wchodzg obszary specjalnej ochrony ptakow, ob-
szary specjalnej ochrony siedlisk oraz obszary majace znaczenie dla Wspolnoty. Obszar spe-
cjalnej ochrony ptakéw jest obszarem wyznaczonym, zgodnie z przepisami prawa Unii Euro-
pejskiej, do ochrony populacji dziko wystepujacych ptakow jednego lub wielu gatunkow,
w ktorego granicach ptaki maja korzystne warunki bytowania w ciggu calego zycia,
w dowolnym jego okresie albo stadium rozwoju (art. 5 pkt 3 u.o.p.). Tworzenie obszarow spe-
cjalnej ochrony ptakow (OSO) jest konsekwencjg realizacji zatozen dyrektywy ptasiej.
Z kolei specjalny obszar ochrony siedlisk (SOO) jest to obszar wyznaczony, zgodnie
z przepisami prawa Unii Europejskiej, w celu trwalej ochrony siedlisk przyrodniczych
lub populacji zagrozonych wyginieciem gatunkow roslin lub zwierzat lub w celu odtworzenia
wlasciwego stanu ochrony siedlisk przyrodniczych lub wilasciwego stanu ochrony
tych gatunkow (art. 5 pkt 19 u.o.p.). Natomiast specjalny obszar majacy znaczenie
dla Wspolnoty definiowany jest jako projektowany specjalny obszar ochrony siedlisk, zatwier-
dzony przez Komisj¢ Europejska w drodze decyzji, ktory w regionie biogeograficznym,
do ktérego nalezy, w znaczacy sposob przyczynia si¢ do zachowania lub odtworzenia stanu
wlasciwej ochrony siedliska przyrodniczego lub gatunku bedgcego przedmiotem zainteresowa-
nia Wspdlnoty, a takze moze znaczaco przyczynic si¢ do spdjnosci sieci obszaréw Natura 2000
1 zachowania réznorodnosci biologicznej w obrgbie danego regionu biogeograficznego. Spe-
cjalnym obszarem majacym znaczenie dla Wspdlnoty w odniesieniu do gatunkow zwierzat wy-
stepujacych na duzych obszarach jest obszar w obregbie naturalnego zasiegu takich gatunkow,
charakteryzujacy si¢ fizycznymi lub biologicznymi czynnikami istotnymi dla ich zycia i rozm-

nazania (art. 5 pkt 2c u.o.p.). Ustanowienie przepisoéw prawnych w polskim prawie ochrony
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przyrody w zakresie zard6wno specjalnych obszaréw ochrony siedlisk, jak i specjalnych obsza-
row majacych znaczenie dla Wspolnoty sa skutkiem implementacji zalozen dyrektywy siedli-
skowej.

Obszary Natura 2000 mogg obejmowac cze$¢ lub cato$¢ obszardéw i obiektow obje-
tych formami ochrony przyrody, wymienionymi w ustawie o ochronie przyrody
(art. 25 ust. 2 u.o.p.). W praktyce mimo, ze Natura 2000 stanowi odrebng form¢ ochrony przy-
rody, to najczesciej obejmuje obszary, ktore sg juz objete inng z form ochrony przyrody. Wow-
czas dochodzi do zbiegu dwoch rezimow prawnych — z jednej strony przewidzianych
dla formy ochrony przyrody Natura 2000 (art. 33 ust. 1 u.o0.p.), za$ z drugiej przewidzianych
dla innej z form ochrony przyrody (art. 15, 17, 24, 45 u.0.p.). Pierwszenstwo stosowania majg
zakazy przewidziane dla innych form ochrony przyrody. Dopiero, gdy planowane na obszarze
Natura 2000 przedsiewziecie nie narusza tych zakazow, analizowane sg ograniczenia prawne
przewidziane dla obszaréw Natura 2000. Znajduje to potwierdzenie w orzecznictwie®®.

Zdaniem W. Radeckiego sie¢ Natura 2000 jest tworzona w interesie ochrony przy-
rody europejskiej®’. W literaturze prawniczej podkresla sie, ze wieksza skuteczno$é ochrony
siedlisk oraz ochrony gatunkow ptakow uzyska si¢ wowczas, gdy ochrona ta bedzie realizo-
wana w ramach systemu ochrony $rodowiska przyrodniczego®. W ramach tego systemu wy-
roznione zostaly konkretne formy ochrony przyrody, majace normatywne podstawy ich two-
rzenia, istnienia (w tym zakazy/nakazy), funkcjonowania. Wyodrgbnienie form ochrony przy-
rody uwzglednienia normy prawne, z ktorych wynika realizacja obowigzku ochrony srodowi-
ska i konkretyzacja zasad prawa ochrony srodowiska. W ocenie P. Korzeniowskiego, obowia-
zek ochrony srodowiska realizowany jest za pomocg systemu prawa ochrony srodowiska. Pod-
stawg prawng dla tych dziatah sg nie pojedyncze zakazy lub nakazy postgpowania,
lecz caly system norm prawa ochrony $rodowiska zakreslony granicami funkcji tego prawa®®.
Istnienie regulacji prawnej umozliwia uporzadkowanie nakazow i zakazow, dzieki temu poten-
cjalny inwestor posiada wiedzg, na podstawie ktorej moze dokonaé subiektywnej oceny,

czy planowane przez niego przedsigwzigcie jest dozwolone na danym obszarze Natura 2000.

6 Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2019 r., Il OSK 1279/17, LEX nr 2705166; Wyrok WSA w Warszawie z dnia
1 pazdziernika 2020 r., IV SA/Wa 1505/20, LEX nr 3116938.

S W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 214.

% K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2017, s. 229. O systemowo$ci w prawie
ochrony srodowiska jako rozwigzywaniu probleméw tej ochrony wypowiadal si¢ takze R. Paczuski, Prawo
ochrony Srodowiska, Bydgoszcz 2000, s. 67.

59 P, Korzeniowski, Charakter prawny obowigzku ochrony Srodowiska [w:] P. Korzeniowski (red.), Zagadnienia
systemowe prawa ochrony srodowiska, £.6dz 2015, s. 134.
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Wydaje sie, ze ujecie w ramach systemu prawa ochrony $rodowiska®®, prawnej ochrony gatun-
kow i siedlisk na obszarach Natura 2000 stanowi urzeczywistnienie celow ich ochrony.

Ustawa o ocenach oddzialtywania na $rodowisko, w art. 3 ust. 1 pkt 6 nawigzuje
do definicji legalnej obszarow Natura 2000. W mysl tego przepisu, obszarami Natura 2000
sa obszary, o ktorych mowa w art. 25 u.0.p. oraz proponowane obszary majace znaczenie
dla Wspolnoty Europejskiej, znajdujace si¢ na liscie, o ktorej mowa w art. 27 ust. 3 pkt 1 u.o.p.

To co odroznia definicj¢ legalng zawarta w ustawie o udostgpnianiu informacji
o Srodowisku 1 jego ochronie (...) od definicji z ustawy o ochronie przyrody jest to,
ze w tej pierwszej ustawodawca zawart doprecyzowanie, ze do obszaru Natura 2000 zaliczaja
si¢ takze projektowane obszary majace znaczenie dla Wspolnoty. W art. 25 ust 1. ustawy
0 ochronie przyrody jest jedynie zwrot ,obszary majace znaczenie dla Wspdlnoty”,
co sugeruje, ze chodzi tylko o te obszary, ktore zostaty juz wyznaczone i ustanowione. Jednak
dopiero w art. 27 ust. 3 pkt 1 u.o.p. pojawia si¢ wyjasnienie, ze dotyczy to takze obszarow
planowanych majacych znaczenie dla Wspolnoty. Brak precyzyjnosci ustawodawcy
1 rozproszenie przepisow prawnych w tym zakresie niewatpliwie powoduje zawitosci
w kwestii ustalenia spojnej definicji obszaréw Natura 2000.

Typy siedlisk przyrodniczych oraz gatunki roslin i zwierzat, wymagajace ochrony
w drodze wyznaczenia obszaréw Natura 2000, okresla Rozporzadzenie Ministra Srodowiska
z dnia 13 kwietnia 2010 r. w sprawie siedlisk przyrodniczych oraz gatunkow bedacych przed-
miotem zainteresowania wspdlnoty, a takze kryteriow wyboru obszarow kwalifikujacych si¢

do uznania lub wyznaczenia jako obszary Natura 2000°*.

Transpozycja przepisow prawnych dyrektyw: ptasiej i siedliskowej w zakresie obsza-
row chronionych Natura 2000 spowodowata wiele rozbieznosci interpretacyjnych. W nauce
prawa ochrony srodowiska (w tym prawa ochrony przyrody; prawo ochrony przyrody jest cze-
$cig prawa ochrony $rodowiska®?), pojawity sie krytyczne stanowiska, co do zaliczenia obsza-
réw Natura 2000 do katalogu form ochrony przyrody w Polsce. Jak twierdzi J. Jerzmanski
wprowadzenie nowej formy ochrony przyrody do prawa polskiego nie byto konieczne, aby re-
alizowa¢ postanowienia dyrektywy ptasiej i siedliskowej. Zdaniem tego Autora nie bylo ko-

niecznosci przenoszenia do ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody wszystkich

8 A. Habuda stwierdzit, Ze: ,,prawo ochrony $rodowiska jest systemem (podsystemem) systemu prawa i hie pod-
wazaja tego nawet oczywiste bledy prawodawcy czy pomytki w procesie stosowania prawa” (A. Habuda, Syste-
mowos¢ prawa ochrony Srodowiska. Fakt czy postulat? [w:] P. Korzeniowski (red.), Zagadnienia systemowe
prawa ochrony srodowiska, £.0dz 2015, s. 54.

61t j.Dz. U.z 2014 r., poz. 1713.

62 W. Radecki, Prawo ochrony przyrody w systemie prawnym ochrony srodowiska, ,,Studia Prawnicze” 2001,
z.3-4,s. 228-230.
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przepiséw okreslajacych obowigzki organow polskiej administracji, ktore wynikaja wprost
z przepisoéw prawa UE®, Krytycznie o wprowadzeniu obszaréw Natura 2000 jako nowej formy
ochrony przyrody wypowiedziat si¢ R. Paczuski w opinii prawnej do projektu ustawy o ochro-
nie przyrody (druk 1982). Zdaniem tego Autora koncepcja Wspdlnoty oznaczona nazwg ,,Na-
tura 2000, zmierzajaca do tworzenia warunkow dla zachowania réznorodnosci biologicznej
poprzez ustanowienie monitorowania stanu ochrony siedlisk naturalnych i gatunkéw, to pewien
system programowanych dtlugofalowych dziatan, ukierunkowanych na osiggnigcie $cisle okre-
slonych celéw ochronnych poprzez wykorzystanie wszystkich form ochrony przyrody, przewi-
dzianych w ustawodawstwach krajowych UE, tworzacych tacznie sui generis ,,krajowe systemy
obszardw chronionych”, potaczonych korytarzami ekologicznymi umozliwiajagcymi migracje
roslin, zwierzat 1 grzyboéw poddanych ochronie prawnej. W projekcie ustawy o ochronie przy-
rody zastosowano btedng metodologi¢ koncepcji obszaréw chronionych Natura 2000, za$
ochrong bior6éznorodnosci ujeto wycinkowo, a nie systemowo. Zdaniem R. Paczuskiego, pro-
blematyka obszaréw chronionych Natura 2000 poprzez zaklasyfikowanie jej do form ochrony
przyrody w polskim prawie, stata si¢ nowa, ,.konkurencyjna” forma ochrony przyrody®*.
Kolejne watpliwosci interpretacyjne moze budzi¢ rdézne nazewnictwo (dookreslenie)
stosowane w odniesieniu do obszaréw Natura 2000. W literaturze przedmiotu pojawiaja si¢
czesto okreslenia: Natura 2000, obszar Natura 2000, instytucja Natura 2000, obszar chroniony
Natura 2000, sie¢ Natura 2000 jak réwniez prawna forma ochrony przyrody Natura 2000,
co niejako wprowadza w zaktopotanie terminologiczne. Czy wszystkie z tych okreslen
sg prawidtowe z prawnego punktu widzenia? Wydaje si¢, ze najbardziej odpowiednim okresle-
niem jest prawna forma ochrony przyrody Natura 2000. Takie okreslenie najpetniej odwzoro-
wuje jej cechy, tj. Natura 2000 jest forma ochrony przyrody, jest uregulowana przepisami
prawa, chroni cenne elementy przyrodnicze, tj. gatunki i siedliska oraz ma okreslony rezim
prawny. Poprawnym okres§leniem bedzie rowniez obszar Natura 2000, ktorym postuguje si¢
ustawodawca w ustawie o ochronie przyrody, jak rowniez ustawie o udostepnianiu informacji
o srodowisku (...). Prawna forma ochrony przyrody Natura 2000 jest obszarowg formg ochrony
przyrody. Oznacza to, ze tereny, na ktorym wystepuja cenne przyrodniczo gatunki roslin badz
zwierzat, siedliska, obszary majace znaczenie dla Wspolnoty podlegaja ochronie, a na terenie

tym wystepuja wartosciowe cechy geograficzne, abiotyczne i biotyczne pewnego obszaru (13-

83 J. Jerzmanski, Opinia prawna w sprawie ustawy o ochronie przyrody (druk nr 1982), Wroctaw 29 wrze$nia
2003 r., zrodlo: Strona internetowa Sejmu RP - /orka.sejm.gov.pl/rexdomk4.nsf/($All)/53A21D1EE66C836A
C1256DA500329AC3/$File/T1810J03A.rtf?OpenElement, data wejscia: 04.03.2020 .

84 R. Paczuski, Opinia prawna do projektu ustawy o ochronie przyrody (druk 1982), Bydgoszcz 2003.
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dowego lub wodnego). Ochronie podlegaja roéwniez procesy biologiczne zwigzane z tymi ga-
tunkami badz siedliskami. Z kolei najczegsciej uzywanym zwrotem w jezyku potocznym jest
okreslenie Natura 2000. Z uwagi na brak dookreslenia, w takim brzmieniu, problematyczne
wydaje si¢ rozréznienie czy chodzi tu o forme prawng ochrony przyrody, czy tez o jakas nazwe
wiasng.

W literaturze twierdzi si¢, ze obszary Natura 2000, bedace prawng formg ochrony przy-
rody, zaliczane sa do instytucji prawnych ochrony przyrody®. W ocenie A. Habudy
0 istnieniu instytucji prawa ochrony S$rodowiska mozna moéwi¢, gdy mozliwym
jest wyodrebnienie grupy norm prawnych regulujacych dziatalnos¢ cztowieka wobec srodowi-
ska®. Na podstawie tych pogladéow wywnioskowa¢ mozna, ze obszary Natura 2000 s prawna
forma ochrony przyrody, a nawet instytucja prawa ochrony srodowiska.

W literaturze przedmiotu istnieje wiele definicji obszaréw Natura 2000.
Zdaniem D. Py¢, Natura 2000 stanowi sie¢ obszaréw chronionych wyznaczonych,
we wszystkich panstwach cztonkowskich nalezacych do UE, w celu stworzenia szans przetrwa-
nia flory i fauny kontynentu europejskiego. W ocenie tej Autorki, dziatania podejmowane
w ramach sieci Natura 2000 polegaja migedzy innymi na ochronie gingcych lub zagrozonych
siedlisk przyrodniczych®’.

Z kolei E. Symonides stwierdzit, ze istotg koncepcji Natura 2000 jest integracja ochrony
gatunkow i1 biotopoéw z gospodarczg dziatalno$cig cztowieka, a wigc urzeczywistnieniem idei
zrOwnowazonego rozwoju zardwno panstw, jak i spoleczenstw. Autor ten stwierdzit takze,
1z sie¢ Natura 2000 ma charakter odrgbnego bytu, niezaleznego od krajowego systemu obsza-
rOw prawnie chronionych, za§ na panstwach czlonkowskich spoczywa obowigzek,
aby zagrozone gatunki i siedliska cenne przyrodniczo nie pogarszaty swego stanu®®,

J. Sommer wskazuje, Zze forme¢ ochrony przyrody Natura 2000 zaliczy¢é mozna
do obszaru specjalnego majacego na celu ochrone jakich§ walorow $rodowiskowych
przed niebezpieczenstwami, ktore moglyby powsta¢ w przypadku prowadzenia okreslonej ka-
tegorii dzialalno$ci na terenie objetym granicami tego obszaru specjalnego®.

M. Kistowski twierdzi, ze obszar Natura 2000 obejmuje obszary specjalnej ochrony pta-

koéw, specjalne obszary ochrony siedlisk, obszary majace znaczenie dla Wspolnoty, utworzone

8 P, Korzeniowski, Koncepcja teoretyczna instytucji prawnych ochrony przyrody a wolnosé inwestycyjna [W:]
M. Gérski (red.), Prawo ochrony przyrody a wolnos¢ gospodarcza, £.6dz-Poznan 2011, s. 263.

8 Szerzej: A. Habuda, Pojecie instytucji w prawie ochrony srodowiska [w:] W. Radecki (red.), Instytucje prawa
ochrony Srodowiska. Geneza rozwoj perspektywy, Warszawa 2010, s. 28.

7 D. Pyé [w:] Z. Brodecki (red.), Ochrona srodowiska, Warszawa 2005, s. 284,

8 E. Symonides, Ochrona przyrody, Warszawa 2007, s. 189.

89 J. Sommer, Obszary specjalne w ochronie srodowiska [W:] W. Radecki, Instytucje prawa ochrony srodowiska.
Geneza, rozwoj, perspektywy Warszawa 2010, s. 166-167.
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w celu ochrony populacji dziko wystepujacych ptakow lub siedlisk przyrodniczych
lub gatunkéw bedacych przedmiotem zainteresowania Wspolnoty. Obszary Natura 2000 objete
sa specyficznym rezimem prawnym ‘. Przy czym Autor ten nie okre$la czy sformutowanie ,,re-
zim prawny”’ nalezy w tym przypadku rozumie¢ sensu stricte lub sensu largo.

W. Radecki potwierdzit, ze obszary Natura 2000 naleza do europejskich obszarowych
form ochrony przyrody. Zdaniem tego Autora, obszary Natura 2000 nie stanowig odrgbne;j jed-
nostki organizacyjnej, lecz pozostajg pod nadzorem odpowiednio regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska albo dyrektora urzedu morskiego w odniesieniu do obszaréw morskich?.

W zwiazku z powstaniem nowej formy ochrony przyrody Natura 2000 W. Radecki za-
uwazyt problem natury teoretycznej, wywotujacy negatywne emocje spoteczne. Zdaniem
tego Autora bledne jest rozumowanie, ze nowa prawna forma ochrony przyrody Natura 2000
zastepuje wypracowane w toku wieloletniej ewolucji polskie formy ochrony przyrody.
Tym bardziej niewlasciwe jest twierdzenie, ze forma ochrony przyrody Natura 2000 usuwa
w cien tradycyjne polskie formy ochrony przyrody. Ustanowienie nowej formy ochrony przy-
rody Natura 2000 nie jest dziataniem konkurencyjnym w stosunku do polskich form ochrony
przyrody, lecz dzialaniem uzupelniajacym te formy z punktu widzenia interesOw europej-
skich’,

Z kolei A. Habuda trafnie wskazuje, ze obszary Natura 2000 nalezy traktowac
jako dziedzictwo 1 bogactwo europejskie, co jest wyrazeniem woli prawodawcy europejskiego.
Autor ten stwierdzit, ze w tym aspekcie, prawna forma ochrony przyrody Natura 2000 stanowi
wspodlne dobro europejskie, przekraczajace wymiar krajowy 2.

Elementem laczacym wszystkie wyzej przytoczone definicje obszaru Natura 2000
jest to, ze forma ochrony przyrody Natura 2000 powstala, aby stuzy¢ ochronie ré6znorodnosci
biologicznej. Natura 2000 jako prawna forma ochrony przyrody moze by¢ okreslana jako ela-
styczna w stosunku do innych form ochrony przyrody. Oznacza to, ze na obszarach Natura
2000 mozliwa jest wszelka dziatalno$¢ cztowieka, np. dokonywanie inwestycji, budowa drog,
prowadzenie dziatlalno$ci gospodarczej, o ile nie oddziatuje ona znaczaco negatywnie na cele
ochrony tego konkretnego obszaru Natura 2000. Mimo, iz ochrona w ramach Natura 2000 za-
ktada istnienie okreslonych zakazéw podejmowania dziatalnosci znaczaco negatywnie oddzia-

hujacych na ten obszar, to jednak przewiduje wyjatki od tej reguty.

0 M. Kistowski, Pojecie ,, obszar Natura 2000 [w:] J. Ciechanowicz-McLean (red.), Leksykon ochrony srodowi-
ska, Warszawa 2009, s. 137-144.

LW, Radecki, Prawna forma ochrony przyrody... op. cit., s. 211 i 217.

2 |bidem, s. 249.

3 A. Habuda, Obszary Natura 2000 w prawie polskim, Warszawa 2013, s. 229.
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A. Habuda twierdzi, ze model prawny obszarow Natura 2000 jest jednolity
w takim znaczeniu, ze obszary te sa tworzone i funkcjonuja na podstawie tych samych przepi-
sow prawnych. Natomiast motyw utworzenia konkretnych obszarow Natura 2000
jest rozny, podobnie jak zakres podejmowanych na tym obszarze dziatan i zabiegow . Zdaniem
tego Autora prawidlowe funkcjonowanie obszarow Natura 2000 wymaga wnikliwego
1 uwaznego procesu stosowania prawa, a nawet zmiany myS$lenia o ochronie
na taki model, ktory umozliwi najpetniej pogodzi¢ aktywnos¢ cztowieka z potrzebami ochron-
nymi’®,

W piSmiennictwie prawniczym wyrazono poglad, ze obszary chronione,
ktorych sktadowg sg obszary Natura 2000 nalezg do szczegdlnych obszaréw powierzchni ziem-
skiej. Wobec powyzszego organy administracji publicznej powinny uwzglednia¢ w swych dzia-
faniach wyjatkowos¢ tych obszarow poprzez zachowanie szczegélnej ostroznosci zwlaszcza
przy wydawaniu decyzji administracyjnych?®.

Wokot wdrazania przepisow prawnych odnoszacych si¢ do prawnej formy ochrony
przyrody Natura 2000 powstato wiele kontrowersji. Z jednej strony byly to watpliwosci
prawne, co do funkcjonowania nowej formy ochrony przyrody’’, z drugiej za$ obawy zwigzane
z rozwojem danego obszaru spowodowane ograniczeniem procesoOw inwestycyjnych na obsza-
rze objetym ochrong przyrody w formie prawnej Natura 2000. Ustanowienie formy ochrony
przyrody Natura 2000 wplywa na ograniczenie prawa do wlasnosci. Konstytucyjne prawo
do wlasnosci podlega ochronie prawnej i moze by¢ ograniczone tylko w drodze ustawy i tylko
w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wilasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej’®). Z art. 130 ust. 1 pkt 1 p.o.$. wynika, Ze ograniczenie sposobu korzystania
z nieruchomos$ci w zwigzku z ochrong zasobdw §rodowiska moze nastgpi¢ m.in. przez poddanie
ochronie obszarow lub obiektéw na podstawie przepisOw ustawy o ochronie przyrody. Stosow-
nie do art. 6 ust. 1 pkt 5 u.0.p., forma ochrony przyrody sa obszary Natura 2000, ktorych sie¢
obejmuje m. in. specjalne obszary ochrony siedlisk i obszary majace znaczenie dla Wspolnoty

(art. 25 ust. 1 pkt 2 i 3)”°. Z regulacji prawnej zawartej w art. 130 ust. 1 pkt 1 p.o.$. wynikaja

™ Ibidem, s. 38.

> A. Habuda, Prawne instrumenty reglamentacji dziatalnosci gospodarczej na obszarach chronionych [W:]
R. Biskup, M. Pyter, M. Rudnicki, J. Trzewik (red.), Dziatalnos¢ gospodarcza na obszarach chronionych,
Lublin 2014, s. 52-53.

6 E. Czech, M. Kropiewnicka, Przeglgd stanowisk judykatury w zakresie funkcjonowania decyzji Srodowiskowych
ze szczegolnym uwzglednieniem obszarow Natura 2000 [w:] M. Gorski (red.), M. Niedziotka (red.) i in., Admini-
stracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spoleczne oraz prawne, Warszawa 2012, s. 268.
" M. Borowiak, Natura 2000 a zasada proporcjonalnosci [w:] A. Kazmierska-Patrzyczna, M. A. Krol (red.),
Problemy wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce, Szczecin 2013, s. 65-83.

8 Dz. U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.

" Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2016 r., Il OSK 2052/14, Legalis nr 1905216.
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ograniczenia prawne nalozone na wiasciciela nieruchomos$ci w zwiazku z objeciem tej nieru-
chomosci obszarowg forma ochrony przyrody Natura 2000. A. Habuda zwrdcit uwage, ze nie
tylko wtasciciel nieruchomosci doznaje ograniczen prawnych w zwigzku z wyznaczeniem ob-
szaru Natura 2000. Podmiotem takim bedzie réwniez gmina, ktorej obowigzkiem staje si¢
uwzglednienie w prowadzeniu gospodarki przestrzennej wymogéw wynikajacych z planow
ochronnych obszaru Natura 2000%°. Jak podkresla NSA w wyroku z dnia 28 kwietnia 2016 r.,
dopuszczalnos$¢ ograniczen prawa wlasnosci oraz konsekwencje prawne z tego wynikajace mu-
szg by¢ kazdorazowo oceniane w kontekscie przestanek art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, szcze-
golnie z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci. Jak bowiem stanowi wymieniony przepis,
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw mogg by¢ ustanowione
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie m.in. z uwagi
na ochrone $rodowiska. Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnosci i praw®. Na apro-
bate zastuguje poglad wyrazony przez A. Habudg, ktorego zdaniem ochrona obszarow Natura
2000, begdaca elementem ochrony srodowiska jako wartosci konstytucyjnej, lezy w interesie
publicznym, ale jednoczes$nie musi by¢ proporcjonalna do innych warto$ci mieszczacych si¢
w interesie publicznym. W zwiazku z tym instrumenty prawne, ktorych celem jest skuteczna
ochrona $rodowiska powinny uwzglednia¢ zaré6wno interes publiczny, jak i interes indywidu-
alny®2,

Warto w tym miejscu wyjasni¢ znaczenie i zakres ograniczenia prawa wlasnosci.
W doktrynie uwaza si¢, ze ograniczeniem prawa wlasnosci wynikaja z przepisOw prawa (bez-
posrednio lub z rozstrzygnie¢ wladzy publicznej). To uwarunkowania ograniczajace tresé
lub sposob korzystania z wlasnosci, w tym naktadajace okreslone obowiazki na wtasciciela
wobec przedmiotu wlasnosci lub tez zobowigzujace go do znoszenia okreslonego oddziatywa-
nia na przedmiot wtasnosci®,

W ocenie E. Dotegowskiej, relacja pomigdzy prawem wtasnosci a ochrong srodowiska
jest zagadnieniem wielowymiarowym. Kluczowe zatem jest ustalenie zakresu dopuszczalnych
ograniczen ustawowych prawa wtasnosci ze wzgledu na ochrone §rodowiska oraz wywazenie

interesu prywatnego i publicznego, kierujac si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju. Zdaniem

8 A. Habuda, Prawne skutki utworzenia obszaru Natura 2000 z perspektywy wlasciciela nieruchomosci [W:]
B. Pawluskiewicz (red.), Gospodarowanie w dolinach rzecznych na obszarach Natura 2000 — problemy dzialal-
nosci inwestycyjnej, Warszawa 2015, s. 42.

81 Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2016 r., Il OSK 2052/14, Legalis nr 1905216.

8 A. Habuda, Nowe wyzwania wynikajgce z ewolucji odpowiedzialnosci prawnej w ochronie Srodowiska [W:]
M. Stahl, P. Korzeniowski, A. Kazmierska-Patrzyczna (red.), Problemy pogranicza prawa administracyjnego
i prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2017, s. 654.

8 J. Sommer, Ochrona Srodowiska... op. cit., S.7.
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tej Autorki, majac na uwadze konstytucyjna ochrong wlasnosci nie mozna uznac, ze ochrona
ta jest bezwzgledna, gdyz czesto dochodzi do jej ograniczen na rzecz ochrony srodowiska®.
Procedura wyznaczania obszarow Natura 2000 nie jest zalezna od uzyskania
na nig zgody witasciciela gruntu. Zaktadajac, ze wyznaczony zostat obszar Natura 2000 obe;j-
mujacy swym zasiggiem terytorialnym przedsiewziecie obecnie realizowane badz juz zrealizo-
wane, wowczas niezbedne jest dokonanie oceny, czy takie przedsigwzigcie oddzialuje
na obszar Natura 2000 i w jakim zakresie. O ile zostanie stwierdzone znaczgce negatywne od-
dziatywanie na obszar Natura 2000 i nie zajdg przestanki o ktorych mowa w art. 34 u.o.p.,
wowczas przedsigwzigcie nie moze byc¢ realizowane, a zrealizowane podlega¢ bedzie likwida-
cji, o ile wtasciciel nie dokona dostosowania przedsigwzigcia do wymogow prawnych dotycza-
cych obszarow Natura 2000. Dochodzi tu do ograniczenia prawa wlasnosci poprzez ustanowie-
nie prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000. W takiej sytuacji prymat dobra chronionego
zyskuje ochrona §rodowiska jako dobro publiczne, a nie wiasnos$¢. Zdaniem NSA z poddaniem
pod ochrone¢ indywidualnych tworow przyrody z zasady taczy si¢ z ustanowieniem pewnych
zakazow, odnoszacych si¢ takze do wiasciciela dobra chronionego tworu oraz ograniczajacych
prawo wlasnosci wiascicieli gruntéw sasiednich®. J. Sommer wyrazil poglad, ze wlasnosé
nie jest kategoria absolutng. Podlega licznym ograniczeniom, podobnie jak zaden interes pu-
bliczny, nie moze by¢ traktowana jako warto$¢ absolutna®. W ocenie A. Habudy, ustanowienie
zakazow (rezimu prawnego), w zwigzku z utworzeniem obszaréw Natura 2000, wigze si¢ nie-
odigcznie z ograniczeniem prawa wiasnosci. Juz na etapie tworzenia formy ochrony przyrody
Natura 2000, jak 1 realizacj¢ zakazow badz instrumentéw zarzadzania tg formg ochrony przy-
rody, interes indywidualny wlasciciela musi ustapié¢ ogdlniejszemu interesowi publicznemu®’.
W literaturze prawniczej wskazuje si¢ na problem udziatu Komisji Europejskiej w tworzeniu
obszarow Natura 2000. W ocenie A. Lipinskiego udzial KE wydaje si¢ by¢ zbedny. Lepszym
rozwigzaniem bytoby, aby to unijne dyrektywy okreslaty kryteria jakim powinny odpowiada¢

8 E. Dolegowska, Ograniczenie wlasnosci ze wzgledu na ochrone srodowiska w kontekscie zasady zréwnowazo-
nego rozwoju, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2015, Zeszyt nr 18, s. 206.

8 \W. Radecki, Glosa do wyrok NSA z dnia 29 listopada 1995 r., SA/Wr 2207/95, ,,Ochrona Srodowiska. Prawo
i Polityka” 1996, nr 2.

8 J. Sommer, Prawo wlasnosci a ochrona srodowiska w warunkach gospodarki rynkowej [w:] J. Sommer (red.),
Ochrona srodowiska a prawo wlasnosci, Wroctaw 2000, s. 12.

8 A. Habuda, Prawne skutki utworzenia obszaru Natura 2000 z perspektywy wlasciciela nieruchomosci [w:]
B. Pawluskiewicz (red.), Gospodarowanie w dolinach rzecznych na obszarach Natura 2000- problemy dziatalno-
sci inwestycyjnej, Warszawa 2015, s. 41.
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obszary Natura 2000, za$ rola panstw cztonkowskich UE sprowadzataby si¢ jedynie do infor-
mowania Komisji Europejskiej o utworzeniu takiej formy ochrony przyrody®. Poglad ten moze
by¢ akceptowalny, chociazby z uwagi na mozliwos¢ skrocenia procedury tworzenia tych ob-

Szarow.

1.4. Istota zasady przezornosci i zasady zrOwnowazonego rozwoju w kontekscie realizacji

przedsiewzie¢ na obszarze Natura 2000

Jak juz zostalo wspomniane we wstgpie, nadal aktualne pozostaje stwierdzenie,
ze dziatalno$¢ cztowieka i szeroko rozumiana ochrona §rodowiska stanowig konflikt interesow
rozpatrywany na wielu ptaszczyznach. Z punktu widzenia prawa, rozr6zni¢ nalezy interes czto-
wieka (interes prywatny), polegajacy na realizacji danego przedsigwzigcia oraz interes ochrony
przyrody w formie obszarow Natura 2000 (interes publiczny), ktorym jest jego ochrona w opar-
ciu o obowigzujace przepisy prawne. W mojej ocenie, fundamentalne znaczenie w rozstrzy-
gni¢ciu przedstawionego konfliktu moga mie¢ dwie zasady prawa ochrony srodowiska — zasada
przezornosci (zwana inaczej zasada ostrozno$ci)®® oraz zasada zrownowazonego rozwoju, kto-
rym to poswigcone sg dalsze rozwazania.

Zasadne wydaje si¢ wyjasnienie znaczenia i zastosowania obu fundamentalnych zasad,
przy jednoczesnym zaprezentowaniu pogladéw przedstawicieli doktryny oraz tez
z orzecznictwa, zard6wno polskiego, jak i europejskiego.

Dopetnieniem rozwazan podjetych w tym podrozdziale jest proba wyjasnienia
I ustalenie znaczenia pojec¢: integralnos¢ obszaru Natura 2000, pewno$¢ naukowa, odwrocony
ciezar dowodu.

Majac na uwadze powyzsze, istotne wydaje si¢ ustalenie, czy istnieje zwigzek zasady
przezornos$ci oraz zasady zrownowazonego rozwoju, z realizacjg przedsigwzie¢¢ na obszarach
objetych prawng forma ochrony przyrody Natura 2000. Umozliwi to takze uzyskanie odpowie-
dzi na pytanie, czy w konflikcie przeciwstawnych interesow, o ktérych mowa wyzej, zasada

ostrozno$ci oraz zasada zrownowazonego rozwoju mogg by¢ determinantami wptywajacymi

na realizacj¢ przedsigwzigcia na obszarze Natura 2000, na podstawie decyzji wz.

8 A. Lipinski, Prawo wlasnosci nieruchomosci a niektére problemy obszaréw Natura 2000 [w:] M. Gorski (red.),
M. Niedziétka (red.) i in., Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spoteczne oraz
prawne, Warszawa 2012, s. 151-152.

8 W dalszych czesciach rozprawy Autorka poshuguje sie zamiennie nazwami tej samej zasady.
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1.4.1. Zasada przezornosci a realizacja przedsi¢wzi¢¢ na obszarze Natura 2000

Zasada przezornos$ci zostala wprowadzona do porzadku prawnego na mocy Traktatu
z Maastricht z dnia 7 lutego 1992 r., ktéry wszedt w zycie 1993 1.%°. Podstawe prawng funkcjo-
nowania zasady przezornosci stanowi art. 191 ust. 2 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej!. Z przepisu tego wynika, Zze celem polityki Unii w dziedzinie $rodowiska
jest wysoki poziom ochrony, z uwzglgednieniem réznorodnos$ci sytuacji w réznych regionach
Unii. Ochrona §rodowiska opiera si¢ na zasadzie ostroznosci oraz na zasadach: dzialania zapo-
biegawczego, naprawiania szkody w pierwszym rzedzie u zrodta oraz na zasadzie zanieczysz-
czajacy placi. Jednak w prawie UE brak jest definicji legalnej zasady przezornoSci.
Jak stwierdzono w literaturze, z uwagi na brak definicji legalnej, nieostry i bardzo restrykcyjny
charakter, interpretacja i praktyczne stosowanie tej zasady moze powodowaé powazne pro-
blemy®2. Komisja Europejska, zauwazajac brak precyzyjnosci w interpretacji zasady przezor-
noéci, wydata komunikat dotyczacy stosowania tej zasady®®. Z komunikatu tego wynika,
ze zasada ostroznos$ci bedzie miala zastosowanie wowczas, gdy dowody naukowe sg niewy-
starczajace, niejednoznaczne lub niepewne, a wstepna ocena naukowa wskazuje, ze wystepuja
racjonalne przestanki wskazujace na istnienie uzasadnionych obaw, ze potencjalnie niebez-
pieczne oddziatywanie na srodowisko, zdrowie ludzi, zwierzat lub ros$lin moze by¢ niezgodne
z wybranym dla Wspdlnoty poziomem ochrony®. Zatem zastosowanie zasady przezornosci
moze mie¢ miejsce w uzasadnionych przypadkach i moze stuzy¢ unikaniu ryzyka, powoduja-
cego istotne negatywne skutki dla srodowiska. Warto podkresli¢, ze o tym jak pojmowana jest
zasada przezornosci najlepiej Swiadczg wywody TSUE w orzeczeniach opartych na ustaleniu
jej naruszenia lub nienaruszenia®.

Zasada ostroznos$ci wyrazona jest takze w art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej. Instru-
mentem prawnym realizacji zatozen zasady przezornos$ci jest ocena oddziatywania danego
przedsiewzigcia na cele ochrony z uwagi na ktore ustanowiono konkretny obszar Natura 2000.
Z przepisu prawnego zawartego w art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej wynika,
ze kazdy plan lub przedsiewziecie, ktore nie jest bezposrednio zwigzane lub konieczne

do zagospodarowania terenu, ale ktore moze na nie w istotny sposob oddziatywac,

% Dz. Urz. UE 2007 C 306/1.
1 Dz. Urz. UE C 202 z dnia 7 czerwca 2016 r., s. 1, wersja skonsolidowana.
%2 M. Michalak, Zasada przezornosci w Unii Europejskiej- hamulec postepu czy najbardziej racjonalna droga?,
»Studia Prawnoustrojowe” 2017, nr 37, s. 46.
9 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 2 lutego 2000 r. dotyczacy stosowania zasady ostroznosci,
KOM (2000) 1 wersja ostateczna.
% lbidem, s. 2.
% Przyktadowe pojmowanie zasady przezornosci przez TSUE zostanie wskazane w dalszych rozwazaniach dyser-
tacji.
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zaréwno oddzielnie, jak i w potaczeniu z innymi planami lub przedsigwzigciami, podlega od-
powiedniej ocenie jego skutkéw dla danego terenu z punktu widzenia zatozen jego ochrony.
Na podstawie wnioskow wynikajacych z oceny, wlasciwe wladze krajowe majg wyrazaé zgode
na ten plan lub przedsigwzigcie dopiero po upewnieniu si¢, ze nie wptynie on niekorzystnie
na dany teren oraz, w stosownych przypadkach, po uzyskaniu opinii calego spoteczenstwa. Za-
tem kluczowe jest ustalenie, czy potencjalne przedsigwzigcie lub plan moze w sposéb istotny
oddzialywac na teren objety ochrong (doktadniej mowiac na cele z uwagi, na ktore ustanowiono
obszar chroniony Natura 2000). Natomiast, gdy wtasciwy organ administracji nie ma pewnosci,
co do istnienia oddzialywania i zostata przeprowadzona ocena skutkow, wowczas powinien,
zgodnie z zatozeniami zasady przezorno$ci, odmowic realizacji danego przedsigwzigcia
lub planu. Podkresli¢ nalezy, iz z przepisOw krajowych, nie wynika taka przestanka odmowy
realizacji przedsiewzigcia. Wskazana sytuacja stanowi dowod bezposredniego stosowania prze-
pisow dyrektywy siedliskowe;.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wyrazono twierdzenie, ze w konteks$cie re-
alizacji przedsigwzig¢ na obszarze Natura 2000 i zalozen zasady przezornosci, pojawiajace si¢
w toku postgpowania watpliwosci powinny by¢ rozstrzygane na korzy$¢ Srodowiska
i jego elementdéw oraz integralnos$ci obszaru Natura 2000. Zdaniem Sadu, w oparciu o zasad¢
ostrozno$ci organy powinny wyjasnia¢ dlaczego realizacja konkretnego przedsigwzigcia moze
potencjalnie negatywnie oddziatywac na cele, z uwagi na ktdre ustanowiono konkretny obszar
Natura 2000%. Takie rozumienie zasady ostroznosci moze wskazywaé, ze poprzez realizacje
zatozen tej zasady, w procesie inwestycyjnym, chroniony jest bardziej interes obszaréw Natura
2000 niz interes inwestora.

Zdanie drugie art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej, wyrazajace zasad¢ ostroznosci, po-
zwala w sposob skuteczny zapobiega¢ niekorzystnym wplywom plandéw lub przedsigwzigé
na integralnos¢ terenéw chronionych. Wedtug TSUE, gdyby unijny prawodawca zastosowat
W omawianym przepisie mniej surowe kryteria zezwolenia na realizacj¢ przedsigwzigcia,
to nie spelniona bylaby funkcja tego przepisu prawnego, polegajaca na zapewnieniu,
w sposob skuteczny, urzeczywistnienia celu ochrony terendéw, ktoremu stuzy omawiany prze-
pis®’. W orzecznictwie TSUE utrwalit si¢ poglad, w mysl ktorego stosowanie zasady ostrozno-
$ci, w ramach wykonania art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej, wymaga od wlasciwego organu
krajowego uwzglednienia, w szczegdlnosci, sSrodkéw ochronnych wiaczonych w przedsiewzie-

cie, majacych na celu uniknigcie lub ograniczenie ewentualnych bezposrednich niekorzystnych

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia7 kwietnia 2015 r., IV SA/Wa 2524/14, Legalis nr 1245265.
9 Wyrok TSUE z dnia 21 lipca 2016 r., w sprawie C - 387/15 i C-388/15, Legalis nr 1482874.
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skutkow dla tego terenu, aby zapewni¢, ze przedsigwziecie to nie bedzie wptywac niekorzystnie
na integralno$¢ terenu chronionego®.

Warto w tym miejscu odnies¢ si¢ do uzytego pojecia ,,integralnos$¢ terenu chronionego”.
Otoz w tresci artykut 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej w wersji anglojezycznej zawarto zwrot:
“... the competent national authorities shall agree to the plan or project only after having ascer-
tained that it will not adversely affect the integrity of the site concerned...”,
co w polskim oficjalnym ttumaczeniu dyrektywy odpowiada sformutowaniu: ,, wlasciwe wia-
dze krajowe Wyrazajq zgode na ten plan lub przedsiewziecie dopiero po upewnieniu sie,
Ze nie wplynie on niekorzystnie na dany teren”. Pominigcie- W wersji polskiej — zwrotu ,,inte-
gralno$¢ obszaru Natura 20007, jak rOwniez zastgpienie stowa ,, site ” (obszar), stowem ,,teren”
$wiadczy to o niedbatosci thumaczenia aktow prawa UE. Skutkuje to wystgpieniem niejedno-
znaczno$ci terminologicznych.

W tresci dyrektywy siedliskowej brak jest definicji pojecia ,,integralno$¢ obszaru Natura
20007, dlatego tez ustalenie jego znaczenia powinno opiera¢ si¢ o wyktadnie celowosciowa
oraz dostepne wytyczne Komisji Europejskiej i orzecznictwo TSUE. Integralno$¢ obszaru Na-
tura 2000, na gruncie orzecznictwa TSUE, nalezy rozumieé¢ szeroko®. Oznacza ono zespot
cech, czynnikdw 1 proceséw zwigzanych z danym obszarem, ktére moga mie¢ wplyw na cele
jego ochrony (np. powierzchnia obszaru, warunki ekologiczne, istnienie czynnikow 1 oddziaty-
wan szkodliwych, wszelkie funkcjonalne polaczenia i zwigzki istniejace na danym obszarze
i ich dynamika)'®. Majac na uwadze wytyczne KE odnoénie ochrony sieci Natura 2000, ocena
tego, czy integralno$¢ obszaru podlega negatywnemu oddziatywaniu, powinna ograniczy¢ si¢
do celéw ochrony obszaru i koncentrowa¢ sie na tym konkretnie obszarze!®!,
W prawie polskim pojecie ,,integralnos¢ obszaru Natura 2000 zostalo wprowadzone

ustawg z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektorych

% Wyrok TSUE z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie C - 521/12, Legalis nr 966331 oraz wyrok TSUE z dnia
21 lipca 2016 r. w sprawie C - 387/15 i C-388/15, Legalis nr 1482874.

% Przykladowo: Wyrok TS z dnia 29 stycznia 2004 r., C-209/02, LEX nr 197221.

Wyrok TS z dnia 23 marca 2006 r., C-209/04, LEX nr 226387; wyrok TS z dnia 26 pazdziernika 2006 r.,
C-239/04, EUR-Lex - 62004CJ0239 - PL; Wyrok TS z dnia 11 kwietnia 2013 r., C- 258/11, EUR-Lex —
62011CJ0258 - PL; Wyrok TS z dnia 7 listopada 2018 r., C-461/17, EUR-Lex - 62017CJ0461 - PL.

10 A Kepel, Integrainosé obszaru Natura 2000 — ki diabet?, dostep: http://magazyn.salaman-
dra.org.pl/m27al1.html, data wejscia: 20.02.2021 r.

101 Zarzgdzanie obszarami Natura 2000. Postanowienia artykutu 6 dyrektywy ,,siedliskowej” 92/43/EWG, dostep:
https://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/art6/provision_of _art6_pl.pdf, data wej-
$cia: 20.02.2021 r. oraz Ocena planow i przedsigwzig¢ znaczaco oddziatujacych na obszary Natura 2000 Wytyczne
metodyczne dotyczace przepisow Artykutu 6(3) i (4) Dyrektywy Siedliskowej 92/43/EWG, dostep: https://ec.eu-
ropa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/art6/natura_2000_assess_pl.pdf,

data wejscia: 20.02.2021 r.
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innych ustaw!%2

, jako implementacja postanowien dyrektywy siedliskowej. Integralnos¢ ob-
szaru Natura 2000, w mysl przepisu z art. 5 pkt 1d u.0.p., oznacza sp6jnos$¢ czynnikoéw struk-
turalnych 1 funkcjonalnych warunkujacych zréwnowazone trwanie populacji gatunkow
1 siedlisk przyrodniczych, dla ochrony ktorych zaprojektowano lub wyznaczono obszar Natura
2000. Definicja ta wydaje si¢ bardziej rozbudowana niz proponowana w dyrektywie. Szczego-
fowa analiza prawna zagadnienia integralno$ci obszaru Natura 2000 — ze wzgledu
na swg obszerno$¢ moze stanowié¢ przedmiot odrebnych rozwazan — nie bedzie poruszana
w dalszych czesciach rozprawy i zostala ograniczona do ogolnego wyjasnienia pojecia.

Mowiac o oddziatywaniu przedsigwzigcia na cele, z uwagi na ktdre ustanowiono obszar
Natura 2000, z art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej nie wynika pewno$¢ oddziatywania. Ko-
nieczne jest wystgpienie prawdopodobienstwa badz ryzyka, ze dane przedsigwzigcie
lub plan moze wywrzeé negatywne skutki na obszar Natura 2000%, Zatem, jezeli brak jest
pewnosci, co do wystapienia negatywnych skutkow, to nalezy uzna¢, ze moga one wystapicé.
W konsekwencji organ zezwalajacy na realizacj¢ danego przedsiewzigcia lub planu powinien
odmoéwic jego realizacji.

Zdaniem K. Gruszeckiego, w sytuacji, gdy skutki planu lub przedsigwzigcia sg w petni
mozliwe do przewidzenia i ze wstepnej oceny wynika, ze nie bedzie ono znaczgco negatywnie
oddziatywa¢ na obszar Natura 2000, mozna zezwoli¢ na jego realizacj¢
bez koniecznosci przeprowadzenia oceny habitatowej'®. Poglad tego Autora zashuguje
na aprobate, pod warunkiem, iz organ administracji publicznej bedzie miat pewnos¢,
ze dane przedsigwzigcie nie bedzie wywierato negatywnych skutkow dla obszarow Natura
2000.

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej stoi na stanowisku, Ze pozwolenie
na realizacj¢ danego przedsigwzigcia moze zosta¢ udzielone pod warunkiem, iz wladze krajowe
uzyskaja pewnosc, ze plan lub przedsiewzigcie nie bedzie miato negatywnych skutkéw na teren
chroniony. Pewnos¢ ta ma miejsce, gdy z naukowego punktu widzenia brak jest racjonalnych
watpliwosci o do braku wystapienia takich skutkow'%. Takg pewnos¢ okresla sie mianem na-

ukowej pewnosci. Gdyby po przeprowadzeniu wstgpnej oceny stanu faktycznego

192 Dz, U. z 2008 r. Nr 201 poz. 1237.

103 Wyrok TSUE z dnia 7 wrze$nia 2004 r. w sprawie C - 127/02, LEX nr 210685.

104 K. Gruszecki, Uwarunkowania prawne realizacji przedsiewzieé energetycznych na terenie parkéw narodowych
i obszaréw Natura 2000 [w:] M. Cherka, F. M. Elzanowski, M. Swora, K. A. Wasowski (red.), Energetyka
i ochrona Srodowiska w procesie inwestycyjnym, Warszawa 2010, s. 240. Podobne stanowisko wyrazila
A. Ogonowska (zob. A. Ogonowska, Zasada przezornosci a instytucja obszaréw Natura 2000 [w:] A. Barczak
(red.), A. Ogonowska (red.), Prawo i politvka ochrony srodowiska w doktrynie i praktyce, Szczecin 2016,
s. 403).

105 Wyrok TSUE z dnia 7 wrze$nia 2004 r. w sprawie C - 127/02 pkt 56, 57, 59 i 61, Legalis nr 155649.
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I zebranego materialu dowodowego, organ wlasciwy wydajacy pozwolenie na realizacje przed-
siewzigcia lub planu nadal nie miat pewnosci, co do wystgpienia negatywnych skutkow wow-
czas powinien zleci¢ przeprowadzenie oceny oddzialywania na srodowisko. Gdyby jednak
z wnioskow po przeprowadzonej ocenie oddzialywania na srodowisko nie wynikata pewnos¢
naukowa, co do skutkow dla srodowiska (na potrzeby dysertacji — dla obszarow Natura 2000),
wowczas wlasciwy organ, kierujac si¢ zasadg ostroznosci, powinien odmowi¢ zgody na reali-
zacje takiego planu lub przedsigwziecia. Z tresci zasady przezornosci wynika, ze w razie wat-
pliwosci wszelkie prawdopodobienstwo wystgpienia negatywnych skutkow jakie niesie ze sobg
realizacja danego przedsiewziecia, nalezy traktowac tak, jakby wystapity.

Jak wskazuje si¢ w literaturze, ocena taka nie moze by¢ oparta na uprawdopodobnieniu
braku oddziatywania'®. To ,jupewnienie sie” wymaga przedstawienia rzetelnych danych
przez inwestora. Dlatego nie kazde opracowanie w postaci raportu o oddzialywaniu przedsie-
wzigcia na srodowisko, zawierajace elementy dotyczace oddzialywania planowanej inwestycji
na obszary Natura 2000 moze by¢ przez organy automatycznie uznane za wystarczajgce
z punktu widzenia art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej. Wydaje si¢, ze prawodawcy unijnemu
chodzito o takie opracowanie, ktore pozwoli wtadzom krajowym uzyska¢ pewnos$¢, ze przed-
sigwziecie nie bedzie miato negatywnych skutkéw na chronione warto$ci przyrodnicze danego

terenut®’

. W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci podkreslono, ze ocena przedsiewzigcia
powinna by¢ realizowana w taki sposob, ktory w oparciu o wiedze¢ naukowa pozwala wyklu-
czy¢ wszelkie rozsadnie nasuwajace si¢ watpliwosci, co do negatywnego oddziatywania przed-
sigwziecia na chronione siedliska przyrodnicze lub chronione gatunki'®,

W literaturze prawniczej podwaza si¢ pewnos¢ naukowa, o ktorej wypowiedziat si¢
TSUE. M. Talik twierdzi, ze stanowisko TSUE nie uwzglednia ograniczen nauki, tj. metod
1 mozliwos$ci prowadzenia badaf, co oznacza, ze zachowanie pewnosci naukowej moze by¢
niemozliwe!®. P. Dembicki réwniez podziela zdanie M. Talik, dodatkowo wskazujac na fakt
zmiennoS$ci srodowiska 1 zjawisk w nim zachodzacych oraz ryzyko wywotania posredniego
wptywu na srodowisko przez dziatalnos$¢ cztowieka. Autor twierdzi, ze wykazanie pewnosci

naukowej rzeczywiscie moze przynie$¢ korzysci srodowisku, lecz moze by¢ niebezpieczne

106 p, Kupczyk, M. Pchatek [w:] Z. Brodecki (red.), Ochrona przyrody przed Europejskim Trybunatem Sprawie-
dliwosci. Komentarz, Marki 2010, s. 135.

107, Szuma, K. Szuma, Tryby oceny oddziatywania przedsiewzie¢ na obszary Natura 2000 [w:] M. Rudnicki,
A. Hatadyj, K. Sobieraj, Europeizacja prawa ochrony srodowiska, Lublin 2011, s. 127, Wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 6 listopada 2012 r., Il SA/Po 344/12, LEX nr 1241158.

108 Zob. Wyrok TSUE z dnia 20 wrze$nia 2007 r. w sprawie C - 304/05, pkt 58, LEX nr 309597; wyrok TSUE
z dnia 24 listopada 2011 r. w sprawie C - 404/09, punkty 99 i 100, LEX 1064577.

109 M. Talik, Zasada przezornosci a model podejmowania decyzji w obszarze ochrony Srodowiska, ,,Prawo
i Srodowisko”, Warszawa 2005, nr 3, s. 134.
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dla realizacji inwestycji*'®. W mojej ocenie, wykazanie pewnoéci naukowej w zakresie mozli-
wych negatywnych skutkow dla obszaréw Natura 2000, wynikajacych z realizacji danego
przedsiewziecia, sprzyja celom ochrony. Pewno$¢ ta powinna by¢ rozpatrywana w odniesieniu
do konkretnego przedsigwzig¢cia i konkretnego obszaru Natura 2000. Dzigki temu mozliwe jest
ustalenie prawdopodobnych negatywnych oddzialywan na cele ochrony tych obszaréw. Z dru-
giej strony, wykazanie pewnos$ci naukowej moze zagrazac¢ realizacji inwestycji w proponowa-
nym przez inwestora wariancie, co moze skutkowaé koniecznoscig modyfikacji parametrow
danej inwestycji tak, aby negatywne oddziatywanie nie nastgpito. Owa modyfikacja moze wig-
zac¢ si¢ z dodatkowymi kosztami po stronie inwestora. Zatozy¢ mozna réwniez, ze nie bedzie
mozliwosci takiej modyfikacji, co bedzie wigzato si¢ z rezygnacja realizacji przedsiewzigcia.
Wykazanie pewnosci moze wigza¢ si¢ z wydtuzeniem procedury uzyskania zezwolenia na re-
alizacje¢ takiego przedsigwzigcia. Kolejnym zauwazonym problemem wykazania pewnosci jest
konieczno$¢ posiadania przez organ specjalistycznej wiedzy, jak rowniez to, ktory z organow
powinien dokonywaé¢ wykazania pewnosci. Wydaje sig, ze na gruncie prawa polskiego powi-
nien to by¢ zarowno organ wydajacy decyzje wz, jak i regionalny dyrektor ochrony srodowiska.

M. Michalak wskazuje, ze K. Garnett oraz D. J. Parsons zaproponowali zatozenia mo-
delu zasady przezornosci. Otéz zdaniem tych Autorow koncepcja zasady przezornosci,
W ujeciu prawa unijnego, opiera si¢ na trzech podstawowych elementach, tj. potencjalnej przy-
sztej szkodzie, uzasadnionych 1 podstawowych podejrzeh o charakterze naukowym
oraz obowiazku podjecia dzialan zapobiegawczych, przed uzyskaniem pewnosci naukowej,

co do istniejacego zagrozenia®!

. Koncepcja ta, niejako z gory zaktada potencjalng szkodliwos¢
kazdego przedsigwzigcia, lecz nie kazde przedsigwzigcie moze by¢ szkodliwe. Natozenie obo-
wigzku podjecia dziatan zapobiegawczych, przed uzyskaniem pewnosci moze chroni¢ cele
ochrony obszaréw Natura 2000, lecz jednoczes$nie zniechgcac inwestorow do realizacji przed-
siewzie¢ na takich obszarach.

Zdaniem M. M. Kenig-Witkowskiej zasada przezornoSci jest najszerzej udokumento-
wang zasada polityki w dziedzinie ochrony srodowiska biorgc pod uwage doktryne i1 praktyke
prawa ochrony srodowiska. Autorka ta twierdzi, ze brak naukowych dowodoéw wystapienia ja-

kiego$ zjawiska lub procesu nie moze stanowi¢ przyczyny niepodejmowania dziatan w celu

unikniecia potencjalnie powaznych i nieodwracalnych szkod w $rodowisku'2, W literaturze

110 p. Dembicki, Dwa oblicza zasady przezornosci w procesie inwestycyjno-budowlanym, ,Studia Prawnicze
KUL” 2018, nr 3 (75), s. 125-126.

11 M. Michalak, Zasada przezornosci... op. cit., s. 46.

12 M. M. Kenig-Witkowska, Prawo ochrony srodowiska Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, \Warszawa
2005, s. 90-91.
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wyrazono poglad, ze zawarta w prawie UE zasada przezornosci stuzy konserwatorskiej ochro-
nie S$rodowiska, ktora to odnosi si¢ do zapobiegania negatywnego oddziatywania
na srodowisko, utrzymania stanu istniejgcego. Przy czym, zwlaszcza w odniesieniu do obsza-
row Natura 2000, nie sposob poming¢ rowniez polityki unijnej w zakresie ochrony srodowiska,
ktora zaktada ochrong¢ cennych przyrodniczo obszaréw, uwzgledniajac ich jednoczesny roz-
wojis,
Na gruncie prawa polskiego, zasada przezornosci ma odzwierciedlenie w przepisie za-
wartym w art. 6 ust. 2 ustawy Prawo ochrony srodowiska. Zgodnie z tre$cig tego przepisu,
kto podejmuje dzialalno$é, ktérej negatywne oddziatywanie na Srodowisko nie jest jeszcze
w pelni rozpoznane, jest obowigzany, kierujac si¢ przezornoscia, podja¢ wszelkie mozliwe
srodki zapobiegawcze. Zdaniem M. Pchalka, regulacje prawne ustawy p.o.$. dotyczace zasady
przezornosci majg charakter liberalny. W ocenie tego Autora, ustawodawca stanowi
0 obowiazku podjecia wszelkich mozliwych §rodkow zapobiegawczych. Natomiast mozliwos¢
ich zastosowania jest uwarunkowana kontekstem spoteczno-ekonomicznym, a bilans korzysci
i strat nastgpowaé bedzie na zasadzie oceny indywidualnych przypadkow!'4. Charakter libe-
ralny moze odnosi¢ si¢ do tego, iz ustawodawca nie narzuca inwestorowi podjecia konkretnych
dziatan zapobiegawczych, w ramach mozliwych $rodkoéw, lecz pozostawia swobode ich wy-
boru przy jednoczesnym spetnieniu ich celu, tj. uniknigcia negatywnego oddzialywania.
Zasada przezornosci, W prawie polskim, realizowana jest poprzez ocen¢ oddziatywania
przedsiewziecia na Srodowisko. Podstawe prawng przeprowadzenia takiej oceny stanowig prze-
pisy dziatu V ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania
na srodowisko, natomiast do oceny oddziatywania na obszar Natura 2000 maja zastosowanie
przepisy rozdzialu 5 tej ustawy pt. ,,ocena oddzialywania przedsigwzigcia na obszar Natura
2000”. Problematyka przeprowadzania oceny oddziatywania na obszar Natura 2000 powigzana
jest z rodzajem przedsiewzigcia 1 stanowi kontekst rozwazan podjetych w rozdziale 11, dlatego

tez w tym miejscu zostanie pominigta.

Skoro mowa o ocenie oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000 warto

W tym miejscu wyjasni¢ stowo ,,oddziatywanie”. W obowigzujacych aktach prawnych brak

113 p. Dembicki, Dwa oblicza zasady przezornosci... op. cit., s. 124 oraz M. Michalak, Sprawiedliwosé ekologiczna
a wymog stosowania zasady przezornosci w ramach oceny habitatowej w Swietle orzecznictwa Trybunatu Spra-
wiedliwosci  Unii  Europejskie;  [w:] T. Bojar-Fijatkowski (red.), Sprawiedliwos¢  ekologiczna
w prawie i praktyce, Gdansk 2016, s. 203.

114 M. Pchatlek, Komentarz do art. 6 ustawy Prawo ochrony srodowiska [w:] M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki
i in., Prawa ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2019, s. 118.
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jest definicji legalnej pojecia ,,oddziatywanie”, cho¢ z prawnego punktu widzenia stowo
to funkcjonuje z dookres§leniem, np. ocena oddziatywania na §rodowisko, ocena oddziatywania
na obszar Natura 2000, strategiczna ocena oddziatywania. W orzecznictwie wyrazono teze,
ze ,,0oddziatywanie” w odniesieniu do zagrozen $rodowiska, oznacza wywotywanie zmiany
lub utrzymywanie stanu rzeczy, czyli niedopuszczenie do zmiany. Uwzgledniajac pozycje
tego oddziatywania w odniesieniu do danego skutku, mozna rozr6zni¢ oddziatywanie posrednie
1 bezposrednie. ,,0ddzialywanie” jest terminem, ktérego znaczenie jest szersze od pojecia
,dziatanie”, ktore mozna traktowac jako pewien rodzaj wplywu na co$ lub kogo$ (w tym przy-
padku na srodowisko). Termin ,,dziatanie” dotyczy cztowieka, natomiast na cztowieka lub $ro-
dowisko moze oddziatywa¢ jakas$ rzecz albo kompleks rzeczy, np. obejmujacy planowang in-

westycjel!®

. W pojeciu ,,oddzialywanie” miesci si¢ zatem rzeczywisty wptyw zar6wno na ko-
rzystanie z innych nieruchomosci, jak i na wartoéci prawnie chronione, np. srodowisko*'®. Na-
tomiast w literaturze wyrazono poglad, ze w pojeciu ,,oddziatywanie” chodzi o jakakolwiek
zmiang $rodowiska lub jego elementu na niekorzys$¢, ale w porownaniu ze stanem przed pod-
jeciem danego dziatania, a nie w odniesieniu do hipotetycznego stanu idealnego czy okreslo-
nego np. standardami jakosci*'’. Choé w orzecznictwie TSUE, jak zostato dotychczas wska-
zane, oddziatywanie obejmuje kazdy wplyw na stan §rodowiska. Zasadnos¢ takiego podejscia
znajduje potwierdzenie w art. 3 EIA. W praktyce to wlasciwy organ w postgpowaniu admini-
stracyjnym w sprawie ustalenia warunkow zabudowy przedsiewzigcia realizowanego na obsza-
rze Natura 2000 powinien ustali¢ stan wyjSciowy, ktory nastgpnie ulegt pogorszeniu.

W doktrynie zauwaza si¢ poglady na temat zwigzku zasady przezornosci z oceng od-
dziatywania. Zdaniem K. Lew-Glinieckiej, ocena ta stanowi narzedzie obowigzkowe,
w przypadkach przewidzianych prawem, jak réwniez narze¢dzie prewencyjne W kontekscie
ochrony érodowiska przy projektowaniu, czy tez realizowaniu przedsiewzigée,

Za zwiazkiem oceny oddziatywania z zasadg przezornosci opowiedzial si¢ takze
K. Gruszecki. Autor ten stwierdzil, ze powinnos$cig organu prowadzgcego postepowanie
w sprawie wydania decyzji wz, w razie pojawienia si¢ watpliwosci, co do szkodliwos$ci
jego oddziatywania, jest konieczno$¢ przeprowadzenia 00$, ktora jest whasnie przejawem za-

sady przezornosci'!®. Ocena ta powinna uwzgledniaé, zdaniem tego Autora, dwojakie interesy

115 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 lutego 2015 r., IV SA/Wa 2898/13, LEX nr 2326100.

116 Wyrok WSA w Krakowie w z dnia 20 marca 2012 r. sygn. akt 1l SA/Kr 1932/11, LEX nr 1138582.

117 Zob. M. Gorski, (w:) Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2014, s. 935.

118 K. Lew-Gliniecka, Zasada przezornosci i zasada prewencji w unijnym prawie ochrony srodowiska. Analiza
przypadku na tle uwag ogolnych, ,,Studia Gdanskie. Wizje i Rzeczywistos¢”, Gdansk 2011, t. VIIL, s. 213.

19 K. Gruszecki, Prawne podstawy oceny wplywu na srodowisko oddziatywan skumulowanych, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2012, nr 3, s. 64.
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— interes ochrony $rodowiska i interes inwestora’?®. Jesli po przeprowadzeniu
00$ organ nadal nie ma pewnosci, co do negatywnego oddziatywania planowanego przedsig-
wzigcia, wowczas, kierujac si¢ zasada przezornosci, powinien odméwié zgody
na jego realizacj¢. Autor ten stwierdzit, ze przeprowadzenie 0o$ jednoczesnie stanowi ograni-

121 'Wskazaé warto, ze samo ocenianie nie

czenie konstytucyjnie chronionego prawa wtasnosci
jest ograniczeniem prawa wilasnosci. Natomiast ograniczeniem jest juz ustanowienie obo-
wigzku przeprowadzenia oceny, a nastepnie odmowa zgody na realizacj¢ przedsigwzigcia (przy
czym nie kazda ocena si¢ tym konczy).

Zdaniem A. Ogonowskiej, zasada przezorno$ci pelni funkcje wskazowki interpretacyj-
nej'?2. Jak juz zostato wskazane, owszem zasada przezornosci moze przyczyni¢ si¢ do wyka-
zania pewnosci, co do negatywnego oddziatywania na obszary Natura 2000. Wobec tego mozna
zgodzi¢ si¢ z zaprezentowanym pogladem. A. Ogonowska stoi na stanowisku, ze meritum rea-
lizacji zasady przezorno$ci w odniesieniu do realizacji inwestycji na obszarach Natura 2000
sprowadza si¢ do oceny ryzyka wptywu inwestycji na obszar Natura 2000, ktéra powinna ce-
chowa¢ sie kompleksowoscia, sumiennoécig i bezstronnosciag'?®. Wedhug tej Autorki, istota za-
sady przezornosci jest zapobiegliwe myslenie i proba przewidywania skutkéw dziatan pode;j-

mowanych w érodowisku naturalnym?®?,

Zdaniem D. Py¢ dzigki takiemu podejséciu
do ochrony $rodowiska zapewniona jest jego skuteczniejsza ochrona, a tym samym zmniejsza
sie ryzyko wystapienia szkody $rodowiskowej i jej ewentualnej naprawy'?. Podzieli¢ nalezy
poglad, ze zasada przezornosci moze shuzy¢ celom ochrony poprzez probe przewidzenia
1 zapobiegania powstawania szkod srodowiskowych oraz ich ewentualnej naprawy, spowodo-
wanych przez realizacj¢ procesu inwestycyjnego.

Zdaniem J. Sommera obowigzujgce akty prawne nie okreslajg granic zasady przezorno-
$ci, poniewaz wszystkich zagrozen srodowiska nie da si¢ wyeliminowac¢, gdyz przy danym sta-
nie wiedzy nie sposob ich przewidzie¢'?. Zgodzi¢ si¢ nalezy z zaprezentowanym pogladem

o braku normatywnych granic zasady ostroznosci. Co wigcej, w zwiazku z realizacja procesu

120 K. Gruszecki, Ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spofeczenstwa
w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz, Wroctaw 2009, s. 304.

121 1hidem.

12 A, Ogonowska, Zasada przezornosci a instytucja obszaréw Natura 2000 [w:] A. Barczak (red.),
A. Ogonowska (red.), Prawo i polityka ochrony Srodowiska w doktrynie i praktyce, Szczecin 2016, s. 403.

12 A, Ogonowska, Zasada przezornosci... op. cit., s. 405.

124 K, Lew-Gliniecka, Zasada przezornosci... op. cit., s. 212.

125D, Py¢, Prawo rozwoju zréwnowazonego: zasada prewencji i ,,zanieczyszczajgcy placi” w systemie ochrony
Srodowiska morskiego (wspolczesne tendencje w prawie migdzynarodowym, wspolnotowym i krajowym), ,,Prawo
Morskie” 2002, nr 17, s. 170.

126 3. Sommer, Zasada przezornosci w prawie wspélnotowym, ,, Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka” 2001,
nr2,s.52.
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inwestycyjnego, brak jest enumeratywnego normatywnego katalogu zagrozen dla srodowiska,
ktorego skonstruowanie wydaje si¢ niemozliwe z uwagi na ciagle pojawiajgce si¢ nowe zagro-
zenia, wynikajace w szczegolnosci z postepu technologicznego, specyfiki przedsiewzig€. Ist-
nienie takiego katalogu mogloby prowadzi¢ do niewtasciwej praktyki wydawania zgody na re-
alizacj¢ przedsiewzie¢, ktore powodowalyby zagrozenie dla §rodowiska, przy czym zagrozenie
te nie miesciloby si¢ we wspomnianym katalogu. Wobec powyzszego, stusznym jest sformu-
lowanie ,,proba przewidzenia skutkow”.

Z kolei P. Korzeniowski zwraca uwage, ze zrodlem wiedzy w odniesieniu do zasady
przezornosci jest wiedza ekologiczna, niemajaca obiektywnego charakteru, poniewaz

jest ona formutowana subiektywnie badz intuicyjnie!?’

. Wydaje sig¢, ze z zaprezentowanym po-
gladem mozna polemizowa¢. W mojej ocenie, zrodta wiedzy tej zasady, w odniesieniu
do procesu inwestycyjnego nalezy traktowac szerzej niz tylko jako wiedz¢ ekologiczng. Zakta-
dajac zmiennos$¢ elementdw srodowiska, przepisOw prawnych w zakresie inwestowania, postep
techniczny procesu inwestycyjnego, to na etapie planowania danego przedsigwzigcia, oprocz
wiedzy ekologicznej niezbg¢dna jest takze m. in. wiedza prawna, techniczna (budowlana). Do-
piero suma tych wszystkich elementow wiedzy oraz realizacja zatozen zasady ostroznosci,
moze da¢ pewno$¢ naukowsg, co do istnienia potencjalnych negatywnych skutkéw danego
przedsiewziecia na cele ochrony. Zaprezentowane poglady potwierdzaja zasadno$¢ zatozenia,
ze kazde konkretne przedsiewzigcie powinno by¢ rozpatrywane w odniesieniu do konkretnego
obszaru chronionego Natura 2000 celem dokonania ustalen w zakresie istnienia negatywnych
skutkow dla tych obszarow.

Warto rowniez zwroci¢ uwage na fakt, iz w doktrynie prawa ochrony srodowiska brak
jest jednolitego stanowiska w kwestii stwierdzenia czy zasada przezornosci jest tylko 1 wylacz-
nie regula prawng, Czy zasadg prawng. Za pierwszym stanowiskiem przemawia fakt,
ze zasada przezorno$ci nie wypetnia wszystkich kluczowych elementéw definicji zasady
prawa, tj. brak cechy zasadniczosci?®®. Nadmieni¢ nalezy, ze wzmianka ta ma charakter infor-
macyjny i nie bedzie rozstrzygana. Natomiast na potrzeby tej rozprawy doktorskiej przyjeto,
ze zasada przezorno$ci stanowi zasade prawa.

Warto zwroci¢ uwage na fakt, iz zasada ostroznosci cze¢sto mylona jest z zasada pre-
wencji. To co odrdznia zasade przezornosci od zasady prewencji jest to, ze zakres zasady pre-

wencji obejmuje ryzyko juz znane, gdy konsekwencje danej dziatalnosci sg naukowo ustalone.

127p_ Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, £.6dz 2010, s. 401.
128 A . Hatadyj, Zasady ogélne prawa ochrony srodowiska na tle konstytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju,
,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu” 2007, nr 1190, s. 141.

53



Natomiast w przypadku zasady przezorno$ci zakres ten odnosi si¢ do ryzyka potencjalnego,
ktorego jednoznacznie nie da si¢ okreslic¢ (tj. ustali¢ ani wykluczy¢), 1 gdy potencjalna szkoda
moze okazaé sie na tyle powazna, ze nie mozna jej zignorowaé'?°. Jedno jest pewne, zaréwno
zasada ostroznosci, jak 1 zasada prewencji majg ogromne znaczenie w prawie mig¢dzynarodo-
wym, Unii Europejskiej oraz krajowym, zas$ ich istotg jest ocena potencjalnych skutkoéw dziatan
na $rodowisko i w ten sposob je chroni¢*°.

M. Talik twierdzi, ze zasada przezornosci kreuje model podejmowania decyzji
w sytuacji, gdy nauka jednoznacznie nie wskazuje, czy i w jakim momencie nalezy wprowadzi¢
srodki majace na celu przeciwdziatanie ryzyku®*!. W ocenie E. Iwanek-Chachaj, realizacja za-
sady przezorno$ci powinna odbywaé si¢ juz na etapie planowania danego przedsiewzigcia.
Dzigki temu mozliwe jest okreslenie potencjalnych zagrozen i dobor odpowiednich srodkow
zapobiegawczych'®, Z tresci zasady ostroznosci nie wynika wprost ani katalog czynnoéci jakie
powinny by¢ podjete w celu zapobiegania negatywnemu oddziatywaniu na srodowisko, ani tym
bardziej katalog $rodkow jakie powinny by¢ zastosowane, aby zminimalizowa¢ skutki takiego
oddziatywania. W zwigzku z tym trudnos$cia jest stworzenie jednolitego i uniwersalnego mo-
delu postgpowania (odpowiedniego doboru $rodkéw minimalizujacych negatywne oddziaty-
wanie na srodowisko), ktory bytby mozliwy do zastosowania w przypadku realizacji kazdego
przedsiewziecia. Wlasciwy organ administracji prowadzacy postgpowanie w przedmiocie
udzielenia zgody na realizacje danego przedsiewziecia, kazdy przypadek powinien rozpatrzy¢
indywidualnie pod katem niepewnosci, co do jego realizacji. Zdaniem M. Michalak, brak uni-
wersalnego modelu, ktéry méglby by¢ zastosowany we wszystkich przypadkach niepewnosci
naukowej, wynikajacej z zastosowania zasady przezornos$ci skutkuje wzrostem zakresu uznania
organéw administracji®, Poglad ten wydaje si¢ kontrowersyjny, gdyz rola sadéw dotyczy
oceny, czy naruszono zasade przezornosci, zas rola ta nie moze wkracza¢ w sfere pozostawiong
uznaniu administracyjnemu. Nie chodzi tu o uznanie, lecz o luz decyzyjny, wynikajacy z po-

stugiwania si¢ przez prawodawcow niejednoznacznymi sformutowaniami. Naczelny Sad Ad-

129 M. Talik, Zasada przezornosci a model podejmowania decyzji w obszarze ochrony Srodowiska, ,,Prawo
i Srodowisko™ 2005, Nr 3, s. 141.

130 M. Pchatek, Zasada przezornosci i prewencji [w:] Z. Brodecki (red.), Europa urzednikéw, Warszawa 2009,
s. 234.

181 M. Talik, Zasada przezornosci... op. Cit., s. 142-143.

132 E. Iwanek-Chachaj, Zasada prewencji i przezornosci w prawie ochrony $rodowiska, ,,Studia luridica Lublinen-
sia” 2008 nr 11, s. 40.

183 M. Michalak, Sprawiedliwosé ekologiczna a wymaég stosowania zasady przezornosci w ramach oceny habita-
towej w Swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, [w:] T. Bojar-Fijatkowski (red.),
Sprawiedliwos¢ ekologiczna w prawie i praktyce, Fundacja Rozwoju Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2016,
s. 202.
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ministracyjny w jednym z wyrokow zwrocit uwage na kwestie wykazania szkodliwo$ci podej-
mowanych dziatan na srodowisko. W ocenie tego sadu, siggnigcie po srodki ochrony §rodowi-
ska (w tym reglamentacyjne, polegajace na zakazie podejmowania okreslonych dziatan),
nie musi opiera¢ si¢ na wykazaniu szkodliwosci tych dziatan (czyli udowodnieniu w sposob
wolny od watpliwosci), lecz moze opiera¢ si¢ na uprawdopodobnieniu i wynikajacej z niego
hipotezie, co do potencjalnego wptywu tych dziatan na srodowisko3*,

W kontekscie praktycznego zastosowania zasady przezornosci M. Michalak przedsta-
wila tezg, ze zasada ta jest podstawowg zasadg prawa ochrony srodowiska i potencjalnie doty-
czy wszelkiej dzialalno$ci, ktoérej znaczaco negatywne oddziatywanie na S$rodowisko

135 Nalezy zgodzi¢ si¢ z teza postawiona przez te Autorke, uzna-

nie zostato w petni rozpoznane
jac ja za poprawng. Argumentem przemawiajacym za trafnoScig tej tezy jest réwniez
to, ze wspolczesnie, z uwagi na nieustajacy postep technologiczny, nie sposob przewidziec,
ani tym bardziej ujac¢ przepisami prawnymi, wszelkich rodzajéw dziatalnosci powodujacych
negatywne oddziatywanie na srodowisko. W praktyce oznacza to, ze zakres stosowania zasady
ostroznosci jest bardzo szeroki. Natomiast P. Dembicki wskazuje, ze zasada ostroznosci
ma pomocniczy charakter. Jak stwierdzit ten Autor, w praktyce, zasadg te stosuje si¢ wowczas,
gdy nie mozna dokonaé pelnej oceny sytuacji na podstawie obecnej wiedzy lub wymogow
prawa’*®. Owszem mozna zgodzi¢ sie z tym, ze zasada ta ma pomocniczy charakter,
cho¢ nie oznacza to, ze moze by¢ stosowana dowolnie. Z tresci zaprezentowanego pogladu
wynika, Ze zasade ostrozno$ci powinno stosowac si¢ dopiero w sytuacji, gdy pojawi si¢ niejed-
noznacznos$¢ obecnej wiedzy 1 wymogdow prawa, co do wywotywanych skutkow przedsigwzie-
cia na cele ochrony. W mojej ocenie zasade t¢ powinno stosowac si¢ rownolegle z wykorzysta-
niem dotychczasowej wiedzy i wymogow prawa.

W literaturze wyrazono poglad, Ze z zasadg ostroznosci zwigzany jest odwrocony ci¢zar
dowodu. Zdaniem M. Michalak, oznacza to w praktyce, ze inwestor (tj. podmiot zamierzajacy
zrealizowac dane przedsigwzigcie lub plan), winien wykazac¢, ze wszelkie dziatania zwigzane
z realizacjg przedsiewzigcia lub planu nie wptyng znaczgco negatywnie na cele ochrony,
z uwagi na ktore ustanowiono obszar Natura 2000. W sytuacji, gdy inwestor nie dowiedzie

braku takiego oddzialywania, przedsigwziecie nie moze by¢ zrealizowane®®’. W mojej ocenie,

134 Wyrok NSA z dnia 15 marca 2018 r., Il OSK 2297/17, LEX nr 2483028.

135 M. Michalak, Zasada przezornosci... op. cit., s. 47.

13 p. Dembicki, Dwa oblicza zasady przezornosci w procesie inwestycyjno-budowlanym, ,Studia Prawnicze
KUL” 2018, nr 3 (75), s. 123.

187 M. Michalak, Sprawiedliwosé ekologiczna a wymaég stosowania zasady przezornosci w ramach oceny habita-
towej w swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej [w:] T. Bojar-Fijatkowski (red.), Spra-
wiedliwos¢ ekologiczna w prawie i praktyce, Gdansk 2016, s. 203.
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postugiwanie si¢ tu sformutowaniem ,,odwrdcony ciezar dowodu” jest nieadekwatne. Zatozy¢
mozna, ze organ administracji publicznej ma wykaza¢ istnienie ryzyka zagrozenia dla celow
ochrony obszarow Natura 2000. Nie sposob poming¢ tu roli wnioskodawcy, ktory rowniez
ma swoj udzial w wykazaniu istnienia tego ryzyka, przyktadowo poprzez dostarczenie dowo-
dow na okoliczno$¢ braku szkodliwego oddziatywania na cele ochrony przedsigwzie¢ o zbli-
zonych lub identycznych cechach, po zastosowaniu podobnych zabezpieczen.

Omawiajac zasade przezornosci, w kontekscie realizacji przedsiewzig¢ w ramach decy-
zji wz na obszarach Natura 2000, warto odnie$¢ si¢ do zasady prawdy obiektywnej.
Z art. 7 k.p.a. wynika, ze w toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy
praworzadnos$ci, z urzgdu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne
do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie
interes spoleczny i stuszny interes obywateli. Zasada ta nakazuje zebranie i rozpatrzenie calego
materialu dowodowego w sposdb pozwalajacy na ustalenie stanu faktycznego sprawy zgod-
nego z rzeczywisto$cig. M. Pchatek twierdzi, ze celem tej zasady jest wyjasnienie okoliczno$ci
faktycznych na tyle, na ile wymaga tego rozstrzygnigcie sprawy. Organ ocenia material dowo-
dowy zgodnie z zasada swobodnej oceny. Zasada ta oznacza, ze organ swg ocen¢ powinien
oprze¢ na przekonywajacych podstawach, a nastepnie da¢ temu wyraz w uzasadnieniu. Swo-
bodna ocena dowodéw musi by¢ dokonywana zgodnie z normami prawa procesowego
oraz przy zachowaniu okreslonych regut tej oceny. Autor ten wskazat, ze naruszenie norm pro-
cesowych, a takze regul oceny odnoszacych si¢ do srodkéw dowodowych, powoduje przekro-

czenie granic swobodnej oceny dowodow®

. Dokonujac analizy zebranego materialu dowodo-
wego w sprawie, co do konieczno$ci przeprowadzenia oceny oddziatywania na obszar
Natura 2000, organ administracji powinien bra¢ pod uwage elementy $rodowiska przyrodni-
czego, tj. gatunki badz siedliska cenne przyrodniczo, z uwagi na ktére wyznaczono dany obszar
Natura 2000. Analiza taka jest realizacjg prawng zasady przezornosci'®®. W orzecznictwie
uwage zwraca si¢ na fundamentalny obowigzek wynikajacy z zasady przezornoSci.
Oto6z na wszystkich podmiotach cigzy obowigzek dotozenia nalezytej starannosci w ocenie
skutkow, jakie moze przynies¢ nowa inwestycja lub dziatalno$é!®. W judykaturze wyrazono
poglad, ze obowiazku doktadnego przedstawienia okolicznos$ci faktycznych i dowodowych or-

gan nie moze scedowac na stron¢ postepowania. Zaktadajac, ze strona przedstawita niepelny

138 M. Pchatek, Komentarz do art. 6... op. cit., s. 121-122. oraz wyr. NSA z dnia 13 czerwca 2000 r., | SA/Ka
2160/98, niepubl.

139 A, Habuda, Prawne instrumenty reglamentacji dziatalnosci gospodarczej na obszarach chronionych [W:]
R. Biskup, M. Pyter, M. Rudnicki, J. Trzewik (red.), Dziatalnosé¢ gospodarcza na obszarach chronionych, Lublin
2014, s. 46.

140 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2016 r., Il OSK 601/15, LEX nr 2290216.
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material dowodowy, organ ma obowiazek z wlasnej inicjatywy go uzupemié'*l. Majac
na uwadze powyzsze konstatacje, potwierdza si¢ zatozenie, ze niewtasciwym jest uzywanie
sformutowania ,,odwrocony ci¢zar dowodu”, a tym bardziej niepoprawne wydaja si¢ poglady,
ze wylacznie na organie albo wylgcznie na inwestorze spoczywa obowigzek wykazania szko-
dliwego wptywu realizacji przedsigwzigcia na obszary Natura 2000.

M. Pchalek stwierdzil, ze zasada przezornos$ci bedzie wymusza¢ na organie administra-
cji ustalenie kryteriow decydujacych o mocy konkretnego dowodu lub jego wiarygodnosci.
W praktyce powstaje problem okreslenia zakresu uznania przy ustalaniu standardu dowodo-
wego. Organ administracji dziatajac w granicach uznania administracyjnego oprocz szczegoto-
wego zbadania stanu faktycznego, ma obowigzek utrwalenia w aktach sprawy wynikéw tego
badania. W trakcie poszukiwania materialnego kryterium wydania decyzji organ powinien
wszechstronnie zbada¢ stan faktyczny, co wymaga podjecia rozwazan w wymiarze wychodza-

142 M. Pchatek zauwaza jeszcze jeden

cym poza okoliczno$ci typowe w sytuacjach zwigzania
problem natury praktycznej w odniesieniu do ustalenia stanu faktycznego sprawy zgodnego
z rzeczywistoscig. Zdaniem tego Autora, majac na uwadze zalozenia wynikajace z zasady
prawdy obiektywnej oraz charakter instrumentu oceny oddziatywania przedsigwzigcia
na §rodowisko (tj. prognostycznos$é, obarczenie ryzykiem btedu i deficyt informacji), ustalenie
stanu faktycznego sprawy zgodnego z rzeczywistoscig nie zawsze bedzie mozliwe w praktyce
administracyjnej. Powstaje zatem watpliwos¢, na ile okolicznosci faktyczne muszg by¢ wyja-
$nione celem nalezytego rozstrzygnigcia sprawy w oparciu o przekonujace podstawy. Jako roz-
wigzanie tego problemu proponuje si¢ stosowanie gradacji niepewnosci, zaistnienia zwigzkow
przyczynowo-skutkowych realizacji przedsiewzigcia i1 jego wplywu na srodowisko. Gradacja
niepewnosci, zdaniem tego Autora, w praktyce ma ulatwi¢ okreslenie, czy jest to oddziatywanie
mato prawdopodobne, $rednio prawdopodobne lub wysoce prawdopodobne, a nastgpnie mie¢

wplyw na tre$¢ rozstrzygniecia organu w zakresie obowigzkow strony?#

. Watpliwos$ci powo-
duje jednak brak podstawy prawnej do ustalania mocy i zakresu kryteriow, czy tym bardziej
nazwania tych kryteriow. Zaprezentowany poglad wiaze si¢ z konieczno$cig dokonania grun-
townych zmian w obowigzujacych aktach prawnych, ale rowniez w praktyce organéw admini-
stracji publicznej.

Stosowanie zasady przezornosci w kontekscie realizacji przedsiewzig¢ zlokalizowa-

nych na obszarach Natura 2000 budzi wiele watpliwosci. Mowa tu o dwoch ujeciach zasady

141 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 7 maja 1985 r., SA 318/85, CBOSA.

142 M. Pchatek, Komentarz do art. 6... op. cit., s. 123; Zob. J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 6.10.1993
r., I SA 1270/93, ,,Orzecznictwo Sadoéw Polskich” 1994, nr 7, s. 131

143 M. Pchalek, Komentarz do art.6... op. cit., s. 123.
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przezornosci, tj. ujeciu wyklarowanym na tle orzecznictwa TSUE oraz ujeciu wynikajacym
z aktéw prawnych — TSUE oraz ustawy Prawo ochrony §rodowiska. Polskie sady administra-
cyjne w swych wyrokach czgsto powotujg si¢ na zasadg ostroznosci z orzecznictwa TSUE,
podkreslajac obowigzek rozstrzygania wszelkich watpliwosci na korzy$¢ obszarow Natura
2000'%4. Niektore z pogladéw polskich sadéw administracyjnych w kwestii zasady przezorno-
$ci wykraczajg poza lini¢ orzeczniczg TSUE, a mianowicie wynika z nich, ze nalezy wszelkie
prawdopodobienstwo wystapienia negatywnych skutkow traktowaé tak, jak pewnos¢ ich wy-
stapienia'®®. Jak zauwaza P. Dembicki, zwykle argumentacja opiera sie na orzecznictwie TSUE
z podkresleniem wymogu uzyskania pewnosci, ze nie wystgpi negatywne oddziatywanie
na $rodowisko lub przedmiot ochrony. Bezposrednie stosowanie linii orzeczniczej TSUE
w zakresie zasady przezornosci przez polskie wlasciwe organy i sagdy administracyjne powo-
duje wiele kontrowersji. Chociazby mowa tu o sprzecznosci orzecznictwa TSUE z trescig
art. 191 ust. 3 TFUE, konstytucyjnymi zasadami: zrdwnowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji
RP), praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP), zasadami postepowania administracyjnego. Autor
ten podejmuje probe wskazania przyktadow z orzecznictwa polskich sgdéw administracyjnych
w kwestii daleko idacych rozbieznos$ci interpretacyjnych zasady przezornos$ci. Jego zdaniem
polskie organy ochrony $rodowiska i sady administracyjne w swych decyzjach
1 orzeczeniach zbyt szeroko interpretujg zasade przezornosci w oderwaniu od danego stanu fak-
tycznego sprawy. Skutkuje to licznymi obawami inwestorow, zwlaszcza tych zamierzajacych
realizowa¢ inwestycje na obszarach objetych prawna forma ochrony przyrody Natura 2000146,
Jak stusznie podkreslit WSA w Warszawie, powotywanie si¢ na przepis prawny zawarty
w art. 6 ust. 2 p.o.§. (zasada przezorno$ci) odnosi si¢ do podejmowania dziatalnosci,
ktorej negatywne oddziatywanie na srodowisko nie jest jeszcze w pelni znane. Nie dotyczy
wiec inwestycji typowych w odniesieniu do ktorych oddziatywanie na srodowisko jest w pelni
znane 1 mozliwe do oceny przez wyspecjalizowane organy. Budowa domu jednorodzinnego
nalezy do typowych inwestycji, w odniesieniu do ktorej organ uzgodnieniowy powinien zajac
stanowisko co do jej ewentualnego negatywnego znaczacego wplywu na cele ochrony

Natura 2000, a nie przerzucaé ten obowigzek na skarzaca'*’.

144 \Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 8 czerwca 2017 r., Il SA/Rz 203/17, Legalis nr 1630067.
145 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 maja 2017 r., IV SA/Wa 2593/16, Legalis nr 1652746.
146 p, Dembicki, Dwa oblicza zasady przezornosci... op. cit., s. 127-129.

147 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 marca 2007 r., IV SA/Wa 2702/16, Legalis nr 1630472.
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W zwigzku z powyzszym mimo, iz zasade¢ przezornosci traktuje si¢ jako dyrektywe in-
terpretacyjng na etapie stosowania prawa'*®, to zdaniem NSA zasada ta nie moze byé powoty-
wana jako bezposrednia podstawa skargi na niezgodnos$¢ decyzji z prawem. Powotywanie takie
wymaga uprzedniej konkretyzacji i powiazania z innymi przepisami prawnymi®°.

W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze zasada przezornos$ci w ochronie obszarow Natura
2000 oznacza, ze nalezy zapobiega¢ wszelkim potencjalnym zagrozeniom dla tych obszarow
ponizej poziomu, od ktorego nalezy juz liczy¢ si¢ z prawdopodobienstwem zaistnienia zagro-
zenia, wykorzystujac w tym celu osiggniecia techniki uwzgledniajac rowniez zasade propor-
cjonalno$ci. W stosowaniu zasady przezornosci w ochronie obszaréw Natura 2000 istotne zna-
czenie ma zatem odsuni¢cie wszelkich potencjalnych zagrozen, ktore pojawiaja si¢ ponizej po-
ziomu, od ktorego wystepuje prawdopodobienstwo wystapienia czynnikow, ktore moga nega-
tywnie oddziatywa¢ na cele ochrony obszaru Natura 2000. Obowigzywanie zasady przezorno-
$ci jest mozliwe w przypadku zaistnienia potencjalnego ryzyka zwigzanego z realizacja plano-
wanego przedsigwzigcia, nawet w sytuacji, kiedy to ryzyko nie moze by¢ w peini udowodnione,
udokumentowane lub jego skutki nie moga by¢ w pelni ustalone z uwagi na niewystarczajacy
stan danych naukowych i wiedzy technicznej**.

Zasadg¢ przezorno$ci mozna rozpatrywa¢ w réznych perspektywach (obliczach),
ktorej to klasyfikacji dokonat P. Dembicki. Po pierwsze, chodzi tu o rozumienie zasady prze-
zornosci wynikajacej bezposrednio z aktéw prawnych (TFUE, ustawa Prawo ochrony $rodo-
wiska). W tym kontekscie, realizacja zatozen zasady przezornos$ci stanowi ochrone¢ srodowiska
zgodng z zasadg zrownowazonego rozwoju, pozwala na zgodnos¢ z konstytucyjng zasadg pra-
worzadnosci. Po drugie, zasad¢ ostroznosci mozna rozpatrywac na tle orzecznictwa TSUE.
W takim rozumieniu, zasada ta stanowi konserwatorska ochron¢ $rodowiska, ktéra prowadzi
do istotnego ograniczenia cze¢sci dziatalno$ci, a niekiedy stoi w sprzecznos$ci z polskimi zasa-
dami konstytucyjnymi. Zdaniem tego Autora mimo, iz obydwa oblicza zasady ostrozno$ci maja
ten sam cel (tj. ochrona $rodowiska i blokada niekontrolowanego rozwoju), to orzecznictwo
TSUE ma istotne negatywne skutki — powoduje czesto nieuzasadniong blokade inwestycji,
zwlaszcza tych realizowanych na obszarach Natura 2000. Autor ten stwierdzil, ze nalezy za-
chowac¢ rozwage stosujac zasade ostroznosci wywodzong z orzecznictwa TSUE, gdyz wykra-

cza ona poza zrodta prawa, za$ organy stosujace tak rozumiang zasadg, niekoniecznie opieraja

148 A, Ogonowska, Zasada przezornosci... op. cit., s. 405 - 406.
149 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2017 r., Il OSK 1670/16, LEX nr 2332866.
150 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 lutego 2015 r., IV SA/Wa 2347/14, LEX nr 2461992.
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si¢ na zweryfikowanych i aktualnych badaniach naukowych, lecz niekiedy jedynie swoich oba-
wach®l, W mojej ocenie nalezatoby opowiedzie¢ si¢ za pierwszym obliczem zasady przezor-
nosci — jako zasady wywodzonej z art. 191 ust. 2 1 3 TFUE, spdjnej z art. 6 ust. 2 p.o.S., jedno-
czesnie zgodnej z zatozeniami zasady zréwnowazonego rozwoju.

Kwestig dyskusyjng nadal pozostaje stwierdzenie, czy zasada przezornosci moze hamo-
wac proces inwestycyjny na obszarach Natura 2000. Z jednej strony, z zasady tej wynika brak
dopuszczalnosci realizacji przedsigwzie¢, co do ktorych nie ma pewnos$ci w zakresie istotnego
oddzialywania na obszar Natura 2000, tj. szkodliwosci danego przedsigwzigcia
lub planu na cele z uwagi na ktére wyznaczono obszar chroniony. Z drugiej za$ strony, mimo
wystapienia takiej szkodliwosci przedsiewzigcie moze by¢ zrealizowane pod warunkami okre-
slonymi w przepisach prawa. Trudno zatem przewidzie¢ tendencje¢ stosowania zasady ostroz-
nos$ci. Zgodzi¢ nalezy si¢ z wypowiedzianym w literaturze pogladem, ze z jednej strony moze
to by¢ kierunek bardziej liberalny, z drugiej — ograniczajacy. Jednak z uwagi na istniejgce za-
grozenia dla srodowiska, stosowanie zatozen zasady ostrozno$ci nazywane jest racjonalnym

podejséciem, co powoduje odejscie od postrzegania jej jako bariery rozwoju®®?.

1.4.2. Zasada zréwnowazonego rozwoju a realizacja przedsiewzie¢ na obszarze

Natura 2000

W kontekscie realizacji przedsigwzie¢ na obszarach objetych prawng forma ochrony
przyrody Natura 2000, w mojej ocenie oprocz zasady przezornos$ci, istotng rolg moze odgrywac
réwniez zasada zrownowazonego rozwoju, ktorej to poswigcono dalsze rozwazania.

Uwaza si¢, ze pierwszy raz okreslenie zréwnowazonego rozwoju uzyt Hans Carl
von Carlowitz, starosta saksonski, ktory zastosowat je w lesnictwie. Na poczatku XVIII w.
wprowadzil on system gospodarowania lasem oparty na zalozeniu, ze dopuszczalna
jest wycinaka tylu drzew, ile mogto odrosnaé™®3. W ten sposob Carlowitz zarzadzit odbudowe
podlegajacych mu lasow oraz wprowadzil zasady uregulowanego i przysztosciowego postepo-

wania z zasobami naturalnymi. Zapoczatkowany przez niego model stanowit wzor 6wczesnej

gospodarki lesnej i stosowany byt przez inne panstwa®>*.

151 p, Dembicki, Dwa oblicza zasady przezornosci... op. cit., s. 132-133.

152 Zob. M. Michalak, Zasada przezornosci... op. cit., s. 53-54.

18 E. Olejarczyk, Zasada zréwnowazonego rozwoju w systemie prawa polskiego- wybrane zagadnienia, ,,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” 2016, nr 2, s. 122.

154 M. Falencka-Jablonska, W. Sobczyk, Rozwdj zrownowazony a ochrona przyrody, ,JEdukacja-Technika-Infor-
matyka” 2017, nr 1/19, s. 140.
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Z kolei, po raz pierwszy okreslenie ,,zasada zrownowazonego rozwoju” uzyto na kon-
ferencji w Sztokholmie w 1972 r., cho¢ owe pojecie nie zostato wprost wyjasnione'®®. W De-
klaracji sztokholmskiej z 1972 r. pojawity si¢ elementy wskazujace na wspotczesne pojmowa-
nie zasady zrownowazonego rozwoju, tj. podejmowane przez cztowieka dziatania powinny
uwzglednia¢ srodowisko i jego ochrong, ochrona elementow $rodowiska poprzez wiasciwe
ich gospodarowanie 1 wykorzystywania, uwzgledniajaca obecne, jak i przyszte pokolenia, pla-
nowanie rozwoju gospodarczego w zgodzie ze srodowiskiem. Wspomniana Deklaracja sztok-
holmska nie bedzie przedmiotem dalszych analiz, lecz na potrzeby tej dysertacji koniecznym
byto wskazanie istotnos$ci tego aktu, w konteks$cie zasady zrownowazonego rozwoju.

Momentem przelomowym w konteks$cie interpretacji zrbwnowazonego rozwoju byta
Konferencja Narodow Zjednoczonych ,,Srodowisko i Rozwéj” w Rio de Janeiro, ktéra odbyta
sie W dniach 3-14 czerwca 1992 r. (tzw. Szczyt Ziemi)**®. Podczas konferencji wypracowano
spojna i kompleksowa koncepcje zrownowazonego rozwoju, ktora przyjeta form¢ Deklaracji
z Rio w sprawie $rodowiska i rozwoju®®’. Deklaracja sktadata sie z preambuly i 27 zasad,
z ktorych wynikaty normy w zakresie ochrony $rodowiska i zrownowazonego rozwoju,
przy czym szczegllng role w realizacji tych norm przypisano cztowiekowi. Potwierdza
to zasada pierwsza i trzecia, w mysl ktorej istoty ludzkie stanowig centrum zainteresowania
w procesie trwatego i zrbwnowazonego rozwoju. Majg prawo do zdrowego oraz twdrczego
zycia w harmonii z przyroda, za$ rozwoj powinien sprawiedliwie uwzglednia¢ rozwojowe
i srodowiskowe potrzeby obecnych i przysztych pokolen. Jak stwierdzono w literaturze, reali-
zacja zatozen tej koncepcji zrownowazonego rozwoju zalezata od woli poszczegolnych panstw
nalezacych do tej organizacji, przy czym brak bylo sankcji za zaniechanie wdrozenia poczy-
nionych w Deklaracji ustalen®®,

Zdaniem B. Rakoczego, istotg koncepcji zrownowazonego rozwoju jest przede wszyst-

kim wywazenie roznych wartosci prawem chronionych, ktére pozostaja ze soba w naturalnym

1% Konferencja ONZ pod hastem ,,Mamy tylko jedng Ziemie” obradowata w dniach 5-14 czerwca 1972 r.
w Sztokholmie, podczas ktérej uchwalono Deklaracje Konferencji Narodow Zjednoczonych w Sprawie Natural-
nego Srodowiska Czlowieka. Tekst Deklaracji w  jezyku angielskim - dostep:
https://www.ipcc.ch/apps/njlite/srex/njlite_download.php?id=6471, data wejécia: 15.02.2021 r.

1% Podczas Szczytu Ziemi uchwalono nastepujace dokumenty: Ramowa konwencje Narodéw Zjednoczonych
w sprawie zmian klimatu, Agend¢ 21 - katalog celow ochrony do realizowania w XXI wieku, Konwencje
o zachowaniu réznorodnosci biologicznej oraz Deklaracje¢ dotyczaca kierunku rozwoju, ochrony i uzytkowania
lasow. Polska przyjeta owe dokumenty.

157 Tekst Deklaracji Rio de Janeiro wypracowanej w dniach 3-14 czerwca 1992 r. w sprawie $rodowiska
i rozwoju podczas Konferencji Narodéow Zjednoczonych na temat Srodowiska i Rozwoju, dostep:
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/inne/1992 .html, data wejscia: 15.02.2021 r.

1% E. Berkowska, M. Sobolewski, Realizacja polityki ekologicznej w kontekscie postanowier Szczytu Ziemi
w Rio, ,,Biuro Studiow i Ekspertyz 1995 r., Informacja nr 291, s. 3-5.
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konflikcie, przy czym jedna z tych wartos$ci jest Srodowisko 1 jego ochrona. Rolg organu stano-
wigcego prawo, a takze organu je stosujacego jest godzenie ze sobg sprzecznych wartosci, a nie
ich konfrontowanie'®®. Zasade zrownowazonego rozwoju w tym kontekscie nalezy traktowaé
jako ,,ztoty $rodek” stuzgcy rozwigzywaniu konfliktu miedzy ré6znymi warto$ciami.

W prawie Unii Europejskiej zasada zrownowazonego rozwoju zostata wyrazona przede
wszystkim w art. 11 TFUE. W mysl tego przepisu, kreowanie i realizacja polityk
oraz dziatan UE powinna opiera¢ si¢ na zrOwnowazonym rozwoju w zgodzie z zachowaniem
wymogow ochrony srodowiska. Z art. 191 TFUE wynika, ze przy opracowywaniu polityki
w dziedzinie Srodowiska naturalnego UE uwzglednia gospodarczy i spoteczny rozwdj Unii jako
catosci 1 zrownowazony rozwodj jej regionéw. Omawiana zasada nie zamyka si¢
w problematyce ochrony srodowiska, bo nie bez przyczyny w art. 11 TFUE odwotano sig
nie tylko do niej, ale takze do wymagan ochrony srodowiska. Takze sposdb wykorzystanie tego
pojecia w art. 191 TFUE o tym $wiadczy.

Odnoszac si¢ do unijnych dyrektyw na podstawie ktérych tworzone sa obszary Natura
2000, wskaza¢ nalezy, iz jednym z dodanych elementow, ktory zostal wyrdzniony w nowej
dyrektywie ptasiej jest zatozenie, ze ochrona gatunkéw dzikiego ptactwa wystgpujacych natu-
ralnie jest konieczna do osiagnigcia celow Wspolnoty w zakresie poprawy warunkow zycia
1 zrobwnowazonego rozwoju (pkt 5 preambuty dyrektywy ptasiej). Poprzez tres¢ tego przepisu
prawnego, prawodawca unijny uwypuklit zaréwno ochrong¢ bior6znorodnosci, jak i zréwnowa-
zony rozw0j, uznajac je za wartosci istotne, traktowane na réwni, ktére powinny wzajemnie si¢
uzupehiaé. W dyrektywie siedliskowej prawodawca unijny wskazat na istote trwatego rozwoju
w odniesieniu do zachowania rd6znorodnosci biologicznej, podkreslajac ze rozwdj
ten w niektorych przypadkach moze wymagaé utrzymania lub pobudzania dziatalnosci czto-
wieka (preambuta dyrektywy siedliskowej).

Jak podkresla G. Ignatowicz, problem wdrazania zasady zrownowazonego rozwoju
ma znaczenie globalne, to jednak (z uwagi na przynalezno$¢ do UE), europejska droge zmie-
rzajaca do osiggniecia wydajnosci zasobow ksztattuje UE®, Zdaniem tego Autora zréwnowa-
zony rozwdj nie jest ochrong §rodowiska w tradycyjnym znaczeniu. Odbywa si¢ on w prze-
strzeni ekologicznej poprzez kooperacje czynnikodw ekonomicznych, srodowiskowych, spo-

tecznych i1 gospodarczych. Zrownowazony rozwdj stanowi wyzwanie do zachowania rozwagi

19 B. Rakoczy, Koncepcja wspélczesnego prawa ochrony srodowiska a jego dynamiczny rozwdj, ,,Przeglad Prawa
Ochrony Srodowiska” 2012, nr 2, s. 61.

160 G, Ignatowicz, Realizacja zasady zréwnowazonego rozwoju w polityce ekologicznej Polski po Konferencjach
w Rio de Janeiro w 1992 oraz 2012 roku, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2015, Zeszyt nr 18, s. 233.
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161, W literaturze wyrazono poglad, Ze Utrzymanie row-

1 rozumu w kazdej ptaszczyznie zycia
nowagi w srodowisku i jego ochrona nie moga by¢ zapewnione przez dzialanie wytacznie me-
chanizmow rynkowych, dlatego wazng role w tym procesie peini polityka ekologiczna panstwa.
Najwazniejsza w tej polityce jest zasada rownowagi'®?. Jak twierdza M. Bar i J. Jendroska istot-
nym instrumentem realizacji zasady zroéwnowazonego rozwoju, co wywies¢ mozna
z art. 5 i 74 Konstytucji RP, jest polityka ochrony $rodowiska'®. Zgodzi¢ nalezy si¢ z zapre-
zentowanymi pogladami, ze zasada zréwnowazonego rozwoju powinna taczy¢ w sobie za-
rowno czynniki prawne, jak i pozaprawne.

W polskim porzadku prawnym zasada zroéwnowazonego rozwoju zostala wyrazona
w art. 5 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej. W mysl tego przepisu Rzeczpospolita Polska
strzeze niepodlegtosci 1 nienaruszalnos$ci swojego terytorium, zapewnia wolnos$ci, prawa czto-
wieka 1 obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego
oraz zapewnia ochron¢ srodowiska, kierujac si¢ zasadg zrbwnowazonego rozwoju. Umieszcze-
nie zasady zrownowazonego rozwoju w Konstytucji RP $§wiadczy o zaliczeniu jej do wysokiej
rangi warto$ci panstwowych. Jednak w doktrynie trwa spor w zakresie kwalifikacji prawnej
zasady zrownowazonego rozwoju, tj. czy zasade te traktowa¢ nalezy jako zasade ustrojowa!®,
czy jako zasade polityki panstwal®. Jak wyjasnia B. Rakoczy, zastosowanie wyktadni syste-
mowej przepisu zawartego w art. 5 Konstytucji prowadzi do wniosku, ze jest to zasada ustro-
jowa. Autor ten wyrazit poglad, ze tre$¢ tej zasady i jej miejsce w migdzynarodowym prawie
ochrony $rodowiska oraz prawie europejskim wskazuje na to, iz jest to zasada polityczna®®®.
W mojej ocenie zasad¢ zrOwnowazonego rozwoju nalezatoby traktowac jako zasade ustrojowa,
o czym przesadza fakt wywodzenia jej bezposrednio z Konstytucji RP.

Warto zwroci¢ uwage na poglad, ze niedopuszczalne jest stosowanie wyktadni zawegza-
jacej w odniesieniu do konstytucyjnej zasady zrOwnowazonego rozwoju ograniczajacej zasto-
sowanie jej do problematyki prawa ochrony $rodowiska®’. Otéz, w ocenie P. Winczorka, pra-

widlowym jest zwigzek zasady zrownowazonego rozwoju z ochrong srodowiska, jednak zasada

161 G, Ignatowicz, Realizacja zasady zréwnowazonego rozwoju... op. cit., . 234.

162 p. Dobrzanski, Wzrost zréwnowazony a ochrona srodowiska. Podstawowe aspekty polityki gospodarczej,
http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/37110/02_Pawel Dobrzanski.pdf, data wejscia 25.09.2019 r.

1683 M. Bar, J. Jendroska, Nowe podejscie do polityki ekologicznej, ,,Prawo i Srodowisko” 2014, nr 3, s. 76.

164 M. Bar, J. Jendroska, Prawo ochrony Srodowiska. Podrecznik, Wroctaw 2005, s. 526 i n.; Z. Bukowski, Pod-
stawy prawa ochrony srodowiska dla administracji, Wtoctawek 2005, s. 34; Z. Bukowski, Zrownowazony rozwoj
w systemie prawa, Torun 2012, s. 457-458.

165 B, Rakoczy, Komentarz do art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Prawo ochrony Srodowiska. Ko-
mentarz-LEX, stan prawny 25 listopada 2013, dostgp: LEX.

186 |bidem.

167 A. Bataban, Konstytucyjna zasada zréwnowazonego rozwoju [W:] L. Garlicki, A. Szmyt (red.), Szes¢ lat Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, Warszawa 2003, s. 19i n.
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ta powinna by¢ odnoszona takze do innych aspektow zycia ludzkiego, np. gospodarczych, spo-
tecznych, kulturalnych®®, W mojej ocenie, poglad ten zastuguje na aprobate, traktujac znacze-
nie zasady zrownowazonego rozwoju szerzej niz wylgcznie w odniesieniu do ochrony $rodo-
wiska.

Jak podkresla Trybunal Konstytucyjny, idea zréwnowazonego rozwoju zawiera
w sobie potrzebe uwzglednienia réznych wartosci konstytucyjnych i stosownego ich wywaze-
nia. W ramach zasady zréwnowazonego rozwoju miesci si¢ nie tylko ochrona przyrody i ksztat-
towanie tadu przestrzennego, ale takze nalezyta troska o rozwoj spoteczny i cywilizacyjny,
zwigzany z konieczno$cig budowania stosownej infrastruktury niezbednej dla — uwzgledniaja-
cego cywilizacyjne potrzeby — zycia cztowieka i poszczegolnych wspolnot. Cho¢ walory przy-
rodnicze, ochrona $rodowiska winna pozostawa¢ w kregu zroOwnowazonego rozwoju,

to nie powinna ona stanowi¢ jedynego i wylacznego punktu odniesienia’®®

. W zwigzku z po-
wyzszym zasadzie zrbwnowazonego rozwoju, jako zasadzie prawa, przypisywany jest autono-
miczny charakter.

Zasada zrownowazonego rozwoju, jak wskazuje J. Kielin-Maziarz, ma charakter wia-
zacy, o czym $wiadczy umieszczenie jej w Konstytucji RP, jak rowniez w innych aktach praw-
nych nizszej rangil’®. Jak twierdzi J. Boé, przepis zawarty w art. 5 Konstytucji RP zawiera
normy programowe, od ktérych zaleza tempo i sposéb ich realizacjil™’. Realizacja ta,
jak podkresla si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego, nastepuje poprzez dziatania wszystkich
wiadz publicznych, tj. wladzy ustawodawczej, wykonawczej oraz sadowniczej!’?. Jak twierdza
M. BariJ. Jendoska, realizacja zadan wynikajacych z art. 5 Konstytucji RP powinna przebiegac
w mys$l definicji zréwnowazonego rozwoju (art. 3 pkt 50 p.o.s.), przy czym jej praktyczne zna-
czenie, z uwagi na sposob sformutowania jest raczej niewielkie!’3. Z kolei, w ocenie K. Gru-
szeckiego, znaczenie ustawowej definicji zrOwnowazonego rozwoju, zwigzanej zZ prawnymi

aspektami ochrony srodowiska, wykracza daleko poza zakres ustawy Prawo ochrony §rodowi-

ska, co wptywa na bardzo duze znaczenie praktycznel’*. Zdaniem H. Nowickiego, definicja

188 p, Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000,
S. 26.

189 Wyrok TK z dnia 6 czerwca 2006 r., K 23/05, OTK-A 2006, Nr 6 poz. 62.

1103, Kielin-Maziarz, Koncepcja zréwnowazonego rozwoju w prawie Unii Europejskiej, Lublin 2013, s. 58.

111 J. Bo¢, Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998,
s. 23.

172 p, Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000,
s. 18.

173 J. Jendroéka, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska, Wroctaw 2005, s. 37.

174 K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2019, s. 72.
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zrdwnowazonego rozwoju zawarta w ustawie Prawo ochrony $rodowiska ma systemowy cha-

rakter, a tym samym stosuje sie ja w wyktadni takze innych aktéw prawnych!™

. Nalezy wyrazi¢
sprzeciw wobec pogladu Wyrazonego przez M. Bar i J. Jendroske. W mojej ocenie, znaczenie
zasady zréwnowazonego rozwoju w praktyce ma szczegolne znaczenie, o czym $§wiadcza
wskazane poglady przedstawicieli doktryny, czy tez chociazby duza liczba orzeczen sadow,
w ktorych odwotano si¢ do ,,zréwnowazonego rozwoju” albo ,,zasady zréwnowazonego roz-
woju”t’e,

Zdaniem E. Olejarczyk, zasada zrownowazonego rozwoju, wywodzona z Konstytucji
RP, jest zasadg niedoceniang w polskim porzadku prawnym, chociazby z uwagi na jej waskie
rozumienie, jedynie w odniesieniu do zagadnien zwigzanych z ochrong srodowiska. Autorka ta
podkre§la takze popularnos¢ tej zasady w ustawodawstwie i dyskursie prawniczym,
mimo iZ jest zasada relatywnie nowg i nieposiadajaca jednej wieloptaszczyznowej definicjil’’.
Brak wieloptaszczyznowej definicji tej zasady, poprzez okreSlenie normatywnych granic
jej znaczenia, umozliwia sadom latwiejsze odwotanie sie¢ do niej. Swiadczyé moze
0 tym przywotywana dos$¢ spora liczba wyrokow sadow odnoszaca si¢ do zasady zrownowazo-
nego rozwoju.

W prawie polskim pojecie zrownowazonego rozwoju (czy tez ekorozwoju) funkcjono-
wato w aktach prawnych réznej rangil’®. O zasadzie zréwnowazonego rozwoju stanowity prze-
pisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. 0 zmianie ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska
oraz o zmianie niektorych ustaw!’®, rozwijajgc w ten sposéb postanowienia
art. 5 Konstytucji RP°,

Do konstytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju odwotuje si¢ art. 8 p.o.S.,
ktory stanowi, ze polityki, strategie, plany lub programy dotyczace w szczegdlnos$ci przemystu,
energetyki, transportu, telekomunikacji, gospodarki wodnej, gospodarki odpadami, gospodarki

przestrzennej, lesnictwa, rolnictwa, rybolowstwa, turystyki i wykorzystywania terenu powinny

% H. Nowicki, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne jako polityka dzialania parstwa, [W:]
W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2013, s. 24.

176 7 dostepnych na dzien 16.02.2021 r. danych wynika, iz w Systemie Informacji Prawnej LEX jest ponad 9 000
orzeczen odwotujacych si¢ do ,,zréwnowazonego rozwoju”. Natomiast w Centralnej Bazie Orzecznictwa Sadow
Administracyjnych (CBOSA) ponad 2300 wyrokow odwotuje si¢ do ,,zasady zrownowazonego rozwoju’.

17 E. Olejarczyk, Zasada zréwnowazonego rozwoju... op. cit., s. 137.

178 Zob. Uchwata Sejmu RP z dnia 10 maja 1991 r. w sprawie polityki ekologicznej panstwa, M.P. 1991 r., nr 18,
poz. 118 . Pojgcie ,,ekorozwoju” zawierata ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym,
Dz. U. 1999 r. Nr 15 poz. 139.

179 Dz, U. z 1997 r. poz. 885.

180 p, Korzeniowski, Zasada zréwnowazonego rozwoju [w:] M. Gorski (red.), Prawo ochrony srodowiska, \War-
szawa 2018, s. 65.
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uwzgledniaé¢ zasady ochrony srodowiska i zrbwnowazonego rozwoju. Przepis ten jest odzwier-
ciedleniem wspomnianego juz art. 11 TFUE.

Jak podkresla K. Gruszecki, z tresci art. 8 p.o.§. wynika obowigzek uwzgledniania,
oprocz pozostatych zasad ochrony srodowiska, rowniez obowigzku zrownowazonego roz-
wojul8l, Pojecie zrownowazonego rozwoju poprzez zamieszczone zostato w art. 3 pkt 50 p.o.s.
W mysl wskazanego przepisu, zrbwnowazony rozwoj to taki rozwdj spoteczno-gospodarczy,
w ktérym nastepuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych,
Z zachowaniem roéwnowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych proceséw przyrodni-
czych, w celu zagwarantowania mozliwo$ci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegol-
nych spotecznosci lub obywateli zarowno wspotczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen.

Jak podkresla Z. Bukowski, definicja zawarta w art. 3 pkt 50 p.o.§. precyzuje zroéwno-
wazony rozwoj spoteczno-gospodarczy, z okreslonym celem i 0 0znaczonym charakterze. Ce-
lem rozwoju w takim znaczeniu jest zagwarantowanie mozliwo$ci zaspokajania podstawowych
potrzeb przez ludzi (antropocentryczny charakter zrownowazonego rozwoju). Zdaniem tego
Autora, istota zrOwnowazonego rozwoju jest integracja polityki, gospodarki 1 dziatan spotecz-
nych z podstawowymi wymaganiami przyrodniczymi*®?. Podobnie, w odniesieniu do istoty za-
sady zrbwnowazonego rozwoju, wypowiedziala si¢ A. Raczynska, ktérej zdaniem, w sensie
prawnym i praktycznym kluczowe jest zaspokojenie obecnych potrzeb bez uszczerbku
dla przysztych pokolen'®®, Jak stwierdzit Z. Domanski, realizacja zalozen zréwnowazonego
rozwoju wigze si¢ koniecznos$cig podejmowania odpowiednich rozwigzan instytucjonalnych,
co wymaga Scislej wspotpracy wszystkich instytucji krajowych, regionalnych i lokalnych
na rzecz zréwnowazonego rozwoju'®. Nadmieni¢ nalezy, iz akty prawne okre$laja ramy zrow-
nowazonego rozwoju w polskim systemie prawnym. Osiaggni¢cie zalozonych celow opiera si¢
na wspotpracy spoteczenstwa, samorzadu i administracji.

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym mozna odnalez¢ wyroki przemawiajace
za antropocentrycznym rozumieniem zrownowazonego rozwoju. Ow rozwoj, w ocenie NSA

powinien zapewni¢ bezpieczenstwo ekologiczne, czyli uzyskanie stanu srodowiska pozwalaja-

181 K. Gruszecki, Komentarz do art. 8 p.o.§. [w:] K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz,
Warszawa 2019, dostep: https:/sip.lex.pl/#/commentary/587291722/590679, data wejscia: 16.02.2021 r.

182 7. Bukowski, Definicja zréwnowazonego rozwoju [w:] J. Jendroska, Leksykon Prawa ochrony srodowiska,
Warszawa 2012, s. 193.

18 A. Raczynska, Wybrane problemy, pojecia i sposoby realizacji zréwnowazonego rozwoju, ,Prawo
i srodowisko” 2014, nr 1, s. 123.

184 7. Domanski, Wybrane aspekty zréwnowazonego rozwoju samorzqdu terytorialnego [w:] M. Sitek,
P. B. Zientarski (red.), Wybrane aspekty realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2019, s. 56.
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cego na przebywanie oraz korzystanie z tego srodowiska w sposob zapewniajacy rozwoj czto-
wieka®®®, W pismiennictwie prawniczym wskazano, Ze bezpieczenstwo ekologiczne oznacza
pewnos$¢ zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegolnych spotecznosci lub obywateli za-
réwno wspolczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen®®,

Mimo braku definicji legalnej zasady zrownowazonego rozwoju, w literaturze nauko-
wej wyjasnia si¢ jej znaczenie, jednocze$nie definiujac pojgcie zrOwnowazonego rozwoju.
Stwierdzono, ze nieodigcznymi elementami zréwnowazonego rozwoju sg: trwato$¢ ekolo-
giczna, rozwdj ekonomiczny oraz sprawiedliwos$¢ spoteczna (mig¢dzypokoleniowa oraz we-
wnatrzpokoleniowa)!®’. T. Poskrobko rowniez wskazuje, ze zrownowazony rozwoj moze mieé
trzy wymiary: ekonomiczny, spoleczny oraz ekologiczny, wyjasniajac znaczenie kazdego
z nich. Wymiar ekonomiczny odnosi si¢ do rozwoju gospodarczego, produkcji dobr
1 ustug zaspokajajacych potrzeby ludzkie. Wymiar spoteczny dotyczy w szczegdlnosci zapew-
nienia odpowiedniego poziomu dobrobytu oraz zaspokojenia potrzeb materialnych i niemate-
rialnych. Natomiast wymiar ekologiczny obejmuje ochrong srodowiska i zachowanie réwno-
wagi biologicznej, jego produktywnosci i bioréznorodnoscil®. Jednak, w doktrynie, podkresla
si¢ niekompletno$¢ trzech wymiarow zasady zrdwnowazonego rozwoju, tj. wymiaru ekono-
micznego, ekologicznego i spotecznego®®,

W literaturze zwrdcono uwagg, ze priorytetem realizacji zalozen zasady zrownowazo-
nego rozwoju z punktu widzenia srodowiska jest jego ochrona (wymiar ekologiczny). Realiza-
cji zalozen tej zasady stuzg takze rzetelne badania naukowe, ktorych wyniki pozwalaja skutecz-
nie przeciwdziala¢ negatywnym zjawiskom 1 procesom degradacji srodowiska przyrodni-
czego'®. Przy czym wskaza¢ nalezy, iz badania naukowe s3 jednym z elementéw stuzacych tej
zasadzie.

Z punktu widzenia ochrony przyrody w formie obszaréw Natura 2000, istotne znaczenie
ma wymiar ekologiczny zasady zréwnowazonego rozwoju. W mojej ocenie, zrOwnowazone
uzytkowanie terendOw objetych tg formg ochrony przyrody powinno by¢ tak prowadzone, aby
unikng¢ trwatego znieksztatcenia lub zniszczenia cennych przyrodniczo elementow i ekosyste-
méw (w tym réznorodnosci biologicznej). Drugim kluczowym aspektem uzytkowania obsza-

row Natura 2000 jest doprowadzenie do odtworzenia elementoéw wczesniej zdegradowanych

185 Wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2012 r., I OSK 1144/11, LEX nr 1971127.

18 M. Btazewski, Ochrona zréwnowazonego rozwoju oraz tadu przestrzennego w procesie budowlanym,
»Acta Universitatis Wratislaviensis” 2015, nr 3656, s. 123.

187 J. Bo¢, Wybrane zagadnienia prawnej ochrony srodowiska, Wroctaw 2013, s. 58.

18 T, Poskrobko, Zréwnowazony rozwdj obszaréw przyrodniczo cennych. Planistyczne i implementacyjne aspekty
rozwoju obszarow przyrodniczo cennych, Biatystok 2011, s. 149.

189 7. Bukowski, Zréwnowazony rozwoj w systemie prawa, Torun 2009, s. 526.

1%0 M. Falencka-Jabtonska, W. Sobczyk, Rozwdj zréwnowazony... op. cit., S. 142.
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lub utraconych®®!. Zachowanie réwnowagi miedzy potrzebami ochrony $rodowiska
a rozwojem gospodarczym, moim zdaniem, jest mozliwe, jednak wymaga dialogu i wzajem-
nego zrozumienia racji zglaszanych interesow spotecznych, jak i prywatnych'®2. Cho,
w ocenie A. Bottromiuka, w Polsce dominuje jednak poglad, ze ochrona srodowiska przeszka-
dza w rozwoju’®.

W literaturze wyrazono poglad, ze pojecie ,,zrownowazonego rozwoju” ma charakter
uniwersalny, za$ rozpatrywane powinno by¢ w odniesieniu do okre$lonego terytorium?®*. Zgo-
dzi¢ nalezy si¢ z zaprezentowanym pogladem o wszechstronnym zastosowaniu omawianego
pojecia. Okreslenie zasiggu stosowania tego pojecia do konkretnego terytorium moze przyczy-
ni¢ si¢ do lepszego poznania potrzeb danej spotecznosci, co w konsekwencji moze skutkowaé
adekwatnym doborem mechanizméw badz instrumentow prawnych shuzacych zapewnieniu
zrownowazonego rozwoju. Zdaniem L. Groeger, zrbwnowazony rozw0j oznacza znalezienie
harmonii migdzy aspektami w kazdym ludzkim dziataniu. W ocenie tej Autorki, ogromna role
odgrywa tu aspekt spoteczny, od ktorego powinny zaleze¢ decyzje w zakresie §rodowiska przy-
rodniczego, przestrzeni i gospodarki. Autorka ta wskazata, ze nadrzednym celem gospodarki
przestrzennej i zrOwnowazonego rozwoju jest zapewnienie poprawy poziomu i jakosci zycia
mieszkancow przy uwzglednieniu ograniczen stawianych przez srodowisko. Wypracowanie ra-
cjonalnego 1 akceptowalnego kompromisu migdzy réznymi, czesto przeciwstawnymi aspek-
tami zrOwnowazonego rozwoju, W Jej ocenie, wymaga aktywnego udziatu spotecznego
oraz edukacji i1 otwarcia grup spotecznych na racjonalne argumenty kazdej ze stron. Proces
wypracowania kompromisu nazywa Ona harmonia, ktora dotyczy¢

ma zarébwno wspolczesnych, jak i przysztych pokolen!®.

Poglad zaprezentowany
przez t¢ Autorke moze stanowi¢ potwierdzenie tezy, ze zasada zrownowazonego rozwoju moze
sprzyja¢ rozwigzywaniu konfliktéw miedzy przeciwstawnymi wartosciami, tj. interesem inwe-
stora 1 interesem ochrony przyrody w formie obszaré6w Natura 2000.

W literaturze wyrazono teze, ze w kazdej z dziedzin postugujacej si¢ sformutowaniem

zrbwnowazony rozwoj, moze mie¢ ono odmienne znaczenie, w zaleznosci od tego,

191 Zob. 1. Radziwon, Natura 2000 jako dziatanie na rzecz zréwnowazonego rozwoju, ,,Biatostockie Studia Praw-
nicze” 2015, Zeszyt nr 18, s. 293.

192 1hidem, s. 291.

193 A. Bottromiuk, Zréwnowazony rozwdj obszaréw przyrodniczo cennych. Gospodarcze i spoteczne aspekty funk-
cjonowania sieci Natura 2000 w parkach narodowych, Biatystok 2011, s. 162-163.

194 T, Kurowska, Planowanie przestrzenne a zréwnowazony rozwdj obszaréw wiejskich, ,,Studia luridica Agraria”
2016, t. 14, s. 51.

195 |, Groeger, Udziat spoleczny a zréwnowazony rozwéj przestrzeni mieszkaniowej, ,,Studia Miejskie” 2012, tom
5, s. 60.
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do jakich celéw zostato uzyte i jakie wyraza wartosci'®®. W. J. Wolpiuk stoi na stanowisku,

Ze pojecie ,,zrownowazonego rozwoju’ nie jest pojeciem prawnym, tzn. takim, jakie z reguty
uzywane sg do formutowania tekstow prawa obowigzujacego w Polsce. W ocenie tego Autora
zwrot ,,zréwnowazony rozwd¢j” nie wystepuje jako samodzielna kategoria pojeciowa,
za$ stosowany jest pomocniczo. Na gruncie regulacji konstytucyjnej i w tek$cie ustawy Prawo
ochrony $rodowiska, zwrot ten stuzy do wyrazenia sposobu zapewnienia ochrony!®’. Kazde
pojecie pojawiajace si¢ w teks$cie ustawy staje si¢ pojeciem prawnym, pod warunkiem,
ze od okolicznos$ci opisanych z jego uzyciem, prawo uzaleznia wystapienie jakich§ skutkow.
Przy czym, w jezyku aktow normatywnych wystepuje wiele poje¢ niebedacych pojeciami
prawnymi, od ktorych uzaleznione sg skutki prawne.

W doktrynie twierdzi si¢, ze zasada zrOwnowazonego rozwoju odgrywa szczegolng role
W procesie stosowania prawa'®®. W literaturze prawniczej wskazano, ze zasada zréwnowazo-
nego rozwoju moze by¢ uwzgledniona w procesie stosowania prawa przy interpretacji wymo-
gow w zakresie prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej, czy ochrony srodowiska tam, gdzie
ustawodawca pozostawit organom pewien luz decyzyjny. W zwiagzku z tym, zasadzie tej przy-
pisa¢ mozna role dyrektywy prawa, co ma uzasadnienie w razie pojawienia si¢ watpliwosci,

co do zakresu, rodzaju i sposobu realizacji obowiazkow!®

. W mojej ocenie, konieczno$¢ (a nie
mozliwo$¢) stosowania si¢ do tej zasady wystgpuje — W sprawach z zakresu ochrony przyrody
1 ochrony $rodowiska — niezaleznie od charakteru podejmowanych rozstrzygnie¢ (zakresu po-
zostawionego przez ustawodawce luzu przy ich podejmowaniu). Jest ona jedng z prawnych
determinantow wydawanych aktow.

W orzecznictwie polskich sadow wyrazono teze¢, ze zasada zrownowazonego rozwoju
jest szczegodlng dyrektywa w systemie prawa, nie tylko polskiego, ale takze mi¢dzynarodo-
wego, bedaca jednoczesnie dyrektywa interpretacyjng o funkcji zblizonej do Klauzuli general-
nej?®. Jak stwierdzit B. Rakoczy, w zwiazku z zasada zréwnowazonego rozwoju za podsta-

wowy sposOb stanowienia prawa 1 jego stosowania nalezy uzna¢ taki, ktory pozwoli

w jak najlepszy sposob urzeczywistni¢ rézne wartosci prawem chronione, pozostajace ze sobg

196 W. J. Wolpiuk, O konstytucyjnym zadaniu panstwa w zakresie ochrony srodowiska — zgodnie z zasadg zréw-
nowazonego rozwoju, ,,Prakseologia” 2004, nr 144, s. 23.

197'W. J. Wolpiuk, O konstytucyjnym zadaniu... op. cit., s. 23.

198 B. Rakoczy, Procesowy wymiar zasady zréwnowazonego rozwoju, ,,Bialostockie Studia Prawnicze” 2015, Ze-
szyt nr 18, s. 43.

19 M. Goérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony Srodowiska.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 127 i n. oraz M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski,
M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2019, s. 93 - 96.

200 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim, Il SA/Go 825/08, LEX nr 526352.
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w konflikcie. W ocenie tego Autora, dopiero w wyjatkowej sytuacji wolno organowi stanowig-
cemu prawo, a takze je stosujacemu, rozstrzygna¢ konflikt, na korzys$¢ jednej z tych wartosci,
przy zalozeniu wilasciwego uzasadnienia dokonanego wyboru, co niejako stanowi wyjatek

od zasady?°*,

Zaprezentowany poglad roéwniez stanowi potwierdzenie, postawionej
w tej dysertacji tezy, ze zasada zrownowazonego rozwoju moze shuzy¢ rozwigzywaniu konflik-
tow migdzy r6znymi warto$ciami, tj. ochrong przyrody w ramach obszaréw Natura 2000 i rea-
lizacja przedsigwzi¢cia przez inwestora.

Elementem wspolnym wielu definicji zrownowazonego rozwoju, wypowiedzianych
w literaturze prawniczej, jest zapewnienie rozwoju spoteczno-gospodarczego przy jednocze-
snym uwzglednieniu ograniczen srodowiskowych. Niektorzy z Autoréw postulujg znalezienie

202

substytutow dla nieodnawialnych elementow srodowiska>*, inni traktujg zrownowazony roz-

woj jako narzedzie zapewniajace rownowage w calym systemie istniejacych praw i zasad?%,
jeszcze inni twierdza, ze rozwoj ten osiggano i osigga si¢ dalej kosztem natury i warunkow
srodowiskowych zycia cztowieka?®,

Powyzsza prezentacja pogladow doktrynalnych na temat zrownowazonego rozwoju
i zasady zrbwnowazonego rozwoju $wiadczy, ze zasadnie zauwaza si¢ w literaturze naukowej
brak jednolito$ci terminologicznej w zakresie zrownowazonego rozwoju. Jedni Autorzy postu-
guja sie okresleniem zasada zréwnowazonego rozwoju, za$ drudzy zwrotem koncepcja zrow-

nowazonego rozwoju?%

. Wydaje sig, ze skoro w akcie prawnym najwyzszej rangi polski ustro-
jodawca uzywa okre$lenia zasada zrdwnowazonego rozwoju, to prawidtowym okresleniem be-
dzie ,,zasada”. Wobec tego, sformutowan ,,zasada zréwnowazonego rozwoju” i ,,zrOwnowa-
zony rozwqj” nie nalezy stosowac zamiennie.

Zgodzi¢ si¢ nalezy ze stwierdzeniem Trybunatu Konstytucyjnego, ze zrbwnowazony
rozwo0j oznacza wymog, aby ingerencja w srodowisko byta jak najmniej szkodliwa, za$ korzy-
$ci spoleczne byty proporcjonalne i adekwatne do wyrzadzonych szkod?®®. Wypowiedziany

przez TK poglad stanowi o tym, ze zrownowazony rozw¢j, o ktorym mowa

w art. 3 pkt 50 p.o.S. jest elementem zasady zrownowazonego rozwoju.

201 B, Rakoczy, Koncepcja wspotczesnego prawa... op. cit., S. 62.

202 A, Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 32.

203 . Mierzejewska, Rozwdj zréwnowazony w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w Polsce, ,,Biule-
tyn PAN. Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju” 2015, nr 257-258, s. 99.

204 R, Rosicki, Miedzynarodowe i europejskie koncepcje zréwnowazonego rozwoju, ,,Przeglad Naukowo — Meto-
dyczny” 2010 , nr 4, s. 54-55.

205 ). Jerzmatiski, Ochrona przyrody w prawie migdzynarodowym i europejskim, [w:] W. Radecki (red.), Teore-
tyczne podstawy prawa ochrony przyrody, Wroctaw 2006, s. 382-383.

206 Wyrok TK z dnia 13 maja 2009 r. Kp 2/2009, OTK-A 2009, nr 5, poz. 66.
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Na aprobate zashuguje poglad wyrazony w orzecznictwie, ze do zasady zréwnowazo-
nego rozwoju ustawodawca odnidst si¢ w przepisach art. 33 i 34 u.0.p.2%. Z przepisow
tych wynika, co do zasady, zakaz podejmowania dziatan znaczgco negatywnie oddziatywuja-
cych na cele ochrony obszaru Natura 2000, w tym takich, ktore moga w szczegdlnosci pogor-
szy¢ stan siedlisk przyrodniczych lub siedlisk gatunkéw roslin i zwierzat, dla ktorych ochrony
wyznaczono obszar Natura 2000 lub wplynaé negatywnie na gatunki, dla ktorych ochrony zo-
stal wyznaczony obszar Natura 2000. Potwierdza to zatozenie, ze na obszarach Natura 2000
mozliwa jest dziatalno$¢ czlowieka, zmierzajgca do rozwoju tych obszaréw, jednocze$nie
uwzgledniajaca przepisy prawne, w oparciu o ktore chronione sa obszary Natura 2000.

G. Dobrowolski oraz R. Mikosz, zwracajg uwage, ze problematyka zrownowazonego
rozwoju w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym ma charakter incydentalny i1 czastkowy,

nie jest szczegodlnie bogata ani tworcza?%®

. Zdaniem tych Autorow, 6w charakter Sprowadza si¢
do zajgcia stanowiska wobec sformutowanego w skardze lub skardze kasacyjnej zarzutu naru-
szenia tej zasady. Mimo tego, wypowiedzi te majg ogromne znaczenie w praktycznym rozu-
mieniu zasady zréwnowazonego rozwoju w kontekscie stosowania jej jako dyrektywy wy-

ktadni w analizowaniu konkretnych stanéw faktycznych?®®

. Owszem mozna zgodzi¢ si¢ z druga
czescig wypowiedzi, lecz polemizowa¢ mozna, co do incydentalnego charakteru, zwtaszcza
w konteks$cie liczby orzeczen sadowych odnoszacych si¢ w swej tresci do problematyki zréw-
nowazonego rozwoju, o ktorej to liczbie juz byta mowa.

Znaczenie zasady zrbwnowazonego rozwoju rozpatrywac¢ mozna na plaszczyznie ogra-
niczenia prawa wlasnosci. E. Dolegowska zwraca uwagg na fakt, iz postulat zachowania zrow-
nowazonego rozwoju w kontekscie ograniczenia prawa witasnosci powinien by¢ realizowany
poprzez wazenie interesu publicznego i prywatnego, co czesto wigze si¢ z daleko idgcymi ogra-
niczeniami sposobu korzystania wiasciciela z jego nieruchomosci. Autorka ta wskazuje takze,
1z w idei zrbwnowazonego rozwoju posrednio miesci si¢ zatozenie, w ktérym biezace ograni-
czanie praw 1 wolnosci jednostki nastepuje w imi¢ dobra wspdlnego, wymiernej korzysci

w postaci prawidtowo funkcjonujacego srodowiska?*

. Wydaje sig, ze determinantg wydawania
decyzji wz, uwzgledniajaca zatozenia zasady zrownowazonego rozwoju, jest ,,wazenie” intere-
s6w publicznego (ochrony obszarow Natura 2000), oraz prywatnego (interesu inwestora), ktore

moze nastgpi¢ poprzez procedure oceny oddzialywania na obszar Natura 2000. Jak juz zostato

27 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 20 czerwca 2016 ., I1 SA/Gd 428/16, Legalis nr 1629793.

208 G, Dobrowolski, R. Mikosz, Zasada zréwnowazonego rozwoju w orzecznictwie sqdéw administracyjnych [w:]
red. nauk. R. Biskup, M. Peter, M. Rudnicki, J. Trzewik, Dziafalnos¢ gospodarcza na obszarach chronionych,
Lublin 2014, s. 125.

209 1bidem.

210 E. Dotegowska, Ograniczanie wiasnosci... op. cit., s. 207.
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wspomniane wczesniej, fakt przeprowadzenia 00$ nie jest jeszcze ograniczeniem prawa wia-
snosci — jest nim ustanowienie obowiazku przeprowadzenia takiej oceny, a nast¢gpnie brak
zgody na realizacje¢ przedsiewzigcia.

Natomiast w ocenie M. Szewczyka, ograniczenia prawa wlasnosci dotycza wolno$ci
zabudowy (tj. swobody zagospodarowania terenu)?*!. Zdaniem tego Autora, zasada zréwnowa-
zonego rozwoju, powinna stuzy¢ ochronie tadu przestrzennego poprzez okreslenie tej zasady
w tresci decyzji wz?2, Prezentacja przedstawionych wyzej pogladow prowadzi do wniosku,
ze zasada zréwnowazonego rozwoju moze by¢ stosowana w wydawaniu decyzji Wz, czyli moze
by¢ determinantg wptywajaca na tre$¢ rozstrzygnigcia.

Jak podkresla P. Korzeniowski, dziatalno$¢ inwestycyjno-budowlana, realizowana
z zachowaniem zasady zrdwnowazonego rozwoju w powigzaniu ze zwigkszeniem efektywno-
$ci w gospodarowaniu zasobami srodowiska, nie jest mozliwa z catkowitym wykluczeniem
negatywnego oddzialywania na $rodowisko, ktore nie jest jeszcze w petni rozpoznane. Autor
ten twierdzi, ze uzasadnione ryzyko przy podejmowaniu dziatalnosci, ktérej negatywne oddzia-
lywanie na srodowisko nie jest jeszcze w petni rozpoznane, jest determinantg stosowania za-
sady przezorno$ci w warunkach zrownowazonego rozwoju, wypekniajacej funkcje prewencyjna
ochrony $rodowiska?!3. Przedstawione stanowisko wskazuje na istnienie zwiazku zasady zrow-
nowazonego rozwoju z zasada przezorno$ci. Mozna z niego wywnioskowacé, ze w procesie in-
westycyjno-budowlanym zasady te powinny by¢ stosowane.

O zwigzku zasady zréwnowazonego rozwoju z zasadg przezornosci rozstrzygano
w orzecznictwie. Zdaniem sadu istotne jest wywazenie dwojakich interesow — publicznego (in-
teres ochrony $rodowiska) i prywatnego (interes inwestora). Zastosowac tu nalezy zasadg zréw-
nowazonego rozwoju postrzegana jako dyrektywe wyktadni prawa. Jej rola uwypukla sie
wtedy, gdy pojawiajg si¢ watpliwosci co do zakresu obowigzkdéw, rodzaju obowigzkow i1 spo-
sobu ich realizacji na tle przeciwstawnych interesow. Wowczas przyjmuje si¢, ze nalezy posil-

kowa¢ sie ta zasada®'*

. Wobec powyzszego, zasade zrOwnowazonego rozwoju w odniesieniu
do zasady przezorno$ci zastosowa¢ mozna w sytuacji sporu, co do celu badz konfliktu intere-

SOW.

211 M. Szewczyk, Zagospodarowanie przestrzenne [w:] Z. Leonski (red.), M. Szewczyk (red.), Zasady prawa bu-
dowlanego i zagospodarowania przestrzennego, Bydgoszcz-Poznan 2002, s. 49-52.

212 M. Btazewski, Ochrona zréwnowazoneg0 rozwoju... op. cit., s. 124.

213 p, Korzeniowski, Uzgadnianie projektu decyzji o warunkach zabudowy przez regionalnego dyrektora ochrony
Srodowiska z uwzglednieniem problematyki obszaru Natura 2000, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2016,
Nr 3, s. 24.

214 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 20 czerwca 2016 r., IT SA/Gd 428/16, Legalis nr 1629793.
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Zardéwno zasada przezornosci, jak i zasada zrdwnowazonego rozwoju, w mojej ocenie,
majg znaczenie w aspekcie planowania przestrzennego, zwlaszcza przy wydawaniu decyzji Wz.
Jak twierdza przedstawiciele doktryny, szczeg6lna rola w tym zakresie odnosi si¢ do ustalenia
przewidywanego znaczacego oddziatywania (w tym oddziatywania bezposredniego, posred-
niego, wtornego, skumulowanego, krotkoterminowego, $rednioterminowego i dlugotermino-
wego, stalego i chwilowego oraz pozytywnego i negatywnego), na cele i przedmiot ochrony
obszaru Natura 2000 oraz integralno$¢ tego obszaru, a takze na srodowisko, zwlaszcza na ludzi,
faune i flore?!®. Zgodzié nalezy sie z pogladem J. Sommera, ze w celu zachowania cennej 16z-
norodnosci biologicznej dla wspolczesnych, jak i przysztych pokolen wtasnos¢ — niemajaca
charakteru absolutnego — musi ustapié¢ przed wymogami ochrony $rodowiska?:®.

Podzieli¢ nalezy poglad P. Dembickiego, zgodnie z ktéorym zasada przezornosci
I zasada zréwnowazonego rozwoju wzajemnie si¢ uzupelniajg. W ocenie tego Autora,
w kwestii stosowania zatozen tych zasad organy powinny kierowac si¢ ich rozumieniem wyni-
kajacym z aktow prawnych (TFUE, ustawa Prawo ochrony $rodowiska), za§ orzecznictwo

TSUE w tym zakresie traktowa¢ jako pewne postulaty anizeli éciste wymogi prawa?*’.

1.5. Uwagi koncowe

Wyodrgbnienie prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000, zwtaszcza w kontekscie
realizacji przedsiewzig¢ na tych terenach, w dalszym ciagu budzi wiele kontrowersji, zarowno
wsrdd przedstawicieli doktryny, spoleczenstwa, jak tez inwestorow,

Niejasnosci interpretacyjne dyrektywy ptasiej, siedliskowej oraz polskich aktow praw-
nych regulujacych problematyke obszaréw Natura 2000 poczatkowo powodowaly niepokoj
I nieche¢ spoteczng do tej formy ochrony przyrody, brak zaufania obywateli do prawa oraz do
organéw administracji publicznej. Wydaje si¢, ze przyczyng takiego stanu byl niski stopien
swiadomosci o tym, w jaki sposob ustanowienie obszaru chronionego Natura 2000 moze wpty-
na¢ na grunty objete wlasnie ta forma ochrony przyrody.

Rozwazania podj¢te w tym rozdziale prowadza do wniosku, iz uzytkowanie obszaréw
Natura 2000 jest mozliwe, o ile jest zgodne z przepisami obowigzujacego prawa. Istotne
jest, aby wszelkie podejmowane dziatania na tych obszarach uwzgledniaty przedmiot ochrony,

z uwagi na ktory ustanowiono konkretny obszar Natura 2000.

215 7. Wisniewski, Przestrzeganie zasady zréwnowazonego rozwoju w procesie planowania przestrzennego
na tle orzecznictwa sqdowoadministracyjnego [w:] red. nauk. B. Rakoczy, K. Karpus, M. Szalewska, M. Walas,
Zasada zrownowazonego rozwoju w wymiarze gospodarczym i ekonomicznym, Torun 2015, s. 87.

216 3. Sommer, Ochrona srodowiska a prawo wlasnosci, Wroctaw 2000, s. 8.

217 P, Dembicki, Dwa oblicza zasady przezornosci... op. cit., . 135.
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Przeprowadzona w tym rozdziale analiza przepisow prawnych, prowadzi do wniosku,
ze w kazdym z obowiazujacych aktow prawnych brak jest bezwzglednego zakazu realizacji
inwestycji na obszarach objetych prawng formg ochrony przyrody Natura 2000. Ustanowienie
formy ochrony przyrody Natura 2000 wplywa na proces inwestycyjny, w taki sposob,
ze nie wszystkie rodzaje inwestycji moga by¢ realizowane na takich obszarach. Co oznacza
w praktyce, ze przedsigwzigcia lub plany moga by¢ realizowane na takim obszarze cennym
przyrodniczo, o ile nie sprzeciwiajg si¢ temu przepisy obowigzujgcego prawa, a przedsiewzig-
cie lub plan nie oddziatuje znaczaco negatywnie na cele z uwagi ustanowiono dany obszar Na-
tura 2000. Zarowno w prawie UE, jak i prawie polskim zawarte sg ograniczenia realizacji pla-
néw lub przedsiewzig¢ na obszarach prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000.
Niemniej jednak, przewidziane sg wyjatki od tej fundamentalnej reguty, czego skutkiem jest,
ze w okreslonych sytuacjach nawet przedsiewziecie lub plan znaczaco negatywnie oddziatujace
na obszar Natura 2000, pod pewnymi normatywnymi warunkami, moze zosta¢ zrealizowane
(szerzej o tym w dalszych rozdziatach rozprawy).

W rozdziale tym wykazano, ze model tworzenia i funkcjonowania réznych obszarow
Natura 2000 jest jednolity i opiera si¢ na tych samych przepisach prawnych. Jednak, motyw
utworzenia takich obszaréw (tj. przedmiot ochrony) moze by¢ rozny — chodzi tu o gatunki badz
siedliska cenne przyrodniczo. Fakt roznych motywdw tworzenia obszarow Natura 2000 moze
skutkowaé tym, ze na jednym obszarze Natura 2000 mozliwa bedzie realizacja przedsiewzigcia,
za$§ w odniesieniu do innego obszaru Natura 2000 realizacja takiego samego przedsiewzigcia
bedzie juz niedopuszczalna.

Na tle analizowanych przepiséw prawnych zawartych w prawie UE, prawie krajowym
oraz pogladéw doktryny i orzecznictwa, w odniesieniu do przedsiewzig¢ planowanych
na obszarach Natura 2000 lub planowanych poza obszarem Natura 2000, zauwazam, Ze istot-
nym elementem postgpowania tuz przed udzieleniem zgody na realizacj¢ takiego przedsigwzig-
cia jest ocena skutkow (oddzialywan) na ten konkretny obszar chroniony. Wykazanie wpltywu
inwestycji (lub jego braku) na dany obszar Natura 2000 stanowi o konkretnym i indywidualnym
podejsciu zardwno do obszarow Natura 2000, jak 1 do planowanego przedsiewzigcia.

Z rozwazan wynika, ze fundamentalne znaczenie w procesie inwestycyjnym realizowa-
nym na obszarze Natura 2000 moga mie¢ zasady: przezornosci (ostroznosci) oraz zrownowa-
zonego rozwoju, traktowane jako dyrektywy wyktadni. Weryfikacja tego stwierdzenia bedzie
przedmiotem analiz w dalszych rozdziatach pracy. Positkowanie si¢ zasadg zrownowazonego
rozwoju przy wykonywaniu i stosowaniu prawa moze byc¢ ,,zlotym $rodkiem” w konflikcie
interesOw — publicznego, ktorym jest ochrona $rodowiska w ramach prawnej formy ochrony
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przyrody Natura 2000 (dobrem chronionym jest §rodowisko), oraz prywatnego (dobro inwe-
stora, ktorego celem jest realizacja przedsigwzigcia lub planu). Rola zasady zréwnowazonego
rozwoju uwypukla si¢ wtedy, gdy pojawiajg si¢ watpliwosci, co do zakresu obowigzkoéw, ro-
dzaju obowigzkow 1 sposobu ich realizacji na tle przeciwstawnych interesow. Wowczas przyj-
muje si¢, ze nalezy positkowacé si¢ tg zasadg. Ramy prawne rozwoju gospodarczo-inwestycyj-
nego na obszarze chronionym Natura 2000 moze wyznacza¢ wlasnie zasada zrownowazonego
rozwoju. Zasada ta jest postrzegana jako element (dziatanie, koncepcja), umozliwiajacy row-
nowage miedzy czynnikiem $rodowiskowym a rozwojem spoteczno-gospodarczym terenu ob-
jetego forma ochrony przyrody Natura 2000.

Omawiane zasady: przezornos$ci i zrbwnowazonego rozwoju nie maja tylko i wytacznie
znaczenia teoretycznego. Jak stwierdzono w literaturze, zasady te stanowia dla ustawodawcy
ramy w jakich powinien porusza¢ si¢ przy stanowieniu prawa. Natomiast sady uzasadniajac
podjete rozstrzygniecia, nie tylko dokonuja interpretacji przepisu stanowigcego podstawe
prawng rozstrzygniecia, lecz staraja si¢ osadzi¢ go w szerszym konteks$cie zasad ochrony $ro-
dowiska®'®, Zasady te moga ograniczaé prawo wlasnosci. Wobec powyzszego, zasady te moga
wptyna¢ na finalne rozstrzygniecie, warunkujac wydanie decyzji Wz pozytywnej badz nega-

tywnej w odniesieniu do realizacji planowanego przedsiewzigcia na obszarze Natura 2000.

218 A, Kosieradzka-Federczyk, Realizacja zasad prewencji, przezornosci i zanieczyszczajgcy placi w procesie in-
westycyjnym [w:] W. Federczyk, A. Fogel, A. Kosieradzka-Federczyk, Prawo ochrony srodowiska w procesie
inwestycyjno-budowlanym, Warszawa 2015, s. 19.
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ROZDZIAL |1

Granice dopuszczalnosci realizacji przedsi¢wzie¢ na obszarach Natura 2000

2.1. Uwagi ogolne

Na podstawie rozwazan podjetych w Rozdziale I wustalono, ze dozwolona
jest dziatalno$¢ cztowieka na obszarach Natura 2000, w tym dziatalno$¢ inwestycyjna.
W zwigzku z tym niezbedne jest usystematyzowanie regulacji prawa UE oraz prawa polskiego
w zakresie problematyki realizacji przedsigwzig¢ na obszarach Natura 2000. Tak przyjeta struk-
tura rozprawy umozliwi w dalszych rozdziatach dokonanie szczegotowej analizy determinan-
tow materialnoprawnych  wplywajacych na rozstrzygniecia organéw  wiasciwych
do ustalenia badZ odmowy ustalenia warunkéw zabudowy na obszarach Natura 2000.

Celem rozdziatu jest ustalenie granic dopuszczalnos$ci realizacji przedsiewzie¢ na ob-
szarze objetym prawng formg ochrony przyrody Natura 2000 na podstawie decyzji wz. Celowi
rozdziatu podporzadkowana jest dalsza jego struktura. Rozwazania rozpocz¢to od wskazania
podstawy prawnej 1 wyjasnienia pojecia ,,przedsigwzigcie” na gruncie prawa UE oraz prawo-
dawstwa krajowego. W rezultacie przyczyni si¢ to do weryfikacji hipotezy zaktadajacej istnie-
nie zwigzku miedzy oceng skutkow realizacji potencjalnego przedsigwzigcia (wynik oceny od-
dzialywania na obszar Natura 2000) a realizacja przedsiewziecia.

Zar6wno prawodawca unijny, jak i krajowy w uregulowaniach oscylujacych wokot pro-
blematyki przedsiewzig¢¢ realizowanych na obszarach Natura 2000 postuguja si¢ wieloma po-
jeciami niedookreslonymi. W rozdziale tym Autorka rozprawy dokona interpretacji poje¢ ta-
kich jak: proces inwestycyjny, konieczne wymogi nadrzednego interesu publicznego, rozwia-
zania alternatywne, spdjnos$¢ sieci Natura 2000, kompensacja przyrodnicza, ocena oddzialywa-
nia na obszar Natura 2000, odnoszac si¢ do ich ujecia w prawie UE oraz prawie polskim,
orzecznictwie europejskim 1 orzecznictwie polskich sagdéw, jak rowniez w oparciu o poglady
przedstawicieli doktryny. Dzieki temu mozliwe bedzie wskazanie w jaki sposob niejednolita
interpretacja owych poje¢ wptywa na rozstrzygnigcie organu ustalajacego tres¢ decyzji wz
dla przedsiewzie¢ zlokalizowanych na obszarach Natura 2000.

Wobec powyzszego zasadna wydaje si¢ weryfikacja stwierdzenia, czy w obecnie obo-
wiazujacych regulacjach prawnych zauwaza si¢ koniecznos¢ stworzenia jednolitego katalogu
przedsigwzie¢ dopuszczalnych do realizacji w oparciu 0 decyzje Wz na obszarach objetych

prawng forma ochrony przyrody Natura 2000.
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Warto takze zasygnalizowac, ze w dalszych rozwazaniach Autorka rozprawy postuguje

si¢ pojeciem przedsiewzigcie i inwestycja zamiennie, taktujac te stowa jako synonimy.

2.2. Pojecie przedsiewziecia realizowanego na obszarach Natura 2000 oraz rezim prawny

wedlug prawa Unii Europejskiej

Dalsze rozwazania nad materig dotyczaca realizacji przedsiewzie¢ na obszarze prawnej
formy ochrony przyrody Natura 2000 nalezy rozpocza¢ od wyjasnienia jakie przedsigwzigcia
lub plany moga by¢ realizowane na obszarze objetym taka ochrong przyrody.

W prawie Unii Europejskiej istnieja akty prawne regulujace problematyke realizacji
przedsiewzie¢ i1 ich oddziatywania na $rodowisko. Na wstepie warto dodaé, ze dyrektywy
te stanowig zalecenia wdrozenia — zawartych w nich ustalen — do prawa krajowego. Aktami
tymi s3:

1) dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przy-
rodniczych oraz dzikiej fauny i flory (dyrektywa siedliskowa lub habitatowa),
2) dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/42/WE z dnia 27 czerwca 2001 .

w sprawie oceny wplywu niektorych planéow i programow na $rodowisko (Strategic

Environmental Assessments — SEA)?°,

3) dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r.

w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (dyrektywa ptasia), oraz

4) dyrektywa Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkow wy-
wieranych przez niektore przedsiewziecia publiczne 1 prywatne na srodowisko natu-
ralne (Environmental Impact Assessment — EIA)??°. Dyrektywa ta zostata zmieniona
dyrektywa  Parlamentu  Europejskiego 1 Rady 2014/52/UE z dnia

16 kwietnia 2014 r.2?,

Elementem wspdlnym wymienionych dyrektyw jest powigzanie dwoch sktadowych —
przedsigwzigcia 1 Srodowiska, ktorych punktem stycznym jest badanie oddziatywania danego
przedsiewziecia na srodowisko w zwigzku z jego realizacja. Wspomniane badanie nosi nazwe
ocena oddzialywania na srodowisko (00$), przez ktorg — ogdlnie rzecz ujmujac — nalezy rozu-

mie¢ procedur¢ okre§lajaca wplyw realizacji planowanego przedsiewzigcia, planu

219 Dz. Urz. UE 15, t. 6, s. 157, dalej jako: ,,SEA”.
220 Dz, Urz. UE. L 2012, Nr 26, s. 1, dalej jako: ,,EIA”.
21 pz. U. UE. L. 2014, Nr 124, s. 1.
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badz programu na ogdét elementow przyrodniczych. Szczegotowsa definicj¢ oceny oddziatywa-
nia na §rodowisko zawarto w art. 1 ust. 2 lit g dyrektywy EIA?%,

W dyrektywie ptasiej, podobnie jak w dyrektywie siedliskowej, prawodawca nie zawart
definicji pojecia przedsigwziecia, lecz zawart je w EIA. W przepisach dyrektywy siedliskowej
wyrozniono dwie kategorie przedsiewzig¢. Pierwsza z nich dotyczy przedsigwzigé
lub planéw zwigzanych bezposrednio lub posrednio z zagospodarowaniem terenu, ktére moga
oddziatywac na ten teren w istotny sposoéb. Wowczas wymagane jest przeprowadzenie proce-
dury oo$ obszar obj¢ty ochrong z uwzglednieniem zatozen ochrony, z uwagi na ktore obszar
ten zostal wyznaczony. Po dokonaniu procedury oceny oraz majac na uwadze jej wynik, wia-
sciwe wladze panstw cztonkowskich moga wyrazi¢ zgode na ten plan lub przedsigwzigcie do-
piero po upewnieniu si¢, ze nie wplynie on niekorzystnie na dany teren oraz, w stosownych
przypadkach, po uzyskaniu opinii catego spoteczenstwa (art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej).

Drugg kategori¢ przedsiewzig¢ stanowig przedsigwzigcia lub plany, ktore negatywnie
oddziatujg na dany obszar chroniony. Ot6z moga one zostac zrealizowane, o ile brak jest alter-
natywnych rozwigzan, wystepuja powody zasadnicze wynikajace z nadrzgdnego interesu pu-
blicznego, w tym interesOw majacych charakter spoteczny lub gospodarczy, przy czym obliga-
toryjnie nalezy zastosowa¢ $rodki kompensujace konieczne do zapewnienia ochrony ogolnej
spojnosci Natury 2000. O przyjetych srodkach kompensujacych Panstwo Cztonkowskie po-
winno poinformowa¢ Komisje. Jezeli dany teren obejmuje typ siedliska przyrodniczego i/lub
jest zamieszkaly przez gatunek o znaczeniu priorytetowym, jedyne wzgledy, na ktdére mozna
si¢ powola¢, to wzgledy odnoszace si¢ do zdrowia ludzkiego lub bezpieczenstwa publicznego,
korzystnych skutkéw o podstawowym znaczeniu dla sSrodowiska lub, po wyrazeniu opinii przez
Komisje, innych powodoéw o charakterze zasadniczym wynikajacych z nadrzednego interesu
publicznego (art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej). Pojecie ,,przedsiewzigcie” na gruncie dy-
rektywy  siedliskowej 92/43/EWG ma duzo szerszy zakres przedmiotowy

niz w EIA i tak tez jest interpretowane przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci®?,

222 Procedura oceny oddziatlywania na $rodowisko, w my$l przepisu art. 1 ust. 2 lit. g dyrektywy EIA obejmuje
1- przygotowanie przez wykonawce raportu o oddziatywaniu przedsigwzigcia na srodowisko (art. 5 ust. 11 2),
2 — przeprowadzenie konsultacji spotecznych (art. 6 i 7); 3 — przeanalizowanie przez wlasciwy organ informacji
przedstawionych w raporcie 0 oddzialywaniu przedsigwzigcia na §rodowisko oraz, w razie koniecznosci, wszel-
kich dodatkowych informacji przedstawionych przez wykonawce; 4 — uzasadniong konkluzj¢ wtasciwego organu
na temat znaczacego wplywu przedsigwzigcia na $rodowisko, uwzgledniajaca wyniki analizy raportu oraz — w
stosownych przypadkach — dodatkowa analiz¢ przeprowadzong przez ten organ, 5 — wlaczenie uzasadnionej kon-
kluzji wlasciwego organu do decyzji o =zezwoleniu na realizacj¢ przedsigwzigcia. Zgodnie
z art. 5 ust. 3, a takze wszelkich istotnych informacji uzyskanych w drodze Kkonsultacji na podstawie
art. 6 7.

223 Wyrok ETS z 7 wrzeénia 2004 r., C-127/02, LEX nr 210685.
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Dyrektywa SEA rowniez nie zawiera definicji pojgcia przedsiewziecie, gdyz przedmio-
tem regulacji w niej zawartych sa przede wszystkim plany i programy, a nie przedsigwzigcia.
Dyrektywa ta zaleca dokonywanie 00§ planow 1 programdw, ktére potencjalnie mogg powodo-
wac znaczagcy wptyw na srodowisko (art. 1 dyrektywy SEA). Z uwagi na to, ze dyrektywa SEA
swym zakresem odnosi si¢ do oceny wplywu na srodowisko planéw i programéw, pomingé
nalezy jej analiz¢ w kontekscie celow tej dysertacji.

Pojecie ,,przedsigwziecie” zostatlo uzyte w Dyrektywie Rady 85/337/EWG
z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkow wywieranych przez niektére publiczne
i prywatne przedsiewziecia na srodowisko??*. Z dyrektywy tej wynikato, ze przedsiewzieciem
moze by¢ wykonanie prac budowlanych, instalacji lub ukladéw oraz inne wkroczenie w oto-
czenie przyrodnicze i krajobraz, wiacznie z wydobyciem zasobow mineralnych, za wyjatkiem
przedsiewzie¢ stuzacych obronie narodowej. Dyrektywa ta rozrézniala dwie kategorie przed-
siewzig¢. Pierwsza z nich zawierala katalog przedsiewzieé, przed realizacja ktérych obligato-
ryjnie nalezalo przeprowadzi¢ ocen¢ oddzialywania (Zatacznik nr I do dyrektywy Rady
85/337/EWGQG). Natomiast do drugiej grupy przedsigwzigc to panstwa cztonkowskie miaty moz-
liwos¢ ustalenia kryteriow, progow lub indywidualnych wymogéw w zakresie oceny oddziaty-
wania (Zatgcznik nr II dyrektywy Rady 85/337/EWG). Dyrektywa 85/337/EWG z dnia 27
czerwca 1985 r. zostala skonsolidowana i przyjeta forme dyrektywy 2011/92/UE z dnia
13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkow wywieranych przez niektore przedsigwzigcia pu-
bliczne i prywatne na srodowisko (dalej jako: ,,dyrektywa EIA”). Z artykutu 1 ust. 1 tej dyrek-
tywy wynika, ze przepisy w niej zawarte stosuje si¢ do oceny skutkéw srodowiskowych wy-
wieranych przez przedsigwzigcia publiczne 1 prywatne, ktére moga powodowac znaczace
skutki w srodowisku.

Skonsolidowana dyrektywa EIA zawiera definicje pojgcia ,,przedsiewzigcie”.
Z art. 1 ust. 2 lit. a tej dyrektywy wynika, ze przedsigwzigcie moze 0znacza wykonanie prac
budowlanych lub innych instalacji lub systemow, oraz inne interwencje w otoczeniu natural-
nym i krajobrazie, wlacznie z wydobywaniem zasobow mineralnych. Przy czym zaznaczy¢ na-
lezy, iz definicje te stosuje si¢ na potrzeby wskazanej dyrektywy. W poréwnaniu do definicji
zawartej w dyrektywie 85/337/EWG, w nowej definicji wykreslono sformutowanie ,,za wyjat-
kiem przedsigwzie¢ stuzacych obronie narodowej”. Prawodawca postuzyt si¢ pojeciem ,,ze-

zwolenie na inwestycj¢”, ktore to oznacza decyzje wlasciwego organu lub organdow,

224 Dz. Urz. UE L 175/1985, s. 40.
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na podstawie ktorej wykonawca otrzymuje prawo do wykonania przedsigwzigcia
(art. 1 ust. 2 pkt c dyrektywy EIA).

Przepisy prawne dyrektywy EIA mogg mie¢ zastosowanie do oceny skutkéw Srodowi-
skowych, o charakterze znaczacym, wywieranych przez przedsiewziecia publiczne i prywatne.
Dyrektywa EIA zawiera zalecenie trybu przeprowadzania oo$. Dyrektywa w zalacznikach
okresla katalog przedsiewzieé, przed realizacja ktérych wymagana jest procedura oo$. W Za-
Iaczniku I wymienione sg przedsiewzigcia, przed realizacjg ktorych obligatoryjne jest przepro-
wadzenie procedury oceny oddziatywania na §rodowisko, o ktorej mowa w art. 4 ust. 1 dyrek-
tywy EIA (rozstrzygnigcie a priori). Natomiast Zatacznik II zawiera wykaz przedsiewzigc,
przed realizacja ktorych organ wydajacy zezwolenie na jego realizacje dokonuje kwalifikacji
o konieczno$ci przeprowadzenia procedury oceny oddziatywania na $rodowisko (tzw. scree-
ning). Wowczas podstawe prawng przeprowadzenia tej procedury stanowi art. 4 ust. 2 dyrek-
tywy EIA (rozstrzygnigcie a posteriori na skutek screeningu). Przedsigwzigcia zamieszczone
w Zataczniku II zostaly dodatkowo podzielone na podkategorie: rolnictwo, le$nictwo 1 akwa-
kultura, przemyst wydobywczy, przemyst energetyczny, produkcja i przetwarzanie metali,
przemyst mineralny, przemyst chemiczny (przedsigwzigcia niewymienione w Zalaczniku I),
przemyst spozywczy, przemyst tekstylny, skorzany, drzewny i papierniczy, przemyst gumowy,
przedsiewziecia infrastrukturalne, inne przedsiewziecia, turystyka i odpoczynek. W odniesie-
niu do przedsigwzigC z art. 4 ust. 2, dyrektywa EIA okresla rowniez kryteria pozwalajace orga-
nowi zdecydowac o koniecznosci przeprowadzenia 0o$ (Zatacznik III dyrektywy EIA).

Z przepisow dyrektywy EIA nie wynika odrebny katalog przedsigwzieé, ktore moglyby
oddzialywa¢ na obszary Natura 2000. Wobec tego przyjac nalezy, iz przedsiewzigcia wymie-
nione w Zalacznikach I i II moga oddzialywa¢ na cele, z uwagi na ktére wyznaczono obszar
Natura 2000.

Przepisy prawne dyrektywy EIA zostaty przetransponowane do polskiego porzadku
prawnego do ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania
na $rodowisko oraz do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 26 wrzes$nia 2019 r. w sprawie
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko??.

Na podstawie wspomnianych dyrektyw oraz w odniesieniu do przedsiewzig¢ realizo-

wanych na obszarach Natura 2000 wyrdzni¢ mozna nastgpujace rodzaje przedsiewziec:

25 Dz. U. z 2019 1., poz. 1839.
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1) wymienione w zataczniku I Dyrektywy Rady 2011/92/UE, ktére moga znaczaco od-
dzialywa¢ na obszar Natura 2000 (wymagajace przeprowadzenia oo§ w zwigzku
z art. 4 ust. 1 Dyrektywy EIA, rozstrzygniecie a priori);

2) wymienione w zatgczniku I Dyrektywy Rady 2011/92/UE, ktére nie b¢da znaczaco od-
dzialywa¢ na obszar Natura 2000 (wymagajace przeprowadzenia oo§ w zwigzku
z art. 4 ust. 1 Dyrektywy EIA, rozstrzygnigcie a priori);

3) wymienione w zatgczniku II Dyrektywy Rady 2011/92/UE, ktére mogg znaczgco od-
dziatywa¢ na obszar Natura 2000 (wymagajace przeprowadzenia oo§ w zwigzku
z art. 6 ust. 3 Dyrektywy Siedliskowej oraz w zwigzku z art. 4 ust. 2 Dyrektywy EIA,
rozstrzygnigcie a posteriori w wyniku screeningu);

4) wymienione w zataczniku II Dyrektywy Rady 2011/92/UE, ktére nie beda znaczaco
oddziatywa¢ na obszar Natura 2000 (mogace wymagaé przeprowadzenia 00$
w zwigzku z art. 4 ust. 2 Dyrektywy EIA, rozstrzygnigcie a posteriori w wyniku scree-
ningu);

5) niewymienione w zatgcznikach I lub II Dyrektywy Rady 2011/92/UE, ktére mogg zna-
czaco oddziatywaé¢ na obszar Natura 2000 (wymagajace przeprowadzenia 00$
w zwigzku z art. 6 ust. 3 Dyrektywy Siedliskowej, rozstrzygnigcie a posteriori

w wyniku screeningu).

Przepisy prawne zawarte we wskazanych dyrektywach nie zabraniaja podejmowania
jakiejkolwiek dziatalno$ci przez cztowieka — w tym dziatalnosci inwestycyjnej —
na obszarach Natura 2000. W artykule 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej zawarty jest jedynie
wymog dokonania odpowiedniej oceny skutkéw planu lub przedsigwzigcia niezwigzanego bez-
posrednio albo niezbgdnego dla zarzadzania tym terenem jako obszarem specjalnej ochrony,
jezeli istnieje prawdopodobienstwo lub ryzyko, ze plan lub przedsiewziecie moga oddziatywac
na dany teren w sposob istotny. Z analizy tego przepisu wynika, ze zanim zostanie wydane
zezwolenie na realizacj¢ danego planu lub przedsigwzigcia, kazdorazowo powinna by¢ doko-
nana ocena ich wptywu na cele ochrony ustanowionej na danym terenie. Jak podkreslit TSUE,
wlasciwe wladze krajowe moga udzieli¢ zezwolenia na dziatalno$¢ prowadzong
na danym obszarze chronionym jedynie wéwczas, gdy uzyskaja pewnos¢, ze nie bedzie
ona miata negatywnych skutkoéw dla catosci tego terenu. Ma to miejsce wowczas, gdy z nau-

kowego punktu widzenia nie ma racjonalnych watpliwosci, co do braku wystgpienia takich
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skutk6w??®. Kwestia naukowej pewnosci rozstrzygana byta w Podrozdziale 1.4.1.Zasada prze-
zornosci a realizacja przedsiewzie¢ na obszarze Natura 2000.

Przepis prawny zawarty w art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej przewiduje procedure
oceny, ktdra za pomocg uprzedniego badania ma zapewnic, aby zezwolenia na plan lub przed-
sigwziecie, ktore nie sg bezposrednio zwigzane z zagospodarowaniem terenu lub do niego ko-
nieczne, ale ktére moga w istotny sposob na ten teren oddziatywac, udzielano jedynie wowczas,
gdy ten plan lub przedsiewzigcie nie wptyna niekorzystnie na integralno$é¢ danego terenu??’.

Z omawianego art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej wynika dwuetapowo$¢ procedury
oceny. Pierwszy etap ma odnosi¢ si¢ do wymogu przeprowadzenia przez panstwo cztonkow-
skie odpowiedniej oceny oddziatywania danego planu lub przedsigwzigcia na teren chroniony,
w sytuacji, gdy istnieje prawdopodobienstwo, ze 6w plan lub owo przedsiewzigcie moze
na ten teren w istotny sposob oddziatywac. Z kolei drugi etap nastepuje tuz po dokonaniu oceny,
o ktorej mowa wyzej, i ogranicza si¢ do udzielenia zgody na realizacje¢ takiego planu lub przed-
siewzigcia do sytuacji, w ktorych spetniony jest warunek, ze plan lub przedsiewziecie nie wpty-
nie niekorzystnie na integralno$¢ danego terenu, z zastrzezeniem uregulowan zawartych
w art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej??®. Zdaniem TSUE, na gruncie prawa UE, oo$ powinna
by¢ przeprowadzona przed odmowg lub wyrazeniem zgody na realizacj¢ planowanego przed-
siewzigcia. Ocena oddzialywania wymagana w art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej powinna,
co do zasady, zosta¢ dokonana z chwilg, gdy wszystkie skutki, jakie dane przedsigwzigcie moze
powodowaé na terenie chronionym, dajg si¢ w wystarczajacym stopniu zidentyfikowa¢?%,
W sytuacji, gdy skutkow realizacji danego przedsiewzigcia nie da si¢ ustali¢ 1 brak jest pewno-
sci naukowej, co do oddziatywania, to kierujac si¢ zasada przezornos$ci organ powinien wydac
decyzj¢ o odmowie zgody na realizacj¢ przedsiewzigcia.

Zwrdéci¢ uwage nalezy na jeszcze jednej watek. W odniesieniu do obszarow Natura 2000
I potencjalnych przedsiewzig¢ niezlokalizowanych bezposrednio na obszarze objgtym
ta forma ochrony przyrody, nie powinno si¢ wykluczaé stosowania przepisu
z art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej. TSUE wskazat, ze z brzmienia tego przepisu wynika
mechanizmem ochrony kazdy plan lub przedsigwzigcie, ktore nie jest bezposrednio zwigzane
lub konieczne do zagospodarowania terenu, ale ktére moze na ten teren w istotny sposob od-
dziatywaé. Oznacza to, ze w odniesieniu do przedsiewzie¢ niezlokalizowanych bezposrednio

na obszarze objetym prawng forma ochrony przyrody Natura 2000, kluczowe jest ustalenie

226 \Wyrok TSUE z dnia 13 grudnia 2007 r. w sprawie C - 148/04, LEX nr 354367.

227 \Wyrok TSUE z dnia 17 kwietnia 2018 r., w sprawie C - 441/17, Legalis nr 1753466.
228 \Wyrok TSUE z dnia 25 lipca 2018 r., w sprawie C - 164/17, Legalis nr 1811674,

229 Wyrok TSUE z dnia 29 lipca 2019 r., w sprawie C - 411/17, Legalis nr 2194763.
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skutkow jakie moze wywotac realizacja potencjalnego przedsi¢gwzigcia na ten konkretny obszar
chroniony. Ocena skutkow przyjmuje wowczas form¢ oceny oddziatywania przedsigwzigcia
na obszar Natura 20002,

Od reguly zawartej w art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej przewidziano wyjatki.
Art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej stanowi, ze jesli pomimo negatywnej oo$ oraz braku roz-
wigzan alternatywnych, plan lub przedsigwzigcie moze jednak zosta¢ zrealizowane z powodow
o0 charakterze zasadniczym wynikajgcych z nadrzednego interesu publicznego, w tym intereséw
majacych charakter spoteczny lub gospodarczy. Wéowczas panstwo cztonkowskie obowigzane
jest do zastosowania wszelkie srodki kompensujgce konieczne do zapewnienia ochrony ogolne;j
spojnosci Natury 2000. O przyjetych §rodkach kompensujacych panstwo cztonkowskie ma po-
informowac¢ Komisje Europejska.

W aktach prawnych UE brak jest definicji poje¢: ,,nadrzedny interes publiczny”
(w tym interes spoleczny lub gospodarczy), oraz ,,rozwigzania alternatywne”. Sa to pojecia
niedookreslone, ktorych znaczenie ustalane jest w oparciu o dotychczasowe orzecznictwo, po-
glady doktryny oraz komunikaty i wytyczne organéw UE. Istnienie poj¢¢ niedookreslonych
w tresci przepisow prawnych powoduje trudno$¢ w okresleniu ich jednoznacznego zakresu
prawnego.

Niezbednym etapem ustalenia, przez wtasciwy organ, czy przedsigwzigcie negatywnie
oddziatujace na obszar Natura 2000 bgdzie mozliwe do zrealizowania jest wykazanie istnienia
nadrzednego interesu publicznego o charakterze spotecznym lub gospodarczym. Wprawdzie
jak juz wezeséniej wspomniatam — w aktach prawa UE brak jest definicji tego pojecia — jednak
w drugim akapicie art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej wskazano, Ze jezeli dany teren obejmuje
typ siedliska przyrodniczego i/lub jest zamieszkaty przez gatunek o znaczeniu priorytetowym,
jedyne wzgledy, na ktore mozna si¢ powotac, to wzgledy odnoszace si¢ do zdrowia ludzkiego
lub bezpieczenstwa publicznego, korzystnych skutkow o podstawowym znaczeniu dla $rodo-
wiska lub, po wyrazeniu opinii przez Komisj¢, innych powodéw o charakterze zasadniczym
wynikajacych z nadrzednego interesu publicznego. Wytyczne KE z 2007 r. stanowia, ze zna-
czenie interesu publicznego, bez wzgledu na to, czy jest on promowany przez organy publiczne,
czy podmioty prywatne, moze by¢ wazone w stosunku do celow ochrony okreslonych w dy-
rektywie. Komisja Europejska wyjasnia, ze stowo ,,publiczny”, w rozumieniu art. 6 ust. 4 dy-
rektywy siedliskowej, nie oznacza, ze moga by¢ zrealizowane przedsiewzigcia lub plany po-

chodzace wytacznie pochodzace od podmiotéw publicznych?3!. Przedsiewzigcia prywatnych

230 Zoh. Wyrok TSUE z dnia 26 kwietnia 2017 r. w sprawie C - 142/16, Legalis nr 2194984,
231 Wytyczne Komisji Europejskiej z 2007 r., s. 47.
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inwestorow beda mogty by¢ zrealizowane, o ile zostanie wykazane, Ze stuza one wspomnia-
nemu interesowi publicznemu.

Z konstrukcji przepisu prawnego zawartego w art. 6 ust. 4 wynika, ze aby moc zreali-
zowac na obszarze Natura 2000 przedsigwziecie lub plan powodujace negatywne oddziatywa-
nie na ten obszar, to obligatoryjnie konieczne wymogi musza przewazac nad znaczeniem celow
ochrony obszaru, ktéry ma podlega¢ oddziatywaniu danych inicjatyw. Co wiecej, nie kazdy
nadrzedny interes ma charakter interesu publicznego spotecznego lub publicznego gospodar-
czego, zwlaszcza w zestawieniu do celow ochrony przewidzianych dla danego obszaru
Natura 2000. Komisja Europejska zwraca uwagg, ze interes publiczny moze by¢ nadrzedny
tylko, gdy jest interesem dtugofalowym. W ocenie KE, krotkoterminowe interesy, gospodarcze
lub inne, ktore przyniostyby spoteczenstwu jedynie krétkotrwate korzysci, nie sg wystarcza-
jace, by przewazy¢ nad dlugofalowymi interesami ochrony obszaru Natura 2000 zabezpieczo-
nymi przepisami dyrektyw?32, Zdaniem TSUE interes — mogacy zgodnie z art. 6 ust. 4 dyrek-
tywy siedliskowej — uzasadnia¢ wydanie takiego zezwolenia powinien by¢ jednoczesnie ,,pu-
bliczny” i1 ,,nadrzedny”. Oznacza, ze jego waga powinna by¢ na tyle duza by mozna bylo
ja przeciwstawi¢ celowi dyrektywy — tj. ochronie siedlisk przyrodniczych dzikiej fauny i
flory?®. Przy czym niezbedne jest spehienie jednoczesnie pozostalych wymogéw z art. 6 ust.
4 dyrektywy siedliskowej.

Najwazniejsze konieczne wymogi nadrzednego interesu publicznego — w mysl przepisu
z art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej — stanowig zdrowie ludzkie, bezpieczenstwo publiczne
i korzystne skutki o podstawowym znaczeniu dla $rodowiska. Jednak — podobnie
jak okreslenie ,.konieczny wymoég nadrzednego interesu publicznego” — te trzy kategorie
nie zostaly bezposrednio zdefiniowane w obowigzujacym prawie UE. Prawo wspdlnotowe wy-
mienia zdrowie ludzkie i bezpieczenstwo publiczne wsrod powodow uzasadniajacych przyjecie
dziatan krajowych ograniczajacych swobodny przeptyw towardéw, pracownikow, uslug oraz
prawa przedsigbiorczosci. Co wigcej, ochrona zdrowia ludzkiego jest jednym z fundamental-
nych zatozen polityki UE w dziedzinie ochrony $rodowiska. Tym samym, korzystne skutki
0 podstawowym znaczeniu dla srodowiska stanowig kategorig, ktora musi zalicza¢ si¢ do wspo-
mnianych fundamentalnych zatozen polityki w zakresie ochrony $rodowiska?34. To na wiasci-

wym organie panstwa cztonkowskiego spoczywa obowigzek weryfikacji, pod katem prawnym,

232 | bidem.
233 Wyrok TSUE z dnia 16 lutego 2012 r., sygn. C - 182/10, LEX nr 1109358.
23 Wytyczne Komisji Europejskiej z 2007 r., s. 61.
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zaistnienia wyzej wskazanych okoliczno$ci, ktére przemawialyby za wyrazeniem zgody na re-
alizacje przedsigwzigcia negatywnie oddzialujacego na obszar Natura 2000.

A. Habuda stwierdzit, ze wzgledy zdrowia cztowieka, bezpieczenstwa publicznego
1 korzystnych skutkow o podstawowym znaczeniu dla srodowiska zawsze umozliwiajg realiza-
cj¢ przedsigwzigcia mogacego negatywnie oddzialywac na obszar Natura 2000, zar6wno przy
wystepowaniu gatunkow badz siedlisk priorytetowych, jak i bez nich. Zdaniem tego Autora,
zawsze gdy wystapig powody o charakterze zasadniczym, wynikajacym z nadrzgdnego interesu
publicznego, mozliwa jest realizacja przedsigwzi¢cia znaczaco negatywnie oddzialujacego
na obszar Natura 2000, przy czym w przypadku, gdy dotyczy to gatunkow i siedlisk prioryte-
towych, niezbedne jest uzyskanie opinii KE?3,

Jako przyktad powolywania si¢ panstwa cztonkowskiego na wymogi zasadniczego in-
teresu publicznego mozna podac¢ sprawe polska dotyczaca wycinki drzew — zaatakowanych
przez kornika drukarza — w Puszczy Biatowieskiej?®. Usunigcie drzew zaatakowanych
przez wspomnianego szkodnika miato zapobiec rozprzestrzenianiu si¢ go na inne drzewa, wigc
mogloby potwierdzi¢ proponowany wyzej przez A. Habude argument o wywolaniu korzyst-
nych dla srodowiska skutkow. Wycinka martwych drzew, zlokalizowanych przy szlakach ko-
munikacyjnych, drogach, potwierdzalaby spelienie warunku bezpieczenstwa publicznego
1 wzgledow zdrowia czlowieka. Jednak w ocenie TSUE dziatania aktywnej gospodarki lesnej,
ktore polegaja na usuwaniu i wycince znacznej liczby drzew na obszarze Natura 2000 moga,
ze wzgledu na sam swoj charakter, zagraza¢ trwaltym naruszeniem ekologicznego charakteru
tego obszaru, gdyz moga prowadzi¢ do zaniku badz czgsciowego i nieodwracalnego zniszcze-
nia chronionych siedlisk i gatunkéw wystepujacych na tym obszarze?¥’. W ocenie TSUE, or-
gany panstwa cztonkowskiego nie uzyskaly pewnosci naukowej, co do mozliwego negatyw-
nego oddzialywania. Pewnos$¢ naukowa, co do braku niekorzystnego oddziatywania na inte-
gralno$§¢ danego obszaru — w S$wietle orzecznictwa TSUE — powinna by¢ stwierdzona

juz w momencie wydania decyzji zezwalajacej na realizacje przedsiewzigcia®3®

. W tym wzgle-
dzie, dziatania aktywnej gospodarki lesnej, ktore prowadza do zaniku czgéci obszaru

Natura 2000, nie moga stanowi¢ srodkow zapewniajacych ochrong tego obszaru w rozumieniu

235 A, Habuda, Obszary Natura 2000 w prawie polskim, Warszawa 2013, s. 176.

2% Problematyka sporu KE z Polska w sprawie wycinki drzew- zaatakowanych przez kornika drukarza —
w Puszczy Bialowieskiej nie bedzie ocenia co do zasadnosci. Jednak warto przypomnie¢, ze konflikt ten zaostrzyt
sie, gdy dwczesny Minister Srodowiska- Jan Szyszko- zatwierdzit Aneks Planu Urzadzenia Lasu sporzadzony na
lata 2012-2021 zatwierdzony Decyzja Ministra Srodowiska (Znak DLP-1.611.16.2016 z dnia
25 marca 2016 r.).

237 Wyrok TSUE z dnia 17 kwietnia 2018 r., C- 441/17, LEX nr 2476521.

238 Wyrok TSUE z dnia 26 kwietnia 2017 r., C - 142/16, LEX nr 2276252.
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art. 6 ust. 1dyrektywy siedliskowej. W ocenie KE — strony skarzacej — uchybiono
tu art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej. W wyroku tym powotano si¢ bezposrednio na zasade
przezornosci (0Stroznosci) oraz stwierdzono, ze brak jest obowigzku do udowodnienia zwigzku
przyczynowego migdzy rozpatrywanymi dziataniami aktywnej gospodarki lesnej i naruszeniem
integralnos$ci tych siedlisk i gatunkow, lecz wystarczy, ze wykaze si¢ istnienie prawdopodo-
bienstwa lub ryzyka, ze dziatania te spowodujg takie naruszenie.

Kolejne obligatoryjne kryterium realizacji przedsigwzigcia znaczaco negatywnie od-
dziatujgcego na obszar Natura 2000 odnosi si¢ do wykazania braku rozwigzan alternatywnych.
Prawodawca unijny nie wskazat w zadnym z aktow prawnych jakie cechy powinny mie¢ roz-
wigzania, aby miaty przymiot alternatywnych. Bioragc pod uwage literalne brzmienie pojecia
,rozwigzania alternatywne”, mozna stwierdzi¢, ze przedsigwzigciem alternatywnym jest przed-
sigwzigcie inne niz te poddawane analizie.

Jak stanowi Zawiadomienie Komisji Europejskiej do art. 6 ust. 4 dyrektywy siedlisko-
wej, to na wlasciwych organach panstw cztonkowskich cigzy obowigzek zapewnienia szczegod-
towej analizy kazdego z proponowanych rozwigzan alternatywnych. KE zaleca takze, aby do-
konujac tej oceny precyzyjnie odnosi¢ si¢ do gatunkoéw i siedlisk, dla ktorych wyznaczono dany
obszar Natura 2000, oraz do zatozen ochrony tego terenu®°. W zawiadomieniu z 2018 r. KE
moéwige o rozwigzaniach alternatywnych uzywa liczby mnogiej, co daje podstawe do twierdze-
nia, ze rozwigzan alternatywnych moze by¢ wiecej niz jedno.

Z kolei, zgodnie Wytycznymi KE z 2007 r., wlasciwe organy panstw cztonkowskich
powinny zbada¢ mozliwo$¢ zastosowania rozwigzan alternatywnych, ktore w wigkszym stop-
niu zapewnia spojno$¢ danego obszaru. Istotne jest tu — w ocenie KE — wykazanie potrzeby
realizacji danego planu lub przedsiewzigcia, w oparciu o kryterium nadrz¢dnego interesu pu-
blicznego, oraz przeanalizowaniu wszystkich wykonalnych alternatyw, w szczego6lnosci
pod wzgledem skutkoéw ich realizacji w odniesieniu do celow ochrony obszaru Natura 2000,
integralno$ci obszaru i ich wktadu w 0g6lng spdjnosé sieci Natura 200024, Jesli z przeprowa-
dzonej w trybie art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej oceny oddziatywania przedsiewzigcia
na obszar Natura 2000 wynika znaczace negatywne oddziatywanie wowczas nalezy rozwazy¢
gruntowng korekte i/lub wycofanie proponowanego planu lub przedsigwziecia.

W zwiazku z realizacjg przedsigwzigcia negatywnie oddziatujagcego na obszar Natura

2000, opréocz wymogu nadrzednego interesu publicznego o charakterze spotecznym

239 Zawiadomienie Komisji Buropejskiej ,,Zarzadzanie obszarami Natura 2000 Przepisy art. 6 dyrektywy siedli-
skowej 92/43/EWG", dostep: https://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/art6/Provi-
sions_Art 6 nov_2018 pl.pdf, data wejscia: 09.03.2021 r., s. 63.

240 Wytyczne Komisji Europejskiej z 2007 r., s. 46
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lub gospodarczym, braku rozwigzan alternatywnych, istotna jest konieczno$¢ zastosowania
wszelkich $rodkow kompensujacych do zapewnienia ochrony ogdlnej spojnosci sieci
Natura 2000 (art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej). Wydaje si¢, ze prawodawca unijny postu-
gujac sie¢ zwrotem ,,wszelkich §rodkéw kompensujacych” chciat podkresli¢ szczegolng role
jaka pelnig obszary Natura 2000, uwypuklajac przystugujaca im ochrong. Takie okreslenia
moze takze wskazywaé, ze wtasciwe organy panstw cztonkowskich powinny rozwazy¢ wszyst-
kie mozliwe do zastosowania srodki kompensujace.

Z wytycznych KE z 2007 r. wynika, ze znaczenie obszaru dla spojnosci sieci
jest funkcja celow ochrony obszaru, liczby i statusu siedlisk i gatunkdéw rozpoznanych na da-
nym obszarze, jak rowniez roli, jaka odgrywa obszar w zagwarantowaniu odpowiedniego roz-
mieszczenia geograficznego w stosunku do zasiggu danych gatunkow i siedlisk. Spojnos¢ sieci
powstaje z chwilg jej utworzenia, za$ przepis zawarty w art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej

241 W mojej ocenie elementy wy-

precyzuje, ze spojnos¢ sieci Natura 2000 wymaga ochrony
mienione jako sktadowe spojnosci sa Scisle ze sobg powigzane. Takie rozumienie stowa ,,spoj-
nos¢” koreluje z definicja zawarta w Stowniku Jezyka Polskiego, ktory definiuje ,,spojnos¢”
jako $cista tacznosé, zwartosé?*2.

Definicje spdjnosci sieci Natura 2000 przedstawil M. Maciantowicz w Internetowej En-
cyklopedii Lesnej. Zdaniem tego Autora, spojnosé sieci obszaréw Natura 2000 oznacza kom-
pletno$¢ zasobdw przyrodniczych w sieci i zachowanie powigzan funkcjonalnych miedzy po-
szczegolnymi elementami sieci (czyli obszarami Natura 2000 — przyp. 1.R.-K.) na poziomie
regionu biogeograficznego w danym kraju, gwarantujacych utrzymanie we wtasciwym stanie
ochrony siedlisk przyrodniczych oraz gatunkow. Sp6jnos¢ odnosi si¢ do powigzan pomiedzy
obszarami Natura 2000, a wigc do korytarzy ekologicznych warunkujacych ciggltos¢ prze-
strzenng tego systemu. W ocenie spdjnosci uwzglednia si¢: kryteria reprezentatywnosci
1 liczebnosci, wystepowanie wzgledem zasiegu, fragmentacje przestrzeni, ocene wlasciwego
stanu ochrony na podstawie krajowego monitoringu przyrodniczego®*. Zaprezentowany po-
glad réwniez ukazuje spojnos¢ jako wzajemne powigzanie wielu elementdow, co potwierdzaja

Wytyczne KE z 2007 r. 244,

241 Wytyczne Komisji Europejskiej z 2007 r., s. 52.

242 Oficjalna strona internetowa Stownika Jezyka Polskiego, dostep:  https:/sjp.pwn.pl/szu-
kaj/sp%C3%B3jno%C5%9B%C4%87.html, data wejscia: 25.02.2020 r.

28 Oficjalna strona internetowa Encyklopedii Le$nej, dostep: https://www.encyklopedialesna.pl/haslo/spojnosc-
sieci-natura-2000/, data wejscia: 25.02.2020 r.

24 Oficjalne wytyczne Komisji Europejskiej z 2007 r. dotyczace art. 6.4 Dyrektywy Siedliskowej dotyczace pojeé:
rozwigzania alternatywne, konieczne wymogi nadrzednego interesu publicznego, dzialania kompensacyjne,
ogoblna spdjnos¢, opinia komisji - jest to poprawiona wersja rozdziatu 5 wytycznych Managing Natura 2000 sites.
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Komisja Europejska wskazuje rowniez, ze kompensacja powinna uwzgledniaé role
jaka odgrywa dany obszar Natura 2000, na ktérym zamierza by¢ zrealizowane przedsigwzigcie,
w danym regionie biogeograficznym (w odniesieniu do dyrektywy siedliskowej)?*®.
Majac na uwadze przepisy prawne zawarte w dyrektywie ptasiej prawidtowym bedzie zatoze-
nie, ze ogolna spdjnos¢ sieci jest zapewniona jesli kompensacja ma na celu odtworzenie
tych waloréw, ze wzgledu na ktdre obszar zostat objety ochrong zgodnie z art. 4 ust. 11 2
dyrektywy ptasiej.

Jak zaleca KE, w celu zapewnienia ogdlnej spojnosci sieci Natura 2000 $rodki kompen-
sujace zaproponowane dla danego przedsiewzigcia powinny zatem:

a) odnosi¢ si¢, w porownywalnych proporcjach, do siedlisk i gatunkéw (uwzgledniajgc
ich liczebnos$¢), na ktore ma ono negatywny wptyw;

b) zapewni¢ funkcje porownywalne do tych, ktore uzasadniaty kryteria wyboru oryginal-
nego obszaru, w szczegdlnosci dotyczace odpowiedniego rozmieszczenia geograficz-
nego. Nie wystarczy zatem, aby $rodki kompensujace dotyczyty tego samego regionu
biogeograficznego w tym samym panstwie cztonkowskim. Odlegto§¢ migdzy oryginal-
nym obszarem a miejscem zastosowania srodkow kompensujacych nie ma istotnego
znaczenia, pod warunkiem ze nie narusza funkcjonalno$ci obszaru, jego roli w regionie
biogeograficznym i powodéw, dla ktorych zostat on wybrany do sieci Natura 2000246,
W procedurze zezwalajacej na realizacj¢ planowanego przedsigwzigcia na obszarze Na-

tura 2000, wtasciwe organy administracji powinny bada¢, w sposob konkretny i indywidualny,
stopien oddziatywania tego przedsiewzigcia, odnoszac si¢ do celow ochrony konkretnego ob-
szaru Natura 2000. Analizujac tre$¢ art. 6 ust. 3 1 4 dyrektywy siedliskowej stwierdzi¢ nalezy,
ze w przypadku ustalenia negatywnego oddzialywania planowanego przedsigwzigcia na obszar
Natura 2000 przestanki: koniecznych powodéw o charakterze zasadniczym wynikajacych
z nadrz¢dnego interesu publicznego (w tym spotecznego lub gospodarczego), braku rozwigzan
alternatywnych oraz przyjetych srodkach kompensujacych musza by¢ spetnione tacznie. Prak-
tycznym problemem w stosowaniu tych przepiséw jest wydanie rozstrzygniecia o zezwoleniu
na realizacj¢ przedsigwzigcia z pomini¢ciem analizy ktorejkolwiek z wymienionych przesta-
nek. Bez watpienia sytuacja taka powoduje naruszenie zasad postgpowania i stanowi podstawe

do stwierdzenia niewaznos$ci wydanego rozstrzygnigcia z uwagi na razace naruszenie prawa.

Dostep: https://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/art6/guidance art6 4 pl.pdf, data
wejscia: 19.04.2020 r., dalej jako: ,,Wytyczne KE z 2007 r.”

245 |bidem.

248 1bidem.
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2.3. Pojecie przedsiewziecia realizowanego na obszarach Natura 2000 oraz rezim prawny

na gruncie prawa polskiego

Dalsze rozwazania dotycza ustalenia podstawy prawnej 1 definicji pojecia ,,przedsig-
wzigcie” na gruncie prawa polskiego oraz wyznaczenia ram prawnych ograniczen realizacji
przedsiewzie¢ realizowanych na podstawie wz na obszarze Natura 2000 (tj. okreslenie
tzw. rezimow prawnych).

Regulacje prawne dotyczace ograniczen w zwigzku z wystgpowaniem obszarow Natura
2000 podzieli¢ mozna na dwie kategorie:

1) akty prawne dotyczace tworzenia, funkcjonowania obszaré6w Natura 2000 oraz tworze-
nia planéw ochrony i planu zadan ochronnych,;

2) akty prawne dotyczace gospodarowania na obszarach Natura 2000.

Do pierwszej grupy aktow prawnych zalicza si¢:

1) ustawe z dnia 16 kwietnia 2004 r. 0 ochronie przyrody. Do obszaréw Natura 2000 bez-
posrednio odnoszg si¢ artykuty: 6, 25-39, 112, 127, z ktorych to wynikaja: zasady usta-
nawiania obszarow Natura 2000 oraz przygotowywania planéw ochrony i planow zadan
ochronnych tych obszardéw, a takze zasady gospodarowania na tych obszarach, zasady
ochrony i monitoringu, zasady nadzoru nad obszarami oraz normy prawnokarne odpo-
wiedzialno$ci za naruszanie zakazoéw obowigzujacych w obrebie obszaréw Natura
2000;

2) rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 13 kwietnia 2010 r. w sprawie siedlisk przy-
rodniczych oraz gatunkéw bedacych przedmiotem zainteresowania Wspolnoty,
a takze kryteriow wyboru obszaréw kwalifikujacych si¢ do uznania lub wyznaczenia
jako obszary Natura 2000%7;

3) rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 12 stycznia 2011 r. w sprawie obszarow
specjalnej ochrony ptakow?*;

4) rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie sporzadzania
projektu planu ochrony dla obszaru Natura 2000%%°;

5) rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 17 lutego 2010 r. w sprawie sporzadzania

projektu planu zadan ochronnych dla obszaru Natura 20002,

247tj.Dz. U.z 2014 r. poz.1713.

248 Dz, U.z 2011 r. Nr 25 poz. 133.
249 Dz, U. z 2010 1. Nr 64 poz. 401.
20 Dz, U. 22010 . Nr 34 poz. 186.
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6) rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowych

sposobow i form sktadania informacji o kompensacji przyrodniczej?°*.

Do drugiej grupy zalicza si¢ nastgpujace akty prawne:

1) ustawe z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku
1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzia-
tywania na $rodowisko, regulujaca kwestie oceny potencjalnego oddziatywania roz-
Wigzan zapisanych w projekcie dokumentu strategicznego lub oddzialywania planowa-
nego przedsiewzigcia na obszar Natura 2000 — czyli tzw. oceny habitatowej, a takze
kwestie udziatu spoteczenstwa w tworzeniu projektow planow zadan ochronnych
i projektow planéw ochrony dla obszaru Natura 2000;

2) ustawg z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku
i ich naprawie®®?, ktorej przepisy w zakresie zapobiegania i naprawy szkod w §rodowi-
sku stosuje si¢ m.in. do szkéd spowodowanych przez podmioty korzystajace
ze $rodowiska, jezeli dotycza one gatunkéw chronionych lub chronionych siedlisk
przyrodniczych, w ramach obszaréw Natura 2000, jezeli szkody powstaly w wyniku

dziatalnosci 1 zawinienia podmiotu korzystajacego ze srodowiska.

Z uwagi na procedur¢ wydawania decyzji wz na obszarach Natura 2000 kluczowymi

aktami prawnymi, z ktérych wynikajg bezposrednio ograniczenia inwestycyjne beda przepisy:
1) art. 25 — 39 u.0.p. (w szczegdlnosci przepisy z art. 33 i 34),

2) art. 96 — 103 u.0.0.$. (dot. oceny oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura

2000).

Na wstepie zaznaczy¢ nalezy, iz w prawie ochrony srodowiska wyrdznia si¢ zasadniczo
dwa rodzaje przedsiewzigc, tj. przedsiewzigcia mogace znaczgco oddziatywaé na §rodowisko
1 pozostale przedsigwziecia. Przedsigwziecia mogace znaczaco oddzialywa¢ na $rodowisko
dzielg si¢ na: przedsigwzigcia mogace zawsze znaczaco oddziatywac na srodowisko oraz przed-
siewzigcia mogace potencjalnie znaczaco oddziatywaé na Srodowisko. Odrebng kategorie
przedsiewzie¢ stanowig przedsiewzigcia liniowe dotyczace, np. drog, linii kolejowych, linii
elektroenergetycznych, linii  przesylowych ropy naftowej czy gazu ziemnego
(art. 73 wust. 2 p.os, art. 15 wust4d i 9 wu.o.p., art. 83d wust. 5 u.o.p,
art. 66 ust. 2b u.0.0.§, art. 77 ust. 1 pkt lai 1b u.0.0.5.).

251 Dz, U. z 2010 1. Nr 64 poz. 402.
221j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1862.
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W ustawie o ochronie przyrody nie zdefiniowano pojecia ,,przedsiewzigeie”. Jednak
ustawodawca zawart taka definicje w art. 3 pkt 13 u.o0.0.$. Zgodnie z tym przepisem ,,przedsie-
wziecie” to zamierzenie budowlane lub inna ingerencja w $rodowisko, polegajaca na prze-
ksztatceniu lub zmianie sposobu wykorzystania terenu, w tym réwniez na wydobywaniu kopa-
lin. Przedsiewzigcia powigzane technologicznie kwalifikuje si¢ jako jedno przedsiewzigcie,
takze jesli sg one realizowane przez rézne podmioty. Podkresli¢ nalezy, iz pojecie ,,przedsie-
wziecia” zdefiniowane byto uprzednio w art. 46 ust. 2 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska?®®®,
zgodnie z ktérym przez przedsigwzigcie, rozumiano zamierzenie budowlane lub inng ingeren-
cj¢ w $rodowisko polegajacg na przeksztalceniu lub zmianie sposobu wykorzystania terenu,
w tym rowniez na wydobywaniu kopalin, wymagajacg decyzji, o ktorej mowa
w art. 46 ust. 4 pkt 2-9 p.o.S., lub zgloszenia z art. 46 ust. 4a tejze ustawy. Jednakze okreslenie
,zamierzenie budowlane” nie zostato zdefiniowane ani w komentowanej ustawie, ani w ustawie
z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane®®, pomimo ze jest istotnym pojeciem,
ktore w prawie budowlanym pojawia si¢ juz w samej konstrukcji zasady swobody budowlane;j
(art. 4 p.b.). Zaprezentowana definicja przedsiewzigcia w u.0.0.$. rozni si¢ od definicji przed-
sigwzigcia zamieszczonej W dyrektywie EIA (dla przypomnienia — art. 1 ust 2 lit. a dyrektywy
EIA). Okreslenie uzyte w dyrektywie EIA — ,,wykonanie prac budowlanych lub innych insta-
lacji lub systemow oraz inne interwencje w otoczeniu naturalnym i krajobrazie” — zastgpiono
W 1.0.0.§. zwrotem ,,zamierzenie budowlane lub inna ingerencja w $rodowisko”. W u.0.0.§.
doprecyzowano, ze inna ingerencja w srodowisko polega na przeksztatceniu lub zmianie spo-
sobu wykorzystania terenu. Pojecie przedsigwzigcia w znaczeniu zaproponowanym w dyrekty-
wie EIA jest szersze.

Elementem podobnym tych definicji jest to, ze nazywaja one wydobywanie kopalin
przedsiewzieciem. Obie definicje zawieraja w swej tresci pojecia niedookreslone.
Moze to stanowi¢ praktyczny problem ustalenia, czy dane przedsiewzigcie miesci si¢ w zakre-
sie proponowanym przez wspomniang ustawe lub dyrektywe, dlatego tez istotng rolg odgrywa
tu orzecznictwo.

Mimo, iz w obowigzujacych aktach prawnych nie zawarto definicji pojecia ,,przedsig-
wzigcie realizowane na obszarze Natura 2000, to na gruncie omowionych juz przepisow praw-

nych u.o.p. oraz u.0.0.8. — dotyczacych pojecia ,,przedsiewzigcie” — mozna ustali¢ znaczenie

281, j. Dz. U. 2 2008 r. Nr 25, poz. 150.
24 ¢ j.Dz. U. 22021 1. poz. 2351, ze zm., dalej jako: ,,p.b.”.
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tego sformutowania. W mojej cenie ustawodawca celowo nie definiuje sformutowania ,,przed-
siewzigcie realizowane na obszarze Natura 2000, gdyz istotne nie jest miejsce realizacji ta-
kiego przedsigwziecia, lecz jego oddziatywanie na 6w obszar.

Analizujgc przepisy prawne u.0.p. oraz u.0.0.§. zauwazytam, ze stosujac kryterium od-
niesienia do prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000, przedsiewzigcia mozna podzieli¢
na.

1) przedsiewzigcia zlokalizowane bezposrednio na obszarze Natura 2000,
2) przedsiewziecia zlokalizowane poza obszarem Natura 2000, lecz oddziatujagce w sposob
znaczacy lub potencjalny na cele ochrony, z uwagi na ktoére ustanowiono dany obszar

Natura 2000.

Majac na uwadze powyzsze oraz kryterium oddzialtywania na przedmiot ochrony,
przedsiewziecia mozna podzieli¢ na trzy grupy:

1) przedsigwzigcia mogace zawsze znaczaco negatywnie oddziatywac na obszar Natura

2000,

2) przedsigwzigcia mogace potencjalnie znaczgco negatywnie oddzialujace na obszar Na-
tura 2000, oraz
3) pozostate przedsiewzigcia, ktore nie oddziatujg ani znaczaco, ani potencjalnie negatyw-

nie na obszar Natura 2000.

Ustalenie znaczenia pojecia ,,przedsiewziecie realizowane na obszarze Natura 2000
mozliwe jest poprzez wskazanie jakich dziatan nie wolno czyni¢ na tych obszarach. Zastoso-
wano tu konstrukcje definicji negatywnej. W ustawie o ochronie przyrody — a doktadniej
w art. 33 i 34 — ustawodawca wskazuje na zakazy i wyjatki odnoszace si¢ do realizacji przed-
siewzi¢¢ na obszarach Natura 2000.

W mysl art. 33 ust. 1 u.0.p. zabronione jest podejmowanie dziatan mogacych osobno
lub w potaczeniu z innymi dzialaniami znaczgco negatywnie oddzialywac na cele ochrony ob-
szaru Natura 2000, w tym w szczego6lnosci:

1) pogorszyé¢ stan siedlisk przyrodniczych®® lub siedlisk gatunkéw rolin i zwierzat,
dla ktérych ochrony wyznaczono obszar Natura 2000, lub

2) wplynaé negatywnie na gatunki, dla ktorych zostat wyznaczony obszar Natura 2000,
lub

3) pogorszy¢ integralnos$¢ obszaru Natura 2000 lub jego powiazania z innymi obszarami.

25 Wg definicji legalnej zawartej w art. 3 pkt 17 u.o.p. siedlisko przyrodnicze to obszar ladowy lub wodny, pot-
naturalny lub antropogeniczny, wyodrebniony w oparciu o cechy geograficzne, abiotyczne i biotyczne.
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Uzyty w tym przepisie zwrot ,,w szczegdlnosci” §wiadczy o otwartym katalogu dziatan
niedozwolonych na obszarach Natura 2000. Wspomniany w art. 33 ust. 1 u.o.p zwrot ,,dziala-
nie” nalezy rozumie¢ takze jako ,przedsigwziecie”. W orzecznictwie wskazano,
ze pojecia ,,dzialanie”, czy tez ,,przedsiewziecie”, o jakich mowa w art. 33 i art. 34 u.0.p. wy-
ktada¢ nalezy szeroko i w potaczeniu z innymi zamierzeniami dotyczacymi danego obszaru
podlegajacego ochronie®®®. Podobne stanowisko wyrazit takze K. Gruszecki. Zgodzié¢ nalezy
si¢ z tym Autorem, ze watpliwosci stwarza ustalenie, ktore z przedsiewzig¢ moze wywrzec
wpltyw na obszary Natura 2000%°’. Poglad ten znajduje potwierdzenie w omowionych wezeéniej
dyrektywach i orzecznictwie.

Przepis art. 33 ust. 1 u.o.p. stosuje si¢ odpowiednio do proponowanych obszaréw maja-
cych znaczenie dla Wspdlnoty, znajdujacych si¢ na liscie, o ktorej mowa
w art. 27 ust. 3 pkt 1 u.0.p., tj. projekt listy obszarow Natura 2000 , do czasu zatwierdzenia
przez KE jako obszary majace znaczenie dla Wspolnoty i wyznaczenia ich jako specjalne ob-
szary ochrony siedlisk.

Z regulacji zawartej w art. 33 ust. 3 u.o.p. wynika, ze projekty polityk, strategii, planéw
1 programéw oraz zmian do takich dokumentéw a takze planowane przedsiewzigcia, ktore moga
znaczaco oddziatywa¢ na obszar Natura 2000, a ktére nie sg bezposrednio zwigzane
z ochrong obszaru Natura 2000 lub obszarow, o ktéorych mowa w art. 33 ust. 2 u.0.p.,
lub nie wynikajg z tej ochrony, wymagaja przeprowadzenia 00S.

Artykut 33 u.o.p. stanowi implementacj¢ przepisow art. 6 ust. 2 i 3 dyrektywy siedli-
skowej?®®, Wydaje sie, ze zakres wskazanych przepisow dyrektywy jest szerszy. Przepis

2% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 pazdziernika 2015 r., IV SA/Po 530/15, LEX nr 1977381; Wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 20 marca 2014 r., 11 SA/Po 1267/13, LEX nr 1542227; Wyrok NSA z dnia 19 listopada 2019
r., 11 OSK 3316/17, LEX nr 2783361.

37 K. Gruszecki, Ograniczenia prawne w realizacji inwestycji w zwiqzku z wyznaczeniem obszaréw Natura 2000,
,»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 36.

28 Zob. art. 6 ust. 2 dyrektywy siedliskowej stanowi, ze panstwa cztonkowskie podejmujg odpowiednie dziatania
w celu uniknigcia na specjalnych obszarach ochrony pogorszenia stanu siedlisk przyrodniczych i siedlisk gatun-
koéw, jak rowniez w celu uniknigcia niepokojenia gatunkéw, dla ktorych zostalty wyznaczone takie obszary,
o ile to niepokojenie moze mie¢ znaczenie w stosunku do celow niniejszej dyrektywy.

Zob. art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej brzmi: kazdy plan lub przedsiewzigcie, ktore nie jest bezposrednio
zwigzane lub konieczne do zagospodarowania terenu, ale ktére moze na nie w istotny sposob oddziatywac, za-
rowno oddzielnie, jak i w polaczeniu z innymi planami lub przedsigwzigciami, podlega odpowiedniej ocenie
jego skutkoéw dla danego terenu z punktu widzenia zatozen jego ochrony. W $wietle wnioskow wynikajacych
z tej oceny oraz bez uszczerbku dla przepisow ust. 4 wlasciwe wladze krajowe wyrazaja zgode na ten plan
lub przedsigwzigcie dopiero po upewnieniu si¢, ze nie wplynie on niekorzystnie na dany teren oraz,
w stosownych przypadkach, po uzyskaniu opinii calego spoleczenstwa.

Zob. art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej stanowi: jesli pomimo negatywnej oceny skutkow dla danego terenu
oraz braku rozwigzan alternatywnych, plan lub przedsigwzigcie musi jednak zosta¢ zrealizowane z powodow
o charakterze zasadniczym wynikajacych z nadrz¢dnego interesu publicznego, w tym interesow majacych charak-
ter spoteczny lub gospodarczy, Panstwo Czlonkowskie stosuje wszelkie $rodki kompensujace konieczne
do zapewnienia ochrony ogolnej spojnosci Natury 2000. O przyjetych srodkach kompensujacych Panstwo Czton-
kowskie informuje Komisje.
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z art. 6 ust. 2 tej dyrektywy odnosi si¢ do ,,odpowiednich dziatan”, zas w art. 33 ust.1 u.0.p.—
mowa 0 dziataniach jedynie znaczaco negatywnie oddziatujacych na cele ochrony obszaru Na-
tura 2000. Wytyczne KE wskazuja, ze art. 6 ust. 2 dyrektywy siedliskowej nalezy interpretowac
jako wymoég podjecia przez panstwo cztonkowskie odpowiednich dzialan, majacych
na celu zapewnienie, aby nie nastgpito pogorszenie stanu danego siedliska lub znaczace niepo-
kojenie gatunkéw. Zdaniem KE, wymaga to unikania zardwno pogorszenia stanu spowodowa-
nego przez czlowieka, jak i przewidywalnego naturalnego pogorszenia stanu siedlisk przyrod-
niczych oraz siedlisk gatunkow. Zakres art. 6 ust. 2 dyrektywy siedliskowej jest szerszy
niz zakres art. 6 ust. 3 i 4 dyrektywy siedliskowej, ktore obowigzuja jedynie w przypadku
nowych planow 1 przedsigwzie¢. Ma on rowniez zastosowanie w przypadku wykonywania
wszelkiej obecnej dziatalno$ci, tj. rolnictwo, dzialalno$¢ potowowa czy gospodarka wodna,
ktére moga nie wchodzi¢ w zakres art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej?®®. Obowigzek zapobie-
gania (trwatemu) pogarszaniu stanu ochrony dotyczy wszelkich pogorszen, a nie tylko ,,zna-
czacych”?%°, Natomiast, jak stanowi Zawiadomienie KE, obowiazek zapobiegania zaktoceniom
dotyczy tych zaktocen, ktore miatyby znaczenie z punktu widzenia celu ochrony obszaru
(. dotyczy tylko zaktocen ,,znaczacych”). Obowigzek zapobiegania pogorszeniom istnieje, za-
nim te pogorszenia si¢ rzeczywiscie pojawig. Z tego powodu niedopuszczalne jest zwlekanie
z podjeciem dzialan zapobiegawczych i oczekiwanie az pogorszenie nastapi2®l. Analizowany
przepis z art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej stanowi 0 wspomnianym wielokrotnie upewnie-
niu si¢, co do niekorzystnego wptywu danego przedsiewzigcia na cele ochrony tego obszaru.
W przepisie z art. 33 u.0.p. brak jest odniesienia do tej kwestii. W tresci art. 6 ust. 3 dyrektywy
siedliskowej mowa jest takze o uzyskaniu opinii calego spoleczenstwa, w wyjatkowych przy-
padkach, co nie znajduje odzwierciedlenia w przepisie art. 33 u.0.p. Stanowi to potwierdzenie
tezy, ze dyrektywy wymagaja wiece;.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem zaprezentowanym przez K. Gruszeckiego, ze z postano-
wien zawartych w art. 33 u.o.p. wynika jednoznacznie, iz obowigzujaca zasada jest zakaz takiej

ingerencji w $rodowisko, ktora w sposob znaczgco negatywny moglaby oddzialtywaé

Jezeli dany teren obejmuje typ siedliska przyrodniczego i/lub jest zamieszkaly przez gatunek
0 znaczeniu priorytetowym, jedyne wzgledy, na ktére mozna si¢ powotaé, to wzgledy odnoszace si¢ do zdrowia
ludzkiego lub bezpieczenstwa publicznego, korzystnych skutkow o podstawowym znaczeniu dla srodowiska lub,
po wyrazeniu opinii przez Komisje, innych powodéw o charakterze zasadniczym wynikajacych z nadrzednego
interesu publicznego.
29 Zawiadomienie Komisji, pt. ,,Zarzadzanie obszarami Natura 2000 Przepisy art. 6 dyrektywy siedliskowej
92/43/EWG”, dostep: https://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/art6/Provi-
sions_Art 6 nov 2018 pl.pdf, data wejscia: 21.02.2021 r., dalej jako: ,,Zawiadomienie KE”, s. 29-30.
260 Opinia rzecznika generalnego ETS w sprawie C - 241/08, EUR-Lex - 62008CC0241 — PL.
%61 Zawiadomienie KE, s. 29.
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na obszar Natura 2000, a jedyny wyjatek w tym zakresie wprowadza art. 34 u.0.p., upowaznia-
jac wskazane w nim organy administracji do wydawania zezwolen na realizacj¢ przedsigwzig-
Ccia mogacego znaczaco negatywnie oddzialywaé na Srodowisko, jezeli przemawiajg
za tym wymogi nadrz¢dnego interesu publicznego, w tym wymogi o charakterze spotecznym
lub gospodarczym, i wobec braku rozwiazan alternatywnych?®?. O mozliwosci realizacji przed-
sigwzie¢ znaczgco negatywnie oddziatujacych na obszary Natura 2000 oraz o zgodnosci imple-
mentowanych dyrektyw UE z prawem polskim w tym zakresie, mowa bedzie w podrozdziale
2.4.

W konteks$cie pojecia przedsiewzigcie z 1.0.0.$. oraz wobec tresci przepisu zawartego
w art. 33 u.0.p., pojecie ,,przedsigwziecie realizowane na obszarze prawnej formy ochrony
przyrody Natura 2000” nalezy rozumie¢ szeroko. W praktyce oznacza to, ze nie ma znaczenia
rodzaj zastosowanej technologii, rozmiar przedsigwzigcia, lecz istotny jest fakt wystgpienia od-
dziatywania na cele ochrony danego obszaru Natura 2000. Moze bowiem dojs¢ do takiej sytu-
acji, ze przedsiewziecie o niewielkiej skali spowoduje wicksze negatywne oddziatywanie
niz przedsiewzigcie o duzej skali. Stosujac prawo polskie nalezy takze respektowac reguty wy-
razone przez TSUE. W ocenie tego sadu, niedopuszczalne jest rOwniez zezwolenie na realizacj¢
przedsigwzigcia bez uprzedniej oceny oddziatywania na obszar Natura 2000, z uwagi na fakt,
ze na danym obszarze Natura 2000 istniejg juz podobne przedsigwzigcia. Kluczowe jest zatem
kazdorazowe stwierdzenie przez wlasciwy organ i ustalenie w jakim stopniu dane przedsie-
wziecie oddziatuje na obszar Natura 200023, Prowadzi to do wniosku, Ze zaréwno
do planowanego przedsiewzigcia, jak i do celow ochrony danego obszaru Natura 2000 nalezy
podchodzi¢ w sposob zindywidualizowany.

Jak podkresla A. Ogonowska, generalny zakaz, o ktorym mowa w art. 33 ust. 1 u.o.p.
uwzglednia ograniczenia absorpcyjne srodowiska, poniewaz dotyczy dziatan mogacych wywo-
tywaé negatywne zmiany w srodowisku zarowno osobno, jak i w potaczeniu z innymi dziata-
niami?%*, Zdaniem K. Gruszeckiego, podczas oceny oddziatywania danego przedsiewziecia
na obszar Natura 2000 powinno si¢ wykazac¢ takze brak negatywnego oddziatywania w przy-
padku skumulowanych rozwazanych oddziatywan?®, Wyjasni¢ nalezy, ze oddziatywania sku-

mulowane wynikaja z polaczonego dzialania skutkéw analizowanego przedsiewziecia oraz

22 K. Gruszecki, Ograniczenia prawne w realizacji inwestycji w zwigzku z wyznaczeniem obszaréw Natura 2000,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 37.

263 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 21 wrze$nia 1999 r. w sprawie C - 392/96, Legalis nr 151969, wyrok
WSA w Warszawie z dnia 31 lipca 2008 r., IV SA/Wa 672/08, Legalis nr 837897.

24 A, Ogonowska, Zakaz podejmowania dziatar moggcych znaczgco negatywnie oddzialywaé na cele ochrony
obszaru Natura 2000, [w:] M. Stahl, P. Korzeniowski, A. Kazmierska-Patrzyczna (red.), Problemy pogranicza
prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2017, s. 447.

265 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2013, s. 245.
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skutkow spowodowanych przez inne dziatania, wystepujace obecnie, dokonane w przesztosci
lub dajace sie logicznie przewidzieé¢ w przysztosci®®. Jak juz zostato wspomniane, wykazanie
pewnosci naukowej, co do skutkow — zwlaszcza tych przysztych — powoduje trudnosci. Wobec
tego ocena skumulowanych skutkéw powinna by¢ sporzadzona z uwzglednieniem dost¢pnych
danych i poparta racjonalnymi argumentami.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem zaprezentowanym przez D. Trzcinska, ze identyfikacja
znaczacego oddziatywania, o ktérym mowa w art. 33 u.o.p. powinna by¢ indywidualizowana
do konkretnego obszaru Natura 2000, zwlaszcza do tre$ci aktow normatywnych dotyczacych
tych obszardw, tj. planéw ochrony badz planéw zadan ochronnych?®’. Wobec powyzszego za-
uwazam zalezno$¢ realizacji przedsigwziecia na obszarze Natura 2000 od wyniku oceny od-
dzialywania na cele ochrony, z uwagi na ktére ten chroniony obszar zostat ustanowiony.

Z artykuhu 33 ust. 3 u.o.p. wynika, ze ocena wplywu realizacji danego przedsigwzigcia
na cele ochrony obszaru Natura 2000 nast¢puje w formie oceny oddzialywania na zasadach
okreslonych w u.0.0.8. W polskim prawie wyr6znia si¢ trzy warianty oceny oddziatywania
na $srodowisko, tj.: ocena oddziatywania przedsigwzigcia na §rodowisko, ocena oddziatywania
przedsiewziecia na obszar Natura 2000 oraz strategiczng ocen¢ oddziatywania na srodowisko.
Ocena oddziatywania przedsiewzigcia na obszar Natura 2000 oznacza ocen¢ oddzialywania
na §rodowisko, ograniczong do badania oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000
(art. 3 ust. 1 pkt 7 u.0.0.8.). W literaturze przedmiotu stwierdzono, ze ocena oddzialywania
na obszar Natura 2000 jest réwniez oceng oddziatywania na srodowisko. Mimo wyodrgbnienia
przez ustawodawce typow ocen oddziatywania na srodowisko, ocena oddziatywania przedsig-
wzigcia na obszar Natura 2000 nie jest catkowicie odrebna instytucja prawng®®e,
Od oceny oddzialywania na $rodowisko odrdzniaja ja réwniez wywierane skutki prawne.
Ocena oddziatywania na Srodowisko ma charakter pomocniczy. Nawet jesli, wykazane zostanie
negatywne oddzialywania na $rodowisko, nie daje to podstawy do odmowy wydania decyzji
srodowiskowej. Na aprobat¢ zastluguje poglad- wyrazony przez A. Habude — o tym,
ze wyniki oceny stuza organowi do okreslenia maksymalizacji ztagodzenia negatywnych skut-

kow jakie niesie za sobg realizacja planowanego przedsigwzigcia. Natomiast, gdy w wyniku

26 J. Engel, Natura 2000 w ocenach oddziatywania przedsiewzie¢ na Srodowisko, s. 23, dostep: https://na-
tura2000.gdos.gov.pl/files/artykuly/42676/Natura 2000 w_ocenach oddzia.pdf, data wejécia: 23.02.2021 r.

%7 D, Trzcinska, Natura 2000 a ograniczenie mozliwosci korzystania z nieruchomosci [w:] B. Rakoczy,
M. Pchatek (red.), Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 158.

28 A Habuda, Obszary Natura 2000 w prawie polskim, Warszawa 2013, s. 138 oraz M. Bar, J. Jendroska, Ocena
oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko a ocena oddzialywania na obszar Natura 2000 [w:]
B. Rakoczy, M. Pchalek (red.), Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 16.
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oceny oddziatywania na obszar Natura 2000 wyniki potwierdzg znaczace negatywne oddziaty-
wanie oraz brak wypelnienia dodatkowych przestanek zezwalajacych na realizacje¢ takiego
przedsiewzigcia, organ zobligowany jest do odmowy zezwolenia na jego realizacje®®.

Konieczno$¢ takiego zindywidualizowanego podejscia zarowno do przedsigwziec,
jak i do celéow ochrony danego obszaru Natura 2000 wynika z art. 3 dyrektywy EIA27
W przepisach prawa polskiego urzeczywistnia si¢ to poprzez procedure oceny oddziatywania
na obszar Natura 2000, z ktorg to powigzane jest, co do zasady — uzyskanie decyzji o srodowi-
skowych uwarunkowaniach?’*. Decyzja wz to decyzja, przed uzyskaniem ktorej niezbedne jest
wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, o ile planowane przedsiewzi¢cie moze
zawsze znaczaco oddzialywaé na srodowisko albo moze potencjalnie znaczaco oddziatywac
na $rodowisko (art. 71 ust. 2 oraz art. 72 ust. 1 pkt 3 v.0.0.$.). Przy czym obligatoryjnie nalezy
przeprowadzi¢ oo$ dla przedsigwzig¢ zawsze znaczaco oddziatujacych na §rodowisko. Nato-
miast w przypadku przedsigwzig¢ mogacych potencjalnie oddziatywaé¢ na S$rodowisko
0 obowiazku przeprowadzenia oo$ decyduje organ wtasciwy do wydania decyzji srodowisko-
wej (art. 59 ust. 1 w zw. z art. 63 ust. 1 u.0.0.8.).

W mysl art. 59 ust. 2 u.0.0.$., w odniesieniu do realizacji planowanego przedsigwzigcia
innego niz wskazane wyzej, wymagane jest przeprowadzenie oceny oddzialywania przedsig-
wzigcia na obszar Natura 2000, jesli:

1) przedsiewzigcie to moze znaczaco oddziatywaé na obszar Natura 2000, a nie jest bez-
posrednio zwigzane z ochrong tego obszaru lub nie wynika z tej ochrony;

2) obowiazek przeprowadzenia oceny oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura
2000 zostat stwierdzony postanowienie regionalnego dyrektora ochrony srodowiska na
podstawie art. 97 ust. 1 u.0.0.8.

Wskaza¢ nalezy w tym miejscu jeszcze jedng istotng regule — wstepng oceng,
tzw. prescreening. Na podstawie art. 96 ust.1 u.0.0.§ organ wlasciwy do wydania decyzji wy-

maganej przed rozpoczgciem realizacji przedsigwzigcia, innego niz przedsigwzigcie mogace

269 A, Habuda, Obszary Natura 2000... op. cit., s. 140.

201, Ocena oddziatywania na $rodowisko polega na wlasciwym okresleniu, opisaniu i ocenie, dla kazdego
indywidualnego przypadku, bezposredniego i posredniego znaczacego wptywu przedsigwzigcia na:

a) ludno$¢ i zdrowie ludzkie;

b) réznorodno$¢ biologiczng ze szczegdlnym uwzglednieniem gatunkéw i siedlisk chronionych
na podstawie dyrektywy 92/43/EWG oraz dyrektywy 2009/147/WE;

C) grunty, gleby, wody, powietrze i klimat;

d) dobra materialne, dziedzictwo kulturowe i krajobraz;

e) oddziatywanie miedzy elementami, o ktorych mowa w lit. a) - d).

2. Wptyw, o ktorym mowa w ust. 1, na elementy w nim okreslone obejmuje spodziewany wptyw wynikajacy

z podatnosci przedsigwzigcia na prawdopodobienstwo wystapienia wypadkow lub katastrof istotnych dla danego
przedsigwzigcia.
211 Dalej jako: ,,decyzja srodowiskowa”.
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znaczaco oddziatywac na srodowisko, ktore nie jest bezposrednio zwigzane z ochrong obszaru
Natura 2000 lub nie wynika z tej ochrony, jest obowigzany do rozwazenia, przed wydaniem
tej decyzji oraz przed przyjeciem tego zgloszenia, czy przedsiewzig¢cie moze potencjalnie zna-
czaco oddzialywa¢ na obszar Natura 2000. Decyzja taka sa decyzje wymienione
w art. 96 ust. 2 u.0.0.$., w tym takze decyzja o warunkach zabudowy. Jesli organ ten stwierdzi,
ze przedsiewzigcie moze potencjalnie znaczaco oddzialywac¢ na obszar Natura 2000 woéwczas
wydaje postanowienie w sprawie natozenia na wnioskodawce (inwestora) obowigzku przedio-
zenia wlasciwemu miejscowo regionalnemu dyrektorowi ochrony $rodowiska dokumentacji
o ktorej mowa w art. 96 ust. 3 u.0.0.8. W konsekwencji, to regionalny dyrektor ochrony $rodo-
wiska stwierdza, w drodze postanowienia, o obowigzku przeprowadzenia oceny oddziatywania
przedsiewziecia na obszar Natura 2000 (uwzgledniajac tacznie uwarunkowania, o ktorych
mowa w art. 97 ust. 1 u.0.0.$.), badz o braku konieczno$ci przeprowadzenia oceny oddziatywa-
nia na obszar Natura 2000 (art. 97 ust. 5 u.0.0.$). Nastepnie po przeanalizowaniu zebranego
materialu dowodowego regionalny dyrektor ochrony $srodowiska stwierdza postanowieniem
o uzgodnieniu realizacji danego przedsigwzigcia (art. 98 ust. 1 u.0.0.8.), albo 0 odmowie uzgod-
nienia realizacji przedsiewziecia (art. 98 ust. 3 u.0.0.$.).

W razie wystgpienia watpliwosci, co do koniecznosci przeprowadzenia oceny oddzia-
lywania przedsiewzi¢cia na obszar Natura 2000 organy wtasciwe do podjgcia rozstrzygnigcia
powinny kierowac si¢ zasadg przezornosci. W praktyce przyjac nalezy, ze jezeli skutki realiza-
cji konkretnego przedsigwzigcia beda do konca przewidywalne 1 ze wstepnych ocen bedzie
wynikalo, Ze nie moze ono znaczaco oddzialywac na obszar Natura 2000, to przeprowadzenie
oceny oddziatywania na srodowisko nie bedzie konieczne. Jezeli natomiast skutki takie sg
trudne do przewidzenia i hipotetycznie mogg by¢ znaczace, wowczas przeprowadzenie oceny

212 Wéwezas organ administracji prowa-

oddziatywania na $rodowisko bgdzie obligatoryjne
dzacy postepowanie w sprawie wydania decyzji Wz moze podjac rozstrzygniecie o ustaleniu
warunkow zabudowy albo o odmowie wydania takiej decyzji na podstawie
art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.

Wobec zaprezentowanych ogélnych zasad i zatozenia, ze ocena oddziatywania na ob-
szar Natura 2000 jest 00$, mozna stwierdzié, ze zasady te majg zastosowanie takze do plano-
wanych przedsiewzie¢ zlokalizowanych na obszarach Natura 2000. Istotne jest takze, aby 0o$

byla przeprowadzana z punktu widzenia celow ochrony przyjetych dla danego obszaru Natura

212 \Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 lutego 2015 r., IV SA/Wa 2347/14, LEX nr 2461992.
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2000. Z przedstawionej analizy przepisow prawa polskiego wynika konieczno$¢ takiego zin-
dywidualizowanego podejécia zarowno do przedsigwzigc, jak 1 do celow ochrony danego ob-
szaru Natura 2000. Powyzsze rozwazania prowadza do stwierdzenia, iz przedsigwzigciem bg-
dzie kazde dziatanie, ktore wymaga uprzedniej zgody organu w postaci decyzji administracyj-
nej, o ktorej mowa w art. 96 ust. 2 u.0.0.5.

W przypadku oceny oddziatywania na obszar Natura 2000 brak jest enumeratywnego
katalogu przedsiewzig¢, ktore moglyby potencjalnie znaczaco oddziatywac na obszar Natura
2000. Jak podkresla A. Habuda, moze doj$¢ do takiej sytuacji, ze identyczne przedsiewzigcie
w odniesieniu do jednego obszaru Natura 2000 bedzie uznane za mogace potencjalnie oddzia-
tywac, zas wobec innego obszaru Natura 2000 wykluczy si¢ mozliwos¢ takiego oddziatywania.
Pozytywnie nalezy ocenié¢ poglad, ze stworzenie przez prawodawstwo krajowe katalogu przed-
siewzie¢ mogacych negatywnie oddziatywaé na obszar Natura 2000 naruszatoby klauzule ge-
neralng zawarta w dyrektywie siedliskowej 1 jednoczesnie oznaczaloby niepelng realizacje
jej celow?™. Istnienie wspomnianego katalogu przedsiewzie¢ zapewne utatwitoby prace orga-
nom administracji prowadzacym postepowanie w sprawie oceny oddziatywania na obszar Na-
tura 2000, a nawet skrociloby czas postgpowania i podjecia rozstrzygnigcia. Problematyczne
jednak bytoby to, ze owe postepowanie miatoby charakter szablonowy, zatracitaby si¢ wowczas
idea indywidualnos$ci i skonkretyzowania w odniesieniu do realizacji okreslonego przedsie-
wzigcia na danym obszarze Natura 2000.

Ustalenie — przez organ wtasciwy do wydania decyzji wz — rodzaju wptywu danego
przedsigwzigcia na obszar Natura 2000, tj. czy jest to przedsigwzigcie mogace zawsze
lub potencjalnie znaczaco oddziatywac na cele ochrony obszaru Natura 2000, dokonywane
jest w oparciu o liste¢ przedsiewzie¢, o ktorych mowa w art. 60 u.0.0.8. Aktem prawnym,
z ktoérego wynika wspomniana lista, jest Rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie przedsig-
wzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na $rodowisko z dnia 10 wrzesnia 2019 .24,
Owe ustalenie rodzaju przedsigwzigcia jest istotne, gdyz umozliwia zdecydowac o konieczno-
sci albo fakultatywnosci przeprowadzenia oo$. Analiza prawna, czy dane przedsigwzigcie znaj-
duje si¢ na liscie, rowniez stanowi o wspomnianym wczesniej zindywidualizowanym pode;j-
sciu.

W ocenie oddzialywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000, przedmiotem oddzia-
tywania jest obszar Natura 2000. Jak juz zostalo zasygnalizowane wcze$niej, nie 0znacza

to, ze przedmiotem oddzialywania jest cata przyroda badz srodowisko, lecz wartosciowe cechy

213 | bidem.
214 Dz, U. z 2019 . poz. 1839.
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(geograficzne, abiotyczne, biotyczne) pewnego obszaru (ladowego, wodnego), powodujace,
ze obszar taki jest uznany za siedlisko cennych gatunkow roslin badz zwierzat.

Zatem pojawia si¢ pytanie czy jest mozliwe okreslenie jednolitych kryteriow,
ktorych zaistnienie zobliguje do dokonania przez wilasciwy organ oceny oddzialywania
na obszar Natura 2000? W literaturze przyjmuje si¢, ze oceny oddziatywania na obszar Natura
2000 bedzie wymagala kazda dzialalnos$¢ cztowieka, mogaca potencjalnie niekorzystnie wpty-
na¢ na obszary Natura 2000 w sytuacji, gdy zostang spetnione trzy przestanki. Po pierwsze,
podejmowana dziatalno$¢ cztowieka musi odpowiada¢ definicji przedsiewzigcia w mysl
art. 3 ust. 1 pkt 13 u.0.0.8. Po drugie, realizacja takiego przedsiewzigcia musi nastgpowac
na podstawie pozwolenia (zezwolenia) organu administracji publicznej wyrazonego w formie
decyzji. Po trzecie, nie moze by¢ to przedsigwzigcie mogace znaczaco oddziatywaé na srodo-
wisko, wymagajace decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach?’®. Wydaje sie, ze trudno by-
toby okresli¢ modelowe (szablonowe) kryteria, ktore umozliwiltyby jednoznacznie stwierdzenie
o zezwoleniu na realizacj¢ planowanego przedsiewziecia — bez wnikliwej analizy — oddziaty-
wania jakie moze wywota¢, a ktore to kryteria bytyby stosowane jednolicie. Stworzenie wspo-
mnianego szablonu wydaje si¢ niemozliwe, chociazby z powodu duzej liczby obszaro6w Natura
2000, réznego przedmiotu ochrony, z uwagi na ktore taki obszar zostal wyznaczony, jak row-
niez zréznicowania przedsigwzig¢ mogacych negatywnie oddziatywac¢ na dany obszar Natura
2000. Przesadza to o koniecznosci zindywidualizowanego podejscia zardwno do przedsie-
wziec, jak 1 do obszaréw Natura 2000. Zaproponowane przez tego Autora wydaje si¢ racjo-
nalne, z uwagi na odzwierciedlenie w przepisach prawnych.

K Gruszecki stwierdzit, ze mimo otwartego katalogu decyzji, przed ktorymi niezbedne
jest przeprowadzenie oceny oddziatywania na obszar Natura 2000 (art. 96 ust. 1 u.0.0.8.), obo-
wigzek przeprowadzenia oceny oddziatywania na obszar Natura 2000 nie bedzie wystepowat,
jesli realizacja przedsigwzigcia nie bedzie wymagata uzyskania jakiejkolwiek decyzji admini-
stracyjnej. Autor ten podkresla takze, iz cho¢ konieczno$¢ przeprowadzenia oceny habitatowe;j
ogranicza konstytucyjnie chronione prawo wlasnosci, to zgodnie z ogdlnymi zasadami inter-
pretacji mozliwos¢ natozenia obowigzku jej przeprowadzenia bgdzie musiata by¢ ustalana bar-
dzo ostroznie, bez stosowania regut wyktadni rozszerzajacej w odniesieniu do obowiazujacych

przepiso6w prawa?’®,

215 G. Dobrowolski, Decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach, Toruf 2011, s. 98.

218 K. Gruszecki, Ustawa o udostgpnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz, Wroctaw 2020, LEX/el. art. 96,
dostep: online.
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A. Habuda zauwazyt, ze przepis prawny z art. 96 ust. 1 u.0.0.5. wprowadza warunek
przeprowadzenia oceny oddziatywania przedsiewzi¢cia na obszar Natura 2000, o ile zgoda
na realizacj¢ tego przedsiewzigcia przyjmuje forme decyzji administracyjnej. Zdaniem Autora,
taka selekcja nie jest precyzyjna, bowiem istniejg przedsigwzigcia niewymagajace zgody
w formie decyzji (zezwolenia), a faktycznie oddzialujace na obszar Natura 2000. Niemniej jed-
nak, poddanie ocenie habitatowej kazdego przedsiewzigcia — W Jego ocenie — jest absurdem,
natomiast w praktyce oznaczaloby poddanie reglamentacji wszelkiej dzialalnosci, tj. kazda po-
tencjalna dziatalno$¢ musiata by¢ rozpatrywana pod katem mozliwosci oddzialywania na ob-
szar Natura 2000. Wowczas interes publiczny w postaci ochrony przyrody zyskatby prymat
nad interesami i warto§ciami prawnymi, a to nie jest ideg koncepcji Natura 2000. Fundamenty
na ktorych zbudowano obszary Natura 2000 opieraja si¢ na integracji roznych form dziatalno$ci

217 Owszem

ludzkiej z wymogami ochronnymi przewidzianymi dla tej formy ochrony przyrody
zgodzi¢ nalezy si¢ w zaprezentowanym pogladem, lecz jak juz zostalo wspomniane, zasada
wyrazona w art. 96 ust. 1 u.0.0.$. odnosi si¢ nie do kazdej decyzji administracyjnej, lecz tylko
do tych, ktore wskazano w art. 96 ust. 2 u.0.0.8.

Kwestig problematyczng w stosowaniu przepisu zawartego w art. 33 ust. 1 u.o.p. jest
zdefiniowanie znaczaco negatywnego wptywu na cele ochrony danego obszaru Natura 2000.
Zaden z obowigzujacych przepisdw prawa nie definiuje czym jest znaczace negatywne oddzia-
lywanie na obszar Natura 2000. Zgodzi¢ nalezy si¢ z A. Ogonowska, ze ustalajac zakres zna-
czeniowy tego zwrotu mozna postuzy¢ si¢ ogolnymi zasadami prawa ochrony $rodowiska,
zwlaszcza omawiang juz zasada przezorno$ci wyrazona w art. 6 ust. 2 p.0.$.2’® (szerzej o sto-
sowaniu zasady przezorno$ci w rozdziale 1.4.1 rozprawy). Poglad wyrazony przez t¢ Autorke

znajduje potwierdzenie w orzecznictwie?’®

. W sadownictwie podkresla si¢ takze o dwoch prze-
stankach zakwalifikowania przedsiewzigcia do mogacego znaczaco oddziatywac na obszar Na-
tura 2000. Przestankami tymi s3: mozliwos¢ 1 istotno$¢ oddziatywania. Zgodzi¢ nalezy si¢
z wywodami zaprezentowanymi przez ten Sad, ze o mozliwoS$ci zaistnienia takiego oddziaty-
wania przesadza istniejace prawdopodobienstwo lub ryzyko takiego oddzialywania, tj. sytua-
cja, gdy na podstawie obiektywnych informacji nie mozna takiego ryzyka wykluczy¢. W ocenie
sadu, istotne oddzialywanie zachodzi natomiast wowczas, gdy planowane dziatanie niesie

za sobg ryzyko naruszenia zatozen ochrony obszaru Natura 2000. W przypadku niepewnosci

217 A, Habuda, Obszary Natura 2000... op. cit., s. 163-165.

218 A, Ogonowska, Zakaz podejmowania dziatan... op. cit., s. 449.

219 Wyrok NSA z dnia 29 pazdziernika 2019 r., I OSK 3742/18, LEX nr 2778623; Wyrok WSA w Warszawie
z dnia 5 listopada 2020 r., IV SA/Wa 315/20, LEX nr 3094106; Wyrok WSA w Warszawie z dnia
5 listopada 2020 r., IV SA/Wa 316/20, LEX nr 3110131; Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2020 r.,
IV SA/Wa 144/20, LEX nr 3091693.
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wystapienia oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000 zastosowanie ma zasada
przezornosci, ktéra nakazuje podjecie dzialan zapobiegawczych zawsze wtedy, kiedy nie zostat

dowiedziony brak negatywnych oddziatywan na $rodowisko?®°

. Warto tu przytoczy¢ stanowi-
sko prezentowane przez K. Gruszeckiego, ktorego zdaniem stosowanie wspomnianej zasady
przezornosci w kontek$cie rozwazenia znaczacego oddziatywania nie powinno odbywac si¢
przy zastosowaniu wyktadni rozszerzajacej, poniewaz konieczno$¢ przeprowadzenia oceny 0d-
dziatywania na obszar Natura 2000 stanowi dodatkowe ograniczenie konstytucyjnie chronio-
nego prawa wiasnoséci®l. Znajduje to potwierdzenie w orzecznictwie?®. Zaprezentowane po-
glady wskazuja, ze zasada przezornosci moze stanowic regule pozwalajaca organowi w podje-
ciu decyzji o natozeniu obowiazku przeprowadzenia oceny oddzialywania na obszar Natura
2000, przy czym obowiazku tego nie mozna traktowa¢ dowolnie. Musi ono wynika¢ z przepi-
SOW prawa.

Organy administracji wtasciwe do podjecia rozstrzygnigcia w sprawie czgsto maja trud-
nosci w prawidtowym okresleniu wptywu realizacji danego przedsigwzigcia na cele ochrony
danego obszaru Natura 2000. Z art. 33 ust. 1 u.0.p. nie wynika zakaz podejmowania przedsie-
wzieé, ktore oddziatywatyby na obszar Natura 2000 w jakikolwiek negatywny sposob, ale wy-
facznie dotyczy to przedsiewzieé, ktdre oddziatywatyby w sposob znaczaco negatywny. W oce-
nie NSA, przepis zawarty w art. 33 ust. 1 u.o.p. stosuje si¢ majac na uwadze catoksztatt przed-

283 W praktyce ozna-

siewzie¢ planowanych w odniesieniu do catego terenu obje¢tego ochrong
cza to, ze wlasciwy organ administracji, badajac wptyw konkretnego planowanego przedsig-
wzigcia, powinien wnikliwie przeanalizowaé wszystkie potencjalne Zrédta negatywnego od-
dziatywania na obszar Natura 2000 1 oceni¢, czy realizacja takiego przedsigwzigcia moze zna-
czaco negatywnie oddziatywac na cele obszaru Natura 2000.

Ustawodawca w art. 33 ust. 1 u.0.p. postugujac si¢ okresleniem ,,lub” dodatkowo za-
bezpieczyt obszary Natura 2000 przed znaczaco negatywnym oddziatywaniem. W praktyce
oznacza to, ze wystgpienie jednego z negatywnych oddziatywan na cele ochrony obszaru Na-
tura 2000 spowoduje negatywng przestanke realizacji potencjalnego przedsigwzigcia Zgodzic

nalezy si¢ z pogladem przedstawionym przez K. Gruszeckiego, ze analizujac w praktyce od-

dziatlywanie planu lub przedsiewziecia, nie mozna ograniczac si¢ tylko do oddziatywan wymie-

280 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 czerwca 2019 r., V11 SA/Wa 286/19, LEX nr 2698717.

2L K. Gruszecki, Ograniczenia prawne w realizacji inwestycji w zwigzku z wyznaczeniem obszaréw Natura 2000,
ZNSA 2011, nr 2, s. 43.

282 Wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2020 r., Il OSK 3574/18, LEX nr 3015015.

283 postanowienie NSA z dnia 28 grudnia 2010 r., sygn. IV SA/Wa 602/10, Lex nr 821213.
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nionych w art. 33 ust. 1 u.0.p., ale nalezy analizowa¢ rowniez inne potencjalne zrédta zagro-
zen?*, Tak wyrazony poglad §wiadczy o szerokim rozumieniu kryteriow wymienionych w ana-
lizowanym przepisie, ktorych to nie powinno si¢ utozsamiac z literalnym ich brzmieniem.

Zauwazy¢ nalezy zalezno$¢ kwalifikacji stopnia oddziatywania danego przedsiewzigcia
W sposob znaczacy negatywnie na obszar Natura 2000 od prawidlowo zebranego materiatu
dowodowego w sprawie, co bylo juz sygnalizowane w tej rozprawie. Wedlug zasad K.p.a.
to na organie administracji spoczywa obowigzek w sposdb wyczerpujacy zebrania i rozpatrze-
nia calego materialu dowodowego. W kazdym stadium postepowania moze on zmieni¢, uzu-
peti¢ lub uchyli¢ swoje postanowienie dotyczace przeprowadzenia dowodu (art. 77 § 1-2
k.p.a.). W orzecznictwie zwraca si¢ uwage, ze badanie wptywu oddzialywania przedsigwzigcia
na obszar Natura 2000, o ktorym mowa w art. 33 ust. 1 u.o.p. moze by¢ dokonane wylacznie
na podstawie zebranego materialu dowodowego w sprawie, przy zalozeniu, ze strony postepo-
wania maja mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢, co do zebranych dowodow przed wydaniem roz-
strzygniecia w sprawie?®®. Podzieli¢ nalezy stanowisko wyrazone przez WSA w Rzeszowie,
ze dowody powinny by¢ poparte wiedza naukowa, a gdy nie jest to w pelni mozliwe — logika
i doswiadczeniem zyciowym?®, Jest to istotne zwlaszcza, gdy skutkéw planowanego przedsie-
wzi¢cia nie da si¢ w peini ustalic.

W sadownictwie podkresla sig, Ze to na organie ochrony §rodowiska spoczywa obowig-
zek oceny, na podstawie zebranej dokumentacji dowodowej, czy inwestycja bedzie miata ne-
gatywny wptyw na siedliska przyrodnicze oraz gatunki ros$lin i zwierzat, dla ochrony ktorych
utworzono obszary Natura 2000 i czy wptyw ten bedzie miat charakter znaczacy. Orzecznictwo
wskazuje, ze obowigzkiem organu jest zbadanie oddziatywania przedsiewzigcia na integralno$¢
obszaru, a wigc czy realizacja planowanej zabudowy moze zredukowac liczebno$¢ kluczowych
gatunkow oraz spowodowac zaburzenia, ktore wplyng na wielko$¢ populacji, zageszczenie
lub réwnowage miedzy kluczowymi gatunkami®®’. Stwierdzenie organu, Ze konkretna inwesty-
cja moze negatywnie oddziatywaé na obszar Natura 2000 jest niewystarczajace 1 niewatpliwie

narusza obowiazujace przepisy art. 33 u.0.p.2%. Wobec powyzszego, organ powinien — W Spo-

284 K, Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2021, s. 296.

285 \Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2011, 1l OSK 1587/10, Legalis nr 382758; wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2011 .,
Il OSK 1300/10, Legalis nr 329841; oraz wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2012 r., Il OSK 38/12, Legalis
nr 778163.

286 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 18 listopada 2020 r., 1l SA/Rz 677/20, LEX nr 3096143.

287 Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2018 r., Il OSK 2608/16, LEX nr 2597046; wyrok NSA z dnia
30 pazdziernika 2018 r., Il OSK 2609/16, LEX nr 2597372.

288 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 stycznia 2010, sygn. IV SA/Wa 1273/09, Legalis nr 228400.
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sob nie budzacy watpliwosci — wyjasni¢ dlaczego, na jakiej podstawie 1 w oparciu o jakie kry-
teria oraz przestanki dokonat stwierdzenia o mozliwo$ci wystgpienia negatywnego oddziaty-
wania planowanego przedsigwzigcia. Znajduje to potwierdzenie w orzecznictwie. W przypadku
stwierdzenia, ze istnieje negatywne oddziatywanie przedsigwzigcia na obszar Natura 2000,
lecz nie ma ono znaczacego charakteru, przedsigwziecie bedzie mogto by¢ zrealizowane?°.

Z prawnego punktu widzenia istotne jest, ze analiza przeprowadzenia oceny oddziaty-
wania na obszar Natura 2000 dotyczy przedsiewzi¢¢ nie tylko znajdujacych si¢ w granicach
ustanowionego obszaru Natura 2000, lecz odnosi si¢ takze do tych przedsigwzieé, ktore zloka-
lizowane beda poza jego granicami, a ktérych realizacja moze wptywac znaczaco negatywnie
na cele ochrony danego obszaru Natura 2000. Jak trafnie podkresla K. Gruszecki, analiza ko-
niecznosci przeprowadzenia oceny oddziatywania na obszar Natura 2000 bedzie wystgpowata
zawsze. Nie oznacza to jednak, ze ocena taka begdzie przeprowadzana kazdorazowo. Organ wy-
dajacy decyzj¢ bedzie musiat wskazaé w jej uzasadnieniu, ze koniecznos$¢ taka byta przez niego
oceniana. Niedopuszczalne i niepoprawne bedzie zatozenie, ze brak znaczacego negatywnego
oddziatywania jest jednoznaczny z brakiem obowigzku dokonania oceny przez organ®®,

W zalezno$ci od rodzaju przedmiotu ochrony, dla ktérego ustanowiono ochrong
na obszarze Natura 2000, opisany w art. 33 ust. 1 u.0.p. zakaz bg¢dzie miat inny moment po-
czatkowy obowigzywania. W odniesieniu do obszaréw ptasich, zakaz ten zacznie obowigzywac
W momencie ustanowienia takiego obszaru. Natomiast w przypadku, gdy jest to obszar siedli-
skowy, momentem rozpoczecia obowigzywania zakazu jest umieszczenie takiego obszaru
na liscie propozycji przekazanej Komisji Europejskiej na podstawie art. 27 ust. 3 pkt 1 u.o.p.
Jak podkresla NSA, dziatalno$ci mogacej negatywnie wplywac na obszar Natura 2000 nie na-
lezy jednak podejmowac od dnia zaproponowania danego obszaru Natura 2000 do wlaczenia
w sklad sieci Natura 2000, a wiec od czasu rozpoczecia konsultacji spotecznych?®?. Oznacza
to, ze w sytuacji odmowy zatwierdzenia przez Komisj¢ Europejska takiego obszaru jako ob-
szaru majacego znaczenie dla Wspolnoty, zakaz o ktorym mowa w art. 33 ust. 1 u.o.p., przestaje
obowigzywac.

Prawodawca w art. 36 u.0.p. wymienia rodzaje dziatalnosci dozwolonej na obszarach
Natura 2000. Ot6z nie podlega ograniczeniu dziatalno$¢ zwigzana z utrzymaniem urzadzen

1 obiektow stuzacych bezpieczenstwu przeciwpowodziowemu oraz dziatalno$¢ gospodarcza,

289 Wyrok NSA z dnia 10 marca 2011 r., Il OSK 2561/10, Legalis nr 369164, wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2016
r., 11 OSK 2052/14, LEX nr 2081375.

2% K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 267 za K. Gruszecki, Ograniczenia prawne... op. cit.,
s. 40.

291 Wyrok NSA z dnia 10 lipca 2012 r., Il OSK 708/11, LEX nr 1214980.
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rolna, le$na, lowiecka i rybacka, a takze amatorski potéw ryb, jezeli nie oddziatuje znaczaco
negatywnie na cele ochrony obszaru Natura 2000. Gdyby jednak obszar Natura 2000 potozony
byl jednocze$nie w granicach parku narodowego i/ lub rezerwatu przyrody, wymienione wyzej
rodzaje dziatalnosci sg dozwolone wytgcznie w takim zakresie, w jakim nie naruszajg ustano-
wionych dla wskazanych form ochrony przyrody zakazow.

Z tresci przepisu z art. 36 ust. 1 i 2 u.0.p. wynika, Ze istotne jest ustalenie stopnia od-
dziatywania wymienionych w tym przepisie dziatalnosci. Jak juz zostalo wspomniane wcze-
$niej, nie kazda ze wskazanych dziatalnosci bedzie podlegata ograniczeniu na obszarach Natura
2000. Ograniczenie w tym przypadku dotyczy wymienionych dziatalnosci, o ile ich oddziaty-
wanie bedzie znaczaco negatywne. Warto w tym miejscu wskaza¢, ze prawodawca nie wska-
zuje czym jest znaczace negatywne oddzialywanie na cele ochrony obszaru Natura 2000.
W orzecznictwie wyrazony jest poglad, Ze oceny — czym jest owe znaczace negatywne oddzia-
tywanie — dokonuje wtasciwy organ administracji, majac na uwadze obowigzujace przepisy
prawne, plan zadan ochronnych oraz zasady ochrony przyrody okreslonych art. 2 ust. 1 pkt 4
i 5 U.0.p.2%. Analizowany przepis moze takze stanowi¢ potwierdzenie przyjetego zatozenia
o koniecznosci zindywidualizowanego podejscia zaréwno do mozliwosci realizacji przedsig-
wzigc, jak i do celow ochrony danego obszaru Natura 2000.

Ustalajac mozliwo$¢ realizacji planowanego przedsigwzigcia na obszarze Natura 2000
nie sposob poming¢ wymogow stawianych przez plan zadan ochronnych — dalej jako: ,,PZO”
(art. 28 u.0.p.), i plan ochrony — dalej jako: ,,PO” (art. 29 u.0.p.), sporzadzonych dla danego
obszaru Natura 2000. Owe wymogi zawarte w PZO, jak i PO nazwa¢ mozna determinantami
wydawania decyzji wz na obszarach Natura 2000, poniewaz z aktow tych wynikaja takze ogra-
niczenia prawne, ktore nalezy uwzgledni¢, wydajac decyzje wz. Warto nadmienic¢, ze proble-
matyka konstytucyjnosci ustanawiania ograniczen w formie PZO 1 PO moze stanowi¢ przed-
miot odrebnych badan i nie bedzie oceniana w tej dysertacji.

Obowiagzek planowania w formie aktow PZO lub PO nie wynika z prawa UE.
Cho¢ w art. 6 ust. 1 dyrektywy siedliskowej mowa jest o planowosci, to jednak prawodawca
UE nie uczynit odrebnego $rodka ochrony obszarow Natura 2000, lecz dopuscil mozliwosé
ochrony tych obszaréw w ramach dostepnych w panstwie cztonkowskim srodkéw ochronnych.

Z przepisu tego nie wynika zakaz tworzenia nowych $rodkoéw stuzacych ochronie obszaréw

292 7ob. Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 23 sierpnia 2018 r., IT SA/Bk 315/18, LEX nr 2549080.
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Natura 2000. Wobec tego, panstwo cztonkowskie moze zdecydowac o koniecznosci ich wpro-
wadzenia do krajowego porzadku prawnego. W prawie polskim — jak juz zostalo wspomniane
— $rodkiem tym sg PZO oraz PO.

Plan zadan ochronnych — bedacy co do zasady aktem obligatoryjnym — ustanawiany
jest przez regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska dla kazdego obszaru Natura 2000
jako akt prawa miejscowego w formie zarzadzenia. Istotag PZO jest konieczno$¢ utrzymania
1 przywracania do wilasciwego stanu ochrony siedlisk przyrodniczych oraz gatunkow roslin
1 zwierzat, dla ktorych ochrony wyznaczono obszar Natura 2000 (art. 28 ust. 5 u.0.p.).
Przy czym ustawodawca wskazal wyjatki odstgpienia od sporzadzania PZO dla catosci
lub czeéci obszarow Natura 2000 (art. 28 ust. 11 u.0.p.)?®®. Szczegélowe wytyczne —
co do trybu sporzadzania projektu PZO, jego zakresu oraz dokonywania zmian — zawiera roz-
porzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 17 lutego 2010 r. w sprawie sporzadzania projektu
planu zadan ochronnych dla obszaru Natura 2000. Natomiast kompetencje¢ do ustanowienia
planu ochrony obszaru Natura 2000 (w formie rozporzadzenia), przyznano ministrowi wtasci-
wemu do spraw érodowiska?®*. Istota PO jest zbiezna z PZO, jednak jesli chodzi o zakres ana-
lizowanych aktow to PO jest bardziej szczegdétowy (por. art. 28 ust. 10 u.o0.p.
oraz art. 29 ust. 8 u.o.p.).

Podzieli¢ nalezy poglad wyrazony przez A Habude, ze w ustawie o ochronie przyrody
nieprzypadkowo zamieszczono regulacje dotyczace PZO jako pierwsze. Moze to wynikac
z zatozenia prawodawcy, ze plan ochrony bedzie poprzedzony sporzadzeniem PZO, a fakt spo-
rzadzenia PZO mozna traktowac jako pewien etap w procedurze zmierzajacej do ustanowienia

planu ochrony?®.

Na fakultatywno$¢ sporzadzenia planu ochrony wskazuje uzyty
w art. 28 ust. 10 pkt 6 u.o.p. zwrot ,,w razie potrzeby” Z przepisu tego wynika, ze w tresci PZO

mozna wskaza¢ — W razie potrzeby — konkretny termin sporzadzenia PO. Gdyby w tresci PZO

293 Zob. art. 28 ust. 11 u.o.p. stanowi, ze planu zadan ochronnych nie sporzadza si¢ dla obszaru Natura 2000
lub jego czgscei:

1) dla ktérego ustanowiono plan ochrony, o ktorym mowa w art. 29;

2) pokrywajacego si¢ w catosci lub w czesci z obszarem parku narodowego, rezerwatu przyrody lub parku
krajobrazowego, dla ktorych ustanowiono plan ochrony uwzgledniajacy zakres, o ktérym mowa w ust. 10;

3) pokrywajacego si¢ w catosci lub w czesci z obszarem parku narodowego lub rezerwatu przyrody,
dla ktorych ustanowiono zadania ochronne uwzgledniajace zakres, o ktorym mowa w ust. 10;

3a) pokrywajacego si¢ w calosci lub w czgéci z obszarem bedacym w zarzadzie nadle$nictwa,
dla ktérego ustanowiony plan urzadzenia lasu uwzglednia zakres, o ktorym mowa w ust. 10;

4) znajdujacego si¢ w obszarach morskich.

294 Szczegdtowe wytyczne — co do trybu sporzadzania projektu planu ochrony, jego zakresu oraz dokonywania

zmian — zawiera wspomniane juz rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie sporza-
dzenia projektu planu ochrony dla obszaru Natura 2000.

2% A, Habuda, Natura 2000 w prawie polskim [w:] A. Habuda (red.), Obszary Natura 2000 w prawie polskim,
czeskim i stowackim. Analiza poréwnawcza, Warszawa 2017, s. 143.
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nie bylo wzmianki na temat planu ochrony, traktowac to nalezy jako brak koniecznosci sporza-
dzenia PO. Prawidtowy bedzie takze okreslenie w tresci PZO, ze nie stwierdzono potrzeby
sporzadzenia planu ochrony dla catosci lub cz¢sci obszaru Natura 2000.

Z uwagi na swg obszernos$¢ i1 szczegotowos¢ problematyka analizy prawnej PZO 1 PO
zostanie zaw¢zona do zagadnien zwigzanych z realizacja przedsigwzig¢ na obszarach Natura
2000. Co istotne dla realizacji planowanego przedsiewziecia to, ze zard6wno w PZO,
jak 1w PO dla danego obszaru Natura 2000 identyfikuje si¢ istniejgce i potencjalne zagrozenia
dla zachowania wtasciwego stanu ochrony siedlisk gatunkow zwierzat, bedacych przedmiotami
ochrony (art. 28 ust. 10 pkt 3 u.0.p.). Wspomniana identyfikacja dokonywana jest na istnieja-
cym juz obszarze Natura 2000 oraz jest uzupetniona takze o dos¢ szczegdtowy opis zagrozenia.
Nadmieni¢ nalezy, iz zaden z obowiazujacych przepisOw prawnych nie zawiera wspomnianego
juz katalogu istniejacych i potencjalnych zagrozen. Dzialania ochronne — wynikajace z PZO
i PO — podejmowane na danym obszarze Natura 2000 powinny by¢ dostosowane do celu
ochrony, z uwagi na ktéry wyznaczono ten konkretny obszar chroniony. Teza ta znajduje po-
twierdzenie w literaturze przedmiotu®®®. Identyfikacja tych zagrozen stanowi takze potwierdze-
nie tezy o koniecznosci zindywidualizowanego podejscia zardwno do przedsiewzieé,
jak i do celow ochrony danego obszaru Natura 2000.

W razie braku pewnosci, co do oddzialywania planowanego przedsigwziecia, ustalone
w PZO, jak 1 w PO istniejace 1 potencjalne zagrozenia moga ulatwi¢ wlasciwemu organowi
podjecie rozstrzygniecia o zezwoleniu lub odmowie zezwolenia na realizacj¢ planowanego
przedsiewzigcia. Zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem wyrazonym w literaturze, iz tres¢ PZO,
jak 1 PO stanowig niejako uszczegotowienie ogodlnego rezimu prawnego wyrazonego w ustawie
o ochronie przyrody?®’. PZO, jak i PO moga stanowi¢ zrédta wiedzy nie tylko prawne;j,
ale takze naukowej, umozliwiajacej wykazanie stopnia wplywu planowanego przedsiewzigcia
na cele ochrony obszaru Natura 2000. Gdyby jednak po przeanalizowaniu wymogéw wynika-
jacych z PZO (albo PO), organ nadal nie miat pewnosci, to kierujac si¢ wspomniang wielokrot-
nie zasadg przezornosci winien odmowi¢ zgody na realizacj¢ planowanego przedsigwzigcia
na obszarze Natura 2000.

Plan zadan ochronnych, jak stanowia wytyczne Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowi-
ska, nie moze zwiera¢ postanowien dotyczacych zwolnienia z obowigzku przeprowadzenia 00S.

PZO nie moze takze narusza¢ wymogdéw wynikajacych z prawa unijnego oraz prawa polskiego

2% |bidem, s. 151 oraz K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2013, s. 190.
297 W. Radecki, Prawna ochrona przyrody w Polsce, Czechach i Stowacji. Studium prawnoporéwnawcze, War-
szawa 2010, s. 87.
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w zakresie dopuszczalno$ci realizacji przedsigwzi¢¢ na obszarach Natura 2000. Oznacza to,
ze w procedurze sporzadzania PZO nie negocjuje si¢ dopuszczalno$ci badz niedopuszczalnosci
realizacji jakichkolwiek inwestycji moggcych znaczaco negatywnie oddziatywac na obszar Na-
tura 2000%%8, Ogodlne zasady dopuszczalnosci realizacji przedsigwzie¢ zawarte w przepisach
art. 33, 34, 36 u.0.p. nie podlegaja negocjacjom w procedurze sporzadzania PZO, jak i PO.

Plany zadan ochronnych, jak i plany ochrony powinny stuzy¢ ochronie obszaréw Natura 2000.

2.4. Realizacja przedsiewziecia znaczaco negatywnie oddzialujacego na obszar Natura

2000

Od reguty zawartej w art. 33 U.0.p., ustalajgcej ograniczenia prawne realizacji przedsie-
wzig¢ na obszarach Natura 2000, ustawodawca przewidzial wyjatek, rozrozniajac
przy tym zwykle oraz priorytetowe siedliska i gatunki objete prawng formg ochrony przyrody
Natura 2000.

Zgodnie z art. 34 ust. 1 u.0.p. jezeli przemawiaja za tym konieczne wymogi nadrzed-
nego interesu publicznego, w tym wymogi o charakterze spotecznym lub gospodarczym,
1 wobec braku rozwigzan alternatywnych, wlasciwy miejscowo regionalny dyrektor ochrony
srodowiska, a na obszarach morskich — dyrektor wiasciwego urzedu morskiego, moze zezwoli¢
na realizacj¢ planu lub dziatan, mogacych znaczaco negatywnie oddziatywa¢ na cele ochrony
obszaru Natura 2000 lub obszary znajdujace si¢ na liScie proponowanych obszaré6w majacych
znaczenie dla Wspolnoty, o ktorej mowa w art. 27 ust. 3 pkt 1 u.o.p., zapewniajac wykonanie
kompensacji przyrodniczej niezbednej do zapewnienia spdjnosci 1 wlasciwego funkcjonowania
sieci obszarow Natura 2000.

W analizowanym przepisie uzyto poje¢ nieostrych. Dlatego tez — w oparciu o poglady
doktryny i orzecznictwo — konieczne jest wyjasnienie pojeé: ,,nadrzedny interes publiczny,
uwzgledniajacy wymogi o charakterze spotecznym lub gospodarczym”, ,,rozwigzania alterna-
tywne”, ,,spOjnos¢ sieci Natura 20007, ,.,kompensacja przyrodnicza”. Umozliwi to usystematy-
zowanie dotychczasowych pogladéw oraz wskazanie problemow zwigzanych ze stosowaniem
tego przepisu prawnego w odniesieniu do problematyki udzielenia zezwolenia na realizacje
przedsiewzie¢ znaczaco negatywnie oddziatujacych na obszar Natura 2000.

Na wstepie warto wskazac, ze w literaturze prawa administracyjnego mowa o pojeciu

»interes spoteczny”, za§ w prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego uzywa si¢

2% Oficjalna strona internetowa Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska, dostep: http://na-

tura2000.gdos.gov.pl/files/artykuly/42676/Wytyczne_GDOS_do_opracowania_planu_zadan_ochron-
nych_dla_obszaru_Natura_2000.pdf, data wejscia: 02.03.2021 r.
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pojecia ,.interes publiczny”. W rozprawie przyjeto poglad wyrazony przez M. Wozniak,
ze pojecia te maja podobng tre$¢, jednak ich utozsamianie prowadzitoby do zatarcia granic
miedzy interesem publicznym a interesem spolecznym, a te wyznaczane sg przez kryterium
czasu. W ocenie tej Autorki, pojecie interesu publicznego ma wymiar abstrakcyjny?®®. Z uwagi
na szczegblowos¢ zagadnienia, w rozprawie tej nie bedzie rozstrzygana kwestia nazewnictwa
1 znaczenia poszczegdlnych interesow. Warto jednak wskazaé, ze probe ustalenia znaczenia
,interesu” w prawie administracyjnym podjat M. Wyrzykowski. W ocenie tego Autora chodzito
wowczas o interes spoteczny, ktory zdefiniowat jako interes wszystkich ludzi zyjacych w ra-
mach politycznie zorganizowanej wspdlnoty, gdzie zapewniono realizacj¢ okreslonych, legity-
mowanych interesOw ogotu, zorganizowanego w konkretnej postaci. Istotne jest — zdaniem tego
Autora — poszanowanie wolnos$ci jednostki jako niezbegdnej czesci sktadowej dobra publicz-
nego, przy czym realizacja i ochrona tak przyjetych ogoélnych interesow powinna by¢ wyma-
gana bezwarunkowo w celu zapewnienia egzystencji i wspolnego, pokojowego zycia spote-
czenstwa ztozonego z grup, czesci skladowych i jednostek majacych zrédznicowane interesy
i potrzeby®®. Tres¢ tej definicji wskazuje, ze realizacja ogolnego celu powinna zapewnié po-
szanowanie interesoOw innych jednostek, a tym samym, prowadzi¢ do wywazenia konfliktu roz-
nych interesow. Nadmienié nalezy, iz w literaturze przedmiotu opisywane sg rozne rodzaje in-
teresu®®l, ktére z uwagi na swa zlozonoé¢é i obszerno$¢ nie beda omawiane
w tej rozprawie. Przyjeto w tej dysertacji, ze ochrona obszarow Natura 2000 i realizacja plano-
wanego przedsigwzigcia na obszarze Natura 2000 przez inwestora stanowig przeciwstawne in-
teresy, za$ rolg organu administracji publicznej jest ustalenie — w granicach obowigzujacego
prawa — ktory z tych interesow ma charakter nadrzedny.

Dla wyjasnienia poj¢cia ,,nadrzedny interes publiczny” istotna jest takze definicja inte-
resu publicznego zawarta w art. 2 pkt 4 u.p.z.p. Zgodnie z tym przepisem, interes publiczny
0znacza uogodlniony cel dazen i1 dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogdtu
spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym.
W pisSmiennictwie prawniczym wyrazono poglad, Ze rozrdznianie rodzajow interesow publicz-
nych w réznych dziedzinach prawa administracyjnego budzi watpliwosci, zas proba ich zdefi-

niowania jest zbedna. Jako przyktad J. Zimmermann podaje wlasnie wspomniang

299 M. Wozniak, Interes publiczny i interes indywidualny w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Opole
2018, dostgp: LEX. Autorka ta w cytowanym opracowaniu wskazuje na kontekst historyczny uzywania pojgcia
»interes spoleczny” oraz ,,interes publiczny”.

300 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 36.

%1 Np. M. Wozniak w swej monografii dokonala wyjasnienia rodzajow i znaczenia interesow.
Zob. M. Wozniak, Interes publiczny i interes indywidualny w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Opole 2018, dostep: LEX.
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w art. 2 pkt 4 u.p.z.p. definicj¢ interesu publicznego. Zdaniem tego Autora przepis ten zawiera
stowa nieostre, ale takze postuguje si¢ klauzulg generalng dla celow bardzo ograniczonych,
zwigzanych wylacznie z jedng dziedzing prawa administracyjnego. Zgodzi¢ nalezy si¢ z Auto-
rem, ze interes publiczny traktowac nalezy jako jedng kategori¢ pojeciows, ktérg powinno od-
nosi¢ sie zawsze do jakiej$ dziedziny zycia®®2. W przytoczonych definicjach nie ustalono nad-
rzednosci®® zadnego z intereséw. Oznacza to, ze w kazdej konkretnej sprawie, o ile zaistnieje
konflikt interesOw, powinno by¢ rozstrzygane, ktory z nich jest priorytetowy.

Jak juz zostalo wspomniane, ograniczenia prawne wynikajace z ustanowienia obszaréw
Natura 2000 powodujg spor, co do ustalenia prymatu intereséw (nadrzednosci) — interesu pu-
blicznego polegajacego na ochronie przyrody w formie obszaréw Natura 2000 oraz interesu
prywatnego — interesu inwestora. Podzieli¢ nalezy poglad wyrazony w literaturze prawniczej,
ze niedopuszczalnym jest uznanie bezwzglednego prymatu interesu publicznego, gdyz godzi to
w istote obszaréw Natura 2000, opartg na zatozeniu integracji roznych form dziatalnosci czto-
wieka uwzgledniajacej wymogi ochrony obszarow Natura 2000. Przyjecie owego pogladu, zda-
niem A. Habudy, wigzaloby si¢ z paralizem dziatalno$ci cztowieka na tych obszarach, gdyz
koniecznym byloby kontrolowanie kazdej dziatalno$ci ludzkiej z punktu widzenia celoéw ob-
szaro6w Natura 2000. Autor ten proponuje rozwigzanie zaktadajace, iz granicg konfliktu tych
interesOw w prawie polskim jest definicja legalna przedsiewziecia, warunkowana decyzja ad-
ministracyjna>*. Przy czym, w mojej ocenie, wazne jest tu takze odréznienie stopnia oddziaty-
wania planowanych przedsigwzie¢ na cele ochrony danego obszaru Natura 2000, gdyz te usta-
lenia przesadzaja o koniecznos$ci uzyskania decyzji srodowiskowej czy tez o obowigzku prze-
prowadzenia 00§, zanim zostanie wydana decyzja wz.

W orzecznictwie znajduje potwierdzenie poglad zaprezentowany przez A. Habude.
W jednym z wyrokéw Sad Najwyzszy stwierdzil, iz w panstwie prawa niedopuszczalne
jest mechanicznie i sztywne pojmowanie zasady nadrz¢dnosci interesu ogolnego nad interesem
indywidualnym. W praktyce oznacza to, ze organ administracji w kazdym indywidualnym
przypadku ma obowigzek wskaza¢, o jaki interes ogdélny (publiczny) chodzi i udowodni¢,
1Z jest on na tyle wazny i znaczacy, iz bezwzglednie wymaga ograniczen uprawnien indywidu-

alnych obywateli. W ocenie tego Sadu, istnienie takiego interesu, jak i jego znaczenie,

302 ), Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 36.

303 Nadrzedno$¢”- w my$l definicji zawartej w Stowniku Jezyka Polskiego — oznacza ,.stojacy wyzej w jakiej$
hierarchii” (Oficjalna strona internetowa Stownika Jegzyka Polskiego, dostgp: https://sjp.pwn.pl/szu-
kaj/madrz%C4%99dny.html, data wejscia: 26.02.2021r.).

304 A, Habuda, Prawne skutki utworzenia obszaru Natura 2000 z perspektywy wiasciciela nieruchomosci [w:]
B. Pawluskiewicz (red.), Gospodarowanie w dolinach rzecznych na obszarach Natura 2000 — problemy dziatal-
nosci inwestycyjnej, Warszawa 2015, s. 47-48.
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a takze przestanki powodujace koniecznos¢ przetozenia w konkretnym przypadku interesu pu-
blicznego nad indywidualny podlega¢ musza zawsze wnikliwej kontroli instancyjnej i sadowej,
a juz szczegolnie wowczas, gdy chodzi o udowodnienie, iz w interesie publicznym lezy ogra-
niczenie (lub odjecie) chronionego przez Konstytucje prawa wiasnosci®®®. Wskazany w orzecz-
nictwie poglad takze potwierdza przyjete w tej rozprawie zatozenie o koniecznosci zindywidu-
alizowanego podejscia zarowno do przedsiewzieé, jak i obszarow Natura 2000.

W praktyce to na organie administracji spoczywa ci¢zar dokonania wyboru jednego
sposrod przeciwstawnych interesow. Poglad ten potwierdzit K. Gruszecki, jednocze$nie wska-
zujac, ze istotne jest ustalenie bardziej priorytetowego interesu w konkretnej sprawie®. Organ
administracji powinien w sposob nie budzacy watpliwosci uzasadni¢ wybor nadrzednego z in-
teresow.

W kwestii ustalenia czy wystgpuja konieczne wymogi nadrzgdnego interesu publicz-
nego, o ktérym mowa w art. 33 1 34 u.0.p., organ powinien prawidtowo ustali¢ cel realizacji
konkretnego przedsiewzigcia, ktdry zasadniczo moze mie¢ charakter prywatny lub publiczny.
Cel przedsiewzigcia nie moze sta¢ w sprzecznos$ci z celami ochrony konkretnego obszaru Na-
tura 2000. W razie watpliwosci, czy cel ma charakter publiczny i spetnia przestanke koniecz-
nego nadrzednego interesu publicznego, organ moze positkowac si¢ zasadami prawa ochrony
srodowiska, szczegodlnie- zasadami przezornosci i zrbwnowazonego rozwoju. Organ powinien
rzetelnie i wnikliwie oceni¢ zgromadzony materiat dowodowy, gdyz z przedstawionych dowo-
dow moga wynikac rozbiezne cele realizacji przedsigwzigcia. Przyktadowo wnioskodaweca (in-
westor) przedktada organowi oswiadczenia, z ktérych wynika cel publiczny polegajacy na od-
tworzeniu zbiornika retencyjnego, spetniajgcego funkcje przeciwpowodziows. Natomiast ra-
port oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000 zaktada osiaganie zysku z produkcji
energii (korzysci prywatne inwestora). Sytuacja ta wskazuje na brak spojnosci raportu i o§wiad-
czen inwestora, co do rzeczywistych celow, lezacych u podstaw inwestycji®?’. Szersze ustalenia
znaczeniowe pojecia ,.koniecznego nadrzednego interesu spotecznego” poczynione byly przy
analizie art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej 1 jak najbardziej mozna je stosowa¢ w odniesieniu
do art. 34 u.o.p.

Drugim obligatoryjnym kryterium zezwalajacym na realizacj¢ przedsigwzigcia zna-
czaco negatywnie oddziatujacego na obszar Natura 2000 jest brak rozwigzan alternatywnych.

Kryterium te stanowi implementacj¢ przepisu zawartego w art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowe;.

305 Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., 111 ARN 49/93, Legalis nr 28321.
306 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 275.
307 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 20 czerwca 2017 r., Il SA/Gd 428/16, LEX nr 2321106.

111



W dyrektywie siedliskowej, podobnie jak i w prawie polskim prawodawca w zadnym
z obowigzujacych aktow prawnych nie wskazuje na definicj¢ owego pojecia. Z obowiazujacych
przepisOw prawnych nie wynika takze limitow proponowanych rozwigzan alternatywnych.
Cho¢, jak przyjeto w literaturze prawniczej, nieprawidlowym jest wskazanie tzw. wariantu ze-
rowego — polegajacego na odstagpieniu od realizacji planowanego przedsigwzigcia- jako roz-

wigzania alternatywnego®’®

. Wariant alternatywny, w mojej ocenie, powinien roézni¢ si¢
od pierwotnego zaproponowanego, nie powinien by¢ on identyczny. Znajduje to potwierdzenie
w definicji proponowanej w Stowniku Jezyka Polskiego. Ot6z ,,alternatywny” oznacza ,,dajacy
mozno$¢ wyboru migdzy dwiema mozliwosciami” albo ,,inny, przeciwstawiajacy si¢ temu,
co tradycyjne i oficjalnie uznane®. Prowadzi to do wniosku, ze jedyne przedsigwziecie,
ktore bedzie mozliwe do zrealizowania z uwagi na konieczne wymogi nadrzg¢dnego interesu
publicznego i przy braku rozwigzan alternatywnych — na podstawie art. 34 u.0.p. — b¢dzie zna-
czaco negatywnie oddziatywac¢ na obszar Natura 2000.

Odnoszac si¢ do przestanki alternatywnego rozwigzania, o ktorej mowa
w art. 34 ust. 1 uv.o.p. nalezy wykaza¢ bezposredni zwigzek przyczynowo-skutkowy miedzy
ochrong $rodowiska na obszarze Natura 2000 a realizacja przedsigwzigcia na tym obszarze.
Tytutem przyktadu: ogdlne stwierdzenie, ze w okolicy zdarza si¢ duzo wypadkéw drogowych,
ktorym ma zapobiec budowa nowej drogi, nie jest wystarczajaca, aby udowodnic,
ze realizacja przedsiewzigcia jest konieczna dla ochrony zycia i zdrowia w mysl przepisow
ustawy o ochronie przyrody i dyrektywy siedliskowej®!°. Wspomniany zwigzek przyczynowo-
skutkowy moze by¢ wykazany, np. w oparciu o przeprowadzone rzetelne badania naukowe,
dostepne publikacje, itp.

Zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem M. Michalak, iz pozadanym zjawiskiem jest prawidtowe
ustalenie zakresu rozwigzan alternatywnych. To na organach administracji spoczywa obowig-
zek wnikliwej analizy wszystkich alternatywnych rozwigzan w szczeg6lnosci pod wzglgdem
skutkow ich realizacji w odniesieniu do celéw ochrony obszarow Natura 2000, integralnosci
obszaru oraz spdjnosci sieci Natura 200031, W sytuacji zaistnienia watpliwosci, co do braku

rozwigzan alternatywnych, organ administracji powinien dokona¢ merytorycznej i technicznej

308 Zob. K. Gruszecki, Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku... op. cit., Warszawa 2009, s. 181;
J. Sliwa, Raport oddzialywania na srodowisko jako dowéd w postepowaniu w sprawie oceny oddziatywania
na srodowisko, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 9, s. 28.

399 Oficjalna strona internetowa Stownika Jezyka Polskiego, dostep: https:/sjp.pwn.pl/szukaj/alternatywny.html,
data wejscia: 05.03.2021 r.

310 M. Bar, J. Jendroska, Aspekty prawne sporu o Rospude, ,,Prawo i Srodowisko” 2007, nr 1, s. 55.

811 M. Michalak, Odstgpstwa od zakazu realizacji inwestycji mogqcych znaczgco negatywnie oddziatywad
na obszary Natura 2000 w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci [w:] red. nauk. R. Biskup,
M. Peter, M. Rudnicki, J. Trzewik, Dziafalnos¢ gospodarcza na obszarach chronionych, Lublin 2014, s. 109.

112



oceny przedstawionych przez wnioskodawce rozwigzah majac na uwadze zastgpienie ich in-
nymi rozwigzaniami niebedacymi zrodtem szkodliwych oddziatywan na konkretny obszar Na-
tura 2000 albo wywierajacymi negatywne skutki w mniejszym zakresie®'?. Zaprezentowane
poglady potwierdzaja, ze organ powinien posiada¢ takze specjalistyczng wiedze pozaprawna,
aby dokona¢ merytorycznej oceny przedstawionego przedsiewzigcia pod katem braku alterna-
tywnego rozwigzania.

Obowigzek merytorycznego uzasadnienia planowanego przedsigwzi¢cia oraz propono-
wanych rozwigzan alternatywnych spoczywa takze na wnioskodawcy. W orzecznictwie stwier-
dzono, ze owe uzasadnienie powinno by¢ poparte konkretnymi argumentami przemawiajacymi
za wyborem danego przedsiewzigcia. Jednoczes$nie wnioskodawca powinien przedstawi¢ zato-
zenia kompensacji przyrodniczej tak, aby zminimalizowa¢ znaczaco negatywne oddziatywanie
na obszar Natura 2000%%,

Z orzecznictwa polskich sadow administracyjnych wynika, ze najczgstszym zarzutem
wobec organow administracji, majacym wplyw na wynik postepowania w przedmiocie ustale-
nia warunkéw zabudowy na obszarach Natura 2000, jest niewtasciwa analiza przedstawionych
rozwigzan alternatywnych albo brak owej analizy. Jak podkresla WSA w Warszawie, prawi-
dlowo dokonana przez organ administracji analiza rozwigzan alternatywnych powinna miec¢
swe odzwierciedlenie w uzasadnieniu decyzji, a nie jedynie mie¢ odzwierciedlenie w zebranym
materiale dowodowym (np. aneks do raportu o oddziatywaniu przedsigwzigcia na srodowisko).
Zaistnienie takiej sytuacji moze oznacza¢ uchybienie wymogom z art. 7, 77 i 107 § 3 k.p.a.,
ale rowniez moze mie¢ wpltyw na wynik sprawy, w swietle obowigzku dokonania pelnej analizy
rozwigzan alternatywnych, wynikajacego z art. 34 u.0.p.3!4. Powyzsze rozwazania stanowig po-
twierdzenie zalozenia, Zze wptyw na wydawanie decyzji wz ma zaréwno organ administracji
publicznej (oceniajac zebrany material dowodowy i dokonujgc rozstrzygniecia), jak i wniosko-
dawca (przedstawiajac organowi niezbedne, merytoryczne dokumenty).

Z orzecznictwa wynika takze, 1z rozwigzania alternatywne powinny istnie¢ faktycznie.
Organ administracji, rozwazajac rozwigzanie alternatywne przedsigwzigcia, kazdorazowo po-
winien dokona¢ oceny rzeczywistej danego rozwigzania, uwzgledniajac przy tym koszty sro-
dowiskowe czy spoteczne realizacji wlasnie alternatywnych rozwigzan. Potwierdzone zostato
to w orzecznictwie®®®. Zaprezentowany poglad ukazuje jeszcze jeden problem. Mianowicie,

istotna jest jednoczesna ochrona dobr szczegdlnie chronionych, tj. obszaré6w Natura 2000

312 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 277.

313 Wyrok NSA z dnia 10 marca 2011 r., Il OSK 2561/10, Legalis nr 369164.

314 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 kwietnia 2007 r., IV SA/Wa 2319/06, Legalis nr 157646.
315 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 13 grudnia 2011 r., 11 SA/OI 878/11, Legalis nr 416280.
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oraz innych wzgledéw, tj. spotecznych, gospodarczych. Dlatego tez, w mojej ocenie, moze
mie¢ tu zastosowanie zasada zréwnowazonego rozwoju, bedaca niejako kompromisem
(tzw. ,,ztotym $rodkiem”), miedzy realizacjg konkretnego przedsiewzigcia a ideg prawnej
formy ochrony przyrody Natura 2000, co réwniez znajduje potwierdzenie w orzecznictwie>:®.

Ostatnim obligatoryjnym elementem realizacji przedsigwzigcia znaczaco negatywnie
oddziatujacego na obszar Natura 2000 jest zapewnienie kompensacji przyrodniczej niezbednej
do zachowania spdjnosci 1 wiasciwego funkcjonowania sieci obszarow Natura 2000,
o ktérey mowa w art. 34 ust. 1 u.0.p. Przywotany przepis stanowi implementacje
art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej.

Mimo, iz ani w dyrektywie siedliskowej, ani w ustawie o ochronie przyrody nie zdefi-
niowano czym jest kompensacja przyrodnicza, to prawodawca polski uczynit
to w art. 3 pkt 8 p.o.§. W mysl tego przepisu kompensacja przyrodnicza to zespot dziatan obej-
mujacych w szczegolnosci: roboty budowlane, roboty ziemne, rekultywacje gleby, zalesianie,
zadrzewianie lub tworzenie skupien roslinnosci, prowadzacych do przywrocenia rGwnowagi
przyrodniczej lub tworzenie skupien roslinnosci, prowadzacych do przywrocenia rGwnowagi
przyrodniczej na danym terenie, wyréwnania szkdd dokonanych w §rodowisku przez realizacje
przedsiewziecia i zachowanie waloréw krajobrazowych. Twierdzi si¢, ze w praktyce rozumiana
na gruncie p.o.$. kompensacja przyrodnicza wystepuje, gdy realizacja przedsiewzigcia wywo-

tata juz negatywne skutki srodowisku®!’

. Wymienione dziatania stanowig katalog otwarty.

Do kompensacji przyrodniczej odnosi si¢ takze art. 75 ust. 31 5 p.o.$. Z przepisow tych
wynika obowigzek kompensacji przyrodniczej w celu naprawienia wyrzadzonych szkod w $ro-
dowisku, przy zalozeniu, zZe ochrona elementow przyrodniczych nie jest mozliwa
(art. 75 ust. 3 p.o.$.). Zakres kompensacji przyrodniczej — w przypadku przedsigwzig¢, dla kto-
rych przeprowadzono 00§ — okresla decyzja srodowiskowa oraz inne decyzje, przed wydaniem
ktorych zostata przeprowadzona oo$ (art. 75 ust. 5 p.o.$.). Prawodawca postugujac si¢ okresle-
niem ,inne decyzje” mial na mysli decyzje wymienione w art. 72 ust. 1 u.0.0.8,
do ktorych zaliczana jest decyzja wz. Przy czym dla obszaréw Natura 2000 ma zastosowanie
omawiany juz art. 96 u.0.0.§.

Ustawodawca w art. 35 i 35a u.o.p. doprecyzowat zagadnienie kompensacji przyrodni-
czej na obszarze Natura 2000. W zaleznoS$ci od rodzaju obszaru — wlasciwy dyrektor ochrony
srodowiska, a na obszarach morskich wlasciwy dyrektor urzedu morskiego, w porozumieniu

z zarzadca terenu, stosownie do skali i rodzaju negatywnego oddziatywania na cele ochrony

316 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 kwietnia 2007 r., IV SA/Wa 2319/06, Legalis nr 157646.
817 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 287.
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obszaru Natura 2000, ustala zakres, miejsce, termin i sposéb wykonania kompensacji przyrod-
niczej, zobowiazujac do jej wykonania nie p6zniej niz w terminie rozpoczgcia dziatan powo-
dujacych negatywne oddzialywanie (art. 35 ust. 1 u.o.p.). Kompensacja przyrodnicza,
o ktorej mowa w ustawie o ochronie przyrody, tak jak w art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej
dotyczy kompensacji w szczeg6lnym przypadku, tj. gdy konieczna jest realizacja przedsigwzig-
cia znaczaco negatywnie oddziatujacego na obszar Natura 2000 z uwagi na nadrzedny interes
publiczny 1 wobec braku rozwigzan alternatywnych. Natomiast kompensacja przyrodnicza
(albo naprawienie wyrzadzonej szkody w inny sposob), o ktérej mowa w ustawie Prawo
ochrony $rodowiska, dotyczy kazdej sytuacji, gdy nie jest mozliwa ochrona elementow przy-
rodniczych.

Warto zwrdci€ jeszcze uwage na kwestie terminologiczne odnoszace si¢ do kompensa-
cji w zwigzku z realizacja przedsiewzigcia znaczaco negatywnie oddziatujagcego na obszar Na-
tura 2000. Analizujac obowigzujace akty prawne stwierdzi¢ nalezy, ze dyrektywa siedliskowa
postuguje si¢ w art. 6 ust. 4 pojeciem $rodkow kompensujacych. Natomiast w przepisach
art. 34 ust. 1 i art. 35 u.0.p. mowa jest o kompensacji przyrodniczej. Podzielam stanowisko
wyrazone w pismiennictwie prawniczym, w ktorym przyjeto, ze mimo réznego brzmienia, oba
pojecia odnosza si¢ do sytuacji, gdy pomimo negatywnej oceny skutkéw dla danego obszaru
Natura 2000 oraz braku rozwigzan alternatywnych plan lub przedsiewziecie musi zostac zrea-
lizowane z uwagi na nadrzedny interes publiczny (w tym interes o charakterze spotecznym
lub gospodarczym)3*é.

Zdaniem K. Gruszeckiego, na gruncie przepisu z art. 34 ust. 1 u.0.p. pojawiajg si¢ wat-
pliwosci. Pierwsza z nich dotyczy zapewnienia spojnosci sieci obszaréw Natura 2000, druga
za$ odnosi si¢ do okreslenia rodzajow prac kompensacyjnych minimalizujacych negatywne od-
dziatywanie na chronione elementy $rodowiska przyrodniczego3'®. Podzieli¢ nalezy stanowi-
sko prezentowane przez tego Autora, ze spdjnos$¢ nalezy rozpatrywac szeroko — odnoszac
ja do sieci obszaro6w Natura 2000, a nie jedynie do jednego obszaru Natura 2000. Sformutowa-
nie ,,sie¢” wskazuje na ciggly w przestrzeni 1 powigzany ekologicznie system wielu obszarow
Natura 2000. Zapewnieniu tej spojnosci majg stuzy¢ korytarze ekologiczne, bedace ,,taczni-
kami” miedzy réznymi obszarami Natura 2000%2°. | ¥.aczniki” te, z punktu widzenia prawa nie
s objete szczegdlng forma ochrony, ale z punktu widzenia przyrodniczego odgrywaja trudna

do przecenienia role. Autor ten trafnie wskazuje, ze w odniesieniu do spdjnosci sieci obszaréw

318 K. Piekut, B. Pawluskiewicz, Problemy kompensacji przyrodniczej... op. cit., s. 4.
319 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 278.
320 W mysl art. 5 pkt 2 u.o0.p. korytarz ekologiczny to obszar umozliwiajacy migracje roélin, zwierzat lub grzybow.
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Natura 2000 nalezy kierowa¢ si¢ fundamentalng dyrektywa kompleksowosci dziatan na rzecz
ochrony $rodowiska (art. 5 p.o.$.), ktora to urzeczywistnia si¢ w rozwigzaniach planistycz-
nych®?l, Warto wskaza¢, ze zwiazek spojnosci obszaréw Natura 2000 poprzez tworzenie kory-
tarzy ekologicznych uwidoczniony jest we wspomnianych juz planach ochrony. Zakres dziatan
ochronnych dla utrzymania lub odtworzenia wtasciwego stanu ochrony przedmiotéw ochrony
obszaru Natura 2000, ujetych w planach ochrony obszaru Natura 2000, powinien uwzgledniaé
utrzymanie korytarzy ekologicznych taczacych obszary Natura 2000 (art. 29 ust. 8 pkt 5
oraz art. 29 ust. 9 pkt 2 u.o.p.).

Druga watpliwos¢ zaprezentowana przez K. Gruszeckiego Sstanowi, ze osiggnigciu spoj-
nosci sieci obszarow Natura 2000 moga stuzy¢ prace kompensacyjne, a doktadniej ich wyko-
nanie. W literaturze i praktyce podkresla sig, ze prace (dziatania) kompensacyjne w odniesieniu
do obszarow Natura 2000 czgsto sa mylone i utozsamiane z dziataniami korygujacymi i mini-
malizujacymi (inaczej dziataniami tagodzacymi) negatywne oddziatywanie na srodowisko. Ce-
lem dziatan tagodzacych jest zapobieganie znaczacemu negatywnemu oddziatywaniu przedsie-
wzigcia na gatunki i siedliska chronione w ramach danego obszaru lub przynajmniej zmniej-
szenie tego oddzialywania do poziomu ,,nieistotnego” z punktu widzenia celu ochrony obszaru
Natura 2000 (zob. art. 82 ust. 1 pkt 2 lit. b u.0.0.8.). W praktyce, dziatania te planowane sg po
analizie oddzialywan i stwierdzeniu znaczacego stopnia tych oddzialywan. Przyktadami dzia-
fan minimalizujacych negatywny wptyw przedsigwzigcia na obszar Natura 2000 sg m.in. bu-
dowa przej$¢ dla zwierzat, adaptacja istniejacych mostéw 1 przepustow do petnienia funkcji
przej$¢ dla zwierzat, instalowanie urzadzen ochrony zwierzat na drogach komunikacyjnych
(np. odptaszaczy), modyfikacja systemoéw odprowadzania wod opadowych w celu umozliwie-
nia ptazom wychodzenia z nich3?2,

Natomiast pojecia $rodki kompensujace uzywa si¢ wowczas, gdy mimo zastosowania
dziatan tagodzacych negatywne oddzialywania si¢ utrzymuja, a zachodzi konieczno$¢ realizacji
przedsiewzigcia, przy jednoczesnym spetnieniu wymogu wystgpienia nadrzednego interesu pu-
blicznego oraz wobec braku rozwiazan alternatywnych®?. Rodzaje dziatan kompensujacych,
cho¢ nie s3 wymienione bezposrednio w Zadnym z obowigzujacych aktow prawnych, stanowia
do$¢ obszerng kategorie czynno$ci jakie moze natozy¢ wiasciwy organ na wnioskodawce

w przypadku o ktorym mowa w art. 34 ust. 1 u.o.p. Jako przyktady dziatan kompensujacych

321 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 278.

322 U. Michajtow, M. Radko, Realizacja inwestycji a sie¢ Natura 2000- dziatania minimalizujgce, ,,Transport
i ochrona $§rodowiska” 2008, Nr 5-6, s. 42.

323 K. Gruszecki, Ustawa 0 ochronie przyrody... op. cit., s. 280 oraz J. Engel, Natura 2000 w ocenach oddziatywa-
nia  przedsiewzie¢ na  Srodowisko,  dostep:  https://natura2000.gdos.gov.pl/files/artykuly/42676/Na-
tura_2000_w_ocenach_oddzia.pdf, data wejscia: 07.03.2021 r.
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na obszarach Natura 2000, Regionalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska we Wroctawiu wymie-
nia m. in.:
1) odtworzenie siedliska przyrodniczego badz siedliska gatunku w innym miejscu obszaru
Natura 2000, na terenie ktorego realizowane jest przedsigwziecie,
2) odtworzenie zbiornikow wodnych w innym miejscu obszaru Natura 2000;
3) tworzenie nowych miejsc rozrodu dla gatunkéw chronionych na danym obszarze Na-
tura 2000 (np. budowa gniazd lub budek legowych);
4) tworzenie zastepczych miejsc bytowania gatunkéw chronionych na obszarze
Natura 2000;
5) odtwarzanie stanu populacji gatunkow zniszczonych wskutek oddziatywania planu
lub przedsiewzigcia®?*.

Wobec powyzszego, zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem wskazanym w literaturze prawni-
czej, ze dziatania kompensujace powinny odnosi¢ si¢ do rekompensaty strat calej sieci
Natura 2000, czego wyrazem jest dobdr srodkéw kompensacyjnych proporcjonalnych
do szkody wyrzadzonej danemu gatunkowi lub siedlisku przyrodniczemu®?®. Przedstawione
poglady réwniez przemawiajg za prawdziwos$cig stwierdzenia, ze konieczne jest zindywiduali-
zowane podejscie do przeprowadzenia 00§ celem ustalenia stopnia oddzialywania danego
przedsigwzigcia na przedmiot ochrony obszaru Natura 2000 oraz doboér odpowiednich dziatan
tagodzacych, a w ostateczno$ci dziatan kompensacyjnych.

W aktach prawnych brak jest enumeratywnego wyliczenia dziatan tagodzacych i dziatan
kompensujacych. Dlatego tez, w mojej ocenie, srodki tagodzace znaczaco negatywne oddzia-
lywanie (a jesli zajdzie potrzeba to i srodki kompensujace), powinny by¢ adekwatne do celu
przedsigwzigcia, jak tez do celu ochrony danego obszaru Natura 2000. Dobor odpowiednich
srodkdw moze umozliwié¢ lepsza ochrong celow konkretnego obszaru Natura 2000. Wobec po-
wyzszego determinantg zapewniajgcg ustalenie omawianej kompensacji przyrodniczej jest po-
siadanie przez organ specjalistycznej wiedzy przyrodniczej i ekologicznej. Brak takiej wiedzy
moze skutkowaé nieadekwatnym doborem srodkéw kompensacyjnych, a w konsekwencji nie-
spelnienie celu kompensacji. Zaréwno w przypadku dziatan kompensacyjnych,

o ktorych mowa w art. 34 ust. 1 u.o.p. i art. 35 u.0.p. oraz dzialan minimalizujacych i korygu-

%4 Oficjalna strona internetowa Regionalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska we Wroctawiu, dostep:

http://www.gdos.gov.pl/files/artykuly/2177/materialy_informacyjne/20130620 kompensacje.pdf, data wejscia:
26.02.2020 .

325 K. Piekut, B. Pawluskiewicz, Problemy kompensacji przyrodniczej na obszarach Natura 2000 w procesie in-
westycyjnym, ,,Nauka Przyroda Technologie” 2015, Tom 9, Zeszyt nr 3, s. 5.
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jacych znaczace negatywne oddziatywanie na srodowisko, organy powinny indywidualnie roz-
patrywac kazda sprawe¢. Co wigcej, oba rodzaje omawianych dziatan powinny charakteryzowaé
si¢ mozliwoscig ich wykonania.

Stwierdzi¢ nalezy, iz trudnos$cig jest stworzenie jednolitych sztywnych ram prawnych,
w ramach ktorych rozstrzygalyby wlasciwe organy administracji ustalajac dziatania kompen-
sacyjne badz dziatania minimalizujace i korygujace znaczace negatywne oddzialywanie.
O ile w ogole jest to mozliwe, chociazby z uwagi na ogromne zréznicowanie sytuacji przyrod-
niczej 1 przedsiewzig¢ mogacych negatywnie oddzialywacé na obszary Natura 2000. Przyjac
mozna, ze prawidtowa kompensacja przyrodnicza, o ktérej mowa w art. 34 i 35 u.o.p. powinna
by¢ mozliwa do wykonania, za§ sposob jej wykonania ma shuzy¢ jak najpetniejszemu napra-
wieniu negatywnych zjawisk w srodowisku. Sposob ten powinien by¢ precyzyjny w takim stop-
niu, aby mozliwe bylo wyeliminowanie watpliwosci zwigzanych z ustaleniem, czy podmiot
zobowigzany wlasciwie wywigzal si¢ z nalozonych obowigzkéw kompensacyjnych,
czy tez nie. W literaturze prawniczej podkreslono, ze czynnosci kompensacyjne powinny by¢
mierzalne (jednostki miary). Oznacza to w praktyce, Ze jesli nie bedzie doprecyzowania jakiego
obszaru dotycza (np. 10 arow czy tez 1 hektar, jego usytuowania w obrgbie obszaru
Natura 2000), to z zalozenia kompensacji b¢dg odnosic si¢ do catego konkretnego obszaru ob-
jetego prawna forma ochrony przyrody Natura 200032, Zaprezentowany poglad wskazuje,
ze kompensacja przyrodnicza nie moze mie¢ charakteru pozornego, musi by¢ rzeczywista.

Kluczowym problemem, z praktycznego punktu widzenia, jest ustalenie kiedy powinna
by¢ orzeczona kompensacja przyrodnicza, tj. w zezwoleniu na realizacj¢ okreslonego projektu
badz planu przedsigwzigcia, czy w odrebnej decyzji administracyjnej. Problem ten zauwazyt
juz K. Gruszecki. Jego zdaniem, ustawodawca tworzac regulacje prawne w zakresie kompen-
sacji przyrodniczej na obszarze Natura 2000 powinien doprecyzowac tres¢ przepisOw praw-
nych wskazujac moment 1 forme orzeczenia kompensacji przyrodniczej przez odpowiedni or-
gan administracji. Zaktadajac, ze kompensacja przyrodnicza przeprowadzana bedzie w ramach
postepowania o zezwolenie na realizacje konkretnego przedsigwzigcia na obszarze Natura 2000
wplynie to na wydluzenie postgpowania. Ponadto, kompensacja przyrodnicza jest skutkiem
wydania zezwolenia na realizacj¢ danego przedsigwziecia, w zwigzku z tym mogtaby by¢ prze-
prowadzana pozniej®?’. Biorac pod uwage, ze przedsiewzigcie znaczaco negatywnie oddziatuje
na obszar Natura 2000 i jego realizacja jest zgodna z wymogami art. 34 u.o0.p. to przed wyda-

niem zezwolenia na realizacj¢ takiego przedsigwzigcia obowigzkowo nalezy przeprowadzi¢

326 Zob. K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 288-289.
327 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 286.
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procedurg oceny oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000 (art. 33 ust. 3 u.0.p.).
Jak wskazuje A. Habuda, procedura oceny oddzialywania na obszar Natura 2000 moze by¢
przeprowadzona z wykorzystaniem oceny standardowej lub poprzez samodzielng ocen¢ habi-

‘[atowaf’28

. W obowigzujgcym stanie prawnym, jak wskazuje K. Gruszecki, elementem integral-
nym oceny oddziatywania przedsigwzigcia na Srodowisko jest ustalenie konieczno$ci przepro-
wadzenia kompensacji przyrodniczej i jej zakresu®?®. W literaturze szczegdlnie podkresla sig,
1z istotnym elementem oceny z punktu widzenia ustalania zakresu kompensacji jest ocena ne-
gatywnych skutkow. Powinna ona skupia¢ si¢ na prawdopodobnych negatywnych skutkach
w odniesieniu do siedlisk i gatunkéw, dla ktorych zostal utworzony dany obszar Natura 2000.
Jak juz zostalo wspomniane, prawidlowa kompensacja przyrodnicza powinna opieraé si¢
na odpowiednim doborze celdéw, siedlisk i gatunkdéw oraz proceséw ekologicznych do wyréw-
nywania niekorzystnych skutkéw. Zdaniem tych Autorow, poziom szczegdtowosci informacji
oraz uzasadnienia wyboru konkretnych srodkow zalezny jest od tego, czy kompensacja dotyczy
gatunkow i siedlisk priorytetowych, czy tez nie®*°. W mojej ocenie, uzasadnienie wyboru kon-
kretnych $rodkow kompensacyjnych powinno nastepowac zawsze, niezaleznie od tego czy ga-
tunek badz siedlisko chronione w ramach obszaru Natura 2000 jest zaliczane do prioryteto-
wych. Wydaje si¢, ze mozna zaryzykowaé stwierdzeniem, ze wlasciwe organy administracji
dziataja w ramach uznania administracyjnego przy ustalaniu §rodkow kompensacji przyrodni-
czej, o ktorej] mowa w art. 34 ust. 1 1 art. 35 v.o.p. Owe uznanie wynika z konstrukcji —
a doktadniej — ze zredagowania wymienionych przepisow. Wtasnie z tego powodu organ po-
winien uzasadni¢ dokonany wybor zastosowania takiego, a nie innego srodka kompensujacego.

Zdaniem K. Gruszeckiego, orzekanie o kompensacji przyrodniczej w mysl
art. 35 ust. 1 u.o.p. powinno nastgpowac de lege ferenda w zezwoleniu na realizacj¢ okreslo-
nego planu lub przedsigwzigcia zlokalizowanego na obszarze Natura 2000. W ocenie tego Au-
tora, juz na etapie procesu inwestycyjnego znane sg rzeczywiste zagrozenia zwigzane z reali-
zacja konkretnego przedsigwzigcia. Rozdzielenie dwodch postgpowan, tj. postgpowania,
ktérego skutkiem jest otrzymanie przez wnioskodawce zezwolenia na realizacj¢ konkretnego
przedsigwzigcia na obszarze Natura 2000 (po przeprowadzeniu oceny oddzialywania przedsig-
wzi¢cia na obszar Natura 2000) oraz postgpowania, w ktorym jest orzekana kompensacja przy-
rodnicza, o ktorej mowa w art. 35 ust. 1 u.o.p. powoduje niewatpliwie wiele rozbieznos$ci in-

terpretacyjnych, jak rowniez brak przejrzystosci w odniesieniu do kompensacji przyrodniczej

328 A, Habuda, Obszary Natura 2000... op. cit., s. 147-148.
329 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 287.
330 K. Piekut, B. Pawluskiewicz, Problemy kompensacji przyrodniczej... op. cit., s. 5-6.
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wynikajacej z art. 35 ust. 1 u.0.p. Zaprezentowany przez tego Autora wniosek de lege ferenda
budzi jednak watpliwosci. Po pierwsze, czy organ wlasciwy do wydania zezwolenia na reali-
zacje przedsiewzigcia (tj. wojt, burmistrz lub prezydent miasta), bedzie organem odpowiednim
do dokonania wiasciwych ustalen w zakresie kompensacji przyrodniczej. Ponadto,
z uwagi na to, ze zardwno decyzja z art. 34 u.0.p., jak i zezwalajgca na realizacj¢ przedsiewzig-
cia (o ktorej mowa w art. 72 ust. 1 1 96 ust. 2 u.0.0.$.), podejmowana jest na etapie planowania
przedsigwziecia, wiara w to, ze wiedza o przedsigwzieciu przy podejmowaniu drugiej bedzie
wieksza, opiera si¢ na bardzo watpliwych podstawach. Po drugie, moze lepszym rozwigzaniem
bytoby jednak odstapienie od wydawania decyzji z art. 34 u.o.p. w stosunku do przedsiewzie¢,
wobec ktorych wydawane sg decyzje srodowiskowe — wydawane w uzgodnieniu z rdo$
(czy w odniesieniu do obszaréw morskich — w uzgodnieniu z wlasciwym dyrektorem urzedu
morskiego). Z kolei konieczno$¢ okreslenia zakresu i sposobu kompensacji mozna przenies¢
do wymagan, jakim powinna odpowiadac taka decyzja. Wtedy zamiast trzech decyzji, przed-
siewziecie wymagatoby dwoch. Tak tez uczynil ustawodawca dodajac do ustawy o ochronie
przyrody art. 35a%3L. Po trzecie, warto zauwazy¢, ze przeniesienie rozstrzygania o kompensacji
na etap udzielania zezwolenia na realizacj¢ przedsiewziecia skutkowatoby dla przedsi¢biorcow
znacznym wzrostem ryzyka poniesienia zbednym wydatkéw. Majac rozstrzygnigcia wszyst-
kich kwestii srodowiskowo-przyrodniczych, moga oni odstgpi¢ od zamiaru i sporzadzania
w tym celu kosztownej dokumentacji. Jesli na etapie zezwolenia okazaloby sig, Ze koszty rea-
lizacji przedsiewziecia bedg za wysokie, aby istniat ekonomiczny sens ich ponoszenia, to wy-
datki na dokumentacje okazg si¢ w catosci zbyteczne.

Warto zwroci¢ uwage na jeszcze jeden istotny problem. Na wykonanie kompensacji
przyrodniczej, oprocz czynnikOw prawnych, ma rowniez wplyw pora roku (np. podjecie dziatan
kompensacyjnych w okresie wiosennym na terenie podmoktym z wykorzystaniem cigzkiego
sprzetu spowoduje zniszczenie rzezby terenu). Te same dziatania kompensacyjne podjete
w réznych porach roku moga odnies¢ odmienny dla §rodowiska skutek — raz pozytywny,
raz negatywny. W ocenie K. Gruszeckiego, organ wlasciwy orzekajac o kompensacji przyrod-
niczej powinien kierowac si¢ wzgledami ochrony elementéw przyrodniczych, z uwagi na ktore
ustanowiono dany obszar Natura 2000, bowiem moze doj$¢ do takiej sytuacji, w ktdrej zapro-
ponowana forma kompensacji przyrodniczej spowoduje wickszg degradacje cennego przyrod-

niczo $rodowiska podlegajacego ochronie®*?. Zaprezentowany poglad potwierdza przyjete

331 Ustawa z dnia z dnia 18 maja 2005 r. 0 zmianie ustawy - Prawo ochrony $rodowiska oraz niektorych innych
ustaw, Dz. U. z 2005 r., Nr 113, poz. 954.
332 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 288.
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w tym rozdziale zatozenie o konieczno$ci zindywidualizowanego podejscia zaréwno do przed-
sigwziecia, jak 1 do celow ochrony danego obszaru Natura 2000. Stusznie uwypuklona
jest tu rola organu orzekajgcego o kompensacji przyrodniczej poprzez koniecznos¢ doboru od-
powiednich $rodkow kompensujacych. Tak wypowiedziany poglad wskazuje, ze to proces
kompensacji moze przyczyni¢ si¢ do ochrony celow danego obszaru Natura 2000, ale moze
takze wywota¢ negatywne skutki, np. gdy srodki beda niecadekwatne.

Warto wspomnie¢, ze koszty kompensacji przyrodniczej ponosi podmiot realizujacy
plan lub przedsiewzigcie. Ustawodawca w art. 35 ust. 2 u.o.p. nie wskazuje czy koszty te majg
by¢ okreslone w zezwoleniu na realizacj¢ przedsigwzigcia. Wydaje si¢, ze gdyby w zezwoleniu
na realizacj¢ przedsigwzigcia miaty by¢ okreslone jeszcze koszty kompensacji przyrodniczej,
to z pewnoscia wydluzyloby to postgpowanie administracyjne, a po stronie organu powstatby
dodatkowy obowiazek polegajacy na dokonaniu wyceny okre$lonych dziatan kompensacyj-
nych. Warto zwroci¢ uwage tez na fakt, ze koszty dzialan kompensacyjnych, w zalezno$ci
od regionu i wyboru oferty beda si¢ rozni¢. Ustawodawca pozostawit jednak w tym zakresie
swobodg 1 nie narzucit sztywnych ram prawnych.

Prawodawca przewidziat rowniez sytuacje, w ktorej zlokalizowane przedsigwzigcie
znaczaco oddzialuje na obszar Natura 2000, a na terenie tym wystepuja siedliska i gatunki prio-
rytetowe33. Wowczas zezwolenie na realizacje przedsiewziecia znaczaco negatywnie oddzia-
hujacego na obszar Natura 2000 moze zosta¢ udzielone wylacznie w celu:

1) ochrony zdrowia i zycia ludzi;

2) zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego;

3) uzyskania korzystnych nastepstw o pierwszorzednym znaczeniu dla srodowiska przy-
rodniczego;

4) wynikajacym z koniecznych wymogéw nadrzgdnego interesu publicznego,

po uzyskaniu opinii Komisji Europejskiej (art. 34 ust. 2 u.o.p.).

Organ administracji moze wyda¢ zezwolenie na realizacje planu lub przedsigwziecia,
mogacego negatywnie wplywac na siedlisko przyrodnicze oraz gatunki roslin 1 zwierzat,
dla ktorych ochrony zostal wyznaczony obszar Natura 2000, w przypadku, gdy zachodzi jedna
z przestanek okreslonych w przepisie zawartym w art. 34 ust. 2 u.o.p. i brak jest faktycznych

rozwigzan alternatywnych w  stosunku do tych zawartych w  planowanym

33 W myél art. 5 pkt 1b) uw.o.p. gatunek o znaczeniu priorytetowym — gatunek zagrozony, w odniesieniu
do ktérego Wspolnota ponosi szczegdlng odpowiedzialnos¢ z powodu wielko$ci jego naturalnego zasiggu miesz-
czacego si¢ na terytorium panstw czlonkowskich Unii Europejskiej.
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lub projektowanym przedsigwzigciu oraz uwzglednieniu kosztow srodowiskowych i spotecz-
nych, a takze po dokonaniu kompensacji przyrodniczej. znajduje to potwierdzenie w orzecz-
nictwie33,

Komentowany przepis zawarty w art. 34 ust. 2 u.0.p. stanowi implementacje
art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej, z ktorego to wynika uzyskanie opinii KE. W doktrynie
zauwaza si¢ jednolite stanowisko w kwestii ustalenia charakteru prawnego opinii Komisji Eu-
ropejskiej w sprawie realizacji przedsiewzig¢ mogacych zawsze znaczgco negatywnie oddzia-
lywac na obszar Natura 2000, w obrgbie ktorego wystepujg gatunki badz siedliska priorytetowe.

Zdaniem A. Habudy, opinia KE w przedmiocie realizacji przedsigwzigcia moggacego
negatywnie znaczaco oddziatywa¢ na obszar Natura 2000 — rozumiana jako poglad
na co$ lub przekonanie o czym$ — nie ma i nie moze mie¢ charakteru wigzacego, co potwierdzit
przedstawiajac poglady doktryny®*®. Podobne stanowisko zajal P. Otawski, podkreslajac,
ze mimo niewigzacego charakteru opinii KE, panstwo cztonkowskie moze przystgpi¢ do reali-
zacji planu lub projektu. Wowczas KE moze wszcza¢ przeciwko panstwu cztonkowskiemu po-
stepowanie przed TSUE o naruszenie prawa wspolnotowego®®. Z kolei W. Radecki twierdzi,
ze mimo, iz formalnie opinia KE nie jest wigzaca, to w odniesieniu do komentowanego przepisu
prawnego nie dopuszczalne jest jej lekcewazenie. Zdaniem tego Autora, opinia KE ma niemal
wiazacy charakter, ale panstwo cztonkowskie zawsze moze podjaé probe ryzyka
i wykazywa¢ swoje racje mimo negatywnej opinii w ewentualnym sporze przed TSUE®, Jed-
nak S. Urban twierdzi, ze opinie KE pelnig istotng rolg w ustaleniu czym sg konieczne wymogi
nadrzgdnego interesu publicznego. Zdaniem tego Autora, z opinii tych wynika,
ze nadrzedny interes publiczny oznacza realizacjg:

1) dziatan i polityk majacych na celu obrone wartosci o podstawowym znaczeniu
dla zycia obywateli (zdrowie, bezpieczenstwo, sSrodowisko),

2) polityk o zasadniczym znaczeniu dla sprawnego funkcjonowania panstwa
oraz spoleczenstwa,

3) dziatan o charakterze ekonomicznym i spotecznym, zwigzanych z wypetnianiem zobo-

wigzan wynikajacych z konieczno$ci dostarczania ushug publicznych33,

334 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 listopada 2011 r., 11 SA/OI 878/11, Legalis nr 416411.

335 A, Habuda, Obszary Natura 2000... op. cit., s. 180.

3% p, Otawski, Wdrazanie sieci Natura 2000 w Polsce— aspekty prawne [w:] R. Budzinowski (red.), Problemy
prawa rolnego i ochrony srodowiska, Poznan 2004, s. 181.

337 W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 241.

338 S, Urban, Negatywne oddziatywanie plandw i przedsiewzieé na sieé Natura 2000 a nadrzedny interes publiczny.
Analiza pojecia ,,powody o charakterze zasadniczym wynikajgce z nadrzednego interesu publicznego” [w:] M.

Bar (red.), J. Jendroska (red.), Wspolnotowe prawo ochrony srodowiska i jego implementacja w Polsce trzy lata
po akcesji, Wroctaw 2008, s. 164.
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Owszem, prawodawca wprost nie wyrazit czy uzyskanie opinii KE jest obligatoryjne
1 wigzace, lecz podzieli¢ nalezy stanowisko, ze nie mozna jej lekcewazy¢, czego przejawem
moze by¢ wszczecie przeciwko panstwu cztonkowskiemu postepowania przed TSUE.

W polskim orzecznictwie sagdowoadministracyjnym wskazano, ze aby mie¢ pewno$¢
czy zachodzi koniecznos$¢ uzyskania opinii KE (o ktérej mowa w art. 34 ust. 2 pkt 4 uv.o.p.),
nalezy w pierwszej kolejnosci ustali¢, czy wystepuje znaczaco negatywne oddziatywanie pla-
nowanego przedsiewziecia na siedliska i gatunki priorytetowe®¥. Nastepnie od tego ustalenia
zalezy czy wystapi koniecznos$¢ stosowania regulacji z art. 33, 34, 35, 35a u.0.p.

Na gruncie przepisow prawnych z art. 33 1 34 u.o0.p. mozna wywodzi¢ niepewno$¢ wnio-
skodawcy (inwestora), co do tresci mozliwych rozstrzygni¢¢. Przejawia si¢ to poprzez pewien
luz decyzyjny organu w zakresie stwierdzenia czy planowane przedsigwzigcie moze by¢ zrea-
lizowane, uwzgledniajac istniejagce uwarunkowania $rodowiskowe oraz ograniczenia ustano-
wione dla obszarow Natura 2000 (wynikajagce m.in. z u.0.p., PO, PZO). Dotyczy
to wspomnianej oceny negatywnych skutkow planowanego przedsiewzigcia na obszar Natura
2000. O luzie decyzyjnym moze tez S$wiadczy¢ zredagowanie przepisOw prawnych
z art. 33 i 34 u.0.p. W literaturze prawniczej wyjasnia si¢, ze méwiac 0 luzie decyzyjnym,
w tej kategorii spraw, organ powinien w sposob elastyczny dostosowaé ograniczenia do istnie-
jacych na konkretnym obszarze uwarunkowan $rodowiskowych®¥. Ta elastycznosé §wiadczy
0 zindywidualizowanym podejsciu zarowno do danego obszaru Natura 2000, jak i do planowa-
nego przedsigwzigcia. Wydaje si¢, Zze sposob zredagowania omawianych przepisOw prawnych
moze powodowac niepewnos¢ inwestora takze z powodu, iz interes ochrony obszaré6w Natura
2000 w tych przepisach jest bardziej zabezpieczony niz interes inwestora. Na tym etapie organ,
podejmujac rozstrzygnigcie, nie jest zwigzany konieczno$cig ziszczenia si¢ ustawowych prze-
stanek — chodzi tu 0 mozliwos¢ ich wystapienia w przypadku analizowanego planowanego
przedsiewziecia.

Podzieli¢ nalezy poglad przedstawiony w orzecznictwie, ze fakt planowanej lokalizacji
przedsigwziecia na obszarach chronionych Natura 2000 lub bezposrednio z nimi sgsiadujgcym,
nie moze oznacza¢ jego automatycznej dyskwalifikacji. Odmowa zezwolenia na realizacje¢
przedsigwzigcia powinna by¢ wyczerpujaco uzasadniona poprzez wnikliwe wskazanie istotno-

$ci wplywu planowanego przedsigwzigcia na cele ochrony danego obszaru Natura 2000,

339 Wyrok NSA z dnia 10 marca 2011 r., Il OSK 2561/10, Legalis nr 369164.

30 K. Handzel-Urbanczyk, Problematyka swobody dziatalnosci gospodarczej w swietle regulacji zwigzanych
z Europejskq Siecig Natura 2000 [w:] red. nauk. R. Biskup, M. Peter, M. Rudnicki, J. Trzewik, Dziatalnosé¢ go-
spodarcza na obszarach chronionych, Lublin 2014, s. 59.
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co zostato potwierdzone w orzecznictwie®*!. Ponadto, niewtasciwe rozumienie istotnoéci od-
dziatywania, o ktorej mowa w art. 33 i 34 u.o.p. — jak wskazuje NSA — moze prowadzié
do niewlasciwej oceny ich zastosowania, przejawiajgcej si¢ w istocie brakiem tej oceny,
1 jednoczes$nie skutkuje wadliwg kontrola rzetelnosci ustalen w toku postgpowania dokonanych
przez organy ochrony $rodowiska3#?,

Konstrukcja przepisOw prawnych z art. 33 i 34 u.o.p. powoduje jeszcze jedng watpli-
wos¢, zauwazong w piSmiennictwie prawniczym. Chodzi tu o ustalenie w ramach jakiego po-
stepowania moze by¢ wydane zezwolenie na realizacj¢ przedsiewzigcia znaczgco negatywnie
oddziatujgcego na obszar Natura 2000. W ocenie K. Gruszeckiego, sposob zredagowania oma-
wianych przepiséw prawnych moze sugerowac, ze ma to miejsce w ramach odrebnego poste-
powania. Biorgc jednak pod uwage fakt, Zze przedmiot postgpowania jest tozsamy
z tym okre§lonym w art. 33 uw.o.p., oraz braku w art. 34 ust. 1 u.0.p. Srodkow,
na podstawie ktorych powinny by¢ ustalone skutki planowanego lub projektowanego przedsie-
wzigcia na obszar Natura 2000, Autor ten stwierdzil, ze zezwolenie, o ktéorym mowa
w art. 34 ust. 1 u.o.p. bedzie mogto by¢ wydane po zakonczeniu postgpowania prowadzonego
w trybie art. 33 u.0.p.3*. Za takim rozumieniem przemawia takze kolejno$¢ umieszczenia prze-
pisow prawnych w u.o.p., tj. ogélnych zakazéw w art. 33 i przewidzianych od tej reguty szcze-
golnych wyjatkoéw, o ktorych mowa w art. 34. Stanowisko to jest takze potwierdzone w orzecz-
nictwie®*,

Kolejng kwestig prawng zauwazona w doktrynie jest brak okreslenia ram czasowych
obowigzywania zezwolenia na realizacj¢ przedsigwzigcia znaczaco negatywnie oddzialujagcego
na obszar Natura 2000. Stuszne wydaje si¢ stanowisko wyrazone przez K. Gruszeckiego,
ze jest to powazne niedopatrzenie ze strony ustawodawcy, ktore moze powodowac¢ naduzycia
w postaci realizacji okreslonych w zezwoleniu uprawnien po uplywie stosunkowo dtugiego
czasu, w zmienionych warunkach przyrodniczych. Autor ten rowniez podkresla, ze organy ad-
ministracji nie moga swobodnie ksztattowac okresu obowiazywania przedmiotowego zezwo-
lenia, a wskazany btad ustawodawcy nie moze by¢ usunigty na etapie dzialania organdéw admi-
nistracji**®. Wobec powyzszego, podzieli¢ nalezy poglad K. Gruszeckiego, ze z uwagi na wy-
jatkowy charakter owego zezwolenia ustawodawca winien doprecyzowa¢ dtugos¢ trwania ze-

zwolenia, o ktérym mowa w art. 33 oraz 34 u.o.p.>*®. Doprecyzowanie te ma istotne znaczenie,

341 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 23 marca 2016 r., Il SA/Lu 312/15, LEX nr 2075223.
342 \Wyrok NSA z dnia 10 marca 2011 r., Il OSK 2561/10, Legalis nr 369164.

343 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 272.

344 Np. Wyrok NSA z dnia 10 marca 2011 r., Il OSK 2561/10, Legalis nr 369164.

345 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody... op. cit., s. 283.

346 Ipidem, s. 284.
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zwlaszcza bioragc pod uwage zmienno$¢ srodowiska i jego elementow. Aktualnie organy admi-
nistracji nie majg podstawy prawnej do okreslenia terminu obowigzywania omawianego ze-
zwolenia. Ustawodawca nie okreslit rowniez okolicznosci, ktore powodowatyby cofnigcie wy-
danego uprzednio zezwolenia. Oznacza to w praktyce, ze brak jest bezposrednich podstaw po-
zwalajacych na pozbawienie strony przyznanych jej uprawnien. Jednak moze nastapicé
to w trybach nadzwyczajnych, tj. stwierdzenie niewaznosci decyzji badz wznowienie postepo-
wania.

Warto w tym miejscu wskazaé, ze w 2016 roku Minister Srodowiska, w trakcie procesu
legislacyjnego, zaproponowat zmiang art. 34 u.0.p. polegajaca na zastgpieniu wyrazenia ,,moze
zezwoli¢” na wyrazenie ,,zezwala”**’. Oznaczatoby to, ze wlasciwy miejscowo rdo$ albo dy-
rektor urzedu morskiego nie mogliby odméwi¢ zezwolenia na realizacje planu lub dziatah mo-
gacych znaczaco negatywnie oddziatywaé na cele ochrony obszaru Natura 2000 w sytuacji,
gdy spetnione zostang kumulatywnie przestanki wymienione w art. 34 ust. 1 u.o.p., tj. ko-
nieczne wymogi nadrzgdnego interesu publicznego, brak rozwigzan alternatywnych oraz za-
pewnienie wykonania kompensacji przyrodniczej niezb¢dnej do zapewnienia spojnosci i wia-
sciwego funkcjonowania sieci obszarow Natura 2000. Propozycja tej zmiany spotkata si¢ z nie-
zadowoleniem, o czym $wiadcza negatywne opinie i konsultacje w tym zakresie. Gdyby jednak
zmiana ta weszta w zycie, oznaczatoby to, ze rdo$ lub d.u.m. obligatoryjnie podejmowatby
rozstrzygnigcia zezwalajace na realizacje przedsiewzigcia negatywnie znaczaco oddzialujacego
na obszar Natura 2000. Pozbawiloby to mozliwo$ci uznania przez ten organ spetnienia przesta-
nek z art. 34 u.o.p., wprowadzajac odgorne zatozenie, ze kazde przedsiewzigcie moze byc¢ zre-
alizowane 1 nie wymagatoby to zindywidualizowanego podejscia ani do obszaréw Natura 2000,
ani do przedsigwzig¢. Wobec tego przepis prawny z art. 34 u.o.p. bylby zbedny. Ponadto, gdyby
jednak zmiana ta weszla w Zycie, to proces inwestycyjny wkraczatby bez ograniczen na tereny
objete prawng forma ochrony przyrody Natura 2000, a przeciez celem prawodawcy zardwno
polskiego, jak 1 unijnego, byto zapewnienie tym obszarom szczego6lnej ochrony, co wynika
z regulacji zawartych w u.0.p., u.0.0.$ 1 dyrektywach: siedliskowej 1 ptasiej. Niewatpliwie pro-
ponowana zmiana naruszalaby przepis z art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej poprzez jego nie-

wlasciwg implementacje.

%70ficjalna strona internetowa Rzadowego Centrum Legislacji, dostep: https://legislacja.gov.pl/pro-
jekt/12287464/katalog/12364986#12364986, data wejscia: 20.03.2021 r.
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2.5. Uwagi koncowe

Omoéwione w tym rozdziale akty prawne dotyczace pojecia ,,przedsigwzigcie”
oraz okre$lenia granic dopuszczalno$ci ich realizacji na obszarach obj¢tych prawng forma
ochrony przyrody Natura 2000 sg aktami wiodgcym w tym zakresie. Regulacje prawne rozpa-
trywano w ujeciu ogdélnym, spojnym dla wszystkich przedsigwzig¢. Nie oznacza to jednak,
ze akty te maja wylacznos$¢ regulacji problematyki poruszonej w tej rozprawie. Moze dojsé¢
do sytuacji, kiedy w szczegdtowych aktach prawnych znajda si¢ uregulowania dotyczace rea-
lizacji konkretnego przedsigwzigcia na obszarach objetych formg ochrony przyrody
Natura 200034,

Jak juz zostalo wspomniane, z uwagi na przynalezno$¢ Polski do UE, zwigzana
jest ona prawem stanowionym w tej organizacji. Ramy prawne dotyczace realizacji przedsie-
wzigé na obszarach Natura 2000 majg swe zrédto w dyrektywach unijnych, wobec tego ko-
nieczne bylo transponowanie regulacji prawnych do polskiego porzadku prawnego. Zaréwno
w aktach prawa UE, jak i prawa polskiego dotyczacych problematyki realizacji przedsiewzigc,
prawodawcy uzyli wielu pojec¢ nieostrych, ktorych interpretacja w toku wydania decyzji wz
na obszarach Natura 2000 moze powodowac trudnosci. Jednak na gruncie pogladéw przedsta-
wicieli doktryny, licznego orzecznictwa oraz zalecen organéw administracji wyklarowaty si¢
liczne wskazowki interpretacyjne. Wydaje si¢ zasadnym zastosowanie przez ustawodawce kon-
strukcji poje¢ nieostrych chociazby z uwagi na pewien luz decyzyjny organdéw, jak rowniez
na fakt zmiennosci $rodowiska i jego elementéw w kontek$cie pojawienia si¢ sytuacji,
ktorych na moment tworzenia aktu prawnego ustawodawca nie przewidzial. Rozwigzanie takie
stanowi element elastyczno$ci we wspomnianym postgpowaniu, jak rowniez gwarancj¢ rozpa-
trzenia planowanego przedsigwzigcia W sposob indywidualny i konkretny w odniesieniu
do skutkow, jakie moze wywotaé jego realizacja, na obszar Natura 2000.

Rozwazania prowadza do wniosku, ze w analizowanym zakresie, porownujac tre$¢ dy-
rektyw implementowanych do prawa polskiego, dyrektywy wymagaja wiecej, co zostato po-
twierdzone w tym rozdziale. Wydaje sig¢, ze dyrektywy wigkszy nacisk ktadg na ochronge sieci
obszarow Natura 2000, jej integralnos$ci i1 spdjnosci. Wymagaja, aby kazde planowane przed-
sigwzigcie planowane na obszarze Natura 2000 bylo oceniane w sposob indywidualny,

ze szczegblnym uwzglednieniem skutkow jakie moze wywolac na cele ochrony tego obszaru,

348 Na dzien 10 marca 2021 r., obowiazujacych w polskim prawie aktéw o randze ustawy — a nhie poruszonych
w tym rozdziale — jest 12. Taka ilo$¢ ustaw w omawianej problematyce, $wiadczy to o ztozono$ci analizowanego
zagadnienia.
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ale tez na spojnosc¢ sieci. Dlatego tez determinantg wplywajacg na wydanie decyzji wz pozy-
tywnej badz negatywnej jest ocena oddzialywania planowanego przedsigwzigcia na obszar Na-
tura 2000.

Z analizowanych przepisow prawnych dyrektyw oraz prawa polskiego, nie wynika
wprost zakaz realizacji jakichkolwiek przedsiewzie¢ na obszarach objetych prawng forma
ochrony przyrody Natura 2000. Prawodawca wskazuje jednak, ze zakaz ten dotyczy przedsie-
wzie¢ znaczaco negatywnie oddziatujacych na cele, z uwagi na ktore ustanowiono konkretny
obszar Natura 2000, cho¢ i1 od tego zakazu przewidziat wyjatki. Rezim prawny ustanowiony
dla obszaro6w Natura 2000 — w mojej ocenie — traktowac nalezy jako pewne ograniczenie,
a nie bezwzgledny zakaz.

Konstrukcja prawna przepisu zawartego w art. 33 ust. 1 u.o.p. wskazuje na otwarty cha-
rakter katalogu dziatan powodujacych znaczaco negatywne oddziatywanie na cele ochrony ob-
szaru Natura 2000. W przypadku wystapienia chociazby jednego potencjalnego zrodta oddzia-
tywania na gatunki lub siedliska objete formg ochrony przyrody Natura 2000, zaistnieje nega-
tywne oddziatywanie. Wynika z niej takze, iz wystapienie jednego z wymienionych
w tym przepisie dzialan skutkuje zaistnieniem negatywnej przestanki uniemozliwiajacej reali-
zacj¢ konkretnego przedsiewzigcia. Ustawodawca polski mogt przeciez stworzy¢ szeroki kata-
log dziatan niedozwolonych na obszarach Natura 2000 (tak jak np. w odniesieniu do parkow
krajobrazowych — zob. art. 17 uv.o.p.) i konkretyzowac je — w PZO i PO — indywidualnie
dla kazdego tworzonego obszaru Natura 2000. To wtasnie odréznia forme¢ ochrony przyrody
Natura 2000 sposrdd pozostatych form ochrony przyrody.

Z powyzszego mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze ustawodawca celowo nie okreslit jed-
nolitego szczegdtowego katalogu przedsiewzig¢ dozwolonych na obszarach Natura 2000, po-
zostawiajac go otwartym, a postuguje si¢ jedynie rezimem prawnym, Przy czym szczegotowe
doprecyzowanie ograniczen na obszarach Natura 2000, w prawie polskim, wynika z tresci pla-
now zadan ochronnych i planéw ochrony dla danego obszarow Natura 2000. Z jednej strony
takie okreslenie katalogu przedsiewzie¢ spowodowaloby naruszenie istoty prawnej formy
ochrony przyrody Natura 2000, ktora jest jej elastycznos¢. Bowiem realizacja tego samego
przedsigwziecia na jednym obszarze chronionym Natura 2000 bedzie dozwolona, na innym
moze by¢ juz zabroniona, chociazby z uwagi na réznice w przedmiocie ochrony (celu), z uwagi
na ktory ustanowiono dang forme¢ ochrony przyrody Natura 2000. Wydaje si¢, ze taki odgdrny
katalog wykluczytby mozliwo$¢ realizacji niektorych przedsigwzigc, bez koniecznosci uprzed-
niego zbadania jego oddziatywania na cele ochrony obszaru Natura 2000. Woéwczas dopusz-
czalno$ci realizacji planowanego przedsigwziecia byloby to, czy przedsiewziecie te zostato
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umieszczone w owym katalogu, czy tez nie. Takie rozwigzanie naruszyloby istot¢ obszaréw
Natura 2000 i konieczno$¢ zindywidualizowanego podejscia zar6wno do tych obszarow,
jak 1 planowanych przedsiewzig¢.

Rozwazania podjete w tym rozdziale prowadza do wniosku, ze ustanowienie obszarow
Natura 2000 wprowadza dodatkowe — $srodowiskowe — uregulowania w zakresie sposobu ko-
rzystania z wlasnosci, ktorych nie nalezy pomijac realizujac proces inwestycyjny.

W analizowanym orzecznictwie zauwazam problem niewlasciwego ocenienia
przez wlasciwy organ zgromadzonego materiatu dowodowego, zwlaszcza w kwestii ustalenia
negatywnego oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000. Pozytywnie nalezy oceni¢
to, ze organy prawidtowo potrafig wskaza¢ na jakie obszary moze oddziatywac przedsiewzig-
cie, podajac siedliska badz gatunki szczegdlnie narazone na oddziatywanie, jednak problema-
tyczne staje si¢ uzasadnienie rozstrzygniecia i kryteriow wzietych pod uwage podczas ustalenia
skali 1 skutkow oddziatywania przedsiewzigcia na obszar Natura 2000. Co wigcej, zauwazono
niedopuszczalng praktyke organéw administracji polegajaca na pominigciu w uzasadnieniu roz-
strzygnigcia odniesienia si¢ do ktorej§ z obligatoryjnych przestanek wymienionych
w art. 34 u.o.p. Brak takiego uzasadnienia skutkuje wydaniem decyzji z naruszeniem zasad
postgpowania administracyjnego i stanowi podstawe do stwierdzenia niewazno$ci wydanego
rozstrzygni¢cia z uwagi na razace naruszenie prawa.

Z podjetych w tym rozdziale rozwazan wynika, ze oprocz determinantéw prawnych,
wplyw na realizacje przedsiewzigcia znaczgco oddziatujgcego na obszar Natura 2000 majg row-
niez determinanty pozaprawne. Jednym z nich sa specyficzne warunki klimatyczne czy cho-
ciazby pora roku w odniesieniu do doboru odpowiednich $rodkéw kompensacyjnych. Nie spo-
sob poming¢ takze specjalistycznej wiedzy przyrodniczej, jakg powinny posiada¢ organy roz-
strzygajace o stopniu wptywu planowanego przedsigwzigcia na obszar Natura 2000, co w prze-
widzianych prawem przypadkach ma istotne znaczenie zwtaszcza w kontekscie doboru odpo-
wiednich $rodkow kompensujacych. Zachowanie spojnosci sieci obszaréw Natura 2000 wyra-
zone poprzez odpowiednie rozwigzania planistyczne, jak i dziatania kompensacyjne stanowig
takze determinant¢ wydawania decyzji wz na tych obszarach chronionych.

Zwrocenia uwagi wymaga poruszony takze w tym rozdziale problem prymatu intereséw
— ochrony przyrody w formie obszaréw Natura 2000 i realizacji planowanego przedsiewzigcia
— dotyczacy uzyskania zezwolenia na realizacj¢ przedsiewzigcia znaczaco negatywnie oddzia-
tujacego na obszar Natura 2000, po spetnieniu obligatoryjnych przestanek, o ktorych mowa
w art. 34 u.o.p. Wydaje si¢ niezbednym opracowanie standardow i dobrych praktyk odpowied-
niego interpretowania oraz stosowania przestanek z art. 33 i 34 v.o0.p., zwlaszcza w odniesieniu
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do ustalenia stopnia oddziatywania planowanego przedsigewzigcia na cele ochrony obszaru Na-
tura 2000. Potwierdzone zostato to w literaturze®*. Regulacja w tym zakresie rowniez przesa-
dza o koniecznos$ci indywidualnego, a nie szablonowego podejscia zardowno do obszaréw Na-

tura 2000, jaki do planowanych przedsigwziec.

39 K. Sobieraj, Stosowanie przestanek zezwalajgcych na realizacje przedsiewziecia moggcego znaczqco oddzia-
ywaé na obszary Natura 2000 na przyktadzie inwestycji w sektorze energetycznym [w:] M. Gorski (red.),
M. Niedziolka (red.) i in., Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spoteczne oraz
prawne, Warszawa 2012, s. 254.
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ROZDZIAL 111

Decyzja o warunkach zabudowy i jej rola w procesie inwestycyjnym reali-

zowanym na obszarach Natura 2000

3.1. Uwagi ogolne

Rozwazania podjete w rozdziale I i II doprowadzily do wniosku, ze mozliwa
jest realizacja przedsiewzig¢ na obszarach objetych prawng formg ochrony przyrody Natura
2000 przy jednoczesnym spetnieniu okre$lonych prawem warunkow zaleznych od rodzaju
przedsiewziecia (inwestycji). Dalsze analizy oscyluja wokot problematyki zwigzanej z decyzja
wz jako szczeg6lnym rodzajem decyzji administracyjnej, od ktorej uzyskania zalezy mozliwosé
zrealizowania przedsigwzigcia na obszarze Natura 2000.

Podstawe¢ prawng ksztattowania tadu przestrzennego w Polsce stanowi ustawa z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie
z art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. kazdy ma prawo, w granicach okreslonych ustawg, do zagospoda-
rowania terenu, do ktérego ma tytul prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz osob trze-
cich. Z ustawy tej wynika, Ze ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu
publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu naste-
puje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 4 ust. 1 u.p.z.p.). W przy-
padku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, okreslenie sposobow za-
gospodarowania 1 warunkow zabudowy terenu nastepuje w drodze decyzji o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu. Decyzja ta wystepuje w dwoch wersjach, tj. decyzja o usta-
leniu lokalizacji inwestycji celu publicznego (dotycza one inwestycji celu publicznego)
oraz decyzji o warunkach zabudowy (dla pozostaltych inwestycji), co wynika
zart. 4 ust. 2 u.p.z.p.). Jednak jak wyjasniono we wstepie rozprawy, z uwagi na zainteresowanie
problematyka konfliktu interesow prywatnych z publicznymi, rozwazania zawezono
do analizy prawnej decyzji wz na obszarach Natura 2000.

W  ocenie M. Wozniak ograniczenie prawa do zagospodarowania terenu,
o ktérym mowa w art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. moze by¢ spowodowane: przepisami ustaw, usta-

leniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub w przypadku jego braku —

130



ustaleniami decyzji wz, interesem publicznym oraz chronionym prawem interesem 0s6b trze-
cich®°. Z pogladem tym nie mozna sie zgodzi¢, gdyz sprzeczny jest on z Konstytucja RP.
Kazde ograniczenie jest wylgcznie na podstawie ustawy (np. art. 64 ust. 3 Konstytucji RP),
za$ decyzje jedynie stwierdzajg, ze dane ograniczenie wynika z konkretnego przepisu praw-
nego.

Istotne jest ustalenie charakteru prawnego decyzji wz na gruncie ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz w oparciu o poglady doktryny i orzecznictwa sagdowo-
administracyjnego.

Na potrzeby tej dysertacji, kluczowe jest rowniez wskazanie definicji podstawowych
pojec¢ takich jak: teren, zmiana zagospodarowania terenu, tad przestrzenny, akt konstytutywny,
akt deklaratoryjny, decyzja o charakterze uznaniowym, decyzja o charakterze zwigzanym.

Celem rozdziatu jest ustalenie jak decyzja wz bedaca instrumentem prawnym stuzacym
zachowaniu tadu przestrzennego wptywa na ochron¢ cennych przyrodniczo gatunkéw
i siedlisk, dla ktorych utworzono prawng form¢ ochrony przyrody Natura 2000. W kontekscie
tematu rozprawy, analiza wyzej wymienionych zagadnien pozwoli ustali¢ determinanty wply-
wajace na tres¢ rozstrzygnigcia w zakresie ustalenia badz odmowy ustalenia warunkéw zabu-

dowy na obszarach Natura 2000.

3.2. Decyzja o warunkach zabudowy i jej status prawny na gruncie ustawy o planowaniu

| zagospodarowaniu przestrzennym

Regulacja prawna dotyczaca decyzji wz wynika z ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Wymog uzyskania decyzji wz dotyczy kazdej zmiany zagospodarowania
terenu — w przypadku braku planu miejscowego — polegajacej na budowie obiektu budowla-
nego lub wykonaniu innych robot budowlanych, a takze zmiany sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci (art. 59 u.p.z.p.). Regula ta nie obejmuje inwestycji celu publicz-
nego, bowiem dla tej kategorii inwestycji aktem rozstrzygajacym jest wspomniana
juz decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego (art. 50 ust. 1 u.p.z.p.).
Z art. 59 ust. 1 u.p.z.p. wynika, ze jesli doj$¢ ma do zmiany sposobu zagospodarowania terenu,
na ktorym obowigzuje plan uchwalony przed 1 stycznia 1995 r., wymaga to, zgodnie
z art. 86 u.p.z.p., ustalenia w drodze decyzji o warunkach zabudowy, przy czym zastosowania

w tej sytuacji nie ma art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Natomiast jesli plan sprzed dnia 1 stycznia

30 M. Wozniak, Zasada wazenia intereséw w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym a zasada propor-
cjonalnosci. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 stycznia
2017 r., Il OSK 932/15- aprobujgca, ,,Opolskie Studia Administracyjno- Prawne” 2017,vol. 15, nr 4, s. 124,
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1995 r. utracit moc i na danym terenie brak jest planu miejscowego, decyzja wz powinna by¢
wydana, lecz w tym przypadku zastosowanie bgdzie miatl przepis z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
Rozwazy¢ nalezy takze sytuacje, o ktorej mowa w art. 87 ust. 3 u.p.z.p., stosownie
do ktorej plany zagospodarowania przestrzennego uchwalone przed dniem 1 stycznia 1995 r.
i obowigzujace w dacie wejécia w zycie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym zachowuja moc do czasu uchwalenia nowych planow, jednak nie dtuzej niz do dnia
31 grudnia 2003 r. W okresic od wejscia w zycie analizowanej ustawy do dnia
31 grudnia 2003 r. mozliwe byto podejmowaniec uchwat wprowadzajacych do obrotu prawnego
nowe miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Taki nowy plan derogowat jedno-
czesnie plan, ktory pochodzit sprzed 1 stycznia 1995 r.

Wymdg uzyskania decyzji Wz stosuje si¢ rowniez do zmiany zagospodarowania terenu,
ktora nie wymaga pozwolenia na budowg, z wyjatkiem tymczasowej jednorazowej zmiany za-
gospodarowania terenu, trwajacej do roku (art. 59 ust. 2 u.p.z.p.). Za poczatek biegu wskaza-
nego terminu przyjmuje si¢ date zakonczenia dziatan, ktore t¢ zmiang spowodowaty. Po upty-
wie tego terminu teren powinien by¢ przywrdcony do stanu poprzedniego. W praktyce oznacza
to niedopuszczalno$¢ ponownego dokonania identycznej zmiany zagospodarowania terenu
na kolejny rok, bowiem z tresci komentowanego przepisu wynika tymczasowos¢ i jednorazo-
wos¢ konkretnej zmiany zagospodarowania terenu.

Na gruncie tego przepisu pojawita si¢ watpliwos¢ czy wymog uzyskania decyzji wz
stosuje si¢ tylko do zmiany zagospodarowania terenu niewymagajacej jednoczesnie uzyskania
pozwolenia na budowe, czy wytacznie do tymczasowej, jednorazowej zmiany trwajacej
do roku. W ocenie NSA przepis ten odnosi sie do dwoch kategorii zmian®**. W praktyce ozna-
cza to, ze jezeli zmiana zagospodarowania terenu nie wymagata pozwolenia budowlanego,
a jednocze$nie miala charakter jednorazowy i tymczasowy oraz miata trwa¢ do roku,
to nie jest obligatoryjnie wymagane wydanie decyzji wz.

Doprecyzowania wymaga pojecie niedookreslone ,,zmiana zagospodarowania terenu,
ktora nie wymaga pozwolenia na budowe”. W ocenie WSA w Gdansku, zmiana ta obejmuje
takie przypadki niepolegajace ani na wykonaniu robot budowlanych, ani na zmianie sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego cz¢$ci, a mimo to wymagajacych uzyskania decyzji
wz. Sad ten wskazat takze, iz komentowany przepis ma odniesienie do stosunkowo rzadkich
stanow faktycznych zwigzanych z wykonywaniem robot, prowadzgcych do zmiany zagospo-

darowania terenu, ktére nie podlegaja reglamentacji przepisami prawa budowlanego,

351 Wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2008 r., Il OSK 1485/07, LEX nr 530486.
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a wigc nie zwigzanych z procesem budowlanym, np. dla zalesienia terenu, zorganizowania
na nieruchomosci sktadowiska, itp.32. Istotne jest rowniez ustalenie, czy doszto do takiej
zmiany terenu, poprzez zbadanie 1 szczegdtowe uzasadnienie, wzgledem okreslonego stanu
faktycznego, co zostato wskazane w orzecznictwie®?3. Przedsigwziecia zmieniajace sposob za-
gospodarowania takiego obszaru polegajg na rozpoczeciu Wykorzystywania samego terenu
(a nie obiektu budowlanego). Jako przyktad mozna tu wskaza¢ hatde ziemi.

Z perspektywy obszarow Natura 2000 przepis ten jest szczegdlny, poniewaz z jednej
strony zabezpiecza te obszary przed niekontrolowang zmiang przeznaczenia terenu poprzez ko-
niecznos$¢ uzyskania przez inwestora decyzji wz, zas z drugiej — dopuszcza tymczasowa jedno-
razowg zmiang terenu, trwajacg do roku, ktora to zmiana nie wymaga decyzji wz. Druga z nich
moze by¢ zagrozeniem dla obszaréw Natura 2000. Wspomniane zalesienie terenu czy tez po-
wstanie sktadowiska moze prowadzi¢ do zachwiania rownowagi przyrodniczej i naruszenia ce-
16w ochrony danego obszaru Natura 2000, nawet jesli teren zostanie przywrdcony do stanu
poprzedniego. Co wigcej, proces przywracania do stanu poprzedniego moze takze wptynaé
na cele ochrony obszaru Natura 2000. Majac na uwadze powyzsze rozwazania, niezbedne jest
w pierwszej kolejnos$ci ustalenie przez organ, Czy zmiana zagospodarowania terenu nie naruszy
przedmiotu ochrony danego obszaru Natura 2000. Potwierdza to przyjete zatozenie o koniecz-
no$ci zindywidualizowanego podejscia zarowno do przedsiewzieé, jak 1 do obszarow
Natura 2000.

Ustawodawca w art. 59 ust. 1 u.p.z.p. odestat do art. 50 ust. 2 u.p.z.p., co nalezy rozu-
mie¢ jako Sytuacje, w ktorych nie jest wymagane uzyskanie decyzji wz. Po pierwsze, mowa
tu o inwestycjach, ktorych wykonanie nie wymaga uzyskania pozwolenia na budowg. Po dru-
gie, dotyczy to niektorych robot polegajacych na remoncie, montazu lub przebudowie,
jezeli nie powodujg zmiany sposobu zagospodarowania terenu i uzytkowania obiektu budow-
lanego oraz nie zmieniaja jego formy architektonicznej, a takze nie s zaliczone do przedsig-
wzig¢ wymagajacych przeprowadzenia postgpowania w sprawie oceny oddzialywania na $ro-
dowisko, w rozumieniu przepisow o ochronie srodowiska. Roznica miedzy wskazanymi regu-
lacjami polega na tym, ze w art. 59 ust. 1 zd. 2 u.p.z.p. chodzi o dziatania polegajace na robotach
budowlanych, a w art. 59 ust. 2 u.p.z.p. — takze o te dziatania, ktore nie wymagaja takich robot

i do nich zastosowania nie ma art. 50 ust. 2 u.p.z.p.

%2 Wyrok WSA w Gdafisku z dnia 8 lipca 2020 r., Il SA/Gd 637/19, LEX nr 3029600; podobnie Wyrok WSA
w Warszawie z dnia 21 pazdziernika 2020 r., IV SA/Wa 165/20, LEX nr 3125260.
358 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 lipca 2018 r., VIl SA/Wa 2529/17, LEX nr 2534222,
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Z przepisow art. 59 ust. 1 1 2 u.p.z.p. wynika, ze wymog uzyskania decyzji wz dotyczy
kazdej zmiany zagospodarowania terenu, o ile dla obszaru tego brak jest miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, poza wyjatkami przewidzianymi przez ustawodawce. Prze-
pis prawny zawarty w art. 59 u.p.z.p. odnosi si¢ do zmiany zagospodarowania terenu,
jak rowniez do zmiany sposobu uzytkowania, ktdra dotyczy istniejacego juz obiektu budowla-
nego lub jego czesci. W doktrynie podkresla sie, ze wtasciwy w sprawie organ administracji
powinien — w sposob konkretny i indywidualny — zbadaé¢, czy dane zamierzenie skutkuje
zmiang zagospodarowania terenu, uwzgledniajgc okoliczno$ci danego przypadku. Jak podkre-
sla A. Despot-Mtadanowicz, trafnym — cho¢ moim zdaniem nie jedynym — przyktadem obra-
zujacym zmiang¢ zagospodarowania terenu jest wzniesienie na nim obiektu budowlanego badz
jego rozbidrka®®*. Zmiana zagospodarowania terenu nie musi oznaczaé jedynie wznoszenia
obiektow budowlanych, co jasno przewidziano w komentowanej ustawie (art. 59 ust. 1 w zw.
zart. 50 ust. 1 zd. 2 oraz w art. 59 ust. 2 i 3 u.p.z.p.). Z literalnego brzmienia zwrotu ,,zmiana
zagospodarowania terenu” mozna wywies¢, ze w zwigzku z realizacja planowanego przedsie-
wziecia sposOb wykorzystania danego obszaru ziemi staje si¢ inny niz dotychczas.
Przy czym, moim zdaniem, realizacj¢ planowanego przedsigwzigcia nalezy rozumie¢ szeroko
odnoszac ja takze do skutkow jakie wywota na danym terenie, co rowniez potwierdzone zostato
w literaturze®®,

W ocenie NSA, zmiana zagospodarowania terenu nie odnosi si¢ wytacznie do kubatury
lub powierzchni budynku, jego usytuowania czy bezposrednio do samej nieruchomosci. Sad
ten stwierdzil, Zze pojecia ,,teren” nie mozna ogranicza¢ w takich przypadkach do samej nieru-
chomosci, a termin ten oznacza¢ powinien teren w sensie planistycznym. Ponadto NSA wska-
zuje, ze zagospodarowanie terenu to umiejscowienie okreslonych obiektow na okre§lonych nie-
ruchomosciach, ktore beda w okreslony sposob funkcjonowaty, czyli innymi stowy oddziaty-
waty na te nieruchomosci oraz na nieruchomosci i obiekty znajdujace sie na danym terenie®*®.
Owszem podzielam pierwszg czg¢$¢ przedstawionego pogladu, co rowniez przemawia, za sze-
rokim rozumieniem pojgcia ,,zmiana zagospodarowania terenu”, uwzgledniajacego skutki dla
danego terenu, jakie moze wywota¢ realizacja planowanego przedsigwzigcia. Jednak watpli-
wosci budzi ostatnie zdanie. Otdz jak zostato juz wspomniane zmiana zagospodarowania terenu

nie musi taczy¢ si¢ jedynie ze wnoszeniem obiektow budowlanych.

%4 A, Despot- Mtadanowicz, Lokalizacja inwestycji celu publicznego i ustalanie warunkéw zabudowy
w odniesieniu do innych inwestycji [w:] M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz (red.), Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2018, s. 668-669.

3% K. Matysa- Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, s. 95-96.

3% Wyrok NSA z dnia 14 listopada 2006 r., Il OSK 1324/05, LEX nr 317395.
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Odnoszac si¢ do pojecia ,,zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
lub jego czesci”, ustawodawca w komentowanej ustawie nie zawarl takiej definicji.
W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze dopuszczalne jest ustalenie znaczenia tego pojecia
na podstawie art. 71 u.p.b. W mysl tego przepisu zmiang sposobu uzytkowania obiektu budow-
lanego bedzie podjecie badz zaniechanie w obiekcie budowlanym lub jego czesci dziatalnosci
zmieniajacej warunki: bezpieczenstwa pozarowego, pracy, zdrowotne, higieniczno-sanitarne,
ochrony §rodowiska bagdz wielkos$ci lub uktad obcigzen. Przejawiac si¢ to moze poprzez zwiek-
szenie realizowanej juz dziatalno$ci wytworczej, ustugowej, itp., a ktora to moze wywieraé
niekorzystne dla otoczenia skutki®’. WSA w Lodzi doprecyzowal, Ze oprécz przeznaczenia
obiektu do innego rodzaju uzytkowania, zmiang bedzie takze zintensyfikowanie dotychczaso-
wego sposobu uzytkowania, ktére mogtyby naruszaé¢ wymienione wyzej warunki*®. Nie mozna
wykluczy¢, ze zmiana czgséci obiektu budowlanego nie spowoduje zmiany zagospodarowania
terenu.

Naczelny Sad Administracyjny wyrazit poglad, ze wymodg uzyskania decyzji wz doty-
czy takze sytuacji, gdy organ wstepnie oceni, ze moze doj$¢ do zmiany sposobu zagospodaro-
wania terenu, ale takze w sytuacji, gdy pojawig si¢ jakiekolwiek watpliwosci,
co do braku takiej zmiany®*°. Oznacza to, ze w przypadku braku pewnosci, co do zmiany zago-
spodarowania terenu (Czy ona istnieje, czy tez nie), konieczne jest uzyskanie decyzji wz.

Zdaniem WSA w Poznaniu, zmian¢ zagospodarowania terenu nalezy rozumie¢ funk-
cjonalnie, tj. jako przeksztalcenie terenu nawet w niewielkim stopniu. Sad ten wskazat,
ze istotne jest dokonanie oceny, czy dane zamierzenie skutkuje zmiang zagospodarowania te-
renu. Wspomnianej oceny nalezy dokonywa¢ w kazdym przypadku indywidualnie, uwzgled-
niajac okolicznoéci konkretnego przypadku®®. Zaprezentowane poglady potwierdzaja zatoze-
nie, ze zmiang zagospodarowania ternu nalezy rozpatrywac szeroko, a w przypadku braku pew-
nosci co do istnienia lub braku takiej zmiany, wowczas nalezy ustali¢ warunki zabudowy
w drodze decyzji.

WSA w Poznaniu wyrazil poglad, ze dokonanie zmiany zagospodarowania terenu
bez uprzedniego otrzymania decyzji administracyjnej ustalajacej zmiany tego przeznaczenia
(tj. bez aktu nie majacego charakteru normatywnego), jest swego rodzaju deliktem administra-
cyjnym. Jesli zaistnieje taka sytuacja, wowczas organ winien nakaza¢ przywrocenie stanu po-

przedniego — stanu z przed dokonania bezprawnej zmiany. Jak stwierdzit ten Sad pojecie

357 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2012 r., 11 OSK 2144/10, LEX nr 1138087.
38 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 19 lutego 2020 r., IT SA/L.d 742/19, LEX nr 2822004.
359 Wyrok NSA z dnia 14 listopada 2006 r., Il OSK 1324/05, LEX nr 317395.
360 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 lipca 2020 r., 11 SA/Po 942/19, LEX nr 3042592.
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»Zmiany zagospodarowania terenu’ zaczerpnigte jest z urbanistyki, a tre$¢ przypisywana temu
pojeciu ksztaltuje si¢ dopiero na podstawie konkretnego przypadku z praktyki. Przez zmiang
sposobu zagospodarowania begdzie rozumiane takie przeksztalcenie przestrzeni (terenu),
ktore prowadzi do zmiany dotychczasowego przeznaczenia. Natomiast przez przeznaczenie ro-
zumie si¢ okreslong dzialalno$¢ cztowieka prowadzong lub potencjalnie dopuszczong
na nieruchomosci (gruncie lub budynku). Niewtasciwe jest utozsamianie ,,zmiany terenu” wy-
lacznie z ,,przeznaczeniem terenu”. W praktyce oceniajac, czy w konkretnej sprawie doszto
do zmiany zagospodarowania terenu nalezy wzia¢ pod uwage konkretne okoliczno$¢ zaistniate
w danym przypadku, porownujac sposéb zagospodarowania terenu jaki istnial przed wykona-
niem prac ze stanem nastgpczym. Organ nie powinien si¢ w tym zakresie opiera¢ wytacznie
na tym, ze nie doszto do zmiany przeznaczenia danego terenu®®!. Zwroci¢ uwage nalezy,
1z zmiana zagospodarowania terenu nie powinna by¢ wigzana z pojeciem ,,zmiany przeznacze-
nia”. Nie bez znaczenia jest fakt, ze ustawodawca w art. 4 u.p.z.p. rozroznit ,,ustalanie przezna-
czenia terenu” i,,0kres$lanie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu”. Oma-
wiana decyzja wz nie przeznacza terenu, a jedynie okresla sposob zagospodarowania i zabu-
dowy terenu.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania mozna sformutowaé wniosek, ze zgodnie
z art. 59 ust. 2 u.p.z.p. zmiang zagospodarowania terenu begdzie taka zmiana, ktéra nie stanowi
robot budowlanych i nie podlega przepisom prawa budowlanego, ale jednoczesnie zmienia za-
gospodarowanie danego terenu w inny sposéob (np. sktadowisko, miejsca postojowe). Wowczas
do tych zmian zastosowanie bgdzie miat art. 59 ust. 3 u.p.z.p.

Ustawodawca w art. 59 ust. 3 u.p.z.p. przewidziat sankcje za naruszenie wymogu uzy-
skania decyzji o warunkach zabudowy niewymagajacej uzyskania pozwolenia na budowe.
W przypadku zmiany zagospodarowania terenu bez uzyskania decyzji wz, wdjt, burmistrz
albo prezydent miasta moze, w drodze decyzji, nakaza¢ wlascicielowi lub uzytkownikowi wie-
czystemu nieruchomosci:

1) wstrzymanie uzytkowania terenu, wyznaczajac termin, w ktorym nalezy wystapié

z wnioskiem o wydanie decyzji o ustaleniu warunkow zabudowy, albo

2) przywrocenie poprzedniego sposobu zagospodarowania.
Konstrukcja regulacji zawartej w art. 59 ust. 3 pkt 1 u.p.z.p. ma na celu sprawic,

ze inwestor uzyska warunki zabudowy, co umozliwi kontrole organu nad sposobem zmiany

361 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 maja 2019 ., 11 SA/Po 87/19, Legalis nr 1921922.
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zagospodarowania terenu, jak rowniez zapewni zgodno$¢ z przepisami owego zamierzenia in-
westycyjnego oraz umozliwi inwestorowi dalsze uzytkowanie terenu stosownie
do realizowanego zamierzenia®®2,

Zwroci¢ uwage nalezy jeszcze na sytuacje, w ktorych wymagana jest decyzja wz.
Otoz z art. 59 ust. 2a u.p.z.p. wynika, ze decyzja wz wymagana jest w przypadku budowy
obiektéw budowlanych takich jak: wolno stojacych budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych,
ktorych obszar oddziatywania miesci si¢ w catosci na dzialce lub dziatkach, na ktérych zostaty
zaprojektowane (art. 29 ust. 1 pkt 1 p.b.) oraz wolno stojgcych parterowych budynkow stacji
transformatorowych i kontenerowych stacji transformatorowych o powierzchni zabudowy
do 35 m? (art. 29 ust. 3 p.b.). Zamiar budowy tych obiektoéw budowlanych — oprocz decyzji wz
— wymaga zgloszenia wlasciwemu organowi (art. 30 ust. 4b p.b.). Do zgloszenia inwestor ob-
owigzany jest dotaczy¢ dokumenty wymienione w art. 33 ust. 2 pkt 1-4 p.b., w tym takze pro-
jekt budowlany. Przy czym, gdy konieczne jest przeprowadzenie oceny oddzialywania przed-
siewziecia na Srodowisko albo oceny oddzialywania przedsiewzigcia na obszar Natura 2000
to zamiast zgloszenia wymagane jest uzyskanie pozwolenia budowlanego (art. 29 ust. 6 p.b.).
Takie rozwigzanie dodatkowo zabezpiecza obszary Natura 2000 przed zabudows.

Zauwazy¢ nalezy jeszcze jedna zalezno$¢, tj. w przypadku braku decyzji wz,
o ktorej mowa w art. 59 ust. 1 u.p.z.p. nie zostanie wydane pozwolenie budowlane, poniewaz
zgodnie z art. 33 ust. 2 pkt 3 p.b. do wniosku o pozwolenie na budowe¢ musi by¢ dotaczona
decyzja wz. Podobnie, gdy brak jest decyzji wz, nie mozna dokona¢ zgloszenia budowy
lub robdt budowlanych (art. 59 wust. 2a u.p.zp. w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 1 p.b.,
art. 29 ust. 3 p.b.). W takiej sytuacji realizacja lub zrealizowanie obiektu budowlanego
bez decyzji wz, jak réwniez bez uprzedniego zgloszenia lub uzyskania pozwolenia budowla-
nego (o ile jest ono wymagane) spowoduje koniecznos$¢ zastosowania art. 48 1 nast. p.b. doty-
czacych samowoli budowlanej. Legalizacja samowoli budowlanej jest mozliwa, o ile dla inwe-
stycji realizowanej lub zrealizowanej konieczne bylo uzyskanie decyzji wz w sytuacji braku

363

mpzp, co potwierdza orzecznictwo®*>. W ocenie NSA zrealizowany obiekt budowlany powi-

nien by¢ zgodny z przepisami budowlanymi, a takze z przepisami 0 planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. Aby zbada¢, czy taka zgodnos¢ istnieje, niezbedna jest wiasnie decyzja
o warunkach zabudowy. Taki obiekt budowlany musi nadawac¢ si¢ do wkomponowania w ist-

364

niejacy tad architektoniczny>™*. Wobec powyzszego nie bedzie tu miata zastosowania regulacja

362 A, Despot-Mtadanowicz, Lokalizacja inwestycji... op. cit., s. 672.
363 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 lipca 2019 . , IV SA/Po 317/19, LEX nr 2724048.
364 Wyrok NSA z dnia 30 czerwca 2017 r., Il OSK 2729/15, LEX nr 2340940.
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z art. 59 ust. 3 u.p.z.p., lecz przepisy prawne dotyczace legalizacji samowoli budowlanej
(art. 48 i nastepne p.b.).

Z  perspektywy  obszarow  Natura 2000 to  sytuacje  przewidziane
w art. 59 ust. 2a u.p.z.p. oraz 59 ust. 3 u.p.z.p. moga by¢ — w mojej ocenie — grozne w skutkach
dla tych obszaréw. Moze dojs¢ do niekontrolowanych zmian zagospodarowania obszaré6w Na-
tura 2000, bez uprzednio uzyskanych zgod. W konsekwencji inwestor moze zagospodarowaé
teren zaktadajac, ze organ wlasciwy do wydania decyzji wz nie dowie si¢ o dokonanej zmianie.
Z kolei, gdy organ dowie si¢ o dokonanej zmianie, zgodnie z art. 59 ust. 3 pkt 1 u.p.z.p.
albo art. 48 i nastepnych p.b., inwestor bedzie mial mozliwo$¢ zalegalizowania samowoli. De-
cydujagc si¢ na samowolng zmian¢ zagospodarowania terenu, o ktorej mowa
w art. 59 ust. 2 u.p.z.p. inwestor powinien bra¢ pod uwagg takze nakaz przywrocenia poprzed-
niego sposobu zagospodarowania terenu, ktory wynika z art. 59 ust. 3 pkt 2 u.p.z.p.

Zagrozeniem dla obszar6w Natura 2000 jest takze wspomniane juz samowolne wzno-
szenie obiektow budowlanych bez wczesniejszego zgloszenia badz uzyskania pozwolenia bu-
dowlanego, jak rowniez bez wydanej uprzednio decyzji wz. W takiej sytuacji dla obiektu,
ktory powstal dopuszczalna jest jego legalizacja w mysl przepisow prawa budowlanego,
pod warunkiem zgodnos$ci z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
tj. w razie braku mpzp — zgodnosci powstatego obiektu z decyzjg wz. Oznacza to, ze realizo-
wany lub zrealizowany obiekt na obszarze Natura 2000 powinien uwzglednia¢ takze warunki
wynikajace z przepisdOw prawnych dotyczacych danego obszaru chronionego. Ponadto, jednym
z warunkéw legalizacyjnych samowoli budowlanej jest uprzednie przeprowadzenie o00$
lub oceny oddziatywania przedsiewzigcia na obszar Natura 2000, o ile jest ona wymagana prze-
pisami ustawy o udostepnianiu informacji o $srodowisku i jego ochronie (...) w przypadkach,
gdy ocena ta jest mozliwa do przeprowadzenia z uwzglednieniem analizy rozwigzan alterna-
tywnych przedsigwzigcia i mozliwos$ci ustalenia warunkéw jego realizacji w zakresie ochrony
srodowiska (art. 49 ust. 4a p.b.). Prawodawca w ten sposob dodatkowo chroni obszary Natura
2000 przed skutkami, jakie moze spowodowac bedacy w trakcie budowy albo wybudowany
obiekt budowlany. Nadmieni¢ nalezy, iz wzmianka dotyczaca samowoli budowlanej na obsza-
rach Natura 2000 moze stanowi¢ kontekst rozwazan, za§ w tej dysertacji nie bedzie szczego-

fowo omawiana.
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3.2.1. Wniosek o wydanie decyzji o warunkach zabudowy i jego elementy

Postepowanie w sprawie ustalenia warunkow zabudowy wszczynane jest na wniosek
inwestora (co wynika z art. 52 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.). Zaistnienie przy-
padku, w ktérym to organ administracji publicznej wszczyna takie postepowanie z urzedu jest
nieprawdopodobne, z uwagi na sformulowanie sposobu jego wszczecia w ustawie. Ponadto,
w orzecznictwie dotyczacym takich spraw nie pojawit si¢ do tej pory nawet jeden przypadek
wszczecia go z urzedu. Z punktu widzenia tematu i celow tej rozprawy przyje¢to, ze strong po-
stepowania w sprawie ustalenia wz jest inwestor. Natomiast pominigte zostaty rozwazania do-
tyczace innych niz inwestor stron postgpowania.

Niezbgdne elementy formalne wniosku okreslajg art. 52 ust. 2 u.p.z.p. Warunki te mozna
podzieli¢ na czesci: opisowa i graficzng. Czgs$¢ graficzna dotyczy okreslenia granic terenu ob-
jetego wnioskiem, przedstawionych na kopii mapy zasadniczej lub, w przypadku jej braku,
na kopii mapy katastralnej, przyjetych do panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficz-
nego, obejmujacych teren, ktérego wniosek dotyczy, 1 obszaru, na ktdry ta inwestycja bedzie
oddziatywa¢, w skali 1:500 lub 1:1000, a w stosunku do inwestycji liniowych réwniez w skali
1:2000. Natomiast cze$¢ opisowa wniosku obejmuje:

1) charakterystyke inwestycji, zawierajaca:

a) okreslenie zapotrzebowania na wode, energie oraz sposobu odprowadzania
lub oczyszczania $ciekéw, a takze innych potrzeb w zakresie infrastruktury technicznej,
a w razie potrzeby rdwniez sposobu unieszkodliwiania odpadow,

b) okreslenie planowanego sposobu zagospodarowania terenu oraz charakterystyki zabu-
dowy 1 zagospodarowania terenu, w tym przeznaczenia i gabarytow projektowanych obiektéw
budowlanych oraz powierzchni terenu podlegajacej przeksztatceniu, przedstawione
w formie opisowej i graficznej,

c)  okreslenie  charakterystycznych  parametrow  technicznych  inwestycji
oraz dane charakteryzujace jej wptyw na srodowisko;

2) w przypadku lokalizacji sktadowiska odpadow:

a) docelowa rzedna sktadowiska odpadow,

b) roczng i catkowita ilos¢ sktadowanych odpadow oraz rodzaje sktadowanych odpadow,

¢) sposob gromadzenia, oczyszczania i odprowadzania $ciekow,

d) sposob gromadzenia, oczyszczania i wykorzystywania lub unieszkodliwiania gazu

sktadowiskowego.

139



Momentem wszczgcia postgpowania jest data wplywu wniosku do siedziby organu wia-
sciwego do wydania decyzji wz. Inicjujac postgpowanie, wnioskodawca okresla jego zakres,
za$ rolg organu wiasciwego do wydania decyzji wz jest dokonanie stosownej oceny przedsta-
wionego wniosku pod katem jego kompletnosci. Dane okreSlone we wniosku
sa podstawg ustalenia przez organ przedmiotu postepowania (zamiaru inwestycyjnego). Inwe-
stor moze zmieni¢ swoOj wniosek na kazdym etapie toczacego si¢ postgpowania,
az do ostatecznego rozstrzygnigcia. Wnioskodawcy przystuguje prawo ksztaltowania tresci
swojego zadania, 0 potwierdza orzecznictwo3®%,

Postepowanie w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy moze toczy¢ si¢ bez wniosku
inwestora. Skutkiem procesowym cofnigcia wniosku inwestora jest bezprzedmiotowos¢ poste-
powania prowadzaca do jego umorzenia. Podstaw¢ prawng umorzenia takiego postepowania
powinna stanowi¢ regulacja zawarta w art. 105 § 1 k.p.a. w zw. z art. 52 ust. 1 i art. 64 ust. 1
u.p.z.p. Umorzenie postgpowania z uwagi na cofni¢cie wniosku o ustalenie warunkoéw zabu-
dowy nie powinno by¢ bowiem uzaleznione od zgody albo braku sprzeciwu stron niebedacych
wnioskodawcami, a to dlatego, ze taka decyzja nie prowadzi do zmian w zagospodarowaniu
ich terenu, a co za tym idzie nie wptywa na ich interes prawny>,

W obowiazujacych przepisach prawnych ustawodawca nie okreslit ani maksymalnej,
ani minimalnej liczby wnioskow o ustalenie warunkow zabudowy jakie moze ztozy¢ wniosko-
dawca do tego samego terenu. W zwigzku z tym dopuszczalne jest toczenie si¢ rownolegle
kilku postgpowan odnosnie tego obszaru, i w konsekwencji wydanie decyzji dotyczacej
tego samego rodzaju inwestycji wielu wnioskodawcom. Uzyskanie decyzji przez jednego wnio-
skodawce nie wstrzymuje mozliwosci wnioskowania przez inne podmioty o ustalenie warun-
kéw zabudowy danego terenu, takze jesli jest to ten sam typ inwestycji. Co wigcej, wniosko-
dawca, ktory juz uzyskat warunki zabudowy, moze, po raz kolejny, ztozy¢ wniosek odno$nie
tego samego obszaru, ale tylko pod warunkiem, ze przedmiotem wniosku jest inna inwesty-
cja%®’.

Rozbieznosci zauwazalne s3 w kwestii  koniecznoSci dofaczenia decyzji
o S$rodowiskowych uwarunkowaniach do wniosku o ustalenie warunkow zabudowy.
Do wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy terenu dla przedsiewzie¢ mogacych znaczaco
oddziatywac¢ na $rodowisko oddziatywac¢ na srodowisko wnioskodawca obligatoryjnie dotgcza

decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach (art. 72 ust. 3 w zw. z art. 72 ust. 1 pkt 3

365 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 listopada 2008 r., Il OSK 1383/07, LEX nr 562850.
366 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 grudnia 2010 r., 11 SA/Po 579/10, LEX nr 754483.
367 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 listopada 2005 r., IV SA/Wa 1570/05, LEX nr 198827.
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w zw. z art. 71 ust. 2 v.0.0.5.). Warunek ten nie wynika bezposrednio z ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym, lecz z przepiséw szczegdtowych, a doktadniej z u.0.0.8.
Pierwszy poglad prezentowany w orzecznictwie stanowi, ze dopuszczalno$¢ rozpoznania wnio-
sku oraz wszczecia na jego postawie postepowania w sprawie warunkow zabudowy mozliwa
jest dopiero po wydaniu ostatecznej decyzji srodowiskowe;j. Brak ostatecznej decyzji srodowi-
skowej w znaczeniu formalnym, przejawiajacy si¢ w niedotgczeniu istniejacej decyzji do wnio-
sku, moze by¢ uzupeliony w trybie art. 64 § 2 k.p.a., jednak brak w obiegu prawnym ostatecz-
nego rozstrzygniecia o ustaleniu srodowiskowych uwarunkowan czyni niedopuszczalnym sku-
teczne wniesienie wniosku i tym samym uniemozliwia wszczecie oraz prowadzenie postepo-
wania w sprawie o ustalenie warunkéw zabudowy®®, Oznacza to, ze niedopuszczalnym jest
wszczecie postepowania o ustalenie warunkéw zabudowy 1 dopiero wowczas badanie koniecz-
nosci przedtozenia przez wnioskodawce decyzji $rodowiskowej, co potwierdzone zostato
w orzecznictwie3®®,

W orzecznictwie rozwazano takze przypadek, w ktorym to wniosek o ustalenie warunkow
zabudowy dotyczyt innej inwestycji niz tej, dla ktorej wydano decyzje srodowiskowa. Mody-
fikacja parametréw wnioskowanej inwestycji (np. rezygnacja z budowy nowego budynku, dla
ktoérego wydano decyzje srodowiskowa na rzecz adaptacji budynku istniejacego), moze skut-
kowa¢ utratg aktualnosci decyzji $rodowiskowej. W judykaturze wyrazono poglad,
ze to organ wydajacy decyzj¢ Srodowiskows jest wlasciwym do stwierdzenia, czy owa zmiana
sposobu uzytkowania istniejgcego budynku powoduje konieczno$¢ uzyskania nowej decyzji
srodowiskowej. Gdyby organ ten umorzyt postgpowanie o wydanie nowej decyzji srodowisko-
wej, to organ wlasciwy do wydania decyzji wz bylby tym stanowiskiem zwiazany®’?. Zaktada-
jac, ze w takiej sytuacji wnioskodawca nie dotaczy nowej decyzji Srodowiskowej,
to wniosek o ustalenie wz pozostawia si¢ bez rozpoznania na podstawie art. 64 § 2 k.p.a.

W praktyce, tylko zlozenie kompletnego wniosku rozpoczyna postgpowanie w sprawie

ustalenia warunkow zabudowy.

3.2.2. Projekt decyzji o warunkach zabudowy

Kolejna kwestia warta poddania analizie jest omdwienie projektu decyzji Wz
oraz podmiotdw uprawnionych do jego sporzadzenia. Zgodnie z przepisem zawartym

w art. 60 ust. 4 u.p.z.p. sporzadzenie projektu decyzji wz powierza si¢ osobie, o ktorej mowa

38 Wyrok WSA w Opolu z dnia 20 pazdziernika 2016 r., Il SA/Op 290/16, LEX nr 2158196.
369 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 pazdziernika 2017 r., Il SA/Po 508/17, LEX nr 2390412.
370 Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 2020 r., I1 OSK 4009/19, LEX nr 3026009.
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w art. 5 u.p.z.p., albo osobie wpisanej na liste izby samorzadu zawodowego architektow posia-
dajacej uprawnienia budowlane do projektowania bez ograniczen w specjalnosci architekto-
nicznej albo uprawnienia budowlane do projektowania i kierowania robotami budowlanymi
bez ograniczen w specjalnosci architektoniczne;.

W przepisie z art. 5 u.p.z.p. ustawodawca zawart katalog warunkoéw uprawniajacych
odpowiednie 0soby do sporzadzenia projektu decyzji wz, przy czym wolg ustawodawcy wy-
starczy spetni¢ jeden z nich. Mianowicie dotyczy to 0sob, ktore:

1) nabyly uprawnienia do projektowania w planowaniu przestrzennym na podstawie
ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym?3't;
2) nabyly uprawnienia urbanistyczne na podstawie art. 51 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.

0 zagospodarowaniu przestrzennym;

3) posiadaja kwalifikacje do wykonywania zawodu urbanisty na terytorium Rzeczypospo-

litej Polskiej uzyskane na podstawie ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r.

0 samorzadach ~ zawodowych  architektow, inzynierow  budownictwa

oraz urbanistow3'2;

4) posiadaja dyplom ukonczenia studiéw wyzszych w zakresie architektury, urbanistyki
lub gospodarki przestrzennej;

5) posiadajg dyplom ukonczenia studiow wyzszych w zakresie innym niz okreslony
w punkcie 4 oraz ukonczyty studia podyplomowe w zakresie planowania przestrzen-
nego, urbanistyki lub gospodarki przestrzennej;

6) sg obywatelami panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej
lub panstwa cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA)
— strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, ktérzy nabyli kwalifikacje
zawodowe do projektowania zagospodarowania przestrzeni i zagospodarowania prze-
strzennego w skali lokalnej 1 regionalnej odpowiadajace wymaganiom okreslonym

w pkt 4 lub 5.

Z tresci przywotanego przepisu prawnego wynika, iz wymieniony wyzej katalog
ma charakter zamknigty. Wymog sporzadzenia projektu decyzji wz przez uprawniong
1 wykwalifikowang osobe wynika z art. 60 ust. 4 u.p.z.p., co $wiadczy o tym, ze jedynie wska-
zane przez ustawodawce podmioty sg wilasciwe do okreslenia specjalistycznej materii,

ktora powinna znalez¢ sie w tresci projektu, co potwierdza takze orzecznictwo®".

31Dz, U.z1989r. poz. 99, 1781 192, 7 1990 r. poz. 198 i 505 oraz z 1993 r. poz. 212.
372 Dz. U z 2019 r. poz. 1117, t. j.
373 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 lutego 2020 r., Il SA/Po 1026/19, LEX nr 2817436.
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W sklad projektu decyzji wz wchodza wyniki analizy, tj. wnioski wyprowadzone
z danych o zabudowie i zagospodarowaniu otoczenia zebrane w ramach analizy urbanistycznej.
Jednak oznacza to, ze przeprowadzenie analizy spelnienia wymogéw okreslonych
w art. 61 ust 1-5 u.p.z.p. nie nalezy do urbanisty albo architekta, lecz do organu administracji
publicznej, ponoszacego odpowiedzialno$¢ za wydane rozstrzygnigcie. Poglad ten znajduje po-

twierdzenie w orzecznictwie®’*

. W praktyce, najpierw organ wlasciwy do wydania decyzji wz
dokonuje analizy przestanek z art. 61 ust. 1-5 u.p.z.p., a nastepnie w oparciu 0 jej wyniki spo-
rzadza projekt decyzji wz. Poprawno$¢ analizy urbanistycznej, trafnos¢ wyptywajacych
z niej wnioskow, ktére powinny znalez¢ odzwierciedlenie w projekcie decyzji, wywiera wptyw
na koncowy wynik sprawy. O istotnos$ci i poprawnosci owej analizy urbanistycznej orzekaty
takze sady administracyjne twierdzac, ze sporzadzona przez uprawniong osobe jest srodkiem
dowodowym zblizonym do opinii bieglego i1 stanowi merytoryczna cze$¢ ustalen organu pierw-
szej instancji ustalajacego warunki zabudowy®”. Konieczne jest udokumentowanie sporzadze-
nia analizy urbanistycznej przez uprawniong osob¢ poprzez zamieszczenie adnotacji w aktach
sprawy, jak tez ztozenie podpisu na sporzadzonym dokumencie. Niezachowanie wyzej wska-
zanego obowiazku jest razagcym naruszeniem prawa i stanowi¢ moze nawet podstawe do stwier-
dzenia niewaznosci decyzji. Zasadnosé tego twierdzenia odzwierciedla orzecznictwo®’®,
Sporzadzenie analizy urbanistycznej przez osobe nieuprawniong skutkuje tym,
ze analiza ta nie posiada cech dokumentu urzedowego, ani $rodka dowodowego
w postepowaniu o ustalenie wz. Oznacza to, ze wszelkie ustalenia w takim post¢gpowaniu do-
tknigte sg wada, co daje podstawe do uznania wadliwos$ci calego postepowania i prowadzi
do wyeliminowania z obrotu prawnego wydanej w takim postepowaniu decyzji wz. Wowczas
zasadne wydaje si¢ Stwierdzenie o razacym naruszeniu prawa Majac na uwadze powyzsze,
jesli projekt decyzji wz zostanie sporzadzony przez osobg¢ nieposiadajaca wymaganych obo-

wigzujacymi przepisami prawnymi uprawnien, wowczas stanowi to podstawe do stwierdzenia

374 Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2014 r., Il OSK 1218/13, LEX nr 1772313; Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia
2018 r., I OSK 1380/16, LEX nr 2522309; Wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2015 r., II OSK 422/14, LEX
nr 2002680.

375 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 8 sierpnia 2019 r., Il SA/Rz 542/19, LEX nr 2715140; Wyrok NSA z dnia
22 lutego 2017 r., 11 OSK 1484/15, LEX nr 2316906.

376 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 marca 2021 r., IT SA/L.d 839/20, LEX nr 3158564; Wyrok WSA w Krakowie
z dnia 26 lutego 2021 r., 11 SA/Kr 490/20, LEX nr 3156599.
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niewaznosci decyzji wz z powodu wadliwie opracowanego w tym zakresie projektu doku-

mentu®’’

. Co skutkuje wspomniang juz niewaznos$cig calego postgpowania w sprawie ustalenia
warunkow zabudowy.

Zaprezentowane rozwazania prowadza do wniosku, ze sporzadzenie projektu decyzji
wz przez osobg do tego nieuprawniong jest determinanta wplywajaca na wazno$¢ rozstrzygnie-

cia w sprawie ustalenia warunkow zabudowy.

3.2.3. Uzgodnienie projektu decyzji o warunkach zabudowy

Z uwagi na cele tej rozprawy istotne jest rowniez omowienie regulacji prawnej zawartej
w art. 53 ust. 4 u.p.z.p. dotyczacej uzgodnienia projektu decyzji wz z odpowiednim organem.
Wspomniane uzgodnienie nalezy rozumie¢ jako wyrazenie stanowiska w sprawie
przez inny organ, w formie wskazanej przepisami prawa.

W sytuacji, gdy planowane przedsiewzigcie zlokalizowane jest na obszarze podlegaja-
cym wlasciwos$ci wiecej niz jednego organu gtdéwnego, wowczas wlasciwo$¢ organu w sprawie
wydania decyzji wz jest ustalana w oparciu 0 rozwigzania przyjete w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, badz na podstawie ogolnych przepiséw ko-
deksowych. Zakladajac, ze planowana inwestycja obejmuje obszar potozony na terenie
co najmniej dwoch gmin, decyzje wz wydaje wojt (burmistrz lub prezydent miasta),
na ktorego obszarze wlasciwos$ci znajduje si¢ najwieksza czg$¢ terenu, na ktérym ma by¢ rea-
lizowana ta inwestycja (art. 51 ust. 3 w zwiagzku z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.). Wymoég wydania de-
Cyzji wz w porozumieniu z innymi organami oznacza, ze tre$¢ podjetego rozstrzygniecia
jest akceptowana przez wszystkie zainteresowane organy. Ich stanowisko jest wigzace
dla wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) wtasciwego w przedmiocie ustalenia warunkow
zabudowy. Omowiona regulacja nie ma zastosowania do przypadkow, gdy inwestycja
jest planowana cze$ciowo na obszarze zamknigtym. W takiej sytuacji powinno si¢ stosowac
regulacje ogdlng zawarta w art. 21 § 1 pkt 1 k.p.a., co oznacza, ze w sprawach dotyczacych
nieruchomosci wlasciwos$¢ ustalana jest na podstawie potozenia nieruchomosci. Zatem, jezeli
nieruchomos$¢ potozona jest na obszarze wtasciwosci dwoch lub wigcej organow, orzekanie
nalezy do organu, na ktorego obszarze znajduje si¢ wigksza czg$¢ nieruchomosci. Wspomniany

wymog wydania decyzji wz w porozumieniu z innymi organami, o ktorym mowa

877 A. Plucinska- Filipowicz, Komentarz do art. 5 up.zp. [w:] A. Plucinska-Filipowicz (red.),
M. Wierzbowski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2018,
s. 128.
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w art. 51 ust. 3w zwiazku z art. 64 ust. 1 u.p.z.p., realizowany jest w trybie okre§lonym
w art. 106 k.p.a.

Jak stusznie podkreslono w orzecznictwie, porozumienie organdéw prowadzi
do koniecznosci wspdlnego ksztattowania merytorycznego rozstrzygniecia przez wspotdziata-
jace organy, ktérego efektem jest wspolne ksztaltowanie tresci. Tak rozumiane porozumienie
pozostaje zatem czym$ wigcej niz tylko akceptacjg lub jej brakiem wyrazonym przed formal-
nym wydaniem decyzji o warunkach zabudowy. W praktyce wspoétdziatanie odbywa sie¢
na wszystkich etapach postepowania 1 opiera si¢ na prawie zglaszania uwag 1 wnioskow
czy poprzez odniesienie si¢ do przedstawionych dowodéw. Wydanie decyzji wz bez uprzed-
niego porozumienia, o ile jest ono wymagane, jest niedopuszczalne®’®,

Z prawnego punktu widzenia istota owego ,porozumienia si¢” jest konsensus,
co do ksztaltu tresci decyzji o warunkach zabudowy. Oznacza to taki stan, w ktorym zaintere-
sowane podmioty doszty do wspolnych wnioskow i1 zgodzity si¢ na przyjecie okreslonych roz-
wigzan®"®.

Charakterystycznym jest, ze decyzj¢ Wz wydaje si¢ po uzyskaniu uzgodnien odpowied-
niego organow lub decyzji wymaganych przepisami odrgbnymi (art. 53 ust. 4 u.p.z.p.). Utwo-
rzony przez ustawodawce katalog organow uzgadniajacych nie ma charakteru zamknigtego,
poniewaz ustawodawca odestat — w art. 60 ust. 1 u.p.z.p. —do przepiséw odrebnych. Oznacza
to, ze kazdy nowy przepis odrebny wymagajacy uzgodnienia warunkéw zabudowy
z iInnym organem bedzie 6w katalog dopetnial.

Przepis prawny zawarty w art. 53 ust. 5 u.p.z.p. rozréznia dwa tryby dokonywania
uzgodnienia. Po pierwsze, jest to tryb okreslony w art. 106 k.p.a., ktorego skutkiem jest wyda-
nie przez organ uzgadniajgcy postanowienia. W tej sytuacji na postanowienie przystuguje za-
zalenie, do ktorego wniesienia uprawniony jest wylacznie inwestor. Po drugie, jest to tryb tzw.
milczacej zgody, przy czym zasada jest, Ze niezaj¢cie stanowiska przez organ uzgadniajacy w
terminie 2 tygodni od dnia dorgczenia wystgpienia o uzgodnienie skutkuje dokonaniem uzgod-
nienia projektu decyzji wz w brzmieniu zaproponowanym przez organ wtasciwy do wydania
tej decyzji. Zatozeniem ustawodawcy byto, ze wprowadzenie konkretnego terminu dokonania
uzgodnienia przez organ wyspecjalizowany ma sprzyjac¢ szybkosci dokonania rozstrzygnigcia
przez organ gléwny. Jednak zauwazy¢ nalezy, iz przepis zawarty w art. 106 § 4 k.p.a. stanowi

o tym, ze organ obowigzany do zajecia stanowiska moze — W razie potrzeby — przeprowadzié¢

378 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 10 marca 2011 r., Il SA/Wr 726/10, ,,ONSAiWSA” 2012, nr 2, poz. 24.
379 A. Despot- Mtadanowicz, Komentarz do art. 60 u.p.z.p. [w:] A. Plucifska-Filipowicz (red.), M. Wierzbowski
(red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2018, s. 673.
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postepowanie wyjasniajace. Zasada jest, ze organ dokonujacy uzgodnienia projektu decyzji wz
opiera tre$¢ swego rozstrzygnigcia na podstawie stanu faktycznego i stanu prawnego ustalonego
przez organ prowadzacy postgpowanie gtdéwne, za§ postepowanie wyjasniajagce moze przepro-
wadzié¢ jedynie ,,w razie potrzeby”, co wyrazono w orzecznictwo>°, Stanowi to 0 pomocniczym
charakterze postepowania wyjasniajacego, prowadzonego przez organ uzgadniajacy. Oznacza
to, ze przedmiotem postgpowania wyjasniajacego moga by¢ tylko okolicznosci, ktorych usta-
lenie jest konieczne do zajecia stanowiska przez organ uzgadniajacy, co takze zostato potwier-
dzone w orzecznictwie®!. Zbedne jest przeprowadzanie postgpowania wyjasniajacego przez
organ uzgadniajacy, co do kwestii juz ustalonych przez organ wlasciwy do wydania decyzji wz.

W orzecznictwie zauwaza si¢ powotywanie skarzacych na zarzut razgcego naruszenia
prawa wobec nieprzeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego przez organ uzgadniajacy
w sprawie ustalenia warunkow zabudowy. Jak stwierdzit NSA w jednym z wyrokow zarzut ten
nie zasluguje na uwzglednienie. Stosownie za$, do art. 106 § 4 k.p.a., organ obowigzany
do zajecia stanowiska moze przeprowadzi¢ postgpowanie wyjasniajace w razie potrzeby
(czyli nie obligatoryjnie). Jak wynika z przywotanej regulacji prawnej, przeprowadzenie poste-
powania wyjasniajacego pozostawione jest uznaniu organu uzgadniajagcego, wigc odstagpienie

382 Ustawodawca nie zawarl

od jego przeprowadzenia nie stanowi razacego naruszenia prawa
normatywnego wyjasnienia sformulowania ,,w razie potrzeby” ani tez kryteriow jakimi powi-
nien kierowac si¢ organ, aby stwierdzi¢, czy ta potrzeba jest konieczna. Nalezy to interpretowac
jako forme uznania organu w zakresie stwierdzenia, czy zachodzi potrzeba przeprowadzenia
postepowania wyjasniajacego.

W sytuacji, gdy organ uzgadniajacy uznal, ze konieczne jest przeprowadzenie postepo-
wania wyjasniajacego, wowczas postepowanie dotyczace wydania decyzji wz zawiesza si¢
na mocy art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. Wobec tego, naruszeniem art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p.
oraz art. 106 § 1 k.p.a. bedzie wydanie decyzji wz przed uzyskaniem prawomocnego stanowi-
ska organu uzgadniajagcego. W mysl art. 103 k.p.a. zawieszenie postgpowania wstrzymuje bieg
terminu do wydania decyzji wz.

W odniesieniu do decyzji wz, zastosowanie bedzie miala takze regulacja
zart. 53 ust. 5a u.p.z.p., cowynika z art. 64 ust. 1 u.p.z.p. W sytuacji, gdy w okresie zawieszenia

postepowania administracyjnego — na okres nie dtuzszy niz 9 miesigcy od dnia ztozenia wnio-

sku — bedacego wynikiem zajecia negatywnego stanowiska przez organ uzgadniajacy,

380 Wyrok WSA Olsztynie z dnia 12 stycznia 2017 r., 1| SAB/OI 97/16, LEX nr 2202343.

31 Np. Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2006 r., [1 OSK 1203/05, LEX nr 289289.

382 Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2006 r., Il OSK 1203/05, Legalis nr 271164; wyrok NSA z dnia 23 stycznia
2002 r., Il SA 1594/00, Legalis nr 66838.
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o ktérym mowa w art. 53 ust. 4 pkt 10a u.p.z.p. nie uchwalono miejscowego planu
albo nie ustalono lokalizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, decyzje
wydaje sie pomimo braku tego uzgodnienia.

Planowanie inwestycji na obszarach Natura 2000 wymaga, co do zasady uzgodnienia
projektu decyzji wz. Organem uzgadniajacym, na mocy art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p.
jest regionalny dyrektor ochrony $rodowiska. Jesli rdo§ nie wyrazi stanowiska w terminie
21 dni od dnia otrzymania projektu decyzji wz, wowczas nastepuje uzgodnienie decyzji
w trybie tzw. ,,milczacej zgody” (art. 53 ust. 4 pkt 8 oraz 5¢ u.p.z.p.). Regionalny dyrektor
ochrony $rodowiska moze takze zaja¢ stanowisko w formie postanowienia 0 uzgodnieniu pro-
jektu decyzji wz albo o odmowie uzgodnienia projektu decyzji wz.

Na podstawie przepisu z art. 53 ust. 5b u.p.z.p. jesli dla przedsigwziecia,
o ktérego ustalenie warunkéw zabudowy wnosi wnioskodawca przeprowadzono oceng oddzia-
tywania na obszar Natura 2000 zgodnie z przepisami u.0.0.$., w trakcie ktorej uzgodniono rea-
lizacje przedsigwzigcia z rdoS. Wowcezas nie przeprowadza si¢ uzgodnienia,
o ktérym mowa w art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p. Rola regionalnego dyrektora ochrony §rodowiska,
jako organu wyspecjalizowanego, dokonujacego uzgodnienia projektu decyzji wz
oraz okre$lenie jego wplywu na tres¢ rozstrzygnigcia organu wydajacego decyzje wz
dla przedsigwzigcia zlokalizowanego na obszarze Natura 2000 zostanie omoéwiona szczego-
towo w dalszych czesciach rozprawy.

Podkresli¢ nalezy takze, iz zaniechanie przez organ wiasciwy dokonania wymaganego
uzgodnienia projektu decyzji wz z organem uzgadniajagcym albo wydanie decyzji wz zanim
zostanie wydane prawomocne stanowisko organu uzgadniajacego stanowi przestanke prawng
do wznowienia postgpowania (art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. w zw. z art. 53 ust. 4 u.p.z.p.
oraz w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.). Wznowienie postgpowania nastgpuje w trybie wynikajacym
z przepisoOw Kodeksu postgpowania administracyjnego.

Wobec powyzszego istotnym etapem realizacji przedsigwzigcia zlokalizowanego
na obszarze wigcej niz jednej gminy jest prawidlowe ustalenie wlasciwosci miejscowe;j
oraz dojScie do porozumienia z organem wykonawczym gminy (miasta), na terenie
ktérego ma by¢ zrealizowana inwestycja oraz uzgodnienia warunkéw zabudowy z organami
wskazanymi w art. 53 ust. 4 u.p.z.p., a w kontekscie inwestycji na obszarach Natura 2000 —
zwlaszcza z rdos. Wydanie przez organ decyzji wz z naruszeniem przepisow o wlasciwosci,
stanowi przestank¢ do wszczecia postepowania o stwierdzenie niewaznosci takiej decyzji

(art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.).
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Stanowisko organdw uzgadniajacych, o ktorych mowa w art. 51 ust. 3153 ust. 4 u.p.z.p.
sa wigzace dla organu wlasciwego do wydania decyzji wz, co potwierdza orzecznictwo?®, Uzy-
skania stanowiska tych organow nie nalezy jednak traktowac jako przejawu wyrazania zgody
na realizacje¢ inwestycji. Odmowa ustalenia warunkow zabudowy w formie decyzji wz naste-
puje wylacznie z powodu braku zgodnosci z prawem planowanego w danym miejscu przedsie-
wzigcia. Wydanie pozytywnej decyzji wz pomimo odmowy ustalenia projektu decyzji wz przez

organ uzgadniajacy skutkuje jej wadliwoscia®*

. Owszem zachowany begdzie wymog uzyskania
stanowiska organu uzgadniajacego, wigc w mojej ocenie nie bedzie miat tu zastosowania prze-
pis z art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a., poniewaz doszto do procedury uzgodnienia i organ uzgodnieniowy
wyrazil stanowisko w sprawie. Zasadna bedzie tu procedura z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. o razagcym
naruszeniu prawa poprzez nieuwzglednienie wymaganego prawem stanowiska innego organu
w sprawie. W orzecznictwie wyrazono poglad, ze istota uzgodnienia projektu decyzji wz
jest stwierdzenie, czy uzgadniana decyzja, ze wzglgedu na zadania publicznoprawne pozostajace
we wlasciwosci organu uzgadniajacego, moze wejsé do obrotu prawnego®®. Przedmiotem po-
stepowania uzgodnieniowego jest zgodnos$¢ projektu decyzji wz z przepisami odrebnymi,
o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. Wydanie decyzji wz bez uwzglednienia wyma-

ganego prawem stanowiska innego organu oznacza¢ bedzie niespelnienie warunku

z art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. niezbednego do wydania decyzji wz.

3.2.4. Rozstrzygniecie w przedmiocie wydania decyzji o warunkach zabudowy

Organ wiasciwy do wydania decyzji wz po dokonaniu analizy stanu faktycznego
| prawnego terenu inwestycji (art. 53 ust. 3 pkt 1 u.p.z.p.), w zakresie spetnienia obligatoryjnych
wymogow prawnych wymienionych w art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p. oraz po uzyskaniu wyma-
ganych prawem uzgodnien, rozstrzyga w sprawie wydania decyzji wz. Szczegdtowa analiza
prawna determinantow z art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p. stanowi przedmiot rozwazan kolejnych
rozdziatow rozprawy, dlatego watek ten zostanie pomini¢ty w tym miejscu.

Rozstrzygnigcie nastepuje w formie decyzji administracyjnej. Decyzja o warunkach za-
budowy, z punktu widzenia inwestora (wnioskodawcy) moze mie¢ charakter pozytywny badz
negatywny. Przyjac¢ nalezy, iz charakter pozytywny oznacza sytuacje, w ktorej dla konkretnego

przedsiewziecia organ ustala konkretne warunki zabudowy zgodne z przedtozonym wnioskiem.

33 Np. Wyrok NSA z dnia 18 wrze$nia 2007 r., Il OSK 1207/06, LEX nr 372491; Wyrok NSA z dnia
21 wrzeénia 2012 r., IT OSK 882/11, LEX nr 1252227; Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 25 kwietnia 2019 r.,
11 SA/OI 242/19, LEX nr 2665583.

384 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 stycznia 2018 r., VIII SA/Wa 627/17, LEX nr 2451143,

38 Wyrok NSA z dnia 18 wrze$nia 2007 r., I OSK 1207/06, LEX nr 372491.
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A contrario charakter negatywny oznacza, iz organ gtowny odmawia ustalenia warunkéw za-
budowy dla wnioskowanego przedsiegwzigcia. W odroznieniu od wielu innych decyzji admini-
stracyjnych, tres¢ decyzji wz jest bardziej szczegétowa. W zwigzku z tym jej rozstrzygnigcie
moze mie¢ nawet kilka stron tekstu.

Organ administracji publicznej wlasciwy do wydania decyzji wz nie moze uzalezni¢
wydania tej decyzji od zobowigzania si¢ wnioskodawcy do spetnienia nieprzewidzianych od-
rebnymi przepisami $wiadczen lub warunkow (art. 52 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.).
Naktadanie dodatkowych obowigzkow na inwestora w takim przypadku jest niedopuszczalne.
Moze to prowadzi¢ do ograniczenia uprawnien wnioskodawcy.

W mysl przepisu zawartego w art. 54 u.p.z.p. w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p. decyzja wz
W swym rozstrzygnieciu powinna okreslac:

1) rodzaj inwestycji;
2) warunki i szczegdlowe zasady zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy wynikajace
z przepisOw odrebnych, a w szczegdlnosci w zakresie:

a) warunkoéw 1 wymagan ochrony 1 ksztaltowania tadu przestrzennego,

b) ochrony $rodowiska 1 zdrowia ludzi oraz dziedzictwa kulturowego i zabytkow

oraz dobr kultury wspodtczesne;,

c) obstugi w zakresie infrastruktury technicznej i komunikacji,

d) wymagan dotyczacych ochrony intereséw 0sob trzecich,

e) ochrony obiektéw budowlanych na terenach goérniczych;

3) okreslenie spetnienia wymogoéw przewidzianych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p.,
4) linie rozgraniczajgce teren inwestycji, wyznaczone na mapie w odpowiedniej skali,
z zastrzezeniem art. 52 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.

Wymienione wyzej elementy decyzji wz stanowia rozwinigcie katalogu sktadnikow de-
cyzji zawartych w art. 107 §1 k.p.a. Upowaznienie do zawierania w tresci decyzji innych sktad-
nikow normatywnych, w tym wynikajacych z przepisow odrgbnych, wynika
zart. 107 § 2 k.p.a. co potwierdza si¢ w literaturze prawniczej®®. Choé¢ wypowiedziano poglad,
ze tre$¢ jaka ma by¢ zawarta w decyzji wz na podstawie art. 54 w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.,
to tre$¢ rozstrzygniecia decyzji, a art. 107 § 2 k.p.a. odnosi si¢ do innych elementéw niz wy-

mienione w art. 107 § 1 k.p.a. (np. zalacznikow tekstowych, graficznych, map, dokumentac;ji

38 A. Wrobel, Komentarz do art. 107 k.p.a. [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postegpowania administracyjnego, LEX/el. 2021, dostep: https://sip.lex.pl/#/commen-
tary/587260209/648112/jaskowska-malgorzata-wilbrandt-gotowicz-martyna-wrobel-andrzej-komentarz-aktuali-
zowany-do-kodeksu...?cm=URELATIONS, data wejscia: 16.04.2021 r.
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projektowej itp.). Tak tez wymog dotaczenia do decyzji wz mapy przedstawiajacej linie roz-

graniczajace teren inwestycji traktowany jest jako zatacznik do decyzji, a nie jako element tre-

387 8

$ci jej rozstrzygniecia®®’. Zatacznik ten musi wraz z decyzja wz tworzyé cato$é¢3ee,

Pomini¢cie w tresci decyzji wz ktorego$ z elementow wskazanych w art. 54 w zw.
z art. 64 ust. 1 u.p.z.p. i 107 k.p.a. stanowi naruszenie prawa, lecz nie kazde naruszenie bedzie
istotnym. Jesli z przepisow odrebnych nie wynikaja zadne wymagajace uwzglednienia w decy-
zji wz wymagania, to nie ma w decyzji zadnego naruszenia prawa, tym bardziej razacego°c°.
Problemem jest brak okreslenia w decyzji wz czego$, co wynika z przepisow odrebnych,
a co powinno znalez¢ si¢ w decyzji wz, zgodnie z art. 54 pkt 2 u.p.z.p. Nieuwzglednienie
w tresci rozstrzygnigcia wymogdéw Srodowiskowych, zwlaszcza dotyczacych obszarow
Natura 2000, w zalezno$ci od kwalifikacji naruszenia moze stanowi¢ podstaw¢ do uchylenia
decyzji wz w trybie odwotawczym albo w postepowaniu przed sagdem administracyjnym

(art. 145 p.p.s.a.>*). Moze ono stanowié razace naruszenie prawa i stanowi¢ podstawe

do stwierdzenia niewaznos$ci decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

3.3. Decyzja o warunkach zabudowy i jej status prawny w pogladach przedstawicieli dok-

tryny oraz na gruncie polskiego orzecznictwa sagdowoadministracyjnego

Prawna charakterystyka decyzji wz stwarza w doktrynie oraz orzecznictwie wiele roz-
biezno$ci. Podstaw niejednolitosci pogladéw 1 linii orzecznicze] mozna upatrywac
m.in. w zmianie regulacji prawnej dotyczacej zagospodarowania przestrzennego, tj. uchylenia
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym i wej$cia w zZycie przepisow
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W konse-
kwencji tych normatywnych zmian pojawity si¢ watpliwosci, co do ustalenia znaczenia decyzji
wz w zachowaniu zagospodarowania przestrzennego. Przede wszystkim brak jednomyslnosci
zauwazalny jest juz w kwestii ustalenia, czy decyzj¢ Wz mozna nazwac decyzja administra-
cyjng. Ponadto niezgodnos¢ pogladéw dostrzegana jest rowniez w zakresie tresci decyzji Wz
w konteks$cie deklaratoryjnego badz konstytutywnego jej charakteru. Biorac pod uwage kryte-
rium zwigzania prawem pojawily si¢ rowniez odmienne poglady, co do zwigzanego badz uzna-

niowego charakteru decyzji wz. Wobec powyzszego przedstawione zostang poglady doktryny

%7 f.. Dumin, G. Kuzma, Komentarz do art. 54 u.p.zp. [w:] D. Okolski (red.), Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2020 dostegp: Legalis online.

Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 14 lutego 2008 r., I SA/Bk 808/07, LEX nr 523443.

388 Zobh. Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 17 kwietnia 2019 r., 11 SA/Bd 1115/18, Legalis nr 1976502.

389 Zob. Wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika 2009 r., Il OSK 1609/08, LEX nr 571858.

3% Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o postepowanie przed sadami administracyjnymi, t. j. Dz. U. z 2022 r. poz.
329 ze zm., dalej jako: ,,p.p.s.a.”.
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1 tezy z orzecznictwa w odniesieniu do wskazanych zagadnien problemowych, co pozwoli
na zajecie stanowiska w sprawie ustalenia charakteru prawnego decyzji Wz w zwigzku

z realizacjg przedsigwzig¢ na obszarach Natura 2000.

3.3.1. Decyzja o warunkach zabudowy jako instrument prawny umozliwiajacy zachowa-

nie tadu przestrzennego w pogladach doktryny i orzecznictwa

Jak juz zostato wspomniane, podstawowym instrumentem ksztattowania gospodarki
przestrzennej i tadu przestrzennego jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
a w przypadku braku jego uchwalenia na danym terenie zmian zagospodarowania terenu doko-
nuje si¢ — w przypadku inwestycji innych niz inwestycje celu publicznego — w oparciu
0 decyzje o warunkach zabudowy. W mysl art. 2 pkt 1 u.p.z.p. tad przestrzenny oznacza takie
uksztattowanie przestrzeni, ktore tworzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowa-
nych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze,
srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne. Zdaniem A. Plucinskiej-Filipowicz
oraz T. Filipowicza, tad przestrzenny nie ma przymiotu abstrakcyjnego, lecz stanowi szcze-
g0lng warto$¢. Niepokojaca tendencja w praktyce organow administracji jest podejscie
do tadu przestrzennego uwzglgdniajacego wprawdzie harmonijnosé, lecz bedacego jednocze-
$nie automatycznym odzwierciedleniem tego, co istnieje w sgsiedztwie analizowanego obszaru.
W oparciu o dokonang analiz¢ orzecznictwa Autorzy Ci wskazuja, ze zjawisko to w ostatnich

latach zmniejszyto swg skale®®

. Majac na uwadze powyzsze, to rolg organu wydajacego decy-
zj¢ Wz jest skonstruowanie takiego rozstrzygnigcia, ktore gwarantowatoby zachowanie uwa-
runkowan 1 wymogow tadu przestrzennego oraz ich wzajemne oddziatywanie.

W ocenie M. J. Nowaka, decyzja wz, mimo zwigzanych z nig ograniczen, stanowi ak-
tualnie realny instrument zarzadzania przestrzenig®®?. W jednym z wyrokéw WSA stwierdzono,
ze  decyzja wz  stwierdza tylko  istnienie  pewnego  stanu  prawnego
i faktycznego®®,

W opracowaniach naukowych zauwaza si¢ poréwnania decyzji wz do miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego, mimo, iz instrumenty te znacznie rdznig si¢

%1 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, Komentarz do art. 2 u.p.zp. [w] M. Wierzbowski,
A. Plucinska-Filipowicz (red. nauk.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, War-
szawa 2018, s. 57.

3923, M. Nowak, Decyzje o warunkach zabudowy jako instrument zarzqdzania przestrzeniq w podmiejskich gmi-
nach przygranicznych, Samorzad Terytorialny, 2012/10/58-69, dostep: https://sip.lex.pl/#/publication/151151062,
data wejscia: 02.05.2020 r.

393 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 stycznia 2019 r., Il SA/Lu 813/18, Legalis nr 1882156.
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od siebie. Pierwszym zauwazalnym kryterium rozrdzniajacym te instrumenty prawne jest krag
adresatow, ktorych dotycza. Decyzja o warunkach zabudowy jest przykladem aktu administra-
cyjnego dotyczacej konkretnego adresata w indywidualnej sprawie. Cechuje jg wladczos¢ 1 jed-
nostronno$¢. Cho¢ w praktyce decyzja wz dotyczy nie jednego, lecz wielu adresatow>%,
Za$ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego odno-
szacym si¢ do 0osob majacych tytut prawny do nieruchomosci znajdujacych si¢ na danym ob-
szarze, na ktorym obowigzuje. Natomiast A. Fogel stwierdzita, ze miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego, w mysl art. 6 u.p.z.p. ksztattuje sposob wykonywania prawa wtasno-
$ci, za$ decyzja wz takiego przymiotu nie posiada3®.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze decyzja wz jest aktem stosowania prawa
1 przesadza jedynie o rodzaju (przeznaczeniu, powierzchni zabudowy, wysokosci, itd.) obiektu
budowlanego, ktory moze zosta¢ na danym terenie wybudowany zgodnie z obowigzujacymi
przepisami prawa planistycznego. Trybunal Konstytucyjny takze orzekl, iz decyzje wz
nie tworza per se porzadku prawnego i nie maja charakteru konstytutywnego. Zatem przyjac
mozna, ze stanowia szczegdlowa urzedowa informacje o tym, jaki obiekt i pod jakimi warun-
kami, inwestor moze na danym terenie wybudowac bez obrazy przepisow prawa. Dopiero po-
zytywne przesadzenie o takiej mozliwosci w decyzji wz daje inwestorowi podstawe
do ubiegania si¢ o wydanie pozwolenia na budowg, jezeli inne warunki wymagane ustawg

z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane sg spelione3®®

. Decyzja wz nie stanowi aktu konkre-
tyzacji prawa, poniewaz mozliwos¢ realizacji inwestycji w ksztalcie okreslonym
w decyzji wz nie wynika z wladczego rozstrzygnigceia wlasciwego organu, lecz jest pochodna
obowigzujacej zabudowy i obowigzujacych przepisow prawa. W komentarzu do ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zawarto poglad, ze oprocz harmonizacji ist-
niejacej zabudowy, spelnione musza by¢ obligatoryjne przestanki wydania decyzji wz,
o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. oraz po dokonaniu uzgodnief z odpowiednimi orga-

nami®’. Jak twierdzi P. Daniel organ wtaéciwy do wydania decyzji wz nie posiada uprawnienia

39 Adresatow, czyli 0s6b majacych prawa do nieruchomosci, na ktore dana inwestycja bedzie oddziatywaé, nawet
tych, ktorzy w dniu wydawania decyzji ostatecznej, zadnych praw do danego terenu nie mieli (zob. art. 52
ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.).

395 A, Fogel, Instytucja ,, dobrego sgsiedztwa” przy ustalaniu warunkéw zabudowy- ewolucja poglgdéw doktryny
i orzecznictwa, ,,Czlowiek i Srodowisko” 2010, nr 34 (3-4), s. 82, Decyzja o0 warunkach zabudowy — analiza
prawnoporownawcza, ,,Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka” 2014, nr 2 (35), s. 99.

3% Wyrok TK z dnia 20 grudnia 2007 r., P 37/06, Legalis nr 89921.

397 7. Niewiadomski (red.), K. Jaroszyhski, A. Szmytt, £. Ztakowski, Planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne. Komentarz, Warszawa 2011, s. 532.
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do decydowania o przeznaczeniu, lecz uprawnienie te wynika z dotychczasowego sposobu za-
gospodarowania nieruchomosci sgsiednich oraz obowigzujacych przepiséw prawnych3%, Za-
prezentowany wyrok TK potwierdza zasadno$¢ zglaszanych wczesniej obiekcji,
co do ksztattujacej roli decyzji wz. Mozna mie¢ watpliwosci, czy w zwigzku z upowaznieniem
organu wiasciwego do okreslenia w decyzjach wz wymagan dotyczacych nowej zabudowy
w zakresie kontynuacji funkcji, parametréow, cech i wskaznikow ksztattowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i1 formy architektonicznej obiektow budowla-
nych, linii zabudowy oraz intensywnos$ci wykorzystania terenu (art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.),
co ma nastgpowaé w oparciu o wyniki analizy terenu, tezy TK znajduja odzwierciedlenie
W ustawie i1 rozporzadzeniu w sprawie sposobu ustalenia wymagan dotyczacych nowej zabu-
dowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Kluczowe jest ustalenie, czy jakas ,,zabudowa obowigzuje”. To, czy obowia-
zuje, wymaga wyprowadzenia w drodze subsumpcji z ustalen tego, jak ksztattuje si¢ zabudowa
i zagospodarowanie terenu na dziatkach sgsiednich dostgpnych z tej samej drogi publicznej
(art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.). Stanowi to proces konkretyzacji normy prawnej.

Decyzja wz wydawana jest w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ale nie moze tego planu zastgpowac. Wobec tego niedopuszczalne
jest przyjecie, ze wymogi dotyczace zawartosci merytorycznej miejscowych planow zagospo-
darowania przestrzennego (okres§lone w art. 15 ust. 2 u.p.z.p.), wprost odnosza si¢
do decyzji wz, co potwierdzono w orzecznictwie3®,

W orzecznictwie wyrazono poglad, iz decyzja wz stanowi substytut miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego*®. W pismiennictwie zwraca sie uwage rdwniez
na przypisywanie decyzji o warunkach zabudowy charakteru substytutu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co wydaje si¢ nieprawidtowe??, Jednak organy administra-

cji budowlanej twierdza, Ze decyzja ta peli analogiczng role do planu®®?

3% p_ Daniel, Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 10 (68),
dostep: https://www.yumpu.com/xx/document/read/39881724/charakter-prawny-decyzji-o-warunkach-zabu-
dowy-lexisnexis, data wejscia 30.04.2020 r.

39 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 lipca 2012 r., 1| SA/Po 494/12, Legalis nr 538478.

400 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 31 stycznia 2008 r., Il SA/Go 765/07, Legalis nr 110201;
Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 11 marca 2010 r., Il SA/Sz 26/10, LEX nr 605564; Wyrok WSA w Warszawie
z dnia 21 maja 2012 r., IV SA/Wa 2047/11, LEX nr 1359783; Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 19 maja 2010 r.,
Il SA/Rz 694/09, Legalis nr 251923.

401 G. Dobrowolski, Szczegdlne ,,substytuty” planowania przestrzennego, ,, Studia Iuridicia Agraria” 2012, tom
10, s. 188; K. Rokicka, Decyzja o warunkach zabudowy... op. cit., s. 99.

402 A, Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012, s. 161. Wyrok TK z dnia 20 grudnia 2007 r., P 37/06,
Legalis nr 89921.
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W orzecznictwie podkresla si¢ brak rownorz¢dno$ci migdzy planem zagospodarowania prze-
strzennego a decyzja Wz jako akcie, ktory istotnie wplywa na zagospodarowanie konkretnego
terenu. Wobec tego decyzja wz nie moze by¢ traktowana jako substytut miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Gdyz jak wspomniano juz wczesniej, nie tworzy
ona za$ nowego porzadku prawnego, lecz stanowi szczegotowa urzedowa informacje o tym,
jaki obiekt i pod jakimi warunkami inwestor moze na danym terenie wybudowaé*®®. W ocenie
K. Swiderskiego, istota decyzji wz jest ustalenie, czy planowane przedsigwziecie komponuje
si¢ z dotychczasowym sposobem wykorzystania terenéw sgsiadujacych z nieruchomoscia,
na ktdrej ma by¢ ono zrealizowane, co jednoczesnie przesadza, ze decyzja wz nie stanowi sub-
stytutu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ani go nie zastepuje’®.
Za takim pogladem opowiedzieli sie rowniez S. Prutis oraz I. Bogucka“®.

Decyzja wz to akt stosowania prawa i organ nie moze w niej wprowadza¢, wedlug wia-
snego uznania, samoistnych ograniczen dla inwestora wyprowadzonych z norm ogoélnych za-
wartych w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. W przeciwnym wypadku taka decyzja stanowitaby substytut
planu miejscowego. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit rowniez, ze btedne jest stanowi-
sko nadajace decyzji wz funkcj¢ mpzp. W ocenie tego Sadu decyzja wz ma wytacznie charakter
deklaratywny, natomiast w planie miejscowym oprocz tego, ze organ wprowadza uregulowania
wynikajace z  przepisow  szczegdlnych obowigzujacych na danym  obszarze,
to rowniez posiada uprawnienia ksztattujace. Sad ten stwierdzit rowniez, ze plan miejscowy ma
takze charakter konstytutywny, zwlaszcza w zakresie, w jakim ustala przeznaczenie terenu. Sad
ten zwrdcit uwage, ze to ustalenia planu, a nie decyzji ksztaltuja sposdb wykonywania prawa
wlasnosci nieruchomosci. NSA argumentuje to tym, ze zgodnie z art. 6 ust. 1 u.p.z.p. ustalenia
mpzp ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposdb wykonywania prawa wilasno$ci nierucho-
mosci. Rada gminy, uchwalajagc plan miejscowy bedacy aktem prawa miejscowego
(art. 14 ust. 8 u.p.z.p.) posiada, wigc o wiele szersze uprawnienia niz wojt, burmistrz lub pre-
zydent miasta rozpatrujacy wniosek inwestora o ustalenie decyzji wz. Wynika to z samego za-
tozenia ustawodawcy, iz to mpzp jest podstawowym instrumentem prawnym zagospodarowa-

nia przestrzeni (art. 4 u.p.z.p.)*%.

403 Wyrok TK z dnia 20 lipca 2010 r., K 17/08, OTK-A 2010, nr 6, poz. 61.

44 K . Swiderski, Uwagi na temat prawnych instrumentow ksztaltowania ladu przestrzennego przez gmine, ,,Casus”
2006, nr 3, s. 28.

405 S, Prutis, Instrumenty planowania przestrzennego w rolnictwie (zatozenia modelowe a rzeczywisto$é), ,,Studia
Iuridica Agraria” 2012, t. 10, s. 37 oraz 1. Bogucka, Zagospodarowanie terenow rolniczych w przypadku braku
planu miejscowego(zagadnienia wybrane), ,,Studia Iuridica Agraria” 2012, t. 10, s. 149.

408 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2010 ., Il OSK 1862/08, LEX nr 597414,
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Zdaniem Z. Niewiadomskiego, decyzja wz niejako przejmuje funkcj¢ miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego w sytuacji jego braku®®’. Cho¢ w przytoczonym wyzej
wyroku NSA oraz innej literaturze odrzucono stanowisko, iz funkcja decyzji Wz jest poréwny-
walna z funkcja mpzp, gdyz podobnie jak plan miejscowy decyzja ta kreuje norme¢ prawng
o charakterze indywidualnym i konkretnym w zakresie rozwigzan planistycznych dla danej nie-
ruchomosci®®. Decyzja wz nie tworzy porzadku prawnego, jak ma to miejsce w przypadku
planu miejscowego. Jednak postanowienia mpzp nie majg charakteru indywidualnego i kon-
kretnego, bo adresowane sg powszechnie, tj. do generalnie okreslonych adresatow i nie roz-
strzygaja konkretnych spraw, lecz ustanawiaja reguty zabudowy i zagospodarowania terenu
kazdej nieruchomosci znajdujgcej si¢ w granicach obowigzywania planu we wszystkich spra-
wach, jakie beda dotyczyty wlasnie tych nieruchomosci. W ocenie J. Gozdziewicz—Biechon-
skiej, na obszarach pozbawionych planu obowiazuje panstwowy porzadek planistyczny wyzna-
czany przez przepisy poszczegolnych aktow prawnych?®. Porzadek ten ksztattowany jest row-
niez przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepisami ak-
tow wykonawczych do tej ustawy, ktorych tres¢ moze powodowaé watpliwosci,
Czy nie miesci si¢ w materii ustawowej — zwlaszcza przepisow § 1-2 oraz § 4-8 rozporzgdzenia
wykonawczego do art. 61 u.p.z.p.

Z. Niewiadomski wskazuje, ze decyzja Wz nie ma roli ksztaltujacej, takiej jaka posiada
mpzp, co skutkuje tym, ze decyzja nie zmienia sytuacji prawnej nieruchomosci*®. Jednak pew-
nym jest, ze nie dysponujac decyzja wz nie da si¢ zrealizowac tych przedsiewzigc,
ktore uzaleznione sg od jej posiadania.

Zdaniem J. Jaworskiego, gldéwnym celem decyzji o warunkach zabudowy jest ustalenie
warunkow zabudowy przed wystapieniem o pozwolenie budowlane. Autor ten twierdzi tez,
ze decyzja ta ma charakter promesy budowlanej. Przy czym wydanie decyzji nie zawsze musi

oznaczaé konieczno$¢ uzyskania pozwolenia na budowe*!!

. W orzecznictwie sgdowoadmini-
stracyjnym wskazuje si¢ rOwniez na przymiot promesy uprawniajacej do ubiegania si¢ 0 po-

zwolenie na budowe na terenie w niej wskazanym**2, Zgodnie z przepisem art. 55 w zw.

407 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2013, s. 477.
408 H. l1zdebski, Komentarz do artykutu 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [W:]
H. lzdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 72-73.

409 J. Gozdziewicz- Biechofiska, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (cechy szczegéine),
,Panstwo i Prawo” 2010, z. 2, s. 95.

410 7, Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2015, s. 519.
4113, Jaworski, Komentarz do art. 59 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [w:]
P. Sosnowski, K. Buczynski, J. Dziedzic-Bukowska i. in. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Komentarz, Warszawa 2014, s. 352.

412 postanowienie NSA z dnia 30 kwietnia 2010 r., 11 OZ 381/10, Legalis nr 1960775.
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z art. 64 ust. 1 u.p.z.p., decyzja wz wigze organ wydajacy decyzj¢ o pozwoleniu na budowg.
Jak stwierdzit WSA w Poznaniu, decyzja wz moze by¢ wigc uznana za promes¢ pozwolenia
na budowg, ale — tylko w $cisle ograniczonym — zakresie. Zakres ten wyznacza tre$¢ ustalen,
odnoszacych si¢ do przysztej inwestycji. Materia ustalen decyzji Wz nie moze by¢ przedmiotem
rozstrzygnigcia w postepowaniu o pozwolenie na budowe. Dane dotyczace inwestycji, nie-
zbedne w procesie wydawania pozwolenia na budoweg, powinny wiec by¢ czerpane,
przy braku mpzp, z tresci decyzji o warunkach zabudowy*™®. Co wiecej NSA twierdzi, ze po-
stanowienia planu miejscowego majg pierwszenstwo przed decyzja wz, a zatem jedynie
w przypadku jego braku organ dokonuje oceny zgodnos$ci projektu budowlanego wylacznie

z ustaleniami decyzji o warunkach zabudowy*'

. W ocenie WSA w Biatymstoku, decyzja wz
jest pierwsza z cyklu decyzji, wydawanych w procesie inwestycyjnym. Ma ona wstepny
1 og6lny charakter, gdyz nie przesadza jeszcze o prawie do prowadzenia konkretnej inwestycji
w konkretnym miejscu, a jedynie okres$la, czy dana inwestycja w danym miejscu jest w ogole
mozliwa. Tre$¢ decyzji nie upowaznia do rozpoczecia jakichkolwiek prac budowlanych,
nie rodzi zadnych praw do terenu, a wskazuje na przeznaczenie terenu pod konkretng inwesty-
cj¢ (przedsiewziecie). Oznacza to, ze budowe mozna dopiero rozpoczaé na podstawie ostatecz-
nej decyzji o pozwoleniu na budowe*™®.

Zdaniem J. Jaworskiego w procesie inwestycyjnym konieczno$¢ uzyskania warunkoéw
zabudowy daje inwestorowi wigksze mozliwos$ci. Przede wszystkim stwarza to mozliwos$¢ za-
chowania funkcji 1 warunkéw zagospodarowania zgodnie z zasadg dobrego sgsiedztwa ocenia-
nych przez urbaniste w obrebie analizowanego terenu. Co wigcej, po uprawomocnieniu si¢ de-
Cyzji wz inwestor ma pewnos¢, ze w okre§lonych granicach zabudowy bedzie mogh
na czesci obszaru zrealizowaé obiekt o okreslonych parametrach*®.

Warto tez zwrdci¢ uwage na relacje 1 ewentualny wptyw studium uwarunkowan
1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego na tre$¢ rozstrzygnigcia decyzji o warunkach
zabudowy. Ot6z w literaturze 1 orzecznictwie zauwaza si¢ rozne stanowiska tego problemu
prawnego. Zdaniem W. Kisiela, studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego gminy nie determinuje w zadnym stopniu decyzji wz. Jak stwierdzit

ten Autor, spetnienie warunkow, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. jest jednoznaczne

413 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 kwietnia 2016 r., IV SA/Po 88/16, LEX nr 2067997.

414 \Wyrok NSA z dnia 8 maja 2015 r. 11 OSK 2489/13, Legalis nr 1394971

415 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 14 wrze$nia 2017 ., Il SA/Bk 457/17, Legalis nr 1673556. Podobnie Wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 21 marca 2018 r., IV SA/Po 34/18, Legalis nr 1755184.

416 3. Jaworski, Komentarz do art. 59 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [w:] P. Sosnowski,
K. Buczynski, J. Dziedzic-Bukowska i. in. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz.
Warszawa 2014, s. 353-354.
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z obowigzkiem organu wydania decyzji Wz, przesadzajac o deklaratoryjnym charakterze
tej decyzji*!’.

W orzecznictwie wyrazono poglad, ze studium uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego gminy nie moze stanowi¢ podstawy prawnej do wydania decyzji wz,
tym samym nie moze by¢ punktem odniesienia ani kryterium zgodnoS$ci
z prawem. Studium stanowi bowiem akt wewngtrzny i nie jest aktem prawa miejscowego,
co wynika bezposrednio z art. 9 ust. 5 u.p.z.p., 1 nie ma mocy wigzacej] do momentu
az ustalenia wynikajace ze studium uwarunkowan nie znajdg si¢ w miejscowym planie zago-

418

spodarowania przestrzennego*-*. Co wigcej, gdy na danym terenie brak jest mpzp to do ustale-

nia przeznaczenia terenu niezabudowanego wiazace sg zapisy z ewidencji gruntow i budynkow,

a nie studium uwarunkowan*®

. Cho¢ na gruncie Prawa geologicznego 1 gorniczego istotne zna-
czenie ma studium.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi stwierdzit réwniez, ze z uwagi na brak mocy
wiazacej studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, zbedna jest
argumentacja organu w zakresie zgodnos$ci badz niezgodnos$ci planowanego przedsigwzigcia
jako uzasadnienia rozstrzygniecia decyzji Wz, zwlaszcza dla wzmocnienia argumentacji or-
ganu*?. O niedopuszczalnosci badania zgodnoéci decyzji Wz ze studium uwarunkowan
pod katem spdjnosci orzekt WSA w Poznaniu w jednym z wyrokow*??.

W orzecznictwie wyrazono takze poglady o wigzacym charakterze studium uwarunko-
wan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego w procedurze wydawania decyzji wz. Zda-
niem WSA we Wroctawiu studium wigze organ wykonawczy (wojta, burmistrza, prezydenta
miasta) przy wydawaniu decyzji wz*?2. Tak wyrazony poglad §wiadczy o tym, ze jesli plano-
wane przedsigwzigcie nie bedzie zgodnie z zatoZzeniami studium uwarunkowan, to organ powi-
nien odmowi¢ uzgodnienia warunkow zabudowy i wyda¢ decyzje negatywna. Podobnie twier-

423

dzity takze inne sady Potwierdzenie funkcjonalno$ci tej tezy wskazuje rowniez

A7 W. Kisiel, Relacja miedzy studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz decyzjq o warunkach zabudowy (uwagi do glosy Jerzego Kopyry), ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 11,
s. 80, 84.

418 Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2011 r., Il OSK 953/10, Lex nr 992669; Wyrok NSA z dnia 20 marca 2015 r.,
11 OSK 2084/13, LEX nr 1794243; Wyrok NSA z dnia 31 maja 2019 r., I1 OSK 1821/17, LEX nr 2700469; Wyrok
WSA w Krakowie z dnia 22 sierpnia 2019 r., 11 SA/Kr 150/19, LEX nr 2725300; Wyrok NSA z dnia 27 czerwca
2013 r., 11 OSK 543/12, LEX nr 15598009.

419 Wyrok siedmiu sedziow NSA z dnia 17 stycznia 2011 r., I FPS 8/10, Legalis nr 348910.

420 Wyrok WSA w L.odzi z dnia 20 pazdziernika 2010 r., I SA/L.d 756/10, LEX nr 755918.

421 \Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 kwietnia 2007 r., 11 SA/Po 433/06, Legalis nr 455346.

422 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 marca 2011 r., I SA/Wr 61/11, Legalis nr 376864.

423 Wyrok NSA z dnia 6 lipca 2010 r., Il OSK 990/09, LEX nr 706437; Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2009 r.,
I1 OSK 1250/08, LEX nr 1423428.
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T. Przybecki, powolujac si¢ na duza skale decyzji odmownych w zwiazku z niezgodnoscia pla-
nowanej inwestycji ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy*?*, Jak wskazuje W. Kisiel, w katalogu zamknietym przestanek obligatoryjnych do wy-
dania decyzji o warunkach zabudowy brak jest wymogu zgodnosci ze studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Co w praktyce oznacza, ze warunki za-
budowy moga by¢ sprzeczne z ustaleniami studium. Adresatem decyzji o warunkach zabudowy
dla terenu nieobjgtego planem zagospodarowania przestrzennego jest inwestor, za$ studium
uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego — organ wykonawczy opracowu-

jacy projekt planu oraz organ stanowiacy uchwalajacy plan®?®

. Majac na uwadze zaprezento-
wane dwa odmienne poglady stwierdzi¢ nalezy, ze pierwszy z nich jest dominujacym w orzecz-
nictwie i literaturze prawniczej, a przedstawione argumenty przemawiajg za jego stusznoscia.

Jak twierdzi M. J. Nowak, na tle regulacji prawnych dotyczacych decyzji wz problemem
jest brak spdjnosci miedzy poszczegdlnymi instrumentami zarzadzania przestrzenia,
jak rowniez ryzyko subiektywnych interpretacji poje¢ nieostrych wymienionych w aktach
prawnych, co skutkuje ryzykiem naruszenia tadu przestrzennego. Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogla-
dem, ze duza liczba wydawanych decyzji wz powoduje trudnosci w danej jednostce samorzadu
terytorialnego w sposob jednolity i niebudzacy watpliwosci przy obecnych uregulowaniach
prawnych zachowa¢ zasady zwigzane z tadem przestrzennym®?°.

Natomiast A. Kope¢ zwraca uwagg, ze planowanie przestrzenne z wykorzystaniem de-
cyzji wz skutkuje przede wszystkim zmniejszeniem roli miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, powstawaniem zabudowy w miejscach do tego nieprzeznaczonych,
jak rowniez wprowadza rozbiezno$ci migdzy kierunkiem polityki przestrzennej gminy a fak-

427

tycznym zagospodarowaniem jej terenu®<’. Cho¢ wyrazono takze poglad, ze decyzje wz stano-

wig instytucje dezintegrujaca zagospodarowanie przestrzeni®?®,
Jak stwierdzita K. Rokicka, przedmiotem rozstrzygnigcia zawartego w deCyzji wz

jest lokalizacja zamierzenia inwestycyjnego o charakterze prywatnym?2°, W praktyce decyzje

424 T, Przybecki, Sprzecznosé ze studium nie wyklucza warunkoéw zabudowy, , Nieruchomos$ci” 2007, nr 8.

425 W, Kisiel, Relacja miedzy studium... op. cCit., s. 83-84.

426 M. J. Nowak, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu- wady zalety i postulowane zmiany
[w:] I. Zachariasz (red. nauk.), Kierunki i reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, War-
szawa 2012, s. 149-150.

421 A, Kopeé, Stabosé¢ i skutki prawnych regulacji zwigzanych z procedurq sporzqdzania projektu decyzji
o warunkach zabudowy [w:] T. Markowski (red.), P. Zuber (red.), System planowania przestrzennego i jego rola
w strategicznym zarzqdzaniu rozwojem kraju, ,,Studia KPZK PAN” 2011, t. CXXXIV, s 125-127.

428 7. Ziobrowski, Polityka przestrzenna a decyzje o warunkach zabudowy [w:] J. M. Chmielewski (red.),
G. Wectawowicz (red.), Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego a miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego, ,,Biuletyn KPZK PAN” 2010, z. 245, s. 38.

429 K. Rokicka, Decyzja o warunkach zabudowy- analiza prawnoporéwnawcza, ,,Administracja: teoria, dydaktyka,
praktyka” 2014, nr 2 (35), s. 98.
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wz nazywa si¢ rowniez decyzja lokalizacyjna, gdyz istotnie wptywa na usytuowanie danej in-

westycji na konkretnym terenie oraz oznacza zmiang przeznaczenia terenu.

3.3.2. Decyzja o warunkach zabudowy jako decyzja administracyjna w ujeciu doktryny

i judykatury

Na tle rozwazan wokot charakteru prawnego decyzji o warunkach zabudowy zauwaza
si¢ niejednolito$¢ pogladow w zakresie stwierdzenia, czy decyzja o warunkach zabudowy
jest klasyczng decyzja administracyjng. W literaturze prawniczej wyrazono poglad w mysl, kto-
rego decyzja wz nie moze by¢ w istocie traktowana jako decyzja administracyjna w rozumieniu
k.p.a. z uwagi na brak charakteru indywidualnego, gdyz wymaga dla swej realizacji dalszej
konkretyzacji, co przesadza, ze nie jest to indywidualny akt stosowania prawa**.
W oparciu o te argumenty 1. Zachariasz twierdzi, ze konstrukcja decyzji wz nie wykazuje cech
decyzji administracyjnej (indywidualnego aktu stosowania prawa), a strona postgpowania
o ustalenie warunkéw zabudowy nie ma materialnych cech strony w rozumieniu
art. 28 k.p.a.**%. Zdaniem tego Autora decyzja wz nie powstaje w wyniku subsumpcji normy
prawnej, co jest podstawa indywidualnego aktu stosowania prawa (np. decyzji administracyj-
nej)*2. Podstawowa przestanka jej wydania jest stwierdzenie niesprzeczno$ci z prawem,
co zbliza proces zmierzajacy do wydania decyzji wz do procesu stanowienia prawa*®, |. Za-
chariasz twierdzi tez, ze decyzja ta jest typowym przyktadem aktu wewnetrznego administracji
(internum administracyjnego), wydawanego w granicach i na podstawie przepiséw powszech-
nie obowigzujacych, z ktérym ustawa zwigzata szczegolne skutki prawne w stosunku do po-
zwolenia budowlanego, polegajace na stwierdzeniu dopuszczalnosci (lub nie), przedsiewzigcia
przestrzennego okreslonego we wniosku**.

Rowniez inni Autorzy stali na stanowisku, ze w decyzji wz brak jest cech klasycznego

aktu administracyjnego, za$ decyzja Wz jest nastgpstwem dzialania wlasciwego organu admi-

430 |, Zachariasz, Czy decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jest decyzjq administracyjng?
[w:] I. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa i planowania zagospodarowania przestrzennego,
Warszawa 2012, s. 164.

431 |bidem, s. 165.

4327, Czamnik, Istota i zakres wladztwa planistycznego gminy, ,, Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka” 2010,
nr3,s. 26.

4331, Zachariasz , Czy decyzja o warunkach zabudowy... op. cit., s. 309.

434 |, Zachariasz, Komentarz do art. 59 [w:] H. lzdebski, |. Zachariasz, Ustawa o0 planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz LEX, Warszawa 2013. Dostep: https://sip.lex.pl/#/commen-
tary/587346400/143840, data wejscia: 01.05.2020 .
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nistracji i ma charakter jedynie informacyjny przesadzajacy w swej istocie o wskazaniu lokali-
zacji danego przedsiewziecia i jego parametrow*®. Jednak przewazyl poglad, zgodnie z ktérym
decyzja wz stanowi akt administracyjny, przyznajacy inwestorowi szereg uprawnien
o charakterze konkretno-indywidualnym*3, Takie stanowisko jest zgodne z pogladami prze-
wazajacymi w literaturze i w orzecznictwie, ktore traktuja decyzj¢ administracyjng jak wladcze
rozstrzygnigcie sprawy administracyjnej nawet wowczas, gdy strona i organ w drodze wzajem-
nego przekonania uzgodnity tresé¢ decyzji®®’.

O charakterze decyzji wz jako decyzji administracyjnej $wiadczy tez to, ze decyzja wz
wydawana jest pod katem konkretnie zdefiniowanego zamierzenia. W toku postepowania do-
wodowego ustalane sa fakty, z ktorych po przeprowadzeniu postgpowania wyjasniajacego,
opartego o przepisy obowiazujacego prawa, wyprowadza si¢ wnioski o tym, czy spetnione zo-
stalty przestanki wymagane do ustalenia warunkéw zabudowy, o ktorych mowa
w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. oraz na jakich warunkach zabudowa i/lub zagospodarowanie terenu
maja by¢ przeprowadzone. Natomiast konkretyzacja praw i obowigzkdéw nastepuje poprzez wy-
danie decyzji administracyjnej, w tym przypadku decyzji wz. Nawet w orzecznictwie potwier-
dza sie, ze decyzja wz okresla i konkretyzuje zamiar inwestycyjny, wigc nie moze by¢ nazwana
aktem abstrakcyjnym spetniajacym wytacznie funkcje informacyjng*®®,

W orzecznictwie stwierdzono, ze istotnym celem postepowan w sprawie ustalenia wa-
runkéw zabudowy i1 zagospodarowania terenu jest pogodzenie wskazanego prawa podmioto-
wego inwestora do domagania si¢ uzyskania pozytywnej decyzji, Z oceng zgodno$ci planowa-
nego zamierzenia z przepisami prawa zaréwno rangi ustawowej, jak i podustawowej*®. Wska-
zany poglad rowniez przemawia za uznaniem decyzji wz jako decyzji administracyjnej. Z. Nie-
wiadomski takze potwierdza, ze decyzja wz jest decyzja administracyjna ustalajaca warunki
zabudowy oraz sposob zagospodarowania w przypadku braku miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego*®. Zaréwno M. Krus, jak i M. Szewczyk, opowiadajg si¢ za dominu-
jacym stanowiskiem nauki prawa, ze decyzja Wz jest aktem administracyjnym, ktéry w sposob

prawnie wiazacy ustala, ze jakie§ zamierzenie inwestycyjne przewidywane do realizacji

435 S, Jedrzejewski, Nowe prawo budowlane, Bydgoszcz 1994, s. 23.

43 przyktadowo: K. Swiderski, Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
»Radca Prawny” 2001 nr 1; T. Bakowski, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, Warszawa
2001, s. 185.

437 E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne ogdlne, egzekucyjne i sqdowoadministracyjne, Torun 2010,
s. 146.

438 \Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2007 r., 1| OSK 292/06, Legalis nr 726969.

433 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 sierpnia 2018 r., VIl SA/Wa 2408/17, LEX nr 2570951.

440 7. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2013, s. 477.
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w okreslonym miejscu jest legalne w tym sensie, ze nie narusza ani przepisoOw u.p.z.p.,
ani innych przepiséw powszechnie obowigzujacego prawa**.

W literaturze prawniczej analizie zostat poddany poglad czy decyzji wz mozna nadac
charakter tzw. aktow realnych. Twierdzi sie, ze aktami realnymi sg akty adresowane do indy-
widualnie oznaczonych osob, w niektorych przypadkach prawa i obowiazki okreslone

dla konkretnego podmiotu moga wigzaé z konkretng rzeczg**?

. W pi$miennictwie prawniczym
wyrazono poglad, ze decyzje wz, pomimo ze s3 zwigzane z konkretng nieruchomoscia,
nie naleza do aktéw administracyjnych o charakterze rzeczowym (realnym)**3. Zdaniem
P. Kwasniaka rozstrzygnigcie w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy kreuje stosunek admi-
nistracyjnoprawny o charakterze osobistym***. Inni Autorzy podkreslajg istnieje prawna moz-
liwos$¢ wydania w odniesieniu do tego samego terenu decyzji wz wigcej niz jednemu wniosko-
dawcy, za§ sama decyzja nie rodzi praw do terenu oraz nie narusza prawa wlasnosci
1 uprawnien oséb trzecich. Oznacza to, ze w odniesieniu do tego samego terenu moze zostac
wydany szereg réznych podmiotowo (wydanych na wniosek wielu inwestorow), a takze od-
miennych przedmiotowo decyzji (zezwalajacych na realizacje odmiennych inwestycji)**°.

W ocenie M. Szewczyka, decyzje wz, podobnie jak kazdy akt administracyjny charak-
teryzuja si¢ podwojng konkretnosciag. Mowa tu o skonkretyzowaniu tresci wniosku
co do miejsca konkretnego zamierzenia inwestycyjnego, to i rozstrzygnigcie o zgodnosci za-
mierzenia rowniez zwigzane musi by¢ z konkretnym miejscem. Warto wskaza¢, ze decyzja wz
nie nadaje szczegodlnego charakteru temu terenowi, lecz jedynie wskazuje na warunki
i szczegotowe zasady zagospodarowania tego terenu**®. Zdaniem T. Bakowskiego, decyzji Wz
nie mozna przypisac charakteru rzeczowego. Fakt, ze decyzja ta odnosi si¢ do konkretnej rzeczy
(do terenu), mimo wywodzenia z niej uprawnien zwigzanych z rzeczg, to nie jest wystarczajace,

aby nadac jej charakter rzeczowy**’. Podobne stanowisko wyrazit W. Jakimowicz**8. Powyzsze

41 M. Kru$, M. Szewczyk, Plan miejscowy a decyzja o warunkach zabudowy, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2018, nr 2. s. 35-52, dostep: LEX https://sip.lex.pl/#/publication/151333363, data wejscia:
02.05.2020 r.

42 R, Michalska-Badziak [w:] M. Stahl (red.), Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowska, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, \Warszawa
2000, s. 347.

443 W, Jakimowicz, Wybrane zagadnienia prawnomaterialne i prawnoprocesowe ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,.Casus” 2004, nr 31, s. 29-30.

444 p_ Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2008, s. 65.

45 A. Brezezinska-Rawa, T. Brzezicki Tomasz, Decyzja lokalizacyjna jako decyzja administracyjna [w:]
W. Szwajdler (red. nauk.), Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego [online], dostep:
https://sip.lex.pl/#/monograph/369271783/49, data wejscia 01.05.2020 r.

448 M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego,
Bydgoszcz-Poznan 2002, s. 167.

47T, Bgkowski, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, Warszawa 2001, s. 77.

448 W. Jakimowicz, Wybrane zagadnienia prawnomaterialne i prawnoprocesowe ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r., nr 80, poz. 717), ,,Casus” 2004, nr 31, s. 30.
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poglady jednak budza watpliwosci, zwlaszcza w kontekscie art. 61 ust. 1 i art. 63 ust. 5 u.p.z.p.
Wprowadzenie wymogu ,,przeniesienia” powoduje, ze prawa wynikajace z takiej decyzji sa
niezbywalne. Problem pojawia si¢, gdy adresat decyzji wz zmart. Wowczas, jak wskazuje si¢
W orzecznictwie, nie ma mozliwo$ci zastosowania ,,przeniesienia” decyzji przewidzianego
w art. 63 ust. 5 u.p.z.p., poniewaz nie sposob w takiej sytuacji uzyskac zgody adresata decyzji

na inng osobg*4°

. W orzecznictwie znajduje potwierdzenie poglad, ze spadkobiercy moga zto-
zy¢ o$wiadczenie o wyrazeniu zgody na przeniesienie decyzji wz na inny podmiot lub sami
skorzysta¢ z praw z niej wynikajacych ze wzgledu na ich zbywalnos$¢, ktorg ustawodawca przy-
jat poprzez tres¢ art. 63 ust. 5 u.p.z.p.**°. Stanowisko wyrazone przez ten Sad potwierdzatoby,
ze prawa wynikajace z decyzji wz moga by¢ objete zasadg sukcesji generalnej, o czym takze
wspomina K. M. Ziemski. Zdaniem tego Autora takie sytuacje naleza do wyjatkowych i wy-
magaja dla skutecznos$ci sukcesji praw i obowigzkow zwigzanych z okre§lonym aktem admini-
stracyjnym, na innego wyraznie wskazanego adresata (sukcesji singularnej), nie tylko dokona-
nia czynno$ci prawnej zainteresowanych podmiotow, ale takze, wltadczego wypowiedzenia si¢
organu (w tym przypadku organu wtasciwego do wydania decyzji wz)**. Zaprezentowane po-
glady stanowia takze potwierdzenie zalozenia wyrazonego w ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, ze decyzja wz jest zwigzana z nieruchomoscig, a nie z osobg i moze
mie¢ zbywalny charakter, takie stanowisko podzielam. Zaistniala niejednolito$¢ przestawio-
nych stwierdzen doktryny i orzecznictwa w kwestii ,,przeniesienia” decyzji wz na innego adre-
sata powinna by¢ doprecyzowana przez prawodawce, dzigki czemu rozstrzygnigcia organow
wlasciwych do wydania tej decyzji bytyby spdjne.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, iz decyzja o warunkach zabudowy
to decyzja administracyjna ustalajaca warunki realizacji inwestycji**2. Z uwagi na szczegdlng
procedure, wprowadzenie zasady dobrego sasiedztwa, bardzo szczegétowe unormowanie tresci
zawarte w wydawanej decyzji oraz specyficzne jej skutki, nalezy podda¢ doktadniejszej anali-

zie obowigzujace w tym zakresie unormowania.

49 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 marca 2018 r., IV SA/Wa 3206/17, LEX nr 2559868.

40 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 czerwca 2017 r., Il SAB/Wr 53/17, LEX nr 2338480.

41 K. M. Ziemski, Sukcesja praw i obowigzkéw publicznoprawnych, ZNSA 2009, nr 1, s. 10.

42 Zob. P. Sosnowski, Pojecie decyzji o warunkach zabudowy [w:] J. Dziedzic Bukowska, J. Jaworski,
P. Sosnowski, Leksykon prawa budowlanego, planowania przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, \War-
szawa 2016, s. 34.

162



3.3.3. Decyzja o warunkach zabudowy jako decyzja zwigzana wedlug pogladéw przedsta-

wicieli doktryny oraz sadownictwa administracyjnego

Badajac pismiennictwo prawnicze oraz orzecznictwo zauwazy¢ mozna rozbieznosci,
co do ustalenia czy decyzja wz ma charakter zwigzany, czy tez uznaniowy.

W literaturze wyrazono poglad, ze decyzje administracyjne o charakterze zwigzanym
wystepujg wowczas, gdy organ administracji publicznej dokonujgc subsumpcji, w przypadku
wystapienia okolicznosci przewidzianych prawem, zobowigzany jest wyda¢ akt o okreslone;j
tresci. Przepis bedacy podstawa wydania aktu nie daje organowi zbytniej swobody w ksztalto-
waniu tre$ci tego aktu. Natomiast twierdzi si¢, ze w przypadku uznania, organ -
w granicach okre$lonych prawem — moze w pewnym stopniu ksztattowaé tres¢ aktu,
co umozliwia mu rozstrzygnigcie sprawy w réznym sposob, przy zatozeniu, ze stan faktyczny
jest taki sam*3, Innymi stowy, w decyzjach o charakterze uznaniowym oprocz spetnienia wy-
maganych prawem wymogow, ustawodawca moze pozostawi¢ organowi wlasciwemu wybor
czy podejmie decyzje pozytywna, czy odmowna.

Przyjmujac powyzsza argumentacj¢, W doktrynie wskazuje si¢ na zwigzany charakter
decyzji wz**. Podobnie stwierdzit W. Kisiel dodajac, ze organ administracji wydajac pozy-
tywna decyzje wz nie moze dziataé w ramach uznania administracyjnego®®. Oznacza to,
ze spelienie determinantéw decyzji wz okreslonych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. wigze organ wia-
sciwy do wydania tej decyzji w taki sposob, ze brak innych przepisdw sprzeciwiajacych sie
inwestycji, obliguje organ do wydania pozytywnej decyzji wz. Zwigzany charakter decyzji wy-
wodzony jest z art. 56 w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.

Z kolei I. Zachariasz twierdzi, ze decyzji wz nie mozna przypisa¢ charakteru zwigza-
nego, czyli zdeterminowanego normg prawng. W ocenie tego Autora wydanie

takiego aktu nie opiera si¢ na normie prawnej tak sformutowanej, ze w razie zaistnienia danego

43 M. Wierzbowski, M. Grzywacz, J. Rog-Dyrda, Rodzaje aktéow administracyjnych [w:] J. Jagielski,
M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 361; podobnie J. Zimmermann, Prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 2020, s. 397.

454 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2009, s. 454;
T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakéw 2004, s. 197;
A. Fogel, 5.2. Decyzja o warunkach zabudowy a ochrona Srodowiska [w:] A. Fogel, W. Federczyk,
A. Kosieradzka-Federczyk, Prawo ochrony srodowiska w procesie inwestycyjno-budowlanym, Warszawa 2015,
s. 120; J. Gozdziewicz-Biechonska, Wadliwosé¢ decyzji administracyjnych w procesie inwestycyjno-budowlanym,
Warszawa 2011, s. 55.

45 W, Kisiel, Relacje miedzy studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz decyzjg o warunkach zabudowy (uwagi do glosy Jerzego Kopyry), ,,Samorzad Terytorialny” 2011,
nr11,s. 83-84.
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stanu faktycznego nie pozostawia ona organowi administracji zadnego wyboru. Ponadto, organ
ustalajac warunki zabudowy wykonuje do$¢ szeroko zakre§lona wiladze dyskrecjonalng
ze wzgledu na szerokie mozliwosci interpretacyjne wynikajace z przepisOw nakazujgcych od-
nosié¢ ustalenia zawarte w decyzji do planowanej inwestycji**®. Poglad ten budzi watpliwosci.
Autor ten, w mojej ocenie, myli istot¢ uznania administracyjnego ze stosowaniem norm praw-
nych wymagajacych interpretacji, ustalenia tego, co wynika z uzycia w danym przepisie wita-
$nie takich a nie innych stéw i zwrotow. Z tego powodu poglad ten nalezy oceni¢ krytycznie.
W orzecznictwie réwniez zauwaza si¢ niejednolitos¢ w zakresie charakteru zwigzanego
decyzji wz powigzang z danym trybem postgpowania. Pierwszy kierunek orzeczniczy opiera
si¢ na zlozeniu, ze decyzja wz jest decyzja uznaniowa. Poglad ten wywodzony
jest z tresci art. 155 k.p.a.**’ i stanowi, ze zmiana decyzji Wz W trybie opisanym w przepisie
art. 155 k.p.a. jest dopuszczalna, gdyz przewiduje dla organu pewne mozliwosci decyzyjne,
przy czym przepisami szczego6lnymi, o jakich mowa w art. 155 k.p.a., sa regulacje zawarte
W u.p.z.p., w szczeg6élnosci art. 61 u.p.z.p. Innymi stowy decyzja wz o okreslonej tresci
jest rezultatem wielu szczegdlnych czynnosci podejmowanych przez wiasciwy organ admini-
stracji*®®. Natomiast drugi kierunek orzeczniczy stanowi, ze decyzja wz nie jest decyzja uzna-

niowg*>®

. W praktyce oznacza to, ze jesli wnioskodawca spetni przewidziane przepisami prawa
wymogi, wowczas na wlasciwym organie spoczywa obowigzek wydania decyzji wz
0 charakterze pozytywnym.

Celem postepowania w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy jest ocena,
czy zamierzona przez inwestora zmiana zagospodarowania terenu, dla ktérego nie zostat
uchwalony mpzp jest dopuszczalna. NSA stwierdzil, Zze wlasciwy organ zobowigzany
jest wyda¢ pozytywna decyzje Wz, jesli wnioskowane zamierzenie inwestycyjne czyni zado$¢

wszystkim wymogom, wynikajacym z przepisdw prawa, a ma obowigzek odmowi¢ ustalenia

456 |, Zachariasz , Czy decyzja o warunkach zabudowy... op. cit., s. 311.

457 Art. 155 k.p.a. stanowi, ze decyzja ostateczna, na mocy ktdrej strona nabyta prawo, moze byé w kazdym czasie
za zgoda strony uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, ktory ja wydat, jezeli przepisy
szczegoblne nie sprzeciwiajg si¢ uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i przemawia za tym interes spoleczny lub
stuszny interes strony; przepis art. 154 § 2 k.p.a. stosuje si¢ odpowiednio.

458 Wyrok NSA z dnia 4 stycznia 2012 r. sygn. akt 1l OSK 828/11, LEX nr 1138216; wyrok NSA w Warszawie
z dnia 7 marca 2014 r., I OSK 2455/12, LEX nr 1522463; wyrok WSA w Bydgoszczy z 22 pazdziernika 2014 r.,
Il SA/Bd 858/14, LEX nr 1613644, Wyrok WSA w Kielcach z dnia 30 sierpnia 2012 r., Il SA/Ke 448/12,
LEX nr 1257616.

49 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 pazdziernika 2013 r., IV SA/Po 480/13, LEX nr 1391052; Wyrok WSA
w Kielcach z dnia 5 wrzeénia 2013 r., 1l SA/Ke 453/13, LEX nr 1462016; Wyrok NSA w Warszawie z dnia
25 kwietnia 2013 r., I OSK 2611/11, LEX nr 1559654; Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 pazdziernika 2012 r.,
Il SA/Kr 814/12, LEX nr 1235085; Wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 grudnia 2011 r., 1l OSK 1827/10,
LEX nr 1134679; wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2018 r., Il OSK 1556/17, LEX nr 2481428.
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warunkow zabudowy tylko wowczas, gdy wnioskowana inwestycja nie spetnia chociazby jed-
nej z ustawowych przestanek, wynikajagcych z art. 61 ust. 1 u.p.z.p.*°. Poglad
ten w sposob nieprecyzyjny i niekompletny odnosi si¢ do istoty zwigzania decyzji wz. Skon-
struowany w taki sposob prowadzi do mylnego wniosku, ze wydanie decyzji wz zalezy jedynie
od spehienia determinantéw z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. Pomija chociazby procedur¢ uzyskania
wymaganych zgdd albo innych niezbgdnych decyzji wydawanych przed decyzja wz,
bez ktorych wydanie decyzji wz jest niemozliwe. W innym wyroku NSA stwierdzit,
ze to nie od uznania organu zalezy, czy na danym terenie bedzie mozliwa realizacja danej in-
westycji, lecz od tego, czy taka mozliwo$¢ w konkretnym wypadku przewiduja przepisy prawa.
Dokonywanie przez organ samodzielnej oceny, czy planowana inwestycja jest zgodna ze wska-
zanymi w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wymaganiami powodo-
watoby, iz decyzja Wz, mialaby w zasadzie charakter uznaniowy. Organ dysponowatby wow-
czas w kazdym przypadku duzg swobodg interpretacyjng i luzem decyzyjnym, stanowiac za-
roéwno o mozliwosci realizacji inwestycji, jak i o warunkach jej budowy i sposobie zagospoda-
rowania terenu nie tylko w oparciu o przepisy prawa, lecz rowniez na podstawie wtasnej oceny
stanu faktycznego sprawy?6?.

Na tle powyzszych rozwazan oraz przyjmujac kryterium przewagi pogladow uzna¢ na-
lezy, iz decyzja wz ma charakter zwigzany. Do takiego wniosku prowadzi
to, ze kazda z przestanek z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. da si¢ udowodni¢ jako obiektywnie istniejaca.
Ponadto, po ustaleniu, ze wszystkie przestanki sg spetnione organ nie moze odmowic ustalenia
warunkow zabudowy, co wynika z przepisow z art. 56 w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.
Oproécz tego, kazdy z ustalonych warunkéw zabudowy musi wynika¢ z przepisu prawnego
albo z analizy, o ktorej mowa w art. 53 ust. 3 w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p. Kolejnym argumen-
tem jest, ze wyniki analizy sg ustaleniami stanu faktycznie istniejagcych cech zabudowy
1 zagospodarowania prawidlowo ustalonego terenu, na ktérym zostata przeprowadzona,
z uwzglednieniem zaréwno przepisOw rozporzadzenia wykonawczego, jak 1 zasady poszano-
wania warto$ci 1 dobr wskazanych art. 1 ust. 2 u.p.z.p. To dos¢ skomplikowany, wymagajacy
posiadania odpowiednich kwalifikacji 1 umiejetnosci proces dowodowy, ktdry moze przepro-
wadzi¢ w zasadzie tylko osoba z do§wiadczeniem zawodowym w tym zakresie. Ustalane wa-
runki zabudowy sa jednak zawsze konsekwencjg istniejacego stanu faktycznego, zasady do-

brego sgsiedztwa oraz przepisOw odrebnych. Organ nie moze niczego ustali¢ wedtug swej woli.

460 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2012 r., Il OSK 229/11, Legalis nr 777262; Wyrok WSA w Poznaniu z dnia
21 marca 2018 r., IV SA/Po 34/18, Legalis nr 1755184,
461 Wyrok NSA z dnia 13 listopada 2018 r., 11 OSK 2938/18, LEX nr 2735544,
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Rolg organu jest zapewnienie zachowania zastanego tadu, a nie jego ksztaltowanie,
za$ polityke przestrzenng prowadzi wlasnie za pomoca decyzji wz. Natomiast ksztaltowanie
polityki przestrzennej, jak juz zostalo wspomniane wcze$niej, powierzono radzie gminy, usta-
leniom zawartym w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego

oraz w mpzp.

3.3.4. Decyzja o warunkach zabudowy a jej konstytutywno$¢ i deklaratoryjnosé

w ujeciu doktryny i orzecznictwa

W doktrynie zauwaza si¢ brak jednolitosci, co do zaliczenia decyzji wz do kategorii
decyzji konstytutywnych badz deklaratoryjnych.

Na wstepie warto wskaza¢, ze w ocenie J. Zimmermanna aktem konstytutywnym
jest akt, ktory tworzy, zmienia badz uchyla stosunki prawne, za$ skutek powstaje z mocy da-
nego aktu, a nie z mocy prawa. Akt konstytutywny ma zatem tworczy charakter. Autor
ten stwierdzil, ze norma ustawowa determinuje te akty w taki sposob, ze ustala tylko moznos¢
wlasnej konkretyzacji i wyznaczenia jej whasnych skutkow w formie aktu administracyjnego.
Akty konstytutywne obowigzuja od momentu ich wydania (dorgczenia) w ostatecznej for-
mie*%2. Z kolei zdaniem tego samego Autora akt deklaratoryjny potwierdza skutki prawne, ktore
wynikaja wprost z mocy ustawy. Norma prawna determinuje te skutki w sposob catkowity.
J. Zimmermann wyrazit poglad, ze skutek prawny nie wynika z samego aktu deklaratoryjnego,
lecz obowigzuje od momentu, w ktory zaczela obowiazywaé dana norma ustawowa*®®. Innymi
stowy chodzi o opowiedzenie si¢ za jednym ze stanowisk. Po pierwsze, czy decyzja wz jest
aktem o charakterze konstytutywnym rozstrzygajagcym w sposob wtadczy o prawach 1 obowigz-
kach inwestora, czy tez, po drugie, stanowi akt o charakterze deklaratoryjnym potwierdzajacym
istnienie uprawnienia, co do mozliwosci realizacji danego przedsiewziecia*®*. Podobne stano-
wisko w zakresie podzialu aktow administracyjnych prezentuja inni przedstawiciele doktryny
prawa administracyjnego?®.

Jak podkresla J. Jakimowicz, decyzja wz jest decyzja deklaratoryjng, o charakterze

zwigzanym, cho¢ posiada cechy aktu konstytutywnego odnoszace si¢ do etapowos$ci procesu

inwestycyjnego i oznacza mozliwo$¢ domagania si¢ uwzglednienia ustalonych dla konkretnej

462 ), Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 395- 396.

463 1bidem, s. 396.

464 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 286.

465 ], Jagielski, M. Wierzbowski (red.),Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 357- 358.
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inwestycji warunkow zabudowy*®®. Za deklaratoryjnym charakterem decyzji o warunkach za-
budowy opowiadaja sie rowniez inni przedstawiciele doktryny*®’. Choé zdaniem
J.  Gozdziewicz-Biechonskiej decyzja ta posiada pewne elementy konstytutywne,
gdyz na obszarach pozbawionych planu przepisy ustaw szczegdlnych nie determinujg w petni

sposobu zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu®®®

. Wprawdzie nie determinujg
tych decyzji przepisy ustaw szczegdlnych, ale jednak determinuje sama ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu  przestrzennym  wraz z rozporzadzeniem  wykonawczym
do jej art. 61 u.p.z.p. za pomocg norm o duzym stopniu ogélnosci (zwlaszcza zasadg dobrego
sasiedztwa oraz uwzgledniania dobr 1 wartosci z art. 1 ust. 2 u.p.z.p.). Jednak ustalane warunki
nie ksztattuja praw i obowiazkoéw adresatow decyzji wz, lecz sg wnioskami wyprowadzanymi
w ustalonym stanie faktycznym witasnie z tych norm. Biorgc pod uwage skale aktow obowia-
zujacego prawa, decyzje wz — w mojej ocenie — charakteryzuje wysoki poziom ogélnosci tych
norm. W zwigzku z tym mozna faktycznie mie¢ watpliwosci, czy decyzja wz jedynie stwierdza,
a nie ksztattuje istnienie okre§lonych praw i obowiazkéw jej adresatow. Ma oczywiscie ele-
menty konstytutywne przejawiajace si¢ w tym, ze osoba, na ktorej wniosek zostaje wydana,
doznaje zmian w swej sytuacji prawnej dopiero z dniem, w ktorym decyzja ta stanie si¢ osta-
teczna, jak juz zostalo wspominane. Jednak nie tworzy praw 1 obowigzkoéw w niej okreslanych,
a jedynie stwierdza, ze w danym miejscu i czasie takie sg wtasnie skutki obowigzujgcego prawa
zagospodarowania przestrzennego.

W literaturze prawniczej wyrazono takze poglad, ze decyzja wz nie jest aktem deklara-
toryjnym. W ocenie |. Zachariasza tres¢ decyzji Wz nie wynika z przepisoéw prawa administra-
cyjnego materialnego, bo jest ustalana w sposéb wiladczy przez organ administracji
na podstawie i w granicach obowiazujacych przepisow prawnych?®®. Jak twierdzi Z. Czarnik,
decyzja wz nie ma przymiotu aktu deklaratoryjnego argumentujac to stwierdzeniem, ze decyzja
ta wigze organy budowlane, zgodnie z art. 35 ust. 1 u.p.b.*”°. Zdaniem tego Autora decyzje Wz

postrzega¢ nalezy jako akt planistyczny. Wobec tego decyzja wz w tym znaczeniu ma moc

466 3, Jakimowicz, Wolnosé¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 217.

467 7. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie... op. cit., s. 519; K. Rokicka, Decyzja o warunkach zabu-
dowy... op. cit., s. 108.

468 J. Gozdziewicz-Biechonska, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (cechy szczegdine),
,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 2, s. 102.

4691, Zachariasz , Czy decyzja o warunkach zabudowy... op. cit., s. 312. Podobnie: B. Dobkowska, K. Klonowski,
Decyzja ustalajgca warunki zabudowy oraz decyzja ustalajqca lokalizacje inwestycji celu publicznego — analiza
krytyczna [w:] B. Dobkowska (red.), P. Sobotko (red.), M. Ziniewicz (red.), Planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne wobec potrzeb inwestycyjnych i bezpieczenstwa panstwa, Olsztyn 2015, s. 189.

470 7. Czarnik, Istota i zakres wiladztwa planistycznego gminy, ,,Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2010,
nr 3, s. 24-25.
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ksztattowania polityki zagospodarowania gminy. Z uwagi na sposéb wykonywania prawa wta-
snosci, o ktorym mowa w art. 6 ust. 2 u.p.z.p., decyzja wz moze stanowié¢ zrodto obowigzkow,
jakie spelnia¢ musi planowana inwestycja, jak rowniez moze odnosic¢ si¢ do ograniczen zwig-
zanych z wykonywaniem prawa wiasnoséci*’t. Z. Czarnik stwierdzit, ze decyzje wz wydawane
zamiast planu miejscowego bytyby deklaratoryjnymi, gdyby ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym stanowita o sposobie zagospodarowania dziatki, za$ decyzja wyma-
gana bytaby tylko dla potwierdzenia tego faktu. Natomiast w sytuacji, gdy decyzja ma okresli¢
parametry zagospodarowania wynikajace z przepisow odrgbnych, nie mozna jej przypisywac
deklaratoryjno$ci. Autor ten argumentuje, ze gdyby parametry analizy urbanistycznej (jako in-
dywidualnej oceny dokonanej przez organ) byly przestankami wydania decyzji wz, to wowczas
decyzja ta miataby charakter deklaratoryjny*’2. Z kolei P. Daniel wyrazit poglad, ze decyzja wz
nie ma charakteru wladczego, ktorym organ wiasciwy do jej wydania ksztattowatby porzadek
planistyczny gminy*”. Wywéd Z. Czernika zbyt upraszcza rozumienie deklaratoryjnego cha-
rakteru decyzji wz, o ktorym byta mowa wczesniej. Nie sposob tez zaakceptowaé twierdzenie
o planistycznym charakterze decyzji wz. Jak zostato dowiedzione we wczes$niejszych podroz-
dziatach rozprawy, decyzja wz nie ksztattuje zagospodarowania danego obszaru, lecz stuzy za-
chowaniu juz istniejacego.

W orzecznictwie mozna znalez¢ poglady $wiadczace zardwno o konstytutywnym,
jak i deklaratoryjnym charakterze decyzji wz. Stwierdzanie charakteru konstytutywnego decy-
zji wz opiera si¢ na zatozeniu, ze decyzja wz ma charakter aktu wtadczo stwierdzajacego,
1Z zamierzona inwestycja jest zgodna z tadem przestrzennym obowigzujacym dla miejsca
jej realizacji*’*. Zdaniem WSA w Gliwicach tres¢ decyzji wz ksztattuje stan prawny terenu,
ktérego dotyczy. W mysl tego pogladu, skutki prawne decyzji polegaja na tworzeniu praw
i obowigzkow stron na przyszto$é, czyli po uzyskaniu przez te decyzje waloru ostatecznosci*’.

Z kolei poglady orzecznictwa deklaratoryjno$¢ decyzji wz wiaza z okresleniem warun-
kow realizacji projektowanej inwestycji. Sady stanowia, ze w tej kategorii spraw organ admi-
nistracji publicznej nie dysponuje ,,luzem decyzyjnym” uprawniajagcym do okreslenia warun-

kéw zabudowy, co prawda zgodnie z wynikami analizy, lecz sprzecznie z wnioskiem 1 wbrew

471 Ibidem, s. 22, 26-27.

472 |bidem, s. 26-27.

473 P, Daniel, Charakter prawny decyzji... op. cit., s. 3.

474 \Wyrok NSA z dnia 16 listopada 2011 r., I1 OZ 1108/11, Legalis nr 401285.

475 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 lipca 2011 r., 11 SA/GI 235/11, LEX nr 852983.
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oczekiwaniom inwestora wynikajacym z wniosku*’®. Za deklaratoryjnym charakterem decyzji
wz opowiedzialy si¢ tez inne sady administracyjne uzywajac podobnej argumentacji*’’.
Wsrod przedstawicieli doktryny i orzecznictwa przewaza jednak poglad o zaliczeniu
decyzji o warunkach zabudowy do decyzji o charakterze deklaratoryjnym. W mojej ocenie de-
cyzja wz ma charakter deklaratoryjny, mimo, iz posiada pewne cechy aktow konstytutywnych.
Powyzsza analiza pogladow potwierdza przyj¢ta we wstepie hipoteze o deklaratoryjnosci de-

cyzji wz.

3.4. Decyzja o warunkach zabudowy i jej znaczenie dla obszaréw Natura 2000

Jak juz zostato wspomniane, podstawa zmiany zagospodarowania terenu i zachowania
tadu przestrzennego, dla ktérego nie uchwalono mpzp jest decyzja wz (zob. rozwazania
w podrozdziale 3.3.1. Decyzja o warunkach zabudowy jako instrument prawny umozliwiajgcy
zachowanie tadu przestrzennego w poglgdach doktryny i orzecznictwa). Istotne jest zatem wy-
kazanie zwigzku zmiany zagospodarowania terenu na podstawie decyzji wz z obszarami Natura
2000 oraz czy decyzji tej mozna przypisac rolg¢ ochronng obszaréw Natura 2000.

Warto wskaza¢, ze o zagrozeniach wynikajacych z gospodarowania przestrzenia
w oparciu o decyzj¢ wz na obszarach Natura 2000 realnie swiadczytyby dopiero dane o tym,
na jakiej czes$ci tych obszarow obowiazuja plany miejscowe. Z uwagi na to, ze plany
sa uchwalane przede wszystkim dla terendw juz zurbanizowanych lub terenéw planowane;j
urbanizacji, mozna przypuszczac, ze odsetek przestrzeni obszaréw Natura 2000, na ktérych
obowiazuja plany, moze by¢ blizszy zeru niz wielkosci przecietnej. Jednak to wymagatoby
przeprowadzenia dodatkowych wnikliwych i czasochtonnych badan.

Szczegblng rolg przypisa¢ nalezy organowi wlasciwemu do wydania decyzji wz,
ktéry w ramach przyznanych mu kompetencji moze wplywac na ochrong cennych przyrodniczo
gatunkow i siedlisk poprzez rozstrzygnigcie zawarte w decyzji wz. Jak twierdzi W. Gaczek,
organy wykonawcze gminy (wojt, burmistrz, prezydent miasta) sg podstawowym podmiotem

478

gospodarki przestrzennej na terenie nieobjetym mpzp®’®. Owszem podzieli¢ nalezy stanowisko

tego Autora, lecz nie sposob pomingé¢ tu roli regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska,

476 \WWyrok NSA z dnia 6 grudnia 2011 r., Il OSK 1827/10, LEX nr 1134679.

477 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 18 lutego 2020 r., Il SA/Ol 972/19, LEX nr 2958344; Wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 21 marca 2018 r., IV SA/Po 34/18, LEX nr 2472108; Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2017 r.,
Il OSK 2822/15, LEX nr 2366879, Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 19 pazdziernika 2017 r., Il SA/Rz 886/17,
LEX nr 2392931; Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 lutego 2018 r., IV SA/Po 1147/17, LEX nr 2448579; Wyrok
WSA w Bydgoszczy z dnia 25 kwietnia 2018 r., 11 SA/Bd 934/17, LEX nr 2497038.

478 \W. Gaczek, Zarzgdzanie w gospodarce przestrzennej, Bydgoszcz — Poznan 2003, s. 84.
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ktory z uwagi na specjalistyczng przyrodnicza wiedze, poprzez procedure uzgodnienia projektu
decyzji wz, rowniez moze wplyna¢ na tres¢ finalng decyzji wz. Wiecej 0 tym w dalszych roz-
dziatach rozprawy.

Majac na uwadze realizacje przedsigwzieé¢, na podstawie decyzji wz na obszarach Natura
2000 warto zwréci¢ uwagg na kilka kwestii. Zdaniem M. Kistowskiego gtéwnym problemem
lokalizacji przedsigwzig¢¢ na obszarach cennych przyrodniczo jest przede wszystkim niedosta-
teczne uwzglednianie problematyki ochrony §rodowiska w procesie projektowania lokalizacji
inwestycji. Przyczyn tego stanu nalezy doszukiwac si¢ w czestych zmianach przepiséw praw-
nych, ich niewtasciwej konkretyzacji, badz tez licznych prob bagatelizowania niektorych obo-
wigzkow przez nie naktadanych®’®.

Zdaniem T. Ambroziaka, jednym z zagrozen dla srodowiska przyrodniczego oraz tadu
przestrzennego jest rozproszona 1 niekontrolowana zabudowa, ktéra w Polsce
oparta jest na modelu ekstensywnym ze szczegdlnym rozproszeniem zabudowy wolnostoja-
cej*®°. W ocenie J. Tokajuka i P. Banaszuka w obecnym systemie prawnym nie jest mozliwe
utrzymanie tadu przestrzennego i wyegzekwowanie wlasciwej zabudowy lub jej wyeliminowa-
nie czy ograniczenie nawet na terenach obje¢tych prawng formg ochrony przyrody Natura
2000%8, Autorzy ci twierdza, iz ustanowienie planu zadan ochronnych dla obszaréw Natura
2000 i nieobjecie tych obszarow mpzp nie zapewnia skutecznej ochrony cennych przyrodniczo
gatunkow 1 siedlisk oraz tadu przestrzennego. Taka ochron¢ zapewniaja mpzp bedace instru-
mentem prawnym umozliwiajagcym zachowanie tadu przestrzennego, majacym charakter fakul-
tatywny. Autorzy ci postuluja o usuniecie decyzji wz niezgodnych z ustaleniami studium uwa-
runkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy z systemu planowania prze-
strzeni. Ich zdaniem to mpzp jest instrumentem prawnym, ktory zapewnia limitowanie obsza-
row przeznaczonych pod nowa zabudowe oraz zapewniajacych ochrong waloréw przyrodni-
czych w obrebie zasiegu terytorialnego danego planu*®2. Na fakultatywno$¢ uchwalania mpzp
zwraca takze uwage P. Otawski. Zdaniem tego Autora fakultatywnos$¢ stanowi problem
z punktu widzenia celow ochrony $rodowiska i moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorych organy

gminy beda unikaty uchwalania planéw miejscowych dla terenéw, na ktorych wyznaczone sa

4% M. Kistowski, Problemy lokalizowania inwestycji na terenach cennych przyrodniczo [w:]
M. Gwiazdowicz (red.), Ochrona przyrody, ,,Studia Biura Analiz Sejmowych” 2008, Nr 10, s. 147-148.

480 T, Ambroziak, Inwestycje na obszarach chronionych— racjonalne ksztattowanie przestrzeni w wojewédztwie
podlaskim, ,,Kontrola Panistwowa” 2015, tom 60, nr 2 (361), s. 64-65.

481 p_ Banaszuk, J. Tokajuk, Planowanie przestrzenne na obszarach cennych przyrodniczo w gminach wojewddz-
twa podlaskiego [w:] P. Banaszuk, J. Tokajuk, Problemy planowania przestrzennego. Podlaskie forum urbanistow
2012-2016, Biatystok 2017, s. 108.

482 p, Banaszuk, J. Tokajuk, Planowanie przestrzenne... op. cit., s. 108-109.
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cenne przyrodniczo obszary*®3

. Nie bez znaczenia pozostaje réwniez aspekt ekonomiczny wo-
bec przedstawionych probleméw prawnych. Wobec powyzszego mozna wysnu¢ wnioSek,
ze brak uchwalonego mpzp na obszarze Natura 2000 stwarza inwestorom wigeksze mozliwosci
realizacji przedsigwzie¢ z uwagi na mniejszy rezim prawny. Moze skutkowaé to realizacjg
przedsiewzie¢, a W konsekwencji wzrostem atrakcyjnosci inwestycyjnej obszarow
Natura 2000, niekiedy kosztem utraty warto§ci walorow przyrodniczych.

W literaturze podkresla si¢, ze z prawnego punktu widzenia, mozliwe jest zachowanie
1 ochrona cennych przyrodniczo gatunkow 1 siedlisk tak, aby stanowily one atut zagospodaro-
wania przestrzennego®®*. Zdaniem A. Bernaciaka, polityka przestrzenna w odniesieniu
do problematyki ochrony §rodowiska ujawnia si¢ na poziomie strategicznym (zatozenia wtadz
wzgledem $rodowiska przyrodniczego ujete w postaci dokumentdéw rozwojowych), i operacyj-
nym (opracowania opisujace stan poszczegélnych komponentéow $rodowiska)*®. Jednak
w przypadku braku takich dokumentow polityka przestrzenna gminy oparta bgdzie na decy-
zjach lokalizacyjnych, do ktorych zalicza si¢ wtasnie decyzja wz. Praktycznym problemem
w kwestii zagospodarowania przestrzennego jest zatem wywazenie koniecznosci realizacji da-
nej inwestycji na podstawie decyzji wz i spetnienia wymogow inwestycyjnych wzgledem nor-
matywnych wymogow $rodowiskowych.

Zaprezentowane poglady w sposob ogdlny 1 uproszczony odnosza si¢ do roli decyzji wz
1 obszarow Natura 2000. Pozostawienie organom wykonawczym gmin kompetencji do wyda-
wania decyzji wz nie oznacza, ze moga one je wydawa¢ dowolnie. Organy te sg zwigzane za-
sadami i przepisami prawa zagospodarowania przestrzennego oraz przepisami odrgbnymi,
o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. w tym ustawg o ochronie przyrody oraz rozpo-
rzadzeniami zawierajagcymi plany ochrony i plany zadan ochronnych danego obszaru Natura
2000. Przestrzeganie przepisdOw prawnych przytoczonych aktow prawnych powierzono regio-
nalnym dyrektorom ochrony $rodowiska, organom odwotawczym i1 sadom administracyjnym.
Dopiero wowczas, gdy wszystkie te organy nie wykonuja cigzacych na nich obowigzkow, do-
chodzi¢ moze do wydawania decyzji wz oraz realizacji przedsiewzie¢ w obszarach Natura 2000

ze szkoda dla chronionych nimi wartosci przyrodniczych (celow ochrony). Nie sposob podzie-

li¢ przytoczonych pogladow, a wrecz mozna ocenic je krytycznie — niejako aprobuja dowolnos¢

483 p, Otawski, Ochrona Srodowiska jako wartosé i cel planowania przestrzennego [w:] Z. Cieslak, A. Fogel (red.),
Wartosci w planowaniu przestrzennym, Warszawa 2010, s. 72-73.

484 A, Bernaciak, Wielkopolskie gminy nadwarciarskie i promocja ich waloréw przyrodniczych [w:]
A. Sobczak (red.), Prace z zakresu gospodarki przestrzennej, Poznan 2004, s. 101.

485 A, Bernaciak, Srodowiskowe uwarunkowania polityki przestrzennej [w:] M. Nowak, T. Skotarczak (red.), Za-
rzqdzanie przestrzeniqg miasta, \Warszawa 2012, s. 62-63.
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w podejmowaniu decyzji dopuszczajacych ingerencje w siedliska i warunki egzystencji chro-
nionych gatunkéw.

Elementem taczacym decyzje o warunkach zabudowy oraz ochrone¢ cennych waloréw
przyrodniczych na obszarach Natura 2000 jest ocena oddzialywania przedsigwzigcia na obszar
Natura 2000, uzyskanie decyzji sSrodowiskowej I procedura uzgodnienia projektu decyzji wz
z regionalnym dyrektorem ochrony §rodowiska. Wskaza¢ nalezy, ze nie kazda z planowanych
inwestycji bedzie wymagata przeprowadzenia oceny oddzialywania na obszar Natura 2000
czy tez uzyskania decyzji sSrodowiskowej (zob. rozwazania z Rozdziatu II tej rozprawy). Istotne
jest, ze prawo daje odpowiednim organom stosowne narzedzia ochrony obszaréw Natura 2000
(rdo$, minister wlasciwy do spraw S$rodowiska) i w duzym stopniu od wykorzystania
przez nie swych kompetencji zalezy, jak dalece zdeterminowany bedzie ich dziataniami (ak-
tami) wojt, burmistrz lub prezydent miasta ustalajacy warunki zabudowy na obszarze
Natura 2000 w drodze decyzji wz.

Jednak warto w tym miejscu przypomnie¢ to, CO juz wykazano. Oprocz powyzszego,
na tre$¢ finalnego rozstrzygnigcia decyzji wz wplywaja takze ustalenia plandow ochrony
1 planow zadan ochronnych dla danego obszaru Natura 2000. Kazdy z tych planow
ma zawiera¢ okreslenie dziatan stuzacych ochronie danego obszaru w tym takze lokalizacji
1 podmiotéw obowigzanych do wykonania tych zadan. Podmiotami tymi sg przewaznie wlasci-
ciele nieruchomosci. Z tresci decyzji wz inwestor powinien dowiedzie¢ si¢ takze do takich
uwarunkowaniach realizacji planowanego przedsigwzigcia. Potwierdza to szczegodlng role pla-
noéw ochrony 1 planow zadan ochronnych danego obszaru Natura 2000 w procesie ustalenia
warunkow zabudowy.

W literaturze prawniczej wyrazono poglad, ze mozliwe jest jednoczesne zachowanie
tadu przestrzennego na podstawie decyzji wz oraz ochrona przyrodnicza®®,
Wobec tego przyja¢ mozna, ze wptyw decyzji Wz na cenne gatunki badz siedliska moze miec¢
charakter pozytywny badz negatywny. Pozytywny charakter, zar6wno z punktu widzenia in-
westora, jak i ochrony przyrody, odnosi si¢ do mozliwosci ustalenia warunkoéw zabudowy
w drodze decyzji dla przedsiewziecia zlokalizowanego na obszarze Natura 2000, przy jedno-
czesnym spelnieniu wymogu, ze inwestycja nie wptynie negatywnie znaczaco ani potencjalnie
negatywnie znaczgco na cele ochrony tego obszaru. Jednak pozytywna, z punktu widzenia in-

westora, decyzja wz zawsze powodowac bedzie utrate powierzchni cennej przyrodniczo obsza-

46 M. J. Nowak, Ochrona Srodowiska jako jeden z celow zarzqdzania przestrzeniq na szczeblu lokalnym
i regionalnym, ,,Ekonomia i Srodowisko” 2013, nr 1 (44), s. 205.
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réw Natura 2000 kosztem zabudowy. Zatem zachodzi tu wewngtrzna sprzeczno$¢ — pod wzgle-
dem normatywnym ustalenie warunkow zabudowy jest mozliwe w drodze pozytywnej decyzji
0 Wz i nie narusza przewidzianych prawem rezimow przewidzianych dla konkretnego obszaru
Natura 2000, lecz nastepuje jednoczes$nie utrata powierzchni cennej przyrodniczo. Pozytywny
wplyw decyzji wz na obszary Natura 2000 i jednoczesnie negatywny z punktu widzenia inwe-
stora odnosi si¢ do braku zgody na realizacj¢ przedsigwzigcia. Spowoduje to, ze cele ochrony
tych szczegblnych obszarow zostang nienaruszone poprzez niezrealizowanie takiej inwestycji.

W aspekcie ochrony wartosci jakg sg obszary Natura 2000 istotne znaczenie ma takze
okreslenie W decyzji wz warunkow, w zakresie ochrony srodowiska, wynikajgcych z przepiséw
odrebnych (art. 54 pkt 2 lit. b u.p.z.p. w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.) oraz art. 61 ust. 1 pkt 5
u.p.z.p. Przy czym przepis z art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. nie moze stanowi¢ podstawy prawne;j
do ustalenia warunkéw zabudowy, lecz jest on podstawa do odmowy ich ustalenia, jezeli pla-
nowana inwestycja bytaby z takimi przepisami niezgodna. W odniesieniu do ustalenia warun-
kéw zabudowy dla inwestycji zlokalizowanej na obszarach Natura 2000 istotny jest brak
sprzeczno$ci tresci rozstrzygniecia z ograniczeniami prawnymi ustanowionymi dla tej formy

ochrony przyrody.

3.5. Uwagi koncowe

Ustawodawca bardzo jasno ustalil, czym jest decyzja wz (art. 4 ust. 2 u.p.z.p.) —
jest to akt okreslajacy sposob zagospodarowania i warunki zabudowy terenu, o ile w miejscu
planowanej inwestycji nie uchwalono miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Rozwazania podjete w tym rozdziale potwierdzity przyjeta hipoteze, ze decyzja wz
jest decyzja administracyjna, zwigzang, deklaratoryjng w konkretnej 1 indywidualnej sprawie.
Jak zostalo wykazane w tym rozdziale decyzja wz ma charakter wstgpny 1 ogolny.
Nie przesadza jeszcze o prawie do prowadzenia konkretnej inwestycji w konkretnym miejscu,
a jedynie okresla, czy dana inwestycja w danym miejscu jest w ogdle mozliwa.

Celem decyzji wz jest przesadzenie, na podstawie obowigzujacych na danym terenie
przepisow prawa planistycznego, o zgodnosci zamierzonej inwestycji z tymi przepisami
oraz ustalenie warunkoéw zabudowy i zagospodarowania terenu. Natomiast gltownym celem po-
stepowania w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy jest ocena, czy zamierzona
przez inwestora (wnioskodawce) zmiana zagospodarowania terenu, dla ktérego nie zostat

uchwalony m.p.z.p., jest dopuszczalna. Decyzja o warunkach zabudowy ma okresla¢ rodzaj
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inwestycji oraz wynikajace z przepisOw u.p.z.p. oraz przepisOw odrgbnych warunki
jej realizacji.

Wykazatam takze, iz rodzaj inwestycji to nie to samo, co rodzaj obiektu budowlanego.
Rodzaj, w tym przypadku odnosi si¢ do planowanego przez inwestora przeznaczenia terenu
na jaki$ cel, bedacego zmiang zagospodarowania terenu. Z kolei powierzchnia, wysokos$¢,
linie zabudowy, geometria dachu stanowig warunki zabudowy i zagospodarowania terenu.
W odniesieniu do obszarow Natura 2000 warunkami tymi sg takze te wynikajace z przepisow
odrebnych obowigzujacych na danym obszarze Natura 2000 (na catym albo cze$ciowym
jego obszarze).

Na podstawie pogladéw przedstawicieli doktryny i orzecznictwa sagdow administracyj-
nych dowiodtam niezgodnos¢ pogladow, co do charakteru prawnego decyzji wz. Pierwszy
aspekt sporu dotyczy? ustalenia czy decyzja wz stuzy zachowaniu tadu przestrzennego w sytu-
acji braku mpzp w miejscu planowanej inwestycji. Rozwazania doprowadzity do wniosku,
ze decyzja Wz blednie nazywana jest substytutem miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego rozumianym jako zamiennik owego planu. Co wigcej, nieprawidlowa jest praktyka
organow wiasciwych do wydania decyzji wz polegajaca na powotywaniu si¢ na ustalenia stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego i uzaleznianie tresci roz-
strzygnigcia od zgodno$ci planowanego przedsigwzigcia z zatozeniami studium. Studium nie
ma mocy wiagzacej, za$ decyzja wz wydawana powinna by¢ uwzgledniajac przestanki wynika-
jace z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. oraz o przepisy odrebne, co w przypadku planowanych inwestycji
na obszarze Natura 2000 jest szczegodlnie istotne. W mojej ocenie poprawnym stwierdzeniem
jest, ze decyzja wz stuzy zachowaniu tadu przestrzennego juz zastanego w danym miejscu.

Druga plaszczyzna rozbieznosci pogladow doktryny i orzecznictwa uwidacznia sie
na gruncie odpowiedzi na pytanie czy decyzj¢ Wz mozna nazwaé¢ decyzja administracyjna.
Z jednej strony twierdzi sig, iz decyzja ta nie posiada cech typowej decyzji administracyjnej,
gdyz organ jedynie stwierdza na podstawie okreslonych wymagan ustawowych czy dana inwe-
stycja moze by¢ zlokalizowana na danym terenie. Z drugiej za$ strony wyklarowat si¢ poglad,
ze decyzja wz jest decyzja administracyjng z uwagi na jej konkretny i indywidualny charakter.
Na podstawie przedstawionych pogladow doktryny i orzecznictwa wykazatam, ze pomimo roz-
bieznosci stanowisk decyzja wz posiada przymiot decyzji administracyjnej. Jest ona decyzja
konkretng 1 indywidualng, ustalajacag w formie aktu warunki zabudowy 1 sposdb zagospodaro-

wania terenu, tam gdzie nie uchwalono mpzp.
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Trzeci aspekt wspomnianego konfliktu odnosit si¢ do ustalenia deklaratoryjnego
badz konstytutywnego charakteru decyzji wz i tu rowniez wykazano brak jednomyslnosci. Nie-
mniej jednak przewazyt poglad, ze decyzja wz posiada charakter aktu deklaratoryjnego,
co oznacza, ze akt ten deklaruje jedynie w odniesieniu do konkretnego adresata czy istnieje
1 jak ksztattuje si¢ w konkretnej sytuacji stan prawny w sferze prawa administracyjnego
w zakresie realizacji na danym obszarze inwestycji danego rodzaju oraz jakie wynikaja z niego
warunki zabudowy i zagospodarowania danego terenu, przy czym decyzja ta posiada
tez pewne elementy decyzji konstytutywne;.

Czwarty aspekt rozbieznosci w pogladach doktryny i orzecznictwa dotyczyt zwigzanego
charakteru decyzji wz. Jednak wykazatam, ze decyzja wz nie jest decyzjg uznaniowa,
a bedac decyzja zwiazana nie daje organom zadnego luzu decyzyjnego. Spelnienie determinan-
tow decyzji wz okreSlonych w art. 61 ust 1 u.p.z.p. wigze organ wilasciwy do wydania
tej decyzji w taki sposob, ze brak innych przepisow sprzeciwiajacych sie inwestycji, obliguje
organ do wydania pozytywnej decyzji wz. Zwigzany charakter decyzji wywodzony
jest z art. 56 w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.

Rozwazania podjete w tym rozdziale potwierdzily zalozenie, ze prawodawca
w procedurze ustalenia warunkoéw zabudowy zabezpieczyt obszary Natura 2000. Przejawia si¢
to poprzez: wymog zgodnosci planowanego przedsigwzigcia z przepisami odrebnymi dotycza-
cymi obszarow Natura 2000, zgodnosci potencjalnej inwestycji z ustaleniami planow zadan
ochronnych i planow ochrony, procedure uzgodnienia projektu decyzji wz z regionalnym dy-
rektorem ochrony srodowiska za$ w przypadkach przewidzianych prawem — poprzez procedure
oceny oddziatywania na obszar Natura 2000 czy tez konieczno$¢ uzyskania decyzji o sSrodowi-
skowych uwarunkowaniach przed wydaniem decyzji wz.

Wykazatam, ze do naruszenia warto$ci chronionych obszarow Natura 2000 1 realizacji
na tych obszarach przedsiewzig¢ dochodzi wowczas, gdy podmioty (organ wydajacy decyzje
wz, rdo$, organy odwolawcze, sady administracyjne), nie wykonuja obowiazkéw natozonych
na nie przepisami prawa. Niedopuszczalne jest swobodne i dowolne wydawanie decyzji wz
z uwagi na zwigzanie zasadami 1 przepisami prawa zagospodarowania przestrzennego
oraz przepisami odrebnymi, w szczegolnosci ustawg o ochronie przyrody, rozporzadzeniami

zawierajacymi plany ochroni i plany zadafh ochronnych danego obszaru Natura 2000.
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ROZDZIAL IV

Zasada dobrego sasiedztwa jako materialnoprawna przestanka ustalenia

warunkow zabudowy na obszarach Natura 2000

4.1. Uwagi ogole

Dalsza czg$¢ rozprawy poswigcona jest analizie materialnoprawnych przestanek wyda-
wania decyzji wz na gruncie obowigzujacej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym z uwzglednieniem rezimow prawnych (ograniczen) ustanowionych dla obszaréw
Natura 2000. Analiza prawna przestanek z art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p. jest konieczna z uwagi
na to, ze uzyskanie pozytywnej decyzji wz dla planowanej inwestycji zlokalizowanej
na obszarze Natura 2000 jest rozstrzygnigciem organu dokonywanym wiasnie w oparciu
o determinanty wynikajace z tego przepisu prawnego. Z uwagi na niejednoznacznos$¢
tych uregulowan istnieje potrzeba wykazania, jaki zwigzek maja poszczegdlne przestanki
z ochrong tych szczegdlnych obszarow.

Z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wynika, ze w sytuacji braku
m.p.z.p. wydaje si¢ decyzje o warunkach zabudowy jedynie w przypadku facznego spetnienia
wymogow okreslonych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., tj.:

1) co najmniej jedna dziatka sgsiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej,
jest zabudowana w sposob pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej za-
budowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaznikow ksztattowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy architektonicznej
obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz intensywno$ci wykorzystania terenu;

2) teren ma dostep do drogi publicznej;

3) istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu jest wystarczajace dla zamierzenia bu-
dowlanego przy czym warunek ten jest spetniony, gdy wykonanie uzbrojenia zostanie
zagwarantowane w drodze umowy zawartej miedzy wtasciwg jednostka organizacyjna
a inwestorem;

4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang¢ przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych
na cele nierolnicze i nielesne albo jest objety zgoda uzyskang przy sporzadzaniu miej-
scowych plandw, ktore utracily moc na podstawie art. 67 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
0 zagospodarowaniu przestrzennym,

5) decyzja jest zgodna z przepisami odrgbnymi.
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Na wstepie podkresli¢ nalezy, iz nie mozna przyjaé, ze przestanki wydania decyzji wz,
o ktéorych nowa w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. sa przestankami koniecznymi i wystarczajacymi,

co potwierdzono w literaturze*®’

. W ocenie . Zachariasza, oprocz wymienionych przestanek
ustawowych istotne, do wydania decyzji wz, jest spelienie wymogow stawianych
przez przepisy odrebne, zachowanie tadu przestrzennego, zrownowazonego rozwoju, a takze
innych warto$ci wskazanych w prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego”®, Jed-
nak Autor ten — w mojej ocenie — nie dostrzega, ze spetnienie przestanek z art. 61 ust. 1 u.p.z.p.
determinuje wydanie decyzji wz pozytywnej, czyli organ administracji publicznej nie moze
odmowi¢ wydania decyzji wz. Wyjatkami sg sytuacje, w ktorych ustawa zwalnia z obowigzku
spetienia niektorych z nich (w art. 61 ust. 2-4 u.p.z.p.). Wskazane przez tego Autora ,,dodat-
kowe wymogi” nie stanowig dodatkowych przestanek, lecz obowiagzek organdéw wiasciwych,
aby w wydanej decyzji wz zamie$ci¢ stosowne warunki (w mysl art. 54 pkt 2 w zw. z art. 64
ust. 1 u.p.z.p.).

W literaturze prawniczej przestanki ustalenia warunkow zabudowy dzielone sg
na dwie grupy. Pierwsza z nich dotyczy proby zagwarantowania szeroko rozumianego tadu
przestrzennego. Chodzi tu o przestanki: dobrego sgsiedztwa, dostepu terenu inwestycji
do drogi publicznej oraz wystarczajacego istniejacego lub projektowanego uzbrojenia terenu.
Natomiast druga grupa zwigzana jest z istnieniem przepisoOw odrebnych, ktére uniemozliwiaja
przeprowadzenie planowanego przez wnioskodawce procesu inwestycyjnego na okreslonych
obszarach. Mowa tu o przestankach: przeznaczenia na cele nierolnicze 1 nielesne
oraz zgodnoéci decyzji wz z przepisami odrebnymi®®, Uwzgledni¢ tu nalezy, ze na pewnych
obszarach jedne inwestycje mozna zrealizowac, inne mozna, lecz na wynikajacych z przepisow
prawa warunkach, za§ inne wcale. Ustawodawca nie wymienia wprost jakie akty prawne sta-
nowig przepisy odrebne. Z orzecznictwa wynika, ze katalog ten ma charakter otwarty
1 jako przyktadowe regulacje wskaza¢ nalezy przepisy dotyczace ochrony przyrody, srodowi-
ska, gruntow rolnych i lesnych, obszaréw morskich, przepisy prawne z zakresu prawa geolo-
gicznego, gorniczego, wodnego. Przepisy odrebne, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 5

u.p.z.p. stosowane powinny by¢ tylko w zakresie w jakim ksztattujg mozliwos¢ zabudowy

i zagospodarowania terenu*®®, Zatem chodzi tu o mozliwo$¢ i sposéb zagospodarowania terenu

7 W. Kisiel, Relacja miedzy studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz decyzjg o warunkach zabudowy (uwagi do glosy Jerzego Kopyry), Samorzad Terytorialny 2011, nr 11,
s. 80-84.

488 |, Zachariasz, Komentarz do art. 61 u.p.z.p. [w:] H. lzdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, Warszawa 2013, s. 326.

489 T. Brzezicki, A. Brzezinska-Rawa, Materialnoprawne przestanki wydania decyzji o warunkach zabudowy [w:]
W. Szwajdler (red.), Aspekty planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2013, s. 93.

490 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 9 stycznia 2013 1., IT SA/Ed 1005/12, LEX nr 1270466.
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z punktu widzenia celéw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Przepisy
dotyczace warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane i ich usy-
tuowanie, nie maja zastosowania w sprawach ustalenia warunkéw zabudowy, gdyz ustana-
wiane s3 nie z punktu widzenia wymogdéw urbanistycznych, lecz innych dobr i warto$ci
(art. 5 p.b.). Jak twierdzi K. Wisniewska-Hatka, warunek zgodno$ci rozstrzygnigcia z przepi-
sami odrebnymi odnosi si¢ do organu merytorycznego, czyli organu wydajacego decyzje wz
1 to na tym organie spoczywa obowigzek dbatosci, aby wymodg ten byl uwzgledniony
w procesie wydania tej decyzji. Autorka ta nazywa wilasciwy organ do wydania decyzji wz
,Strozem” praworzadnosci 1 zatozen zasady legalno$ci w zakresie ksztattowania dopuszczalno-
§ci i zasad zabudowy***,

Przepisami odrgbnymi, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p., istotnymi
dla ochrony obszarow Natura 2000 sg w szczegolnos$ci: ustawa o ochronie przyrody, ustawa
o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie (...) — jako akty transponujace przepisy
dyrektyw ptasiej i siedliskowej, rozporzadzenia zawierajace plany ochrony i plany zadan
ochronnych danego obszaru Natura 2000. Problematyka dotyczaca wyzej wymienionych aktow
prawnych stanowi kontekst rozwazan wielu rozdziatow tej dysertacji. Kluczowa jest tu rola
regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska jako organu wtasciwego do uzgodnienia albo od-
mowy uzgodnienia projektu decyzji wz. Dzieki specjalistycznej wiedzy przyrodniczej organ
ten ocenia planowane na obszarze Natura 2000 przedsiewziecie, biorac pod uwage przepisy
odrgbne, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. bedace przepisami prawnymi chronig-
cymi t¢ prawng form¢ ochrony przyrody.

Przestanki wydawania decyzji wz mozna rozpatrywa¢ w kontekscie ich sensu i znacze-
nia dla realizacji przedsiewzie¢ na obszarze Natura 2000. Mozliwe to bedzie dopiero po doko-
naniu wnikliwej analizy kazdego z determinantow, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 u.p.z.p.

W ocenie I. Zachariasza prawidlowa wykladnia gramatyczna przestanek zawartych
w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. jest trudna z uwagi na brak spdjnosci tych przepiséw
z art. 59 ust. 1 u.p.z.p. oraz konieczno$¢ ich odniesienia do przepisow rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych
nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospo-

darowania przestrzennego, ktére dostarczaja dodatkowych watpliwosci. Autor ten wskazuje,

491 K. Wisniewska-Hatka, Milczqce uzgodnienie regionalnego dyrektora ochrony Srodowiska w procesie wydawa-
nia decyzji o warunkach zabudowy [w:] B. Dobkowska (red.), P. Sobotko (red.), M. A. Ziniewicz (red.), Plano-
wanie i zagospodarowanie przestrzenne wobec potrzeb inwestycyjnych i bezpieczernstwa panstwa, Olsztyn 2015,
s. 230-231.
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ze w takim przypadku istotne znaczenie dla komentowanych przepiséw majg dyrektywy inter-
pretacyjne wynikajace z orzecznictwa sagdowoadministracyjnego®®?. W ocenie M. Szewczyka
fakt braku upowaznienia Ministra Infrastruktury do ustalenia znaczenia definicji legalnych po-
je¢ uzytych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym skutkuje brakiem pod-
staw do twierdzenia by przepisami rozporzadzenia objasniaé jakiekolwiek tresci z u.p.z.p.*%.

W dalszych rozdziatach rozprawy szczegélowej analizie zostang poddane przestanki
z art. 61 ust. 1 pkt 1, 3-4 u.p.z.p., a co pozwoli oceni¢ kazdg z nich z punktu widzenia jej sensu
oraz znaczenia dla realizacji planowanych przedsigwzig¢ na obszarach Natura 2000. Doprecy-
zowa¢ nalezy, ze na potrzeby tej rozprawy przestanka dostgpu terenu inwestycji
do drogi publicznej, o ktorej mowa w art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. nie bedzie przedmiotem szcze-
gotowej analizy. Zwigzek tej determinanty z obszarami Natura 2000 owszem jest zauwazalny
zwlaszcza w kontek$cie powstania nowej drogi zapewniajacej komunikacje z terenem plano-
wanej inwestycji. Natomiast w art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. ustawodawca wyraznie wskazat,
ze nie chodzi tu o planowang droge, lecz droga ta ma istnie¢ w momencie zlozenia wniosku
o ustalenie warunkéw zabudowy.

Celem rozwazan podjetych w tym rozdziale jest ustalenie znaczenia elementow sktada-
jacych si¢ na zasade dobrego sgsiedztwa na gruncie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz w oparciu o poglady doktryny i orzecznictwa. Rozwazania podj¢te
w tym rozdziale zmierzaja do wykazania czy istnieje zwigzek przestanki dobrego sasiedztwa
z obszarowg forma ochrony przyrody Natura 2000. Umozliwi to wskazanie najczgsciej poja-
wiajgcych si¢ rozbieznos$ci interpretacyjnych oraz ewentualne sformutowanie wnioskow.

Aby moc zrealizowaé cele rozdziatu, dla dalszej analizy prawnej przestanki dobrego
sasiedztwa istotne bedzie wyjasnienie nast¢pujacych zagadnien prawnych: obszar analizowany,
dziatka sasiednia, dostgpnos$¢ dziatki sgsiedniej do drogi publicznej, kontynuacja funkcji.
Przy czym podkresli¢ nalezy, iz rozwazania dotycza jedynie sfery normatywnej sktadowych
zasady dobrego sagsiedztwa, za$ z uwagi na brak stosownego wyksztatcenia 1 specjalistyczne;j

wiedzy kwestie techniczno-urbanistyczne zostang pominigte.

492 |, Zachariasz, Komentarz do art. 61 u.p.z.p. [w:] H. lzdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, Warszawa 2013, s. 327.
498 M. Szewczyk, W sprawie interpretacji pojecia ,, dziatka sgsiednia”, ,,Casus” 2005, nr 35, s. 8-9.
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4.2. Znaczenie zasady dobrego sasiedztwa

Przestanka materialnoprawna okre$lona przez ustawodawce w art. 61 ust. 1 pkt 1

u.p.z.p. nazywana jest zasadg dobrego sasiedztwa, inaczej zasadg podobienstwa czy tez konty-

nuacji. Na zasade t¢ sktadajg si¢ nastepujace elementy:

1)
2)
3)
4)

obszar analizowanym,

dziatka sgsiednia,

dostepno$¢ z tej samej drogi publicznej,

zabudowanie w sposob pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabu-
dowy w zakresie

- kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaznikow ksztaltowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw i formy architektonicznej obiektow
budowlanych,

- linii zabudowy,

- intensywnos$ci wykorzystania terenu.

Dopetlieniem do$¢ ogolnego okreslenia przestanki dobrego sasiedztwa

jest uszczegdtowienie jej elementdéw w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury wydanym

na podstawie art. 61 ust. 6 u.p.z.p. W akcie tym zawarto szczegdtowe zasady okre$lania spo-

sobu zabudowy i zagospodarowania terenu w zakresie:

1)
2)
3)
4)
5)

linii zabudowy;

wielkos$ci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dzialki albo terenu;
szerokosci elewacji frontowe;;

wysokosci gornej krawedzi elewacji frontowej, jej gzymsu lub attyki;

geometrii dachu (kata nachylenia, wysokos$ci kalenicy i1 uktadu potaci dachowych).

Rozporzadzenie te doprecyzowuje pojecie funkcji zabudowy i1 zagospodarowania terenu

z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. Cho¢ biorgc pod uwage liczb¢ wyrokéw sadow administracyjnych

do przepisow tego rozporzadzenia (jest ich ponad 4,5 tys.), interpretacja i ustalenie znaczenia

tych przestanek przysparza wiele trudnosci.

Przepis zawarty w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. jest determinantg uzalezniajacg zmiang

w zagospodarowaniu terenu od dostosowania si¢ do okreslonych cech zagospodarowania prze-

strzennego terenu sasiedniego 1 istniejacej na nim zabudowy, co wyrazit w jednym
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z wyrokow WSA w Biatymstoku?%*

. Oznacza to, ze planowana zabudowa nie moze diametral-
nie odbiega¢ od zabudowy juz istniejacej, lecz jest determinowana cechami, parametrami za-
gospodarowania terendw sasiednich.

Jak stwierdzono w orzecznictwie, w momencie wydawania decyzji wz planowana in-
westycja nie moze odbiega¢ od istniejacej sasiedniej zabudowy. Oznacza to, ze nowa zabudowa
powinna odpowiada¢ charakterystyce urbanistycznej (kontynuacja funkcji, parametréw, cech
1 wskaznikow ksztalttowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, linii zabudowy
1 intensywnosci wykorzystania terenu) i architektonicznej (gabarytow i formy architektonicz-
nej, obiektow budowlanych), zabudowy juz istniejacej. Okreslenie tej charakterystyki
jest obowigzkiem organu prowadzacego postgpowanie w sprawie warunkéw zabudowy,
a takze jest jednym z elementoéw rozstrzygniecia znajdujacego sie w tresci decyzji*®®.

Majac na uwadze powyzsze, przytoczy¢ nalezy stanowisko Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, ktory to zauwazyt rownie istotny problem. Ot6z ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym postuguje si¢ sformutowaniami nie zawsze jasnymi, budzacymi roz-
bieznosci interpretacyjne zarowno w praktyce organow administracji, jak i w orzecznictwie.
W ocenie tego sadu wszelkie konflikty zwiazane z interpretacja poje¢ niedookreslonych po-
winny by¢ rozpatrywane na korzy$¢ obywatela, tj. na korzys¢ jego uprawnien wiasciciel-
skich®®®, Przyjecie waskiego znaczenia pojeé sktadajacych si¢ na zasade dobrego sasiedztwa
poprzez zbyt restrykcyjng interpretacje — zdaniem Z. Niewiadomskiego — prowadzitoby do au-
tomatycznego uznania prymatu fadu przestrzennego nad prawem wiasnosci, nawet wowczas,
gdy konkretne okoliczno$ci by tego nie wymagaly. Podzieli¢ nalezy stanowisko tego Autora,
ze taka wykladnia stataby w sprzecznosci z zasada panstwa prawa. Oznaczatoby to blokowanie
procesu inwestycyjnego i zawezenie wydawania decyzji wz*®’. Z oceny NSA wynika ograni-
czenie mozliwosci odmawiania ustalenia warunkéw zabudowy lub ustanowienia w nich takich
warunkow ograniczajacych mozliwosci realizacji inwestycji, ktorych nie da si¢ w prosty sposob
wyprowadzi¢ z obowigzujacych przepisow.

Zdaniem M. Kotulskiego, powstajg powazne uchybienia, w szczegolnosci poprzez nie-
zamieszczenie wymaganych prawem elementow w treSci  wydawanych decyzji

albo ich ignorowanie poprzez nieodpowiednie doprecyzowanie badz zapisanie odmowy

49 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 25 czerwca 2020 r., IT SA/Bk 138/20, LEX nr 3039335.

495 \Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2021 r., 11 OSK 2385/20, LEX nr 3148437.

4% \Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r., Il OSK 646/06, LEX nr 322329.

497 Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Warszawa 2004, s. 497.
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ich okreslenia*®. Skoro ustawodawca w przepisie art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wymienia szereg
elementow sktadajacych si¢ na zasade dobrego sasiedztwa, to organ wydajacy decyzje wz po-
winien w sposob szczegotowy odniesé si¢ do kazdego z nich stwierdzajgc 0 ich spetnieniu badz
niespetnieniu. Niedopuszczalne jest jedynie lakoniczne stwierdzenie w tresci rozstrzygnigcia
organu, ze wymog, o ktorym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. jest spetniony badz nie.

Jak zauwazono w jednym z wyrokow WSA w Gdansku, celem zasady dobrego sasiedz-
twa jest zagwarantowanie tadu przestrzennego jako takiego uksztattowania przestrzeni,
ktory tworzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia w przyporzadkowanych relacjach wszelkie
uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, gospodarczo-spoteczne, srodowiskowe, kulturowe
oraz kompozycyjno-estetyczne®®.

Od zasady dobrego sgsiedztwa ustawodawca przewidziat wyjatki. Zasada ta nie ma za-
stosowania do inwestycji produkcyjnych zlokalizowanych na terenach przeznaczonych
na ten cel w planach miejscowych, ktore utracity moc na podstawie art. 67 ust. 1 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (art. 61 ust. 2 u.p.z.p.).
W literaturze prawniczej wyrazono poglad, ze celem tego przepisu byta ochrona inwestycji
produkcyjnych, realizowanych przez wiele lat, zwlaszcza inwestycji wieloetapowych.
W ocenie tych T. Brzezickiego i A. Brzezinskiej Rawy dzigki takiej regulacji prawnej mozliwe
jest ich ukonczenie, jak tez zagwarantowanie inwestorowi pewnosci, co do stanu prawnego.
Przy czym momentem granicznym obowigzywania tego przepisu jest moment objecia nieru-
chomosci postanowieniami nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®%.
Z tym pogladem mozna polemizowac. Otoz realizowane inwestycje nie sg juz zamierzeniami,
lecz istniejacym stanem zabudowy 1 zagospodarowania terenu. Kontynuacja nie bedzie
ich zmiang. W wyjatku tym mowa jest o inwestycjach ,,lokalizowanych”, czyli przysztych. Je-
zeli juz kiedys$ przeznaczono teren na realizacje inwestycji produkcyjnych, ale plan taki utracit
moc na podstawie ww. przepisu, to — w ocenie ustawodawcy doszto juz do zmiany przeznacze-
nia takiego terenu na wlasnie taki cel 1 uczyniono to w tych planach bez koniecznosci okreslania
w nich parametrow i1 cech nowej zabudowy, jakie aktualnie uchwalane plany maja zawierac.
Podmioty zamierzajace realizowac inwestycje na takich terenach nie powinny zatem by¢ zmu-
szane do podporzadkowania si¢ wymaganiom, ktore przed wejSciem w zycie u.p.z.p. nie obo-

wigzywaly. Dlatego postanowiono wprowadzi¢ do ustawy 6w art. 61 ust. 2 u.p.z.p.

498 M. Kotulski, Wybrane zagadnienia stosowania i wyktadni ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, ,,Casus” 2004, nr 31, s. 39.

49 M.in. wyrok WSA z dnia 9 pazdziernika 2019 r., I1 SA/Gd 199/19, LEX nr 2729676.

500 T, Brzezicki, A. Brzezifiska-Rawa, Materialnoprawne przestanki op. cit., s. 97.
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Wyjatek od zasady dobrego sasiedztwa stanowi takze regulacja zawarta
w art. 61 ust. 4 u.p.z.p. W mysl tego przepisu zasada dobrego sgsiedztwa nie ma zastosowania
do zabudowy zagrodowej, w przypadku, gdy powierzchnia gospodarstwa rolnego przekracza
$rednig powierzchni¢ gospodarstwa rolnego w danej gminie. Organ wlasciwy do wydania de-
cyzji wz powinien — w sposob funkcjonalny — wskazaé, ze inwestycja ma by¢ powigzana
z prowadzonym przez inwestora gospodarstwem rolnym, co potwierdza poglad wyrazony
przez WSA w Bialymstoku. Jednoczesnie ustalenia te powinny by¢ dokonane w oparciu
o stosowne wyjasnienia wnioskodawcy — inwestora>’*.

Spetienie warunku dobrego sasiedztwa nie dotyczy realizacji inwestycji budowy linii
kolejowych, obiektow liniowych 1 urzadzen infrastruktury technicznej, a takze instalacji odna-
wialnego zrodla energii w rozumieniu art. 2 pkt 13 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r.
o odnawialnych zrodtach energii®® (art. 61 ust. 3 u.p.z.p.). Warto wskazaé, ze wobec tego typu
inwestycji zastosowania nie ma rowniez wymog dostepu terenu inwestycji do drogi publiczne;j,
0 ktorym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, zasad¢ dobrego sagsiedztwa — W mojej ocenie
— nalezy rozumie¢ jako zesp6t elementdw wyrazonych w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. uzaleznia-
jacych planowang zmian¢ zagospodarowania terenu od istniejacych cech i zagospodarowania
terenow sgsiednich. Opowiadam si¢ za szerokim rozumieniem elementéw sktadajacych sig
na t¢ zasade. W dalszych cze$ciach rozprawy szczegdtowo zostang omowione pojecia: obszar
analizowany, dziatka sgsiednia, kontynuacja funkcji nowej zabudowy i ich znaczenie dla ob-

szarow Natura 2000.

4.3. Pojecie obszaru analizowanego i jego znaczenie w kontekscie zalozen zasady dobrego

sasiedztwa z uwzglednieniem obszaréw Natura 2000

Prawidlowo przeprowadzona analiza spelnienia przestanki dobrego sasiedztwa,
o ktorej mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. jest zwigzana z poprawnym wyznaczeniem obszaru
analizowanego celem ustalenia istotnych prawnych uwarunkowan istniejgcego stanu zagospo-
darowania terenu.

W ocenie T. Brzezickiego i A. Brzezinskiej—Rawy, wyznaczenie obszaru analizowa-

nego rodzi bezposrednie skutki materialne z uwagi na fakt, ze ustalenie kontynuacji funkcji

501 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 10 pazdziernika 2019 r., 1T SA/Bk 561/19, LEX nr 2735708.
5021, j. Dz. U. z 2021 r. poz. 610 ze zm.
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powigzane jest z analiza sporzadzong podczas postepowania wyjasniajacego>®.
To dos$¢ uproszczony poglad. Dodaé nalezy, iz zasada dobrego sasiedztwa nie dotyczy wylacz-
nie funkcji zabudowy. Ot6z od granic tego terenu zalezg takze podlegajace w decyzji parame-
try, cechy i wskazniki ksztalttowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,
w tym gabarytow 1 formy architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy
oraz intensywnos$ci wykorzystania terenu (co wynika z przepiséw §§ 4-8 rozporzadzenia Mini-
stra Infrastruktury).

O doktadnej analizie stanowi ustawodawca w art. 53 ust. 3 u.p.z.p., ktéry to przepis
stosuje si¢ odpowiednio do wydawania decyzji wz. Oznacza to, ze ustalajac jak nalezy
go rozumie¢ 1 stosowaé trzeba mie¢ na uwadze przepisy dotyczace tylko decyzji wz,
a zatem i przede wszystkim art. 61 ust.1 u.p.z.p. Z przepisu tego wynika, ze organ wydajacy
decyzj¢ wz dokonuje analizy:

1) warunkow i1 zasad zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy, wynikajacych

z przepisOw odrgbnych; oraz

2) stanu faktycznego i prawnego terenu, na ktérym przewiduje si¢ realizacj¢ inwe-

stycji.

Zastosowanie ma tu rowniez przepis zawarty w § 3 rozporzadzenia MI.
W § 3 ust. 112 tego rozporzadzenia wskazano, iz w celu ustalenia wymagan dla nowej zabu-
dowy 1 zagospodarowania terenu wilasciwy organ wyznacza wokot dziatki budowlane;,
ktorej dotyczy wniosek o ustalenie warunkow zabudowy, obszar analizowany i przeprowadza
na nim analiz¢ funkcji oraz cech zabudowy 1 zagospodarowania terenu w zakresie warunkow,
o ktorych mowa w art. 61 ust. 1-5 u.p.z.p. W orzecznictwie wyrazono poglad, ze wspomniang
w § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ml analize nazwa¢ mozna narzgdziem umozliwiajacym ustalenie
warunkoéw zabudowy, o ktorych mowa w art. 61 ust 1 u.p.z.p., jak tez do okres§lenia wymagan
dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu®,

Definicje legalng pojecia ,»obszaru analizowanego” zawarto
w § 2 pkt 4 rozporzadzenia, zgodnie z ktérym obszar analizowany oznacza teren okreslony
1 wyznaczony granicami, ktorego funkcje zabudowy i1 zagospodarowania oraz cechy zabudowy
1 zagospodarowania analizuje si¢ w celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy
i zagospodarowania. W rozporzadzeniu tym zdefiniowano takze pojecie ,,funkcji zabudowy
I zagospodarowania terenu”. Nalezy przez to rozumie¢ sposob uzytkowania obiektow budow-

lanych oraz zagospodarowania terenu zgodny z przepisami odrebnymi (§ 2 pkt 2).

508 T, Brzezicki, A. Brzezifiska-Rawa, Materialnoprawne przestanki op. cit.,, s. 97.
504 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 2 sierpnia 2017 r., I1 SA/Gd 348/17, LEX nr 2339897.
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Z kolei w § 2 pkt 3 rozporzadzenia MI okre$lono, Zze cechy zabudowy i zagospodarowania
terenu w szczegblnosci oznaczaja gabaryty, forme architektoniczng obiektow budowlanych,
usytuowanie linii zabudowy oraz intensyfikacje terenu. Oznacza to, ze przedmiotem analizy
maja by¢ nie tylko wymienione w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. te cechy i wskazniki ksztattowania
zabudowy i zagospodarowania terenu, ktore odnosza si¢ do gabarytow i formy architektonicz-
nej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania terenu (unormo-
wanych w §§ 4-8 rozporzadzenia MI), ale takze inne cechy i wskazniki charakteryzujace wy-
stepujaca na nim zabudowe i1 zagospodarowanie terenu. Przewidziat to takze ustawodawca uzy-
wajac w art. 61 art. 1 pkt 1 u.p.z.p. zwrotu ,,w tym”. Takze do tego niezbedna jest wiedza
1 umiejetnosci z obszaru urbanistyki, nad respektowaniem ktorych czuwaé ma projektant decy-
zjiwz (o ile sam nie przeprowadza tej analizy). Takie rozumienie analizy terenu jest istotne dla
celow przyjetych w rozprawie, bo oznacza konieczno$¢ brania pod uwage takze faktow wyste-
powania na danym obszarze siedlisk lub gatunkoéw chronionych na obszarach Natura 2000.
W zwigzku z tym, takie okolicznosci powinny by¢ brane pod uwage w tej analizie, a fakt ten
odnotowany. Taka argumentacja prowadzi do wniosku, ze okolicznosci te moga mie¢ wptyw
na tre$¢ przyszitej decyzji wz.

Warto takze wspomnie¢, ze granice obszaru analizowanego wyznacza si¢ na kopii mapy
zasadniczej lub, w przypadku jej braku, na kopii mapy katastralnej, przyjetych do panstwowego
zasobu geodezyjnego i kartograficznego, obejmujacych teren, ktérego wniosek dotyczy, i ob-
szaru, na ktory ta inwestycja bedzie oddziatywaé, w skali 1:500 lub 1:1000,
a w stosunku do inwestycji liniowych rowniez w skali 1:2000, w odlegtosci nie mniejszej
niz trzykrotna szeroko$¢ frontu dziatki objetej wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy,
nie mniejszej jednak niz 50 metréw (art. 52 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. w zwigzku z § 3 ust. 112
rozporzadzenia MI).

Kwestig dyskusyjna pozostaje sposdb wyznaczenia obszaru analizowanego wokot
dziatki budowlanej, tj. czy ma by¢ to okrag o promieniu nie mniejszym niz 50 m, czy tez ujecie
granic obszaru analizowanego w prostokacie. Istotne jest, aby organ dokonat pomiaréw wska-
zanych odleglo$ci w oparciu o przepisy obowigzujacego prawa. WSA w Lodzi wyrazit poglad,
ze obszar analizowany nalezy wyznaczy¢ dookota dziatki, czyli we wszystkich kierunkach,
nie za$ ogranicza¢ si¢ do obszaru wzdtuz drogi, przy ktorej lezy dziatka objeta wnioskiem®®.
Przyjmujac literalne brzmienie zaprezentowanego pogladu i uzyty zwrot ,,dookota dziatki”,

przyjac nalezy, ze obszar analizowany winien mie¢ ksztatt zblizony do okregu. Z kolei w innym

505 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 3 pazdziernika 2007 r., sygn. akt IT SA/Ld 571/07, LEX nr 394803.
185



wyroku WSA w Rzeszowie stwierdzil, ze polozenie obszaru analizowanego zalezy przede
wszystkim od ksztattu dzialki w stosunku do ktorej wyznaczany jest obszar analizowany.
Ksztatt ten ostatecznie determinuje przebieg i potozenie jego granic®®. Ten poglad $wiadczy,
ze nie w kazdym przypadku obszar analizowany bgdzie miat ksztatt okregu.

Zdaniem NSA, niewystarczajgce jest wyznaczenie obszaru analizowanego w zalgczni-
kach do decyzji, mimo iz w mysl § 3 ust. 2 rozporzadzenia granice obszaru analizowanego
wyznacza si¢ na kopii mapy, o ktorej mowa wart. 52 ust. 2 pkt 1u.p.z.p.
W zw. Z art. 64 ust. 1 u.p.z.p. Organ powinien wyjasni¢ jakimi kryteriami kierowat si¢ ustalajac
granice obszaru analizowanego, a wyczerpujace uzasadnienie dokonanego wyboru zamiesci¢
w uzasadnieniu do decyzji wz zgodnie z regutg z art. 107 § 3 k.p.a.>"". Z kolei WSA w Gdansku
w jednym z wyrokow stwierdzil, ze niewystarczajace jest jedynie powolywanie sig, ze granice
obszaru przyjete do analizy wynikajg z tresci § 3 rozporzadzenia MI. Niezbedne jest wyjasnie-
nie stronom postepowania, ze w danej sprawie obszar analizowany przyjat wlasnie taki kon-
kretnie ksztalt°™®®, Wyznaczenie obszaru analizowanego — jak stwierdzono w orzecznictwie —
jest obowigzkiem organu prowadzacego postepowanie o ustalenie warunkéow zabudowy®®,
O koniecznosci wyznaczenia tego obszaru stanowig przeciez przepisy rozporzadzenia MI. Po-
wyzsze poglady prowadza do wniosku, Ze organ nie moze swobodnie ustala¢ granic obszaru
analizowanego, ani tez odstgpi¢ od jego wyznaczenia, co potwierdza si¢ w literaturze prawni-
czej dodajac, ze wyznaczenie obszaru analizowanego i jego granic powinno opierac si¢ o zato-
zenia zasady dobrego  sasiedztwa oraz  obowigzujace  przepisy  prawne®l.
Z kolei w orzecznictwie odnalez¢ mozna dwa sprzeczne poglady. Pierwszy z nich wyrazit WSA
w Krakowie, ktorego zdaniem obszar analizowany nalezy ustali¢ tak by, o ile to nie ktoci sig
z zastanym w danym obszarze tadem urbanistycznym, wnioskodawca mogt zrealizowaé inwe-
stycje w zadanym przez niego ksztalcie®l. Drugi z nich wyrazit NSA, twierdzac, ze wyzna-
czony obszar analizowany ma stuzy¢ rzeczywistemu ustaleniu cech i funkcji zabudowy na nich
wystepujacych, co jest istotne z urbanistycznego punktu widzenia, jak tez zasady dobrego sa-
siedztwa®'?. Pierwszy poglad wydaje sie by¢ sprzeczny z celami ustawy o planowaniu i zago-

spodarowaniu przestrzennym, jak tez z funkcjami decyzji wz, ktora to ma stuzy¢ zachowaniu

06 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 24 wrze$nia 2019 r., II SA/Rz 243/19, LEX nr 2731569.

07 Wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2008 r., 11 OSK 1872/06, Legalis nr 113550.

58 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 stycznia 2009 r., Il SA/Gd 585/08, LEX nr 486229.

509 Wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2008 r., 1| OSK 1872/06, Legalis nr 113550.

510 D, J. Kosciuk, Dom jednorodzinny na wsi- dopuszczalnosé lokalizowania zabudowy jednorodzinnej
i zagrodowej a zasada dobrego sgsiedztwa, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 1-2, s. 80.

511 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 wrze$nia 2019 r., Il SA/Kr 564/19, LEX nr 2725489.

512 Wyrok NSA z dnia 7 lipca 2011 r., I1 OSK 172/11, LEX nr 1083623.
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1 ochronie zastanego tadu przestrzennego. Oznacza to, ze wyznaczajac obszar analizowany na-
lezy uczyni¢ to tak, aby to co jest wspolne i charakterystyczne dla danego obszaru dato si¢
podczas analizy ustali¢. To przemawia za uznaniem poprawnosci pogladu drugiego.

Cechy zabudowy i1 zagospodarowania terenu dla nowej zabudowy muszga wynikaé
ze sporzadzonej prawidlowo w danej sprawie analizy urbanistyczno-architektonicznej. Zda-
niem WSA w Gdansku fundamentalne znaczenie dla rozstrzygnigcia w przedmiocie ustalenia
warunkow zabudowy ma sporzadzenie wspomnianej analizy, gdyz w oparciu o jej tres¢, beda-
cej jednoczesnie kluczowym materiatem dowodowym w sprawie, organ stwierdza, czy zacho-
dzg przestanki do ustalenia warunkéw zabudowy w danej sprawie. W ocenie tego sadu dopusz-
czalna jest zroznicowana zabudowa na danym obszarze, lecz z treéci analizy urbanistycznej
winno wynikac, ze projektowane przedsiewzigcie czyni zados¢ wymogom tadu przestrzennego.
Nowa zabudowa musi miesci¢ si¢ w granicach ustalonego w analizowanym obszarze sposobu
zagospodarowania terenu®3,

W literaturze prawniczej zwraca si¢ uwage na niejednolitos¢ orzeczniczg w kontekscie
lokalizowania konkretnego typu zabudowy w danym obszarze analizowanym, tj. zabudowy
jednorodzinnej w analizowanym obszarze z dominujacg zabudowg zagrodowa, czy tez odwrot-
nie — zabudowy zagrodowej w obszarze analizowanym, gdzie dominuje zabudowa jednoro-
dzinna, przy czym organy wlasciwe do wydania decyzji o warunkach zabudowy i sady admi-
nistracyjne argumentujac swoje stanowisko powotujg si¢ na zatozenia zasady dobrego sgsiedz-
twa. Problem 6w zauwazony zostat przez D. J. Ko$ciuka. Zdaniem tego Autora znaczenie ma
cel zagospodarowania konkretnej dzialki, bowiem mozliwo$¢ zagospodarowania dziatki zagro-
dowej zgodnie z obowigzujacym prawem jest zupetnie inna niz mozliwos¢ zagospodarowania
dziatki budowlanej przeznaczonej pod budownictwo jednorodzinne. W ocenie D. J. Kosciuka
prawidlowym i zarazem racjonalnym rozwigzaniem jest zalozenie, ze na terenach rolniczych
priorytetowo powinna by¢ traktowana zabudowa zagrodowa, a ograniczana mozliwos¢ zabu-
dowy w formie budynkéw jednorodzinnych. Autor ten argumentuje swdj poglad m. in. powsta-
jacymi immisjami czy tez konfliktami sasiedzkimi®*,

W literaturze prawniczej wyjasnia si¢, ze precyzyjnym jest nazywanie analizy obszaru
jako analizy urbanistyczno-architektonicznej. Analiza ta ma umozliwi¢ okreslenie wymagan
w zakresie odpowiednich parametréow dla nowej zabudowy. W ocenie P. Sosnowskiego, po-
prawnie wyznaczony obszar analizowany determinuje poprawne (,,w sposob jednoznaczny

1 nie budzacy watpliwos$ci”) ustalenie w formie analizy wymagan dla nowej zabudowy. Autor

513 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 grudnia 2017 r., II SA/Gd 558/17, LEX nr 2416505.
514 D. J. Kosciuk, Dom jednorodzinny... op. cit., s. 90-91.
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ten powoluje si¢ na argument, ze jesli obszar ujety zostanie zbyt wasko moze to uniemozliwi¢
udowodnienie spelnienia warunku kontynuacji funkcji istniejacej zabudowy. Z kolei zbyt sze-
rokie ujecie moze skutkowac ustaleniem warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu na-

ruszajacych istniejace zagospodarowanie terenu®’®.

Z kolei inny problem zauwazajg
A. Mancewicz i Z. Ziobrowski, ktorych zdaniem ustawodawca nie przewidziat, ze granice ob-
szaru analizowanego bgda maksymalnie rozciggane, aby tylko umozliwi¢ wnioskodawcy usta-

lenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu®®

. Owszem podzieli¢ nalezy obawe tych
Autoréw, gdyz ustawodawca jedynie wskazat w § 3 ust. 2 rozporzadzenia MI wskazal mini-
malny zakres obszaru analizowanego. Zatem moze doj§¢ do takiej sytuacji,
ze trzykrotnos$¢ frontu dziatki obj¢tej wnioskiem bedzie mniejsza niz 50 m. Oznaczatoby to,
ze obszar analizowany zostanie poszerzony do co najmniej 50 metréw, przy czym przepisy
prawne nie wskazuja maksymalnego limitu rozszerzenia granic obszaru analizowanego. Moze
prowadzi¢ to do naruszen. Zwlaszcza w konteks$cie zwigzku wyznaczenia obszaru analizowa-
nego i przeprowadzenia analizy z konkretnym obszarem Natura 2000, na ktérym planowane
jest przedsiewziecie zjawisko te jest niepozadane.

Z uwagi na cel tej rozprawy, zwroci¢ uwage nalezy na sytuacje, w ktorych inwestor
planuje dokona¢ zmiany zagospodarowania terenu (dla ktérego nie uchwalono mpzp),
na podstawie decyzji wz, zas§ w obszarze analizowanym brak jest dziatki sgsiedniej zabudowa-
nej, stanowigcej punkt odniesienia dla nowej inwestycji. W orzecznictwie oraz w doktrynie
wyrazono poglady, ze w takiej sytuacji ustalenie warunkow zabudowy jest niemozliwe, podajac
jako podstawe prawng art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., tj. niespetnienie wymogu dobrego sasiedztwa.
Argumentacja, w takich przypadkach, opiera si¢ na koniecznosci utrzymania fadu przestrzen-
nego oraz unikniecia rozproszenia zabudowy®!’. Do takich wnioskéw mozna takze doj$¢ ana-
lizujac brzmienie wskazanego przepisu, w ktorym to zawarto sformutowanie ,,co najmniej
jedna dziatka sasiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposob po-
zwalajacy na okres$lenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy”. Skoro nie ma w obszarze
analizowanym zabudowy, stanowigcej punkt odniesienia dla planowanej inwestycji, to w takiej

sytuacji inwestor nie ma mozliwo$ci uzyskania decyzji wz. Wowczas inwestor, planujacy do-

515 P, Sosnowski, Pojecie ,, analiza urbanistyczna” [w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, Leksy-
kon prawa budowlanego, planowania przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, Warszawa 2016,
s. 20.

516 A, Mancewicz, Z. Ziobrowski, Decyzje wz: bubel czy przekret?, ,,Casus” 2008, nr 49, s. 47.

517 Wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2010 r., Il OSK 943/09, LEX nr 597974; Wyrok WSA w Krakowie z dnia
16 pazdziernika 2018 r., II SA/Kr 1100/18, LEX nr 2589867; Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2021, dostep online: Legalis.
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kona¢ zmiany przeznaczenia terenu, moze oczekiwa¢ na uchwalenie mpzp, z ktérego to wyni-
katoby, ze teren przeznaczony jest pod zabudowe albo moze oczekiwac az proces inwestycyjny
,wkroczy” do obszaru analizowanego, a w konsekwencji w obszarze tym pojawi si¢ dziatka
sasiednia stanowigca punkt odniesienia dla planowanej inwestycji. Nie mozna wykluczy¢ jed-
nak, ze gdyby prawodawca wprowadzil rozwigzania normatywne dopuszczajace mozliwosc¢
zabudowy, w przypadku braku dzialki sgsiedniej w obszarze analizowanym, stanowiloby
to zagrozenie dla obszarow Natura 2000. Woéwczas mogto by dochodzi¢ do rozproszenia zabu-
dowy, co w konsekwencji prowadziloby do utraty cennej przyrodniczo powierzchni danego
obszaru Natura 2000.

W kwestii prezentacji powyzszych pogladow oraz wyznaczania obszaru analizowanego
na obszarach Natura 2000, ustawodawca — ani w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym ani w rozporzadzeniu M| — nie zawarl zadnego szczegdlnego przepisu odnosza-
cego si¢ do tych szczegolnych obszaréw. Wobec tego przyja¢ nalezy, ze do ustalenia wielkoSci
obszaru analizowanego dla terenu potencjalnej inwestycji zlokalizowanej na obszarze Natura
2000 zastosowanie bedg miaty przepisy prawne wskazanej ustawy i rozporzadzenia wykonaw-
czego. Istotne zatem bedzie okreslenie czy wobec ustalonych w obszarze analizowanym praw-
nych uwarunkowan (przepisow u.p.z.p. i rozporzadzenia MI), a takze wymogoéw wynikajacych
ze szczegblnego rezimu prawnego obszaréw Natura 2000 (tj. przepisow u.o.p., planéw
ochrony, planéw zadan ochronnych), potencjalna inwestycja bedzie mogta by¢ zrealizowana
na tym konkretnym obszarze Natura 2000. Wymogi dotyczace obszarow Natura 2000 sg w tym
przypadku przepisami odrebnymi, o ktorych mowa w art. 53 ust. 3, art. 54 pkt 2 1 art. 56 w zw.
z art. 64 ust. 1 u.p.z.p. Natomiast zgodnos$¢ z przepisami odrgbnymi jest warunkiem obligato-
ryjnym uzyskania warunkéw zabudowy. Majac na uwadze, ze planowana inwestycja zgodna
jest z wymienionymi wyzej przepisami prawnymi niedopuszczalna jest odmowa ustalenia wa-
runkow zabudowy czy tez prowadzanie do decyzji wz dodatkowych warunkow stuzacych za-
chowaniu tych cennych przyrodniczo wartosci.

Obszar analizowany moze obejmowac swym zasiggiem w catosci lub w czesci obszar
chroniony Natura 2000. Zaden z obowigzujacych przepiséw prawnych tego nie zabrania. Nawet
jezeli inwestycja nie naruszy rezimu prawnego obszaru Natura 2000, to jednak nie mozna wy-
kluczy¢, ze jej realizacja doprowadzi do utraty cennych przyrodniczo terendw poprzez dopusz-
czenie zabudowy tych obszarbw na podstawie decyzji wz. W odniesieniu
do obszaréw Natura 2000 zagrozeniem dla tych celéw ochrony tych obszaré6w moze byc¢ nie-
prawidlowe wyznaczenie obszaru analizowanego. Zbyt szerokie wyznaczenie granic obszaru
analizowanego moze prowadzi¢ do sytuacji, ze w obrgbie tego obszaru zlokalizowana bedzie
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zabudowa, stanowigca punkt odniesienia dla wnioskowanej inwestycji, ktorej ,,powielenie”
moze narusza¢ cele ochrony danego obszaru Natura 2000. Natomiast zbyt waskie wyznaczenie
obszaru analizowanego moze skutkowac¢ tym, ze W granicach tego obszaru nie zostanie ujety
obszar Natura 2000 — cho¢ powinien — a dla planowanego przedsiewziecia zostang wydane
warunki zabudowy. Tym samym analiza urbanistyczno-planistyczna nie uwzgl¢dni wymogow
przewidzianych przepisami odrgbnymi dotyczacych rezimu prawnego obszaru Natura 2000.
Wydanie decyzji wz w takiej sytuacji bedzie stanowito razace naruszenie prawa,

co bedzie podstawg do stwierdzenia niewazno$ci tej decyzji (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.).

4.4, Pojecie dzialki sasiedniej w pogladach doktryny i orzecznictwa a obszary Natura 2000

W przepisie prawnym zawartym w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. ustawodawca postuzyt
si¢ pojeciem dziatki sgsiedniej, przy czym nie okreslit wprost ani w ustawie, ani w rozporza-
dzeniu wykonawczym co ono oznacza. Zwrot ten stanowi jeden z kilku elementéw sktadaja-
cych si¢ na wspomniang juz zasade dobrego sasiedztwa. Dlatego tez okres$lenie znaczenia
tego pojecia dokonywane jest na podstawie orzecznictwa sgdowoadministracyjnego oraz sta-
nowisk przedstawicieli doktryny.

W opracowaniach naukowych, zauwaza si¢ stosowanie definicji legalnej pojgcia
,»dziatki budowlanej”, o ktorej mowa w art. 2 pkt 12 u.p.z.p. celem wyjasnienia pojecia ,,dziatki
sasiedniej”. W mysl tego przepisu przez dziatke budowlang nalezy rozumie¢ nieruchomos¢
gruntowg lub dziatke gruntu, ktorej wielko$¢, cechy geometryczne, dostgp
do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej spetniaja wy-
mogi realizacji obiektow budowlanych wynikajace z odrgbnych przepisow i1 aktéw prawa miej-
scowego. We wspomnianych pracach naukowych przyjmuje si¢ kryterium zabudowania jako
odrézniajace pojecia ,,dziatka budowlana” i ,,dziatka sasiednia”®*®. W pojeciu ,,dziatka budow-
lana” miesci si¢ mozliwo$¢ powstania okreslonego obiektu budowlanego, o tyle w pojeciu
,»dziatka sasiednia” nie musi istnie¢ taki obiekt budowlany. Innymi stowy dziatka sasiednia,
aby by¢ tak nazwang, nie musi by¢ zabudowana, gdyz brak jest podstaw prawnych do zawg¢za-
nia jej rozumienia i uzalezniania od kryterium zabudowania. Cho¢ w jednym z wyrokow NSA

wyrazit poglad o koniecznosci istnienia rzeczywistej zabudowy na dzialce sgsiedniej (np. stan

18 K. Jaroszyfski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, ¥.. Ztakowski, Komentarz do art. 61 u.p.z.p. [w:]
Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2008, s. 492-493,;
A. Ostojski, Przestanki wydania decyzji o warunkach zabudowy, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2010, tom 83,
S. 95.
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surowy zamkniety), aby takg dziatke nazwaé sgsiednig®'®. Zaprezentowane podejscie wydaje
si¢ sprzeczne z brzmieniem art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Skoro jednym z wymogéw do wydania
decyzji wz jest, aby istniata chociaz jedna dziatka sgsiednia o cechach okreslonych tym przepi-
sem, to znaczy, ze ustawodawca zaktada, ze dzialki sgsiedniej o takich cechach moze nie by¢.
Natomiast zabudowana dzialka sasiednia niezbedna jest do tego, aby — po przeprowadzeniu
analizy mozna bylo stwierdzi¢, ze zasada dobrego sasiedztwa zostanie zachowana, o ile plano-
wana inwestycji spelnia¢ bedzie warunki okreslone na podstawie wynikow owej analizy. Takze
brak jest podstawy prawnej, aby to dziatka sasiednia speiniata kryteria ustawowe dziatki bu-
dowlanej. Dlatego tez utozsamianie obu poje¢ jest niepoprawne.

W kontekscie rozumienia pojecia dziatki sgsiedniej i pojecia obszaru analizowanego,
utrwalit si¢ poglad wyrazony przez G. Zalas, wedle ktorego dziatka sgsiednia to kazda dziatka
potozona w obszarze analizowanym®?. Z pogladem tym nie zgadzaja si¢ Z. Leonski,
M. Szewczyk oraz M. Krus®?l. W ocenie M. Szewczyka nie kazda dzialka potozona

522 M. Szewczyk zwraca takze uwage

w granicach obszaru analizowanego jest dziatka sasiednig
na rozbiezno$ci terminologiczne w przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym 1 rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury. Autor ten zauwaza, ze w ustawie uzyto
okreslenia ,,dziatka sgsiednia” (art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.), oraz ,,obszar, na ktory inwestycja
bedzie oddziatywac” (art. 52 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.). Natomiast
w rozporzadzeniu funkcjonuje zwrot ,,dziatka sasiednia” (§ 4 i § 7 ust. 1 rozporzadzenia), ,,0b-
szar analizowany” (§ 2 pkt 4, § 3 ust. 2, § 5 ust.1, § 6 ust.1, § 8 rozporzadzenia). W ocenie tego
Autora wszystkie te pojecia Swiadczg o sgsiedztwie w stosunku do potencjalnej inwestycji, zas
uzycie przez ustawodawce roznych zwrotdéw ma na celu przypisanie innej normatywne;j tresci.
Autor ten zauwaza rowniez, ze sasiedztwo moze by¢ pojmowane w dwojakim sensie, tj. jako
sasiedztwo blizsze oraz dalsze. Sasiedztwem bliskim na gruncie przepisOw omawianej ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym bedzie dziatka sgsiednia wzglgdem terenu
objetego wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy (art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.). Natomiast
sasiedztwem dalszym bedzie obszar potozony wokot terenu objetego wnioskiem o ustalenie
warunkow zabudowy (art. 52 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.). Podobng zalezno$¢ Autor ten zauwaza

w przepisach rozporzadzenia MI, gdzie pojecie ,,dziatki sasiedniej” odnosi si¢ do sgsiedztwa

519 Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r., Il OSK 646/06, LEX nr 322329.

520 G, Zalas, Warunki zabudowy i zagospodarowania terenu- nowe rozwigzania w zakresie realizacji inwestycji,
»Casus” 2004, nr 31, s. 44. Zob. Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 25 stycznia 2005 r., Il SA/Bk 677/04, ,,ON-
SAIWSA” 2006, nr 2, poz. 54.

521 M. Szewczyk, Ustalanie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk,
M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019, s. 403 i n.

522 M. Szewczyk, W sprawie interpretacji pojecia ,, dziatka sqsiednia”, ,,Casus” 2005, nr 35, s. 8.
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blizszego, zaé pojecie ,,obszar analizowany” traktuje o sasiedztwie dalszym®23, Zdaniem M.
Szewczyka w pierwszej kolejnosci organ wlasciwy do wydania decyzji Wz musi stwierdzié
spetienie przestanki blizszego sasiedztwa, a dopiero pézniej moze wyznaczy¢ obszar analizo-
wany celem ustalenia wymogow dla nowej zabudowy°?*. Naczelny Sad Administracyjny zwro-
cit jednak uwage, iz poj¢cie ,,obszaru analizowanego” w rozumieniu powotanego rozporzadze-
nia, oczywiscie szersze od pojecia ,,dziatki sasiedniej”, nie moze by¢ interpretowane w ode-
rwaniu od przepisoéw ustawy i prowadzié¢ do naruszenia jej postanowien®?. W praktyce oznacza
to, ze nie mozna postawi¢ znaku rownosci miedzy dziatkg sgsiednig a obszarem analizowanym.
Dzialtka sasiednia bowiem stanowi odrebny element cato$ci, czyli obszaru analizowanego.

Dominujagcym pogladem w literaturze prawniczej jest rozumienie dziatki sasiedniej
W znaczeniu szerokim®?. Takie ujecie dobrego sasiedztwa, w ocenie T. Brzezickiego
1 A. Brzezinskiej-Rawy, skutkuje pelniejszym zrealizowaniem podstawowego celu ustawy,
tj. zapewnienia tadu przestrzennego. Jednocze$nie umozliwia organowi wydajacemu
decyzje wz zachowanie pewnej swobody interpretacyjnej w zakresie zagospodarowania te-
renu®?’.

Zdaniem K. Matysy-Sulinskiej przez dziatke sasiednig nalezy rozumie¢ dzialke znajdu-
jaca si¢ w obszarze tworzacym pewng urbanistyczng cato$¢ otoczeniu terenu planowanej inwe-
stycji, przy czym teren ten nie zawsze musi pokrywac si¢ z obszarem analizowanym wyzna-
czonym na potrzeby analizy funkcji, cech zabudowy i zagospodarowania terenu, w zakresie
spetnienia przestanek wydania decyzji wz, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1-5 u.p.z.p.5%8,

Trafnie zauwaza Z. Niewiadomski, ze szerokie ujecie sgsiedztwa tworzy z niego pojecie
niedookreslone, czyli niedajace si¢ ostatecznie zdefiniowaé na poziomie normy prawnej. Usta-
lenie znaczenia tresci tego pojecia powinno odnosi¢ si¢ do konkretnej sytuacji,
jak rowniez wykorzystywac wiedz¢ pozaprawng. Powoduje to powstanie tzw. luzu interpreta-
cyjnego organu, ale z drugiej strony uwalnia interpretatora prawa od wielu watpliwosci, zwia-
zanych z zastosowaniem sgsiedztwa w znaczeniu waskim. Okreslenie znaczenia dziatki sgsied-

niej w ujeciu waskim opiera si¢ na bezposrednim sgsiedztwie, tj. istnieniu wspolnej granicy

52 M. Szewczyk, W sprawie interpelacji pojecia ,,dziatka sqsiednia”, Wybrane problemy planistyczne 2007 r.,
»Z01U” 2007, nr 3, s. 108-110, 112-113.

524 |bidem, s. 116.

525 Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2007 r., Il OSK 657/06, LEX nr 322451.

52 G, Zalas, Warunki zabudowy i zagospodarowania terenu- nowe rozwigzania w zakresie realizacji inwestycji,
»Casus” 2004, nr 31, s. 44; M. J. Nowak, Zasady , ,dobrego sgsiedztwa” i , kontynuacji funkcji zabudowy
i zagospodarowania terenu” w decyzjach o warunkach zabudowy, ,,Radca Prawny” 2011, nr 2, s. 15.

27T, Brzezicki, A. Brzeziniska-Rawa, Materialnoprawne przestanki... op. cit., s. 95.

528 K. Matysa- Sulinska, Dobre sgsiedztwo jako przestanka wydania decyzji o warunkach zabudowy, ,,Casus”
2009, nr51,s. 8.
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migdzy dziatkg sgsiednig oraz dzialtka na ktérej ma by¢ realizowane potencjalne przedsiewzie-
cie. Samo ustalenie takiego sasiedztwa nie rodzi trudnos$ci praktycznych, tak jak ustalenie sg-
siedztwa w rozumieniu szerokim. Wiaze tez w sposob $cisty organ rozstrzygajacy sprawe. Wa-
skie rozumienie sgsiedztwa prowadzi jednak do znacznego rygoryzmu odno$nie mozliwosci
zagospodarowywania terenow, na ktoérych nie ustanowiono miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego®.

Majac na wzgledzie powyzsze twierdzenia oraz kryterium dominacji pogladéw,
W mojej ocenie pojecie dziatki sasiedniej nalezy rozumie¢ szeroko, jako dziatke zlokalizowang
w obrebie wyznaczonego obszaru analizowanego. Owszem ciekawy poglad wyrazit
M. Szewczyk traktujac o sasiedztwie blizszym i dalszym, mimo iz w przepisach prawnych
ustawodawca nie uzyt wprost typologii sasiedztwa. Przyjmujac za jedyny stuszny poglad
M. Szewczyka, w mojej ocenie, proces ustalania warunkoéw zabudowy statby si¢ bardziej skom-
plikowany, a inwestor nie mialby pewnosci ani co do prawa, ani co do tresci rozstrzygniecia.
Spowodowaloby to wiekszy chaos interpretacyjny.

Natomiast majac na uwadze przepis z art. 61 wust. 1 pkt 1 up.zp.
1 art. 52 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. oraz przepisy rozporzadzenia MI, istotne jest, aby to dzialka sa-
siednia potozona byta w obszarze analizowanym. Ow obszar analizowany, w kontekscie usta-
lenia dzialki sgsiedniej, traktowany powinien by¢ jako obszar tworzacy urbanistyczng catosé.
Cho¢ moim zdaniem poglad Z. Niewiadomskiego najbardziej wpisuje si¢ w cele
tej rozprawy. Otoz dziatke sasiednia nalezy zatem traktowaé szeroko, ale jednoczes$nie
z koniecznoscig zindywidualizowanego podejscia zarowno do obszaru, na ktérym inwestor za-
mierza zmieni¢ zagospodarowanie terenu, jak 1 do planowanego przedsigwzigcia.

W orzecznictwie zauwaza si¢ trzy poglady w zakresie interpretacji dziatki sgsiedniej
w stosunku do dziatki, na ktorej ma by¢ realizowane potencjalne przedsigwzigcie inwestycyjne.
Pierwszy poglad stanowi, ze dziatka sasiednig jest wylacznie dziatka sgsiadujaca bezposrednio
z terenem planowanej inwestycji (rozumienie dziatki sasiedniej sensu stricte). Drugi z pogla-
dow traktuje dziatke sgsiednig w znaczeniu sensu largo, co pozwala przyjaé, ze dziatka sgsied-
nig jest kazda z dziatek w obrgbie terenu inwestycji, przy czym obreb ten stanowi urbanistyczna
catos$¢. Natomiast trzeci odnosi si¢ do szerokiego rozumienia dzialki sasiedniej, jednocze$nie
z koniecznoscig indywidualnego podejscia zarowno do planowanego przedsiewzigcia,

jak i do obszaru analizowanego.

529 7. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa
2019, s. 492.
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Potwierdzeniem pierwszego pogladu jest wyrok NSA z dnia 14 lipca 2011 r. Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzit w nim, ze pojecie dziatki sgsiedniej powinno by¢ rozpatrywane
przez pryzmat bliskosci. Okreslenia ,,sgasiedni” 1 ,,przylegly” musza by¢ traktowane jako syno-
nimy. Warunek z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. bedzie spetniony wylgcznie wowczas, gdy ktoras
z sasiednich, a wiec przylegajacych dziatek dostepnych z tej samej drogi publicznej jest zabu-
dowana®¥®, Takie ujecie pojecia dzialki sgsiedniej, poprzez wyjasnienie literalne jej znaczenia,
swiadczy o zastosowaniu wyktadni jezykowej. Jednak w konteks$cie znaczenia tresci przepisu

art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wyktadnia ta jest niezgodna z celami ustawy, instytucji decyzji wz

%31 Gdyby przyjaé

zaproponowang w tym wyroku wyktadnie, to w praktyce dochodzitoby bardzo czesto do od-

oraz z istotg zasady dobrego sasiedztwa, co potwierdza si¢ w orzecznictwie

mowy ustalenia warunkow zabudowy (np. z powodu, ze po danej stronie drogi nie ma zadnego
budynku).

Z kolei potwierdzeniem drugiego pogladu jest zaprezentowane juz szerokie rozumienie
dziatki sgsiedniej, przy czym dziatki takiej nie mozna ograniczac¢ jedynie do dziatki bezposred-
nio przylegltej do dziatki inwestora, lecz odnie$¢ je nalezy do pewnego obszaru tworzacego
urbanistyczng cato$¢, pozwalajaca organowi na dokonanie oceny mozliwosci zrealizowania
planowanej inwestycji przy zachowaniu ustawowych warunkéw wynikajacych z art. 61 ust. 1
u.p.z.p.

rze analizowanym dopuszczalne jest powotywanie si¢ na obiekty polozone po drugiej stronie

%32 W jednym z wyrokoéw stwierdzono, Ze oceniajac przeznaczenie obiektow w obsza-

ulicy, co rowniez stanowi podstawe do oceny sposobu zabudowy obszaru analizowanego i kon-
tynuacji funkcji®®®. Taki poglad WSA réwniez potwierdza szerokie rozumienie dziatki sasied-
niej. Ochrona tadu przestrzennego sprowadza si¢ do powstrzymania zabudowy nie dajacej si¢
pogodzi¢ z juz istniejaca na terenach gdzie nie ma planu zagospodarowania przestrzennego.
Cho¢ nie powinno to prowadzi¢ do ograniczenia zabudowy. Zdaniem NSA za szerokim rozu-
mieniem poj¢cia dziatki sgsiedniej przemawia zardGwno ochrona prawa wiasnosci, jak tez de-
klarowane w art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. prawo zagospodarowania terenu, do ktorego ma tytut
prawny, decyzji wz 1 jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz os6b
trzecich®“. Oznacza to w praktyce, ze dziatkg sasiednig nie jest wylacznie nieruchomosé gra-

niczgca z terenem inwestycji, za§ powolywanie si¢ na taki poglad nie jest zasadne.

530 Wyrok NSA z dnia 14 lipca 2011 r., Il OSK 693/11, Legalis nr 360788.

531 Wyrok NSA z dnia 20 marca 2012 r., 11 OSK 10/11, LEX nr 1145557.

532 Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu... op. cit., s. 493-496; wyrok NSA z dnia 22 lutego 2006 r.,
I1 OSK 551/05, LEX nr 194346; Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r., Il OSK 646/06, LEX nr 322329; Wyrok
NSA z dnia 14 maja 2008 r., Il OSK 617/07, LEX nr 504823.

533 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 12 lutego 2014 r., Il SA/Gd 841/13, LEX nr 1470207 .

534 Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2006 r., Il OSK 551/05, LEX nr 194346.
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WSA w Poznaniu w jednym z wyrokoéw wskazuje na zasadnos¢ trzeciego z twierdzen.
Sad ten postuluje, aby pojecie dziatki sgsiedniej rozpatrywac¢ w odniesieniu do okreslonej kaz-
dorazowo indywidualnej cato$ci urbanistycznej. Oczywistym jest, ze nie mogg to by¢ dziatki
odlegte, w kazdym przypadku nalezy kierowac sie ratio legis art. 61 u.p.z.p., ktorym jest utrzy-
manie tadu przestrzennego w obszarze analizowanym. Ma on na celu powstrzymanie zabudowy
nie dajacej si¢ pogodzi¢ z zabudowa juz istniejaca na terenach, gdzie nie ma planu zagospoda-
rowania przestrzennego®*®. Podobnie stwierdzit NSA, wskazujac, ze zgodnie z zasada dobrego
sasiedztwa nalezy indywidualng sprawe badac¢ ustalajgc wptyw inwestycji na otoczenie w sen-
sie urbanistycznym. Wyznacznikiem spetnienia ustawowego wymogu sg zatem faktyczne wa-
runki panujace do tej pory na konkretnym obszarze. Wobec tego btgdng wyktadni¢ przepisu
zawartego w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. stanowi ograniczenie poj¢cia dziatki sgsiedniej
do dziatki przylegtej do dziatki inwestora. Stosowanie wykladni zawezajacej w tym przypadku
narusza zasady swobody gospodarowania terenem (art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.)>*®. Przy takim
podejsciu do dziatki sgsiedniej, NSA zwrocit takze uwage, ze dokonujac interpretacji pojgcia
sgsiedztwa ustawodawca narzuca pewng bliskos¢, lecz nie wyznaczong tylko i wylacznie przez
linie graniczng miedzy dziatkami — bliska i ta, na ktorej planowana jest dana inwestycja>’.
Prowadzi to do wniosku, ze cato§¢ urbanistyczna nie moze by¢ pojmowana zbyt rozlegle,
a konkretnie do danej sprawy.

W ocenie D. R. Kijowskiego w kontekscie rozumienia poje¢cia ,,dziatki sasiedniej” nie-
dopuszczalne s3 poglady, ktore upatrujg istnienia sgsiedztwa wylacznie w przypadku posiada-
nia wspolnej granicy miedzy dziatkag uznawang za sasiednig a dziatka, co do ktdrej maja by¢
ustalone warunki zabudowy®3®, Autor ten argumentuje swe twierdzenia tym, ze gdyby uzna¢
taki poglad za trafny naruszytoby to uregulowania konstytucyjne w zakresie uprawnien do ko-
rzystania z nieruchomosci (art. 31 Konstytucji RP). Oznacza to, ze przyjecie wyktadni rozsze-
rzajacej pojecia dziatki sasiedniej — w ocenie tego Autora — polegajacej na przyjeciu, Ze musi
to by¢ dziatka bezposrednio sgsiadujaca z terenem inwestycji jest nieprawidtowe. Ponadto Au-
tor ten twierdzi, ze przyjecie takiego podej$cia do analizy art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. oznacza-
toby, ze nawet przypadkowa zabudowa jakiej$ dziatki budowlanej mogtaby prowadzi¢ do ,,eks-

trapolowania” (a nawet wymuszania), przez organ ustalajgcy warunki zabudowy, wszystkich

535 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 kwietnia 2012 r., IV SA/Po 44/12, Legalis nr 478526.

53 Wyrok NSA z dnia 20 marca 2012 r., 11 OSK 10/11, LEX nr 1145557.

537 Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2009 r., Il OSK 582/08, LEX nr 562841.

5% D, R. Kijowski, Zabudowa nieruchomosci na terenach nie objetych miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego, ,,Casus” 2005, nr 37, s. 13.
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parametrow takiej zabudowy na dziatkach sasiednich, nawet woéwczas gdyby ktocito si¢ to z
celami ustawy>®°,

W  praktyce organéw czgsto dochodzi do blednej interpretacji przepisu
art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., co skutkuje wydaniem decyzji wz z naruszeniem przepisOw prawa
materialnego. Niewlasciwa wyktadnia wskazanego przepisu polega na przyjeciu, ze dziatka sg-
siednia w rozumieniu komentowanego przepisu oznacza dziatke przylegajaca bezposrednio.
W orzecznictwie stwierdzono, ze interpretacja pojecia ,,dziatki sgsiedniej” jako dziatki grani-
czacej miataby zbyt restryktywny charakter, poniewaz obowigzujgca ustawa o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym nie wskazuje, iz dziatkg sasiednig jest wylacznie dziatka
bezposrednio sasiadujaca (graniczaca) z terenem inwestycji®*°. W doktrynie wyrazono poglad,
iz zasade dobrego sgsiedztwa powinno sie utozsamiaé z tzw. sgsiedztwem urbanistycznym®*.
Wobec tego dopuszczalne jest wydanie decyzji wz, jesli dziatka, na ktorej jest planowana in-
westycja, nie ma wspolnej granicy z zadng dziatka zabudowang, niemniej jednak znajduje si¢
w dos¢ bliskiej (pod wzgledem urbanistycznym) odleglosci od takiej zabudowy. Istotny jest
fakt, ze tzw. sgsiedztwo urbanistyczne przedstawia¢ si¢ bedzie roznorodnie na terenach zwartej
zabudowy miejskiej, na terenach wiejskich czy terenach rozproszonej zabudowy letniskowej>*2.
Jednak wskaza¢ nalezy, iz ustawodawca nie precyzuje pod wzglegdem normatywnym sformu-
towania ,,do$¢ bliskiej odlegtosci”, tak jak probuje to czyni¢ doktryna i orzecznictwo. W prak-
tyce powoduje to rozbieznosci interpretacyjne, co moze w konsekwencji wpltywac na rozstrzy-
gnigcie organu w sprawie ustalenia warunkoéw zabudowy.

Na podstawie analizowanego orzecznictwa zawazam, ze w praktyce organéw admini-
stracji publicznej przyjmuje si¢ czesto waskie rozumienie dziatki zabudowanej, co wptywa
na tres¢ rozstrzygnigcia w sprawie ustalenia warunkow zabudowy. Moze wystapic¢ taka sytua-
cja, ze sasiednia dziatka zabudowana sktadac¢ si¢ bedzie z kilku dziatek ewidencyjnych, wsrod
ktérych moga tez by¢ dziatki niezabudowane. Lecz rozpatrujac dzialke sasiednia w ujgciu ob-
szaru analizowanego tworzacego urbanistyczng catos¢ moze okazac si¢, ze w obrebie tego ob-
szaru znajduje si¢ dziatka, wzgledem ktorej mozliwe bedzie ustalenie warunkow zabudowy
dla potencjalnego przedsiewziecia, o ktore wystapil wnioskodawca.

W orzecznictwie odnalez¢ mozna poglad, w mysl ktorego zdaniem NSA wydanie decy-

zji odmawiajace] ustalenia warunkow zabudowy z powodu nie spelnienia warunku

%% 1hidem.

540 Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r., Il OSK 646/06, LEX nr 322329.

%41 |, Skorczynska, Lokalizacja inwestycji celu publicznego i ustalenie warunkéw zabudowy dla innych inwestycji,
»Samorzad Terytorialny” 2004, nr 7-8, s. 94

542 Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r., Il OSK 646/06, LEX nr 322329.
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z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. moze nastagpi¢ tylko wtedy, gdy w ,,sasiedztwie” nie ma zadnej
zabudowy, ktora moglaby stanowi¢ punkt odniesienia dla decyzji lokalizacyjnej. Sad ten wska-
zuje, ze ,,s3siedztwo’ nalezy rozumie¢ szeroko do momentu, w ktérym o planowanej inwestycji
mozna powiedzie¢, ze pozostaje w stosunku do zabudowy dotychczasowej w czytelnych i upo-
rzadkowanych relacjach tadu przestrzennego, przy zachowaniu kontynuacji zabudowy oraz po-
szanowania zasad tadu przestrzennego i zrownowazonego rozwoju. Wowczas nie mozna wydac
decyzji odmownej z powodu braku zabudowy sasiedniej®*®. Sad w tym wyroku — w mojej oce-
nie — dokonat zbyt szerokiej interpretacji pojecia dziatki sgsiedniej, a nawet ,,promowal” roz-
szerzanie obszaru analizowanego do granic, stanowigcej punkt odniesienia do ustalenia warun-
kow zabudowy. Tres¢ art. 61 u.p.z.p. uzasadnia inne twierdzenie — ze nie wystarczy jakakol-
wiek zabudowa — lecz zabudowa zastana w obszarze analizowanym, ktéra musi pozwalac¢
na ,,okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, para-
metréw, cech 1 wskaznikdéw ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu...”.
Ustawodawca w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. postugujac si¢ pojeciem dostepnosci dziatki
sasiedniej z tej samej drogi publicznej, mial na mysli droge publiczna, o ktorej mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. w zw. z art. 2 pkt 14 u.p.z.p. oraz przepisami ustawy o drogach
publicznych. Dostep do drogi publicznej oznacza bezposredni dostep drogi publicznej>**
albo dostep do niej przez droge wewngtrzng lub przez ustanowienie odpowiedniej shuzebnosci
drogowej (art. 2 pkt 14 u.p.z.p.). Wskaza¢ nalezy, iz definicja ta jest definicja wewnetrzna,
stosowang na potrzeby ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym. Wobec tego
warunek obligatoryjny ustalenia warunkéw zabudowy, o ktorym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 2

u.p.z.p., spelniony bedzie w zwiazku z zaistnieniem nastgpujacych sytuacji prawnych:

543 Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2009 r., Il OSK 582/08, LEX nr 562841.

4 Aktem prawnym, zawierajagcym definicje legalng owego pojecia jest ustawa z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych (Dz. U. z 2020, poz. 470.). W mysl art. 1 w zw. z art. 2 u.d.p., droga publiczna jest droga
krajowa, wojewodzka, powiatowa lub gminna, z ktérej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem,
z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w ustawie o drogach publicznych lub innych przepisach szczegolnych.
W zaleznosci od kategorii danej drogi publicznej inny jest rodzaj aktu prawnego ustanawiajacego t¢ droge.
W odniesieniu do drog publicznych krajowych jest to rozporzadzenie ministra wiasciwego do spraw transportu
wydane w porozumieniu z ministrami wtasciwymi do spraw administracji publicznej, spraw wewnetrznych
oraz Ministrem Obrony Narodowej, po zasiggni¢ciu opinii wtasciwych sejmikdw wojewddztw,

a w miastach na prawach powiatu — opinii rad miast. Natomiast zaliczenie do kategorii drogi publicznej gminnej,
powiatowej, wojewodzkiej odbywa si¢ na podstawie uchwaty odpowiednio rady gminy, rady powiatu
badz sejmiku wojewodztwa (art. 5-7 u.d.p.). Warto wspomnieé, ze zaliczenie danej drogi publicznej do jednej
z wymienionych kategorii moze si¢ zmieni¢, np. droga gminna moze sta¢ si¢ drogg powiatowa. Zmiany takiej
dokonuja odpowiednie organy, w granicach okre§lonych przepisami art. 5-7 u.d.p.

Poglad o tym, ze aby zaliczy¢ dana droge do kategorii drog publicznych réznej rangi, powinna spetni¢
ona okreslone parametry techniczne oraz warunki formalne, prawne (tzn. zaliczenie do danej kategorii drég winno
nastapi¢ w formie przewidzianej prawem - tj. w formie rozporzadzenia lub uchwaty), znajduje potwierdzenie
w orzecznictwie. Brak jednego z tych elementdw powoduje zaliczenie drogi do drég wewnetrznych (np. Wyrok
NSA w Warszawie z 20 pazdziernika 2000 r., ITII SA 1432/99, LEX nr 47974.).
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1) teren ma bezposredni dostgp do drogi publiczne;j;
2) teren ma dostep do drogi publicznej przez drogg wewngtrzna,
3) teren ma dostep do drogi publicznej przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci dro-

gowej.

Przepis ten wskazuje, ze teren moze mie¢ dostep do drogi publicznej albo w sposdb
bezposredni, albo posredni. Uzycie przez ustawodawce spojnika ,,lub” jest zabiegiem celowym,
dopuszczajacym jako alternatywe dostgpu do drogi publicznej roézne sytuacje prawne.
Taka konstrukcja przepisu prawnego stanowi takze o elastyczno$ci prawodawcy poprzez wska-
zanie mozliwosci spetnienia tej determinanty. Jak juz zostato wspomniane wczesniej, nie do-
strzegam koniecznosci szczegdlowego analizowania przestanki dostgpu do drogi publicznej
1 jej zwigzku z obszarami Natura 2000, chociazby z uwagi na fakt, ze na moment skladania
wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy, teren planowanej inwestycji ma posiada¢ dostep
do drogi publicznej (art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.). Owszem 6w zwiazek istnialby, gdyby ko-
nieczne byto powstanie nowej drogi do terenu planowanej inwestycji, lecz ta sytuacja nie jest
przedmiotem regulacji z art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.

Zdaniem Sadu, cho¢ z literalnego brzmienia art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. rzeczywiscie
wynika wymog dostepnosci dziatki sgsiedniej z tej samej drogi publicznej, to niespetnienie
go nie moze przestanka odmowy lokalizacji inwestycji, w sytuacji, jezeli w okolicy tworzacej
urbanistyczng cato$¢ znajduja sie juz zabudowania pozwalajace na okre§lenie wymagan zabu-
dowy nowej. Innymi stowy, wydanie decyzji odmownej wylacznie z przyczyny, ze okoliczne
zabudowania maja dostep do innych drég publicznych (rdwniez pobliskich), stanowi przejaw
rygoryzmu nadmiernego i nieuzasadnionego celami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym®®. Podstawe prawna wskazanego wyzej stanowiska stanowia przepisy rozpo-
rzadzenia MI, ktore nowa zabudowe réwniez odnoszg do dziatek sgsiednich innych niz ta,
na ktdrej ma by¢ realizowana inwestycja. Wobec tego mylne jest przekonanie o tym ze dziatkg
sasiednig moze by¢ dzialka na ktorej ma by¢ realizowane potencjalne przedsigwzigcie.

Pojecia dostepu dzialki sasiedniej do drogi publicznej, o ktorym mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. nie nalezy myli¢ z pojeciem dostgpu terenu inwestycji do drogi
publicznej, o ktérym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. W drugim przypadku ustawodawca
przewidzial mozliwos$¢ posredniego dostepu do drogi publicznej, tj. za posrednictwem drogi

wewnetrznej badz w ramach odpowiedniej stuzebnosci drogowe;.

545 Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2009 r., I OSK 582/08, LEX nr 562841.
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Ustawodawca w zadnym z obowiazujacych aktow prawnych nie zawart szczegdlnych
regulacji w zakresie ustalenia istnienia dziatki sasiedniej dla planowanej na obszarach Natura
2000 inwestycji. Dlatego tez w takich przypadkach zastosowanie bedg mialy regulacje prawne
przewidziane w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz rozporzadzeniu

MI.

W konteks$cie okreslenia spetnienia wymogu dobrego sasiedztwa znaczenia nie ma fakt,
czy dzialka sgsiednia zlokalizowana bedzie w obszarze analizowanym stanowigcym jednocze-
$nie obszar Natura 2000. Moze wystapi¢ sytuacja, gdy w ramach wyznaczonego obszaru ana-
lizowanego, teren objety wnioskiem inwestora o ustalenie warunkéw zabudowy, zlokalizowany
bedzie na obszarze Natura 2000, za$ dziatka sgsiednia nie bedzie obejmowac juz obszaru Na-
tura 2000. Istotne jest tu bowiem, aby nowa zabudowa zlokalizowana na obszarze Natura 2000,
w ramach wyznaczonego w konkretnej sprawie obszaru analizowanego, spetniata wymoég do-
brego sgsiedztwa. Nieprawidtowe byloby odniesienie dziatki sgsiedniej w ramach konkretnego
obszaru analizowanego do dziatki wylacznie zlokalizowanej na obszarze Natura 2000. W przy-
padku braku takiej dziatki sasiedniej wymog dobrego sasiedztwa bytby niespetniony, co skut-
kowatoby wydaniem odmownej decyzji wz.

Potencjalnym problemem, ktory mogltby stanowi¢ zagrozenie dla obszaro6w Natura 2000
bytoby to, gdyby w wyznaczonym obszarze analizowanym mies$cita si¢ dziatka sgsiednia sta-
nowigca punkt odniesienia, a na dzialce tej istniataby zabudowa — ktorej kontynuacja funkcji,
parametrow, cech 1 wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,
w tym gabarytow i formy architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz inten-
sywnosci wykorzystania terenu — negatywnie wptynetaby na cele ochrony danego obszaru Na-
tura 2000. Dlatego tez istotne wydaje si¢ przyjecie koncepcji mieszanej dotyczace] pojecia
dziatki sgsiedniej, stanowigcej o szerokim jej ujeciu, jednak z koniecznoscig konkretyzacji za-
rowno do obszaru analizowanego, jak i do planowanego przedsigwziecia. Takie podejscie
umozliwi ochron¢ obszaréw Natura 2000 w ustaleniu warunkow zabudowy w drodze decyzji
wz, poprzez uwzglednienie wymogow szczegotowych przewidzianych — dla tej formy ochrony

przyrody — przepisami odrebnymi.

4.5. Pojecie kontynuacji funkcji na obszarach Natura 2000 w pogladach doktryny

i orzecznictwa

Kolejnym  elementem  zasady dobrego  sgsiedztwa, o  ktorej mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. jest kontynuacja funkcji nowej zabudowy na dzialce sasiednie;j.
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Poje¢cie te doprecyzowane zostato w § 2 pkt 2 Rozporzadzenia MI, za§ w mysl tego przepisu
przez funkcje zabudowy i zagospodarowania terenu nalezy rozumie¢ sposob uzytkowania
obiektow budowlanych oraz zagospodarowania terenu zgodny z przepisami odrebnymi.
Wobec powyzszego, pojawia si¢ koniecznos¢ ustalenia w jaki sposob nalezy rozumie¢ sformu-
lowanie ,,kontynuacja funkcji nowej zabudowy”.

W literaturze prawniczej stwierdzono, ze niepoprawne jest utozsamianie pojecia ,,funk-
cji” zabudowy z pojeciem ,przeznaczenia®, jak tez stosowanie tych pojec
jako synoniméw. W ocenie M. Szewczyka pojecie ,,kontynuacji funkcji” mozna rozumie¢ dwo-
jako. Po pierwsze, w odniesieniu do stanu faktycznego, czyli do istniejacej rzeczywistosci.
Po drugie, w odniesieniu do stanu faktycznego, ktory dopiero zaistnieje. Moéwiac o pojeciu
funkcji zabudowy rozumie si¢ przez to fakty obecne, jak i1 przyszte dotyczace sposobu zabu-
dowy albo innego niz zabudowa zagospodarowania terenu. Zdaniem tego Autora pojecie ,,prze-
znaczenia terenu” odnosi si¢ do powinnosci, czyli okreslenia w jaki sposob z konkretnego te-
renu mozna korzysta¢, na co wolno badz nie wolno go uzy¢®®. Takie ujecie przemawia
za bardzo szerokim rozumieniem pojecia kontynuacji funkcji nowej zabudowy, gdyz obejmuje
takze przyszte stany faktyczne. Wydaje si¢, ze pojecie te powinno by¢ rozumiane szeroko,
ale nie tak bardzo, jak wynika z prezentowanego pogladu. Granica rozumienia tego pojecia,
W mojej ocenie, jest ustalenie, ze w obszarze analizowanym istnieje rzeczywiscie dziatka sa-
siednia, wzgledem ktorej dokonywana jest ocena spelnienia przestanki z art. 61 ust. 1 pkt 1
u.p.z.p. Moim zdaniem brak jest podstawy prawnej, aby opiera¢ kontynuacje funkcji nowej
zabudowy na faktach przysztych, tj. na przysztych zmianach zagospodarowania czy tez zmia-
nach sposobow uzytkowania obiektow. Kontynuacja funkcji nowej zabudowy musi odnosic si¢
do realnie istniejacej (W momencie wydawania decyzji wz), dziatki sasiedniej, bedacej punktem
odniesienia.

W orzecznictwie wyrazono poglad, ze z zasady dobrego sasiedztwa nie wynika bez-
wzgledny obowigzek kontynuacji dominujacej funkcji zabudowy wystepujacej w obszarze ana-
lizowanym, lecz zasada, aby przy ustalaniu warunkéw nowej zabudowy dostosowac
je do cech i parametrow architektonicznych oraz urbanistycznych wyznaczonych przez stan
dotychczasowej zabudowy tego samego rodzaju, uwzglgdniajac wymogi tadu przestrzen-
nego®*’. W jednym z wyrokéw NSA wyrazono poglad, ze wymodg kontynuacji funkcji zabu-

dowy dzialki sgsiedniej, o ktorym to mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. nie oznacza ograni-

546 M. Szewczyk, Ustalanie warunkéw zabudowy... op. cit., s. 405.
547 Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2011 r., I1 OSK 952/10, LEX nr 992669.
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czenia nowej zabudowy do mozliwos$ci powstania w danym miejscu jedynie obiektow tozsa-
mych z juz istniejacymi. W ocenie tego sagdu warunek kontynuacji funkcji spetniony bedzie,
jesli planowana inwestycja powtarza jedng z istniejacych funkcji lub wskazuje na uznawane
uzupehienie ktorej$ z istniejacych funkcji, dajace sie z nig pogodzié i z nia nie kolidujace>*.
Z przepisu z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. nie wynika ani bezwzgledny obowiazek kontynuacji
funkcji dominujacej, ani zakaz zroznicowania planowanej zabudowy. Zaprezentowany poglad
swiadczy o zindywidualizowanym podejsciu do konkretnego terenu i konkretnej sprawy w za-
kresie ustalenia jakie funkcje wystepuja na danym terenie oraz czy nie sg one sprzeczne
z juz istniejaca zabudowa. Z pogladu tego wywnioskowaé mozna Szerokie rozumienie pojecia
kontynuacji funkcji nowej zabudowy dziatki sgsiednie;.

W innych wyrokach takze stwierdzono, ze pojecie ,.kontynuacji funkcji zabudowy” na-
lezy rozumie¢ szeroko, doprecyzowujac, iz zgodnie z wyktadnig systemowa, ktora kaze roz-
strzyga¢ watpliwosci na rzecz uprawnien wiasciciela czy inwestora po to, aby mogta by¢ za-
chowana zasada wolnos$ci zagospodarowania terenu i jego zabudowy. Wéowczas przyczyng od-
mowy ustalenia warunkéw zabudowy moze by¢ tylko projektowanie inwestycji sprzecznej
z dotychczasowa funkcja terenu®®. Istotne jest tu takze wskazanie, co oznacza odmowa
z uwagi na sprzeczno$¢ z dotychczasowa funkcja terenu. W jednym z wyrokow, NSA stwier-
dzil, ze nie mozna uznaé, ze podstawg decyzji odmownej bytby sam brak zgodnos$ci pomigdzy
inwestycja a zastanym zagospodarowaniem terenu, rozumiany jako brak tozsamos$ci obiektu

projektowanego z obiektem istniejacym>>°

. Owa sprzeczno$cia nie moze by¢ konieczno$¢ toz-
samosci zabudowy (wierno$¢ odtworzenia zabudowy istniejacej na dzialce sasiedniej),
ani takze zabudowa dominujaca. Gdy planowana na nieruchomosci inwestycja jest dostoso-
wana do dotychczasowej zabudowy pod wzglgdem urbanistycznym i architektonicznym
1 mozna jg pogodzi¢ z dotychczasowa funkcja zabudowy na tym terenie, organ nie ma podstaw
do odmowy wydania decyzji o warunkach zabudowy. Rozumienie kontynuacji funkcji nowej

zabudowy w sposOb zawezajacy prowadzitoby do ograniczenia procesu inwestycyjnego i jed-

548 Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2021 r., Il OSK 2385/20, LEX nr 3148437. Zob. takze Wyrok NSA z dnia
2 pazdziernika 2008 r. II OSK 1104/07, LEX nr 1012179; wyrok NSA z 4 grudnia 2009 r. IT OSK 1909/08,
LEX nr 580981.

%9 Wyrok w Szczecinie z dnia 19 pazdziernika 2012 r., Il SA/Sz 804/12, LEX nr 1241479; Wyrok WSA
w Lublinie z dnia 5 grudnia 2018 r., Il SA/Lu 677/18, LEX nr 2614782; wyrok WSA w Kielcach z dnia
19 wrzes$nia 2013 r., I SA/Ke 349/13, LEX nr 1462012; Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2006 r., I OSK 196/06,
LEX nr 289275; wyrok NSA z dnia 23 wrzeénia 2010 r., I1 OSK 1714/09, LEX nr 746747; Wyrok WSA w Kra-
kowie z dnia 14 marca 2019 r., Il SA/Kr 1546/18, LEX nr 2644232; wyrok WSA w Warszawie z dnia
17 wrzesnia 2012 r., IV SA/Wa 952/12, LEX nr 1344990.

550 Wyrok NSA z dnia 18 czerwca 2008 r., I1 OSK 58/07, LEX nr 465665. Zob. takze Wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 25 czerwca 2019 r., 11 SA/OI 394/19, LEX nr 2695335.
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noczesnie stanowitoby naruszenie celu z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, ktérym jest zachowanie tadu przestrzennego oraz zasady zréwnowazonego rozwoju
w zwiazku z zasadg ksztattowania tadu przestrzennego. Poglad ten znajduje potwierdzenie
w orzecznictwie®?.,

W jednym z wyrokéw NSA, przyjmuje, ze kontynuacja funkcji oznacza, ze nowa zabu-
dowa musi si¢ mie§ci¢ w granicach istniejacego w danym miejscu sposobu zagospodarowania
terenu (w tym uzytkowania obiektéw), w zakresie kontynuacji funkcji miesci si¢ taka zabu-
dowa, ktéra nie godzi w zastany stan rzeczy>2. Z kolei WSA w Poznaniu stwierdzil,
iz zmiana funkcji obiektu jest dopuszczalna o tyle, o ile mozna ja pogodzi¢ z juz istniejaca
w obszarze analizowanym funkcja®?3. Innymi stowy, przestanka kontynuacji funkcji nie ozna-
cza tozsamosci, lecz umozliwia uzupetienie funkcji istniejacej o zagospodarowanie uznawane
za uzupetniajace i nie wchodzace z nig w kolizje. Kontynuacja funkcji nie oznacza nakazu me-
chanicznego powielania istniejacej zabudowy, wystarczajace jest, gdy nowa zabudowa nie ko-
liduje z istniejaca w obszarze analizowanym, co potwierdza liczne orzecznictwo .
Wobec tego, gdy planowana inwestycja powtarza jeden z istniejacych w obszarze analizowa-
nym sposobow zagospodarowania, jak 1 w sytuacji, gdy stanowi uzupeknienie ktorejs z istnie-
jacych funkcji, dajace si¢ z nig pogodzi¢ i nie kolidujace z nig, warunek kontynuacji funkcji

jest spetniony™>®

. Dla ustalenia warunkéw zabudowy nie jest konieczne, aby w obszarze anali-
zowanym istniat obiekt, ktory wszystkimi swoimi parametrami i funkcjg odpowiadatby plano-
wanej zabudowie, a wystarczajace jest natomiast, ze poszczegdlne parametry planowanego
obiektu nawigzujg do parametréw wystepujacych w obszarze analizowanym 1 stanowig
ich kontynuacje>®.

Rozumienie pojecia kontynuacji funkcji nowej zabudowy, w pogladach orzecznictwa,
nie oznacza rowniez bezwzglgdnego obowigzku kontynuacji funkcji zabudowy dominujacej

na dziatkach bezposrednio sgsiadujacych z dziatka, ktorej warunki zabudowy sa juz ustalane.

W tych wyrokach stwierdzono, ze nowa zabudowa musi miesci¢ si¢ w granicach ustalonego

551 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 6 lutego 2018 r., IT SA/Lu 809/17, LEX nr 2561492; Wyrok WSA w Gdansku
z dnia 11 marca 2020 r., Il SA/Gd 712/19, LEX nr 2939074; wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2018 r., 11 OSK
2122/16, LEX nr 2558092; wyrok WSA w Lublinie z dnia 29 stycznia 2013 r., Il SA/Lu 1009/12,
LEX nr 1348565.

552 Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2019 r., I1 OSK 2580/17, LEX nr 2742839.

553 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 wrze$nia 2014 r., Il SA/Po 414/14, LEX nr 1542257.

554 Wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2018 r., Il OSK 2122/16, LEX nr 2558092; wyrok NSA z 26 czerwca 2012 r.,
Il OSK 586/11, LEX nr 1217126; wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2014 r., Il OSK 1944/12, LEX nr 1452833;
Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 listopada 2019 r., 1l SA/Ol 625/19, LEX nr 2761491; Wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 11 grudnia 2019 r., Il SA/GI 1178/19, LEX nr 2768375.

55 Zob. Wyrok NSA z dnia 31 maja 2019 r., Il OSK 1937/18, LEX nr 2724320.

5% Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2017 r., Il OSK 2868/16, LEX nr 2400664, Wyrok WSA w Szczecinie z dnia
1 lutego 2018 r., Il SA/Sz 1155/17, LEX nr 2449548,
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w analizowanym obszarze sposobu zagospodarowania terenu, co gwarantuje poszanowanie
celu tadu przestrzennego okre§lonego w art. 2 pkt 1 u.p.z.p.>".

W orzecznictwie podkresla si¢, ze w celu ustalenia spetnienia przestanki kontynuacji
funkcji zabudowy wystepujacej w obszarze analizowanym nalezy nawigzywac nie tyle do funk-
cji faktycznie wystepujacych w obszarze analizowanym, lecz do funkcji wynikajacej z uzytko-
wania obiektow budowlanych oraz zagospodarowania terenu zgodnego z przepisami odrgb-
nymi, przez co rozumie¢ nalezy, takze wydane dla danych nieruchomosci, a pozostajace w ob-
rocie prawnym decyzje wz oraz udzielone pozwolenia na budowe®®. Takie ujecie rowniez
$wiadczy o szerokim rozumieniem pojecia kontynuacji funkcji.

W kontekscie ustalenia kontynuacji funkcji dla inwestycji zlokalizowanej na obszarze
Natura 2000 ustawodawca nie przewidzial szczegolnych regulacji normatywnych.
Wobec tego zastosowanie beda miaty regulacje prawne z ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym oraz Rozporzadzenia MI. Istotne jest, aby przy ustaleniu spetnienia wy-
mogu kontynuacji funkcji zabudowy przedsigwziecia zlokalizowanego na obszarze Natura
2000 organ wydajacy decyzje wz badal wplyw kontynuacji funkcji nowej zabudowy na usta-
nowiony rezim prawny tego obszaru Natura 2000. Wptyw ten moze by¢ badany przez organ
prowadzacy postepowanie gldwne, a w razie zaistnienia watpliwosci prawnych, konieczne jest

sporzadzenie oceny oddziatywania przedsiewzi¢cia na obszar Natura 2000.

4.6. Uwagi koncowe

Celem postepowania administracyjnego w przedmiocie ustalenia warunkow zabudowy
(w tym na obszarach Natura 2000), jest przede wszystkim ocena, czy zamierzona przez inwe-
stora zmiana zagospodarowania terenu, dla ktorego nie zostat uchwalony m.p.z.p., jest dopusz-
czalna. Dlatego tez wydanie decyzji Wz musi poprzedza¢ postepowanie wyjasniajace przepro-
wadzone przez wlasciwy organ w zakresie spelnienia przestanek, o ktérych mowa
w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., przy zachowaniu warunkow okreslonych w przepisach rozporzadzenia
MI. Jest to niezbgdne takze w celu prawidtowego ustalenia warunkow zabudowy 1 zagospoda-
rowania terenu, o ktorych mowa w art. 54 u.p.z.p.

Ustawodawca poprzez fakt zamieszczenia zasady dobrego sasiedztwa jako pierwszej

w katalogu obligatoryjnych przestanek nadat jej szczeg6lny charakter. Celowe niedookreslenie

%7 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 12 lutego 2020 r., I1 SA/L.d 830/19, LEX nr 2817428; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 19 czerwca 2019 r., IV SA/Po 306/19, LEX nr 2696304;Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2019 r.,
11 OSK 2718/17, LEX nr 2729742; wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2019 r., Il OSK 1112/18, LEX nr 2655664.

58 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 lipca 2018 r., 11 SA/Po 388/18, LEX nr 2564731.
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przez ustawodawce poje¢ sktadajacych si¢ na zasade dobrego sasiedztwa z jednej strony budzi
ogromne watpliwosci interpretacyjne, z drugiej za§ umozliwia zachowanie tadu przestrzennego
1 stanowi elastyczne podejscie do przedsiewzig¢ inwestycyjnych na obszarach pozbawionych
planéw miejscowych.

W rozdziale tym wykazatam, ze pomimo rozbiezno$ci interpretacyjnych przepisu
z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., elementy skladajace si¢ na zasade dobrego sasiedztwa nalezy
rozumie¢ szeroko. Zbyt restrykcyjna tych elementdw ograniczytaby proces inwestycyjny, na-
ruszataby cele ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak tez zasad¢ panstwa
I prawa.

Rozwazania doprowadzity do wniosku, Ze wyznaczenie obszaru analizowanego
1 jego granic przez organ administracji publicznej nie moze by¢ dokonywane w sposdb swo-
bodny, powinno opierac si¢ o zatozenia zasady dobrego sasiedztwa oraz obowiazujace przepisy
prawne w tym zakresie. Najczgsciej pojawiajaca si¢ trudnoscig jest prawidlowe okreslenie ob-
szaru analizowanego (zbyt waskie albo zbyt szerokie wyznaczenie). Skutek takiej czynnosci
moze by¢ dwojaki. Z jednej strony utrudnione moze by¢ wykazanie spetnienia warunku konty-
nuacji funkcji istniejgcej zabudowy (zbyt waskie ujecie obszaru analizowanego), z drugiej za$
przyjmujac zbyt szeroki obszar analizowany ustalone moga zosta¢ warunki zabudowy narusza-
jace istniejgce zagospodarowanie terenu.

Na podstawie zaprezentowanych pogladow doktryny i orzecznictwa, dosztam
do wniosku, ze cechy zabudowy i zagospodarowania terenu dla nowej zabudowy musza wyni-
ka¢ ze sporzadzonej prawidtowo w danej sprawie analizy urbanistyczno-architektonicznej.
Sporzadzenie tej analizy ma kluczowe znaczenie dla rozstrzygnigcia w przedmiocie ustalenia
warunkoéw zabudowy, a jej tre$¢ jest jednym z glownych elementdw materiatu dowodowego,
pozwalajacym stwierdzi¢, czy zachodza przestanki do ustalenia warunkow zabudowy w danej
sprawie, w dalszej za$ perspektywie pozwalajacym dokona¢ kontroli prawidtowos$ci dziatania
organow administracji w takim postgpowaniu. Analiza urbanistyczno-architektoniczna jest
podstawowym elementem postepowania wyjasniajacego, determinujagcym tres¢ decyzji wz
i w tresci tej decyzji winny znalez¢ si¢ elementy ustalone w oparciu o wyniki analizy. Powinna
ona przedstawia¢ aktualnie istniejagce w obszarze analizowanym cechy zabudowy i zagospoda-
rowanie terenu, gdyz wszelkie ustalenia poprzedzajace wydanie decyzji wz odnosi¢ si¢ muszg
do aktualnego stanu dziatlek wystepujacych w obszarze analizowanym, zaréwno
w stosunku do ich powierzchni, jak tez zainwestowania.

Mimo rozbiezno$ci w orzecznictwie, rozwazania nad pojeciem ,,dziatki sasiedniej” pro-

wadza do wniosku, ze pojecie te nalezy rozumie¢ szeroko. Wykazatam, ze nieprawidlowe jest

204



utozsamienie jej wytacznie z dziatkg budowlang. W mojej ocenie, pojecie dziatki sgsiedniej
nalezy traktowac¢ szeroko, jako dziatke w obszarze analizowanym stanowiaca urbanistyczng
catos¢, ale jednoczesnie z koniecznos$cig zindywidualizowanego podejscia zarowno do obszaru,
na ktorym inwestor zamierza zmieni¢ zagospodarowanie terenu, jak 1 do planowanego przed-
sigwzigcia  (ujgcie  mieszane). Potwierdzitam takze nieprawidlowo$¢  pogladu,
ze dziatka sgsiednia to wylacznie dziatka bezposrednio graniczaca z dziatka, na ktorej ma by¢
realizowana inwestycja. Niedopuszczalnym jest uznanie za dziatke sgsiednig wylgcznie dziatki
bezposredniej zlokalizowanej po tej samej stronie drogi publicznej co teren planowanej inwe-
stycji. W tym przypadku zastosowanie wykladni zawezajacej jest bigdne. Istotne jest,
aby dziatka sgsiednia miata dostep do drogi publicznej. Ma to szczegdlne znaczenie, gdy teren,
na ktorym realizowana bedzie inwestycja nie ma bezposredniego dostepu do drogi publicznej,
za$ dostep ten bedzie spetniony poprzez dostgp posredni — droge wewngtrzng lub ustanowienie
odpowiedniej stuzebnosci drogowej. Btedne sa takze poglady, w ktérych dziatke sasiednig ro-
zumie si¢ jako dziatke przylegajaca bezposrednio do terenu inwestycji, majaca wspolna gra-
nicg.

Majac na uwadze pojegcie kontynuacji funkcji nowej zabudowy, opowiadam si¢
za szerokim ujeciem przy czym uznaé nalezy, iz warunek ten spetniony bedzie, jesli planowana
inwestycja powtarza jedng z istniejacych funkcji lub wskazuje na uznawane uzupetnienie kto-
rej$ z istniejacych funkcji, dajacej si¢ z nig pogodzi¢ i z nig nie kolidujacej. Nowa zabudowa
powinna miesci¢ si¢ w granicach zagospodarowania terenu ustalonego w obszarze analizowa-
nym, co stanowi gwarancj¢ poszanowania celu fadu przestrzennego, o ktérym mowa
w art. 2 pkt 1 u.p.z.p. Zastosowanie zbyt waskiej wyktadni kontynuacji funkcji skutkowatoby
powstawaniem nowej zabudowy ograniczonej do okreslonych cech, parametrow, wskaznikow,
a w konsekwencji uniemozliwitoby wprowadzenie jakichkolwiek zmian w zagospodarowaniu
przestrzennym. Powodowatoby to jedynie utrwalenie fadu przestrzennego na danym obszarze.
Nowa zabudowa musi odpowiada¢ charakterystyce architektonicznej w zakresie gabarytow
1 formy architektonicznej obiektow budowlanych oraz charakterystyce urbanistycznej
pod wzgledem kontynuacji funkcji, cech, parametrow, wskaznikow ksztattowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu, linii zabudowy i intensywnosci wykorzystania terenu.

Na gruncie analizowanego przepisu z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. zauwazytam problem
uzasadnienia decyzji wz odmownych faktem niespetnienia kontynuacji funkcji, cech, parame-
trow, wskaznikoéw, bez uprzedniego wyjasnienia przez organ wiasciwy powodoéw dokonania
takiego rozstrzygniecia. Uzasadnienie takie powinno opiera¢ si¢, oprocz wiedzy prawnicze;j,

na wiedzy urbanistycznej, zwlaszcza w odniesieniu do wyznaczonego obszaru analizowanego.
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Analiza przepisow prawnych w zakresie zasady dobrego sasiedztwa na podstawie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym prowadzi do wniosku,
ze ustawodawca W tym akcie prawnym nie zawart szczegétowych regulacji prawnych odno-
szacych si¢ bezposrednio do obszaréw Natura 2000. Oznacza to, ze do realizacji przedsigwzie¢
inwestycyjnych na obszarach Natura 2000, dla ktorych brak jest m.p.z.p. w zakresie spetnienia
wymogu dobrego sgsiedztwa zastosowanie beda mialy opisane w tym rozdziale zasady i reguty
wynikajgce z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Kluczowe zatem jest
ustalenie przez organ wydajacy decyzje wz czy wobec ustalonych w obszarze analizowanym
prawnych uwarunkowan, a takze wymogow wynikajacych ze szczegdlnego rezimu prawnego
obszaréw Natura 2000 mozliwe bedzie uzyskanie pozytywnej decyzji wz dla inwestycji zloka-
lizowanej na obszarze Natura 2000. Istotne jest takze zawarcie w decyzji wz stosownych wy-

magan wynikajacych z przepiséw obowigzujacych w danym obszarze Natura 2000.
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ROZDZIAL V

Przestanka wystarczajacego istniejacego lub planowanego

uzbrojenia terenu i jej wplyw na obszary Natura 2000

5.1. Uwagi ogolne

W literaturze prawniczej uwaza si¢, ze najwicksze watpliwosSci interpretacyjne,
co do ustalenia czy w konkretnej sprawie zachodza ustawowe obligatoryjne przestanki wydania
decyzji wz dotycza dwoch sposroéd katalogu wymienionego w art. 61 ust. 1 u.p.z.p.,
tj. tzw. dobrego sasiedztwa oraz wystarczajacego istniejacego lub planowanego uzbrojenia te-
renu®®®. Z katalogu materialnoprawnych przestanek, ktérych spetnienie warunkuje uzyskanie
przez inwestora decyzji wz wynika, ze istniejagce lub projektowane uzbrojenie terenu,
z uwzglednieniem wust. 5, jest wystarczajagce dla  zamierzenia budowlanego
(art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.). Warunek, o ktérym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p., uznaje si¢
za speliony, jezeli wykonanie uzbrojenia terenu zostanie zagwarantowane w drodze umowy
zawarte] miedzy wlasciwa jednostkg organizacyjng a inwestorem (art. 61 ust. 5 u.p.z.p.).
Jak twierdzi M. Szewczyk, celem regulacji prawnej zawartej w przepisie art. 61 ust. 1 pkt 3
u.p.z.p. jest zapobieganie urbanizacji terenow nieprzygotowanych do tego z powodu braku wy-
posazenia w urzadzenia infrastruktury technicznej®®. Owszem powdd ten jest oczywisty,
lecz nie jedyny. Mowa tu chociazby o terenach objetych prawnymi formami ochrony przyrody,
ktorych to priorytetem jest ochrona gatunkow, siedlisk i/lub obszarow cennych przyrodniczo,
a nie proces inwestycyjny. Wowczas, gdy istniejgce uzbrojenie terenu jest niewystarczajace
albo brak jest uzbrojenia terenu inwestycji polozonej na obszarze Natura 2000, to konieczne
jest rozwazenie wplywu zagwarantowania wykonania uzbrojenia terenu na cele ochrony da-
nego obszaru Natura 2000. Od wyniku takiej oceny zalezy, czy spelniona zostanie determinanta
wystarczajgcego istniejacego lub projektowanego uzbrojenia terenu, warunkujgca uzyskanie
decyzji wz.

Z kolei wg Z. Niewiadomskiego, celem przepisu z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.

nie jest uzaleznienie wydania decyzji wz od faktycznego istnienia uzbrojenia terenu, ale jedynie

59 Zob. K. Malysa-Sulinska, Swoboda organéw administracji publicznej w okreslaniu przeznaczenia i sposobu
zagospodarowania terenu, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 7-8, s. 15-24.

560 M. Szewczyk, Ustalanie warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk,
M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019, s. 409.
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zagwarantowanie, ze powstanie odpowiednie uzbrojenie umozliwiajace prawidlowe korzysta-
nie z obiektéw budowlanych. Owe zagwarantowanie przyjmuje form¢ umowy migdzy inwe-
storem a wilasciwg jednostka organizacyjng, czyli przedsigbiorstwem zajmujacym si¢ dostar-

czaniem odpowiednich ustug®®*

. Cel ten jest szerszy niz zaprezentowany przez M. Szewczyka,
bo uwzglednia takze uzbrojenie terenu projektowane, ktérego jeszcze nie ma. Analizowany
przepis nie oznacza wprost zakazu urbanizacji terenow nieuzbrojonych, lecz uzaleznia realiza-
cje inwestycji od koniecznos$ci zapewnienia uzbrojenia terenu w sposob wystarczajacy dla pla-
nowanej inwestycji.

Spehienie przestanki wystarczajacego istniejacego lub projektowanego uzbrojenia te-
renu jest kolejng determinanta wydania decyzji wz na obszarach Natura 2000,
dlatego tez konieczne jest omdwienie tej przestanki. Dlatego tez celem rozdziatu jest ustalenie
znaczenia pojecia uzbrojenie terenu, w tym wyjasnienia kiedy uzbrojenie trenu istniejace

lub projektowane jest wystarczajace. Istotnym jest rowniez zbadanie, czy istnieje zwiagzek spet-

nienia przestanki uzbrojenia terenu i jej wptywu na cele ochrony obszarow Natura 2000.

5.2. Pojecie uzbrojenia terenu i wystarczajacego uzbrojenia terenu

Ustawodawca w art. 2 pkt. 13 u.p.z.p. wskazuje, ze przez uzbrojenie terenu nalezy ro-
zumie¢ drogi, obiekty budowlane urzadzenia i przewody, o ktéorych mowa
w art. 143 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®®2. W mysl
przepisu zawartego w art. 143 ust 2 u.g.n. przez budowe urzadzen infrastruktury technicznej
rozumie si¢ budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemig, na ziemi albo nad ziemig przewodow
lub urzadzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieplowniczych, elektrycznych, gazowych
i telekomunikacyjnych. Zatem uzbrojeniem terenu bedg wszystkie wymienione elementy,
o ktorych mowa w art. 143 ust. 2 u.g.n. W ocenie NSA, drogi nie sa elementem uzbrojenia
terenu ze wzgledu na odestanie do art. 143 wust. 2 u.gn., lecz ze wzgledu na tresc
art. 2 pkt 13 u.p.z.p.%®. Stwierdzenie te jest shuszne, gdyz prawodawca w analizowanym prze-

pisie wymienia je wprost, natomiast do art. 143 ust. 2 u.g.n. odsyla tylko w zakresie obiektow

budowlanych, urzadzen i przewodow wymienionych w tym przepisie. Wymienienie drog

%61 Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie... op. cit., 2015, s. 537, Wyrok WSA w Poznaniu z dnia
23 pazdziernika 2019 r., I SA/Po 402/19, LEX nr 2741797.

562 tj. Dz. U. 22021 r. poz. 1899 ze zm., dalej jako: ,,u.g.n.”.

563 Wyrok NSA z dnia 7 marca 2018 r., | OSK 1200/16, LEX nr 2495714.
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w art. 2 pkt 13 u.p.z.p., definiujacym na potrzeby ustawy pojecie uzbrojenia terenu, nie przesa-
dza jednak o tym, w jakim zakresie 1 jakie drogi moga by¢ uwzgledniane
jako element dopuszczajacy ustalenie warunkow zabudowy %,

WSA w Krakowie stwierdzil, ze przepis z art. 143 ust. 2 u.g.n. nie stanowi definicji
uzbrojenia terenu, ani urzadzen tego uzbrojenia. Okre$la on jedynie co nalezy rozumieé
pod pojeciem ,.budowa urzadzen infrastruktury technicznej”. Objecie tym pojeciem takze bu-
dowy drogi nie oznacza jeszcze, ze droga ta stanowi urzadzeniem uzbrojenia terenu. ,,Infra-
struktura techniczna” jest poj¢ciem szerszym od ,,uzbrojenia terenu” i dlatego w jej ramach,
w przepisie art. 143 ust. 2 u.g.n. wymieniono odrebnie drogi i odrebnie urzadzenia zwigzane
rzeczywiscie z sieciami uzbrojenia terenu. Do tej drugiej tylko czes$ci odnosi¢ nalezy odestanie
z art. 2 pkt 13 u.p.z.p.>%.

W zwigzku z powyzszym pojawia si¢ pytanie o ustalenie znaczenia sformutowania:
,Wystarczajace uzbrojenie terenu”. W orzecznictwie stwierdzono, ze zgodnie z brzmieniem
przepisu zawartego w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. do wydania pozytywnej decyzji wz niezbedne
jest ustalenie, zZe istniejace lub projektowane uzbrojenia jest wystarczajace dla realizowane;j
inwestycji. Okreslenie, jakie uzbrojenie terenu jest wystarczajace dla zamierzenia budowlanego
jest kwestig zwigzang z ocena konkretnego projektu inwestycji®®. Jak rowniez ocena juz ist-
niejacego uzbrojenia terenu. W orzecznictwie wyrazono poglad, ze ocena ta wymaga odniesie-
nia si¢ do wiedzy fachowej, a ewentualne stwierdzenie, ze uzbrojenie terenu nie jest wystarcza-
jace, powinno by¢ uargumentowane w uzasadnieniu decyzji odmownej. Ograniczenie si¢
przez organy administracyjne w uzasadnieniu decyzji do stwierdzenia, ze projektowane uzbro-
jenie terenu jest niewystarczajgce, nie ma podstawy do oceny, czy opisana wyzej przestanka
zostata spelniona. NSA w jednym z wyrokow stwierdzit, ze w pierwszej kolejnosci organy ad-
ministracji publicznej powinny odnie$¢ si¢ do kwestii istniejgcego uzbrojenia, a w dalszej
do projektowanego i szczegétowo uzasadni¢ swoje stanowisko®®’. Poglad ten $wiadczy o kon-
kretnym 1 indywidualnym podejsciu zaréwno do planowanego przedsiewzigcia, jak 1 oceny ist-
niejacego lub projektowanego uzbrojenia terenu.

Analizujac kwestie wystarczajgcego istniejacego lub projektowanego uzbrojenia terenu

nalezy zwrdci¢ uwageg, ze uzbrojenie terenu moze zostaé zapewnione poprzez korzystanie

564 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 15 lutego 2012 r., 11 SA/Bd 1315/11, LEX nr 1138324.

565 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 3 listopada 2010 r., 11 SA/Kr 1625/09, LEX nr 753509.

%66 Wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2018 r., Il OSK 1230/17, LEX nr 2457662, Wyrok WSA w Poznaniu z dnia
6 pazdziernika 2009 r. II SA/Po 744/08, LEX nr 573831.

567 Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2006 r., Il OSK 196/06, LEX nr 289275.
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zZ sieci medidw (zaopatrzenie z zewnatrz), albo inwestor zapewni, ze bedzie korzystat z wia-
snych zrodet energii (zaopatrzenie wewnatrz). W pierwszym z przypadkow, gdy brak jest kon-
kretnego elementu uzbrojenia terenu badz jest ono niewystarczajace, warunek, o ktorym mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. speliony bedzie, gdy uzbrojenie te zostanie zagwarantowane
w drodze umowy miedzy wilasciwg jednostka organizacyjng a inwestorem, co wynika z prze-
pisu z art. 61 ust. 5 u.p.z.p. W drugim z przypadkéw to inwestor ksztaltujac tre$¢ wniosku
o ustalenie warunkow zabudowy moze okresli¢ swdj zamiar jako inwestycje polegajaca na wy-
budowaniu obiektu zasilanego w wode i1 energi¢ z witasnych zrodet (np. fotowoltaika
1 studnia z pompg), oraz przydomowa oczyszczalnig Sciekdw, wobec czego zadne zewnetrzne
uzbrojenie terenu nie bedzie niezbedne. Wystarczajace bgdzie uzbrojenie wewngtrzne. Gdy or-
gan ustali warunki zabudowy dla takiej inwestycji, na inng inwestor nie uzyska pozwolenia na
budowg. Stanowi to wystarczajaca gwarancj¢ zapewnienia wykonania uzbrojenia terenu,
a by bylto ono wystarczajace, bo organ wlasciwy do wydania pozwolenia na budowe (ewentu-
alnie przyjecia zgloszenia), jest zwigzany decyzjg wz.

W ocenie J. Jaworskiego, rozwoj technologiczny zmniejsza konieczno$¢ posiadania
mozliwos$ci przylaczenia do sieci medidw, za§ coraz wigcej zamierzen inwestycyjnych moze
by¢ realizowana bez koniecznosci korzystania z sieci publicznej zaopatrujacej w media. Autor
ten uzyl argumentacji, ze $cieki mozna odprowadza¢ do szamba, wodg¢ pobiera¢ ze studni, gaz
zastgpi¢ elektrycznoscia, a elektryczno$é¢ pozyskiwaé z fotowoltaiki czy turbin®®, Pozytywnie
nalezy oceni¢ zaprezentowany poglad, zwlaszcza w kontekscie poszukiwania alternatywnych
zrodet energii. Takie ujecie §wiadczy takze o elastycznym rozumieniu pojecia wystarczajacego
istniejgcego lub projektowanego uzbrojenia terenu, ktére nie ogranicza si¢ wylacznie
do zaopatrzenia w uzbrojenie zewnetrzne publiczne. Uzbrojenie terenu w sposob wewnetrzny
jako spelnienie wymogu z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. znajduje potwierdzenie takze w orzecz-
nictwie>®®. Jak trafnie orzekt WSA we Wroctawiu, organ lokalizacyjny przed wydaniem decyzji
wz powinien umozliwi¢ wnioskodawcy — inwestorowi wykazanie spelnienia przestanki
z art. 61 ust. 1 pkt 3 i ust. 5 u.p.z.p. Warunek odpowiedniego uzbrojenia terenu w zakresie
dostawy wody bedzie spelniony w sytuacji korzystania z ujecia wody wlasnego, z sieci wyste-
pujacych na dziatkach sasiednich lub poprzez wykazanie, ze wnioskodawca — inwestor posiada

gwarancje wykonania takiej sieci w przysztoéci®’°.

568 J. Jaworski, Komentarz do art. 61 u.p.z.p.... op. cit., s. 390.

9 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 27 wrzesnia 2017 r., II SA/Sz 488/17, LEX nr 235389; Wyrok WSA
w Lodzi z dnia 23 pazdziernika 2018 r., II SA/Ld 515/18, LEX nr 2576114; Wyrok WSA w Gorzowie Wielko-
polskim z dnia 13 marca 2019 r., Il SA/Go 63/19, LEX nr 2639583.

570 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 3 grudnia 2019 r., Il SA/Wr 667/19, LEX nr 2944911.
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Naczelny Sad Administracyjny doprecyzowal, ze przez istniejace lub projektowane
uzbrojenie terenu, o jakim mowa w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. nalezy rozumie¢ nie tylko moz-
liwo$¢ przytaczenia do sieci kanalizacyjnej, ale 1 zastosowanie zbiornika bezodplywowego

51 WSA w Poznaniu w jednym z wyrokéw stwierdzit,

lub przydomowej oczyszczalni sciekow
ze nieskuteczny bedzie zarzut, ze brak zbiornikoéw bezodptywowych lub przydomowej oczysz-
czalni $ciekéw w granicach obszaru analizowanego czy tym bardziej na dziatkach sasiednich
spowoduje naruszenie wymogu wystarczajgcego uzbrojenia terenu, o ktérym mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.>"2. Z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. (zasada dobrego sasiedztwa),
nie wynika wymog, aby na dziatkach sgsiednich dostepnych z tej samej drogi publicznej zasto-
sowano takie same rozwigzania dotyczace odprowadzania $ciekOw czy zaopatrzenia w inne
media. Konstrukcja analizowanych przepisow umozliwia inwestorowi uzbrojenie terenu W Spo-
sOb zewnetrzny, jak i wewngtrzny. W mojej ocenie, oba sposoby potwierdzaja spetnienie wy-
mogu z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. o wystarczajagcym istniejgcym lub projektowanym uzbrojeniu
terenu.

W orzecznictwie zauwazy¢ mozna rozbieznosci w sytuacji, gdy brak jest wystarczajg-
cego istniejacego lub projektowanego uzbrojenia terenu, a gestor sieci zapewnia, ze mozliwe
jest takie uzbrojenie terenu, lecz w blizej nieokres$lonej przysztosci. W ocenie WSA w Lodzi,
zapewnienie gestora sieci, ze wykonanie sieci wodociggowej na terenie planowanej inwestycji
mozliwe bedzie dopiero po wybudowaniu odcinka wodociggu miejskiego w terminie do$¢ od-
legtym, wskazanym w pi$mie nie moze stanowi¢ podstawy do stwierdzenia spetnienia wymogu
z art. 61 ust. 1 pkt 3. w zw. z art. 61 ust. 5 u.p.z.p. Sad ten przyjat argumentacje, ze jest to dos¢
odlegty termin, nie dajacy gwarancji zapewnienia wystarczajacego uzbrojenia terenu. W ocenie
tego sadu skutkuje to stwierdzeniem, Ze przestanka z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. w zw. z art. 61
ust. 5 u.p.z.p. nie bedzie spetiona, co prowadzi do wydania odmownej decyzji wz°"®. Wydaje
si¢, ze w tresci uzasadnienia decyzji wz mozna bytoby zawrze¢ okreslenie, Ze jednym z warun-
kow zabudowy bytaby realizacja ,,obiecanej” rozbudowy sieci przed przystgpieniem do robot
budowlanych. Wpisywatoby si¢ to w istote decyzji wz, ktora stwierdza i ustala na jakich wa-
runkach mozliwe jest zrealizowanie planowanej inwestycji.

Odmienny poglad zaprezentowat WSA w Szczecinie, ktérego zdaniem projektowane,

nawet odlegle, uzbrojenie terenu zapewni dostawe medidow w wystarczajacym dla realizacji

71 Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2020 r., 11 OSK 578/18, LEX nr 2825443.
572 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 pazdziernika 2017 r., IV SA/Po 610/17, LEX nr 2398004.
573 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 23 pazdziernika 2018 r., I SA/L.d 515/18, LEX nr 2576114.
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zamierzenia budowlanego zakresie. Dalej sad ten stwierdzil, iz takie zagwarantowanie, w §wie-
tle zapewnienia gestora sieci, jest oczywiste, nawet jesli nie nastapi to natychmiast. Przykta-
dowo zaktadajac, ze plan rozwoju 1 modernizacji urzadzen wodociggowych i kanalizacyjnych
przedsicbiorstwa X na lata 2014-2018 nie przewiduje rozbudowy sieci nie wyklucza to,
ze taka inwestycja bedzie realizowana w najblizszym czasie. W ocenie tego sadu warunek
z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. mozna uzna¢ za spetiony°’4,

Zwroci¢ uwage nalezy, ze zaden z obowigzujgcych przepiséw prawnych nie przewiduje
przedktadania jakichkolwiek dokumentoéw na potwierdzenie spetnienia przestanki posiadania
wystarczajacego uzbrojenia. Oznacza to, ze o zadnym dokumencie nie da si¢ powiedziec,
ze jest ,,wymagany”. Gdy z kopii mapy zasadniczej wynika, ze wnioskowany teren nie ma ist-
niejacego uzbrojenia (aktualna mapa zawiera oznaczenia takich faktow), ktore da si¢ ocenic¢
jako wystarczajace dla danego zamierzenia, wniosek sygnalizuje, ze ma to by¢ uzbrojenie pro-
jektowane przez gestoréw poszczegdlnych sieci, ktérzy nie sg jednostkami organizacyjnymi
danej gminy, organ wlasciwy moze uzna¢, ze do wyjasnienia sprawy niezbedne sg dowody,
ktére powinien przedtozy¢ inwestor, a tego nie uczynit. Organ powinien wowczas wezwaé in-
westora (na podstawie art. 50 § 1, w zw. z art. 71 77 § 1 k.p.a. oraz z art. 61 ust. 1
pkt 3 i ust. 5 u.p.z.p.), do przedtozenia takich dowodow i dopdki nie zostang przedtozone (badz
poinformowania go przez inwestora, ze wezwania nie wykona), sprawy nie rozstrzygac.

Analizujac orzecznictwo zauwazam, ze warunek wystarczajagcego istniejacego
lub projektowanego uzbrojenia terenu jest nie spetniony automatycznie w sytuacji, gdy wniosek
o wydanie decyzji wz dotyczy nadbudowy juz istniejagcego budynku, ktory jest wyposazony
w przylacza. Potwierdzeniem tego moze by¢ jeden z wyrokéw WSA w Krakowie,
Ktory to stwierdzil, ze warunek z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. bedzie spetniony, gdy istniejace
uzbrojenie terenu bedzie wystarczajace dla wszystkich znajdujacych si¢ na tym terenie obiek-
tow, w tym takze dla nadbudowanej dla celow mieszkaniowych czesci budynku gospodar-
czego°". Pozytywnie nalezy oceni¢ ten wyrok. Gdyby przyja¢ odmienng wykladnie tego prze-
pisu mogtoby dochodzi¢ do naduzy¢ w przedmiocie rozbudowy istniejacych obiektow, zwlasz-
cza w celach mieszkaniowych bez uwzgledniania konieczno$ci dostosowania uzbrojenia te-
renu. Wobec czego nie mozna wykluczy¢, ze w takich sytuacjach dotychczasowe zapotrzebo-

wanie, np. w wodg czy prad pozostanie na niezmienionym poziomie.

574 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 24 maja 2018 r., Il SA/Sz 274/18, LEX nr 2525778.
575 Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2013 r., Il OSK 1930/11, LEX nr 1358466.
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Ten sam sad juz wczesniej zwrocil uwage, ze nieprawidtowe jest, aby to inwestor sa-
modzielnie okreslal potrzebg dodatkowego zapotrzebowania na energi¢ elektryczna i wodg. In-
westor — wnioskodawca bowiem nie posiada takich uprawnien. Btedne jest tez, w ocenie
tego sadu, postugiwanie si¢ przez inwestora sformutowaniem i1 zapewnieniem, ze dodatkowe
zapotrzebowanie na energi¢ elektryczng i wodg nastgpi z ,,rezerw przewidzianych podczas nor-
matywnego wykorzystania powyzszych”. To sami dostawcy ww. energii i wody moga okreslic,
ze istotnie ten zwigkszony pobor moze odbywacé si¢ na podstawie istniejgcego uzbrojenia te-
renu®’®,

Na tle analizowanym orzecznictwie zauwazy¢ mozna, ze niekiedy organy administracji
blednie interpretujg tre$¢ przepisu art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. W ocenie WSA w Warszawie
w sytuacji, gdy gestor sieci stwierdza w odpowiednim dokumencie, ze uzbrojenie terenu jest
mozliwe w proponowanym rozwigzaniu, lecz ma charakter tymczasowy. Btad organu polega
na uznaniu, ze charakter tymczasowy danego rozwigzania interpretowany jest jako warunkowy,
tj. ze dopiero po wykonaniu zaproponowanego rozwigzania przez gestora sieci mozliwe bedzie
spehienie przestanki z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.>"".

We wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy obowigzkowo nalezy zawrze¢ opis zapo-
trzebowania na dane media, a takze inne potrzeby w zakresie infrastruktury technicznej,
za$ kwestia zapewnienia realizacji tych potrzeb jest przedmiotem rozwazan merytorycznych
organu. Takze fakt, ze ustalenie, czy istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu jest wystar-
czajace dla zamierzenia budowlanego, moze wymagac od organu przeprowadzenia odpowied-
nich czynno$ci dowodowych polegajacych m.in. na zebraniu i przeprowadzeniu dowodu z do-
kumentéw okreslonych w art. 61 ust. 5 u.p.z.p., nie moze natomiast przesadza¢ o tym,
ze dokumenty te stanowia konieczny element wniosku w sprawie warunkéw zabudowy®’®.
Whiosek o ustalenie warunkdéw zabudowy w sposob precyzyjny powinien okreslac rzeczywiste

lub projektowane uzbrojenie terenu wystarczajacego dla planowanej inwestycji.

5.3. Dostep do drogi jako element uzbrojenia terenu

Dokonujac analizy orzecznictwa sagdowoadministracyjnego przestanki wystarczajacego
istniejacego lub projektowanego uzbrojenia terenu, o ktorej mowa w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.
nalezy zwréci¢ uwage, ze w praktyce determinanta ta powigzana jest ze spetnieniem wymogu

dostepu do drogi publiczne;.

576 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 stycznia 2013 r., Il SA/Kr 1290/12, LEX nr 1274515.
577 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 grudnia 2008 r., IV SA/Wa 1361/08, LEX nr 533147.
578 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 wrze$nia 2019 r., Il SAB/Gd 82/19, LEX nr 2719527.
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W pierwszej kolejnosci warto zwroci¢ uwage, ze przestanka dostgpu do drogi publicznej
jest wymieniona przez ustawodawce w katalogu materialnoprawnych przestanek ustalenia wa-
runkow zabudowy, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. przed przestanka wystarczajacego
istniejgcego lub projektowanego uzbrojenia terenu. Zatem organ prowadzacy postepowanie
gléwne zmierzajace do ustalenia spetnienia obligatoryjnych przestanek materialnoprawnych
bada najpierw czy teren inwestycji ma dostep do drogi publicznej. Jak juz wspomniano w roz-
prawie, w mysl art. 2 pkt 14 u.p.z.p. dostep do drogi publicznej oznacza bezposredni dostep
z tej drogi albo dostep do niej przez droge wewngetrzna lub przez ustanowienie odpowiedniej
stuzebnosci drogowej. Kwestia zgodnosci istniejacych drég publicznych z przepisami tech-
niczno-budowlanymi nie ma — dla oceny dostepu do drogi publicznej w rozumieniu
art. 2 pkt 14 u.p.z.p. — istotniejszego znaczenia. W praktyce, jesli dziatka inwestora potozona
jest przy drodze publicznej, to fakt ten stanowi spelnienie przestanki, o ktdrej mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. i nie ma potrzeby analizowania tej przestanki w zw. z art. 61 ust.
1 pkt 3 u.p.z.p.

W literaturze prawniczej, jak i w orzecznictwie zauwazono dwa kierunki orzecznicze
w zakresie ustalenia czy droge publiczng zalicza si¢ do uzbrojenia terenu oraz czy stan tech-
niczny owej drogi ma znaczenie dla planowanego przedsiewzigcia, dla ktérego ma by¢ wydana
decyzja wz®”®. Pierwszy z pogladow stanowi, ze uzbrojenie terenu, o ktérym mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. zawiera w swym zakresie pojeciowym zapewnienie odpowiednich
parametréw drogi publicznej 1 wlasciwego jej stanu technicznego. Natomiast drugi wskazuje,
ze uzbrojenie terenu, w mysl przepisu zawartego w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. nie odnosi si¢
do drog publicznych.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Krakowie stwierdzit o braku spdjnosci obowiazu-
jacych przepisow prawnych, co skutkuje roznorodng interpretacja w zakresie uznania,
ze dostgp do drogi publicznej musi obejmowac takze spetnienie odpowiednich technicznych
parametrow przemieszczania si¢ po tej drodze 1 uznanie, ze musi istnie¢ dostgp do drogi pu-
blicznej (bezposredni lub posredni) bez wzgledu na parametry techniczne takiej drogi. Zdaniem
tego sadu, skoro dana droga zostata zaliczona do kategorii drég publicznych i dopuszczono
do jej uzytkowania, to oznacza zarazem, ze z takiej drogi mogg korzysta¢ osoby, ktorych nie-

ruchomosci przylegaja do niej. Jezeli zas dana droga publiczna nie spetnia warunkéw dopusz-

579 J. Makuch, Wphyw parametréow technicznych drogi publicznej na dopuszczalno$é ustalenia warunkéw zabu-
dowy [online]. System Informacji Prawnej LEX, Dostepny w Internecie: https://sip.lex.pl/#/publica-
tion/419746084, data wejscia: 07.07.2020 r.
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czenia jej do uzytkowania, np. ze wzglgdu na niewystarczajace parametry techniczne, to wow-
czas zarzadca (lub zarzad) drogi powinny podja¢ dziatania albo celem wylaczenia takiej drogi
z ruchu, albo ograniczenia w mozliwo$ci Korzystania z niej w zakresie dopuszczalnym
przez prawo, albo rozbudowy drogi. Sad ten orzeka, Zze nie moze ponosi¢ negatywnych konse-
kwencji braku wlasciwych parametrow og6lnie dostgpnej drogi publicznej tylko konkretny in-
westor, ktory chee skorzysta¢ z nieruchomosci potozonej przy takiej drodze®®.

Majgc na uwadze poglad pierwszy, WSA w Krakowie w jednym z wyrokow stwierdzit,
ze stan techniczny drogi nie stanowi elementu uzbrojenia terenu, ktére ma by¢ wystarczajace
dla zamierzenia budowlanego (art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.). W ocenie tego sadu, gdyby przyjaé,
ze dostep do drogi publicznej nalezy rozumie¢ jako istnienie lub zapewnienie wtasciwych tech-
nicznych parametréw stanu drogi publicznej, ktore maja by¢ wystarczajace dla zamierzenia
budowlanego, to wowczas powstalaby wewnetrzna sprzeczno$¢ pomiedzy poszczegdlnymi
punktami zamieszczonymi w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. Dalej sad ten wyjasnia, iz nie byloby wow-
czas zadnych podstaw, aby odrebnie umieszcza¢ warunek dostepu do drogi publicznej rozu-
mianego jako bezposredni dostep do tej drogi albo dostep do niej przez droge wewngtrzng
lub przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci drogowej i zarazem poprzez ten dostep
do drogi publicznej rozumie¢ jako zapewnienie odpowiednich technicznych warunkéw prze-
mieszczania si¢ po takiej drodze. Zaktadajac, ze wprawdzie teren inwestora ma bezposredni
dostep do drogi publicznej, ale droga ta ma zbyt matg szerokos$¢ 1 w zwiazku z tym nie mozna
zapewni¢ wlasciwej przepustowosci tej drogi i bezpieczenstwa uzytkowania jej, a wigc samo
spetienie przestanki dostepu do drogi publicznej nie ma znaczenia. Nie mozna dokonywac
podziatu na: odpowiedni technicznie dostep do drogi publicznej i dostep nieodpowiedni
pod wzgledem technicznym®®!,

Analizujac twierdzenie pierwsze, w orzecznictwie stwierdzono, ze drogi naleza
do uzbrojenia terenu, o ktorym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. Brak dostatecznego uzbro-
jenia terenu w drogi jest przeszkodg dla ustalenia warunkow zabudowy, a organ administracji
publicznej ma obowigzek badania spetnienia tej przestanki. Ustawodawca przewidzial mozli-
wo$¢ wydania decyzji wz dla inwestycji, dla ktorej istniejace juz uzbrojenie jest wystarczajace

do jej obstugi. W tych wyrokach zauwazono, Ze przy braku wystarczajacego uzbrojenia terenu

580 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 czerwca 2013 r., 11 SA/Kr 305/13, LEX nr 1331981.

%8l Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 czerwca 2013 r., Il SA/Kr 305/13, LEX nr 1331981. Podobnie
we wezesniejszym wyroku orzekt NSA — wyrok NSA w Warszawie z dnia 13 maja 2011 r., II OSK 833/10,
LEX nr 992642; Wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 wrze$nia 2016 1., Il SA/Kr 534/16, LEX nr 2120595.
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warunki zabudowy mozna uzyskac jedynie wowczas, gdy wykonanie uzbrojenia terenu zosta-
nie zagwarantowane w drodze umowy zawartej miedzy wlasciwa jednostka organizacyjng
a inwestorem®®,

Z zaprezentowanych pogladéw wynika, ze brak dostatecznego uzbrojenia terenu
w drogi jest zatem przeszkoda dla ustalenia warunkow zabudowy, a organ administracji
ma obowigzek — kazdorazowo — badania spetnienia tej przestanki.

Poparcie dla drugiego pogladu, Zze uzbrojenie terenu, w mysl przepisu zawartego
w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. nie odnosi si¢ do parametrow drog publicznych wyrazit
WSA w Opolu®®, Podobnie orzekt w jednym z wyrokéw, WSA w Krakowie. Zdaniem
tego sadu, skoro teren inwestycji posiada dost¢p do drogi publicznej, po ktorej odbywa si¢ ruch
kotowy, to nie jest mozliwa odmowa ustalenia warunkéw zabudowy z powotaniem si¢
na niedostateczne uzbrojenie terenu ze wzgledu na parametry tej drogi, w szczegdlnosci
nie jest takze dopuszczalne uzaleznianie ustalenia warunkow od przebudowy przez inwestora
istniejacej drogi publicznej®®. Podobnie orzekt WSA w Krakowie w wyroku z dnia
14 wrzeénia 2017 r.°%°,

Naczelny Sad Administracyjny uwaza za niedopuszczalne twierdzenie, ze teren majacy
dostep do drogi publicznej, czyli powszechnie dostepnej na rownych zasadach, jednoczesnie
uznawany jest, ze wzgledu na parametry drogi, za nie posiadajacy dostatecznego uzbrojenia
w zakresie komunikacji, czyli mozliwos$ci zapewnienia dojazdu, i to ze wskazaniem na ograni-
czenia wynikajace z juz istniejgcego ruchu na drodze. Oznaczatoby to w konsekwencji sytuacje,
gdy kolejnos$¢ zagospodarowywania terenow ma wplyw na mozliwo$¢ zagospodarowania.
Tymczasem niewlasciwy stan techniczny drogi publicznej w kazdym przypadku w takim sa-
mym stopniu wptywa na mozliwo$é komfortowego i bezpiecznego korzystania z niej>®.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Krakowie stwierdzit, ze stan techniczny drogi pu-
blicznej nie  stanowi elementu  ,uzbrojenia  terenu”, o ktorym  mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. Zdaniem Sadu w pojeciu ,,uzbrojenia terenu” z przywotanego
przepisu, nie miesci si¢ budowa (modernizacja) drogi publicznej juz istniejacej, z ktorg bedzie
skomunikowana przyszta inwestycja, dla ktorej ustalane sg warunki zabudowy. W analizowa-
nej sprawie dostep do drogi publicznej (z art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.) istnial, lecz w ocenie

organéw uzgadniajacych projekt planowanej inwestycji, parametry tej drogi publicznej

%82 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 stycznia 2014 r., sygn. akt Il SA/Kr 1226/13, LEX nr 1417528;
Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 22 lipca 2014 r., II SA/Bk 218/14, LEX nr 1512910.

583 Wyrok WSA w Opolu z dnia 17 sierpnia 2015 r., Il SA/Op 215/15, LEX nr 1810320.

584 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 wrze$nia 2016 r., Il SA/Kr 534/16, LEX nr 2120595,

585 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 maja 2017 r., Il SA/Kr 373/17, LEX nr 2390488.

586 Wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 2015 r., Il OSK 2246/13, LEX nr 1982787.
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nie odpowiadaly wystarczajgcemu uzbrojeniu terenu. Zarzadca drogi jako podstawe prawng
odmowy uzgodnienia wz wskazat art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.>®’. Blednie zarzadca drogi utoz-
samil pojecia dostepu do drogi publicznej z art. 61 ust. 1 pkt 2 i pkt 3 u.p.z.p., sg to przestanki
odmienne.

Ten sam sad zwrdcit uwage, ze nie mozna doprowadzaé¢ do paradoksu polegajacego
na tym, ze nie bada si¢ przepustowosci i parametréw drogi publicznej, a bada si¢ przepustowos¢
drogi wewngtrznej, ktora doprowadza do drogi publicznej. W ocenie tego sadu, oznacza to,
ze termin ,,wystarczajace uzbrojenie” bedzie przede wszystkim odnosit si¢ do kwestii istnienia
drogi umozliwiajacej dojazd do terenu inwestycji i znajdujacej si¢ na jej terenie, wzglednie
bezposrednio z tym terenem zwigzanej°®®. To doé¢ kontrowersyjna ocena, gdyz kazdorazowo
nalezy oceni¢ planowang inwestycje¢ 1 istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu. Jezeli ruch
drogowy powodowany dang inwestycja nie bedzie mozliwy do wiaczenia do danej drogi pu-
blicznej z uwagi na rozmiar tego ruchu oraz parametry drogi, to zarzadzajacy droga moze od-
moéwié uzgodnienia wz na podstawie art. 35 ust. 3 u.d.p. — musi to jednak i zarzadca drogi
1 wojt (burmistrz, prezydent) udowodni¢. Dlaczego organ wydajacy decyzj¢ nie moglby ocenic,
ze dana droga wewnetrzna nie jest wystarczajaca? Przyktadowo wowczas, gdy inwestycja do-
tyczy ruchu pojazdow o no$nosci przekraczajacej wytrzymatos¢ drogi albo ruch przez nig po-
wodowany bedzie stwarzal zagrozenie dla bezpieczenstwa uzytkownikéw takiej drogi.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie stwierdzit, Ze przestanke uzbrojenia te-
renu ocenia si¢ inaczej w odniesieniu do ,,wystarczajacego” uktadu drogowego, a inaczej od-
noszac si¢ do ,,wystarczajacego” uzbrojenia terenu w zakresie zaopatrzenia w sie¢ wodocig-
gowa, kanalizacyjna, elektryczng, itp. W tym drugim wypadku, stosowne przepisy techniczne
daja podstawe do dokonania precyzyjnych obliczen, czy istniejaca sie¢ jest w stanie obstuzy¢
planowane zamierzenie, a organ dokonuje w tym zakresie ustalen i oceny na podstawie doku-
mentow od wyspecjalizowanych jednostek, zajmujacych si¢ dostawa wody, czy energii. Nieco
inna sytuacja wystepuje przy dokonywaniu oceny uktadu drogowego jako wystarczajacego,
badz niewystarczajacego. W tym wypadku ocena ma charakter bardziej subiektywny, nie znaj-
duje wprost uzasadnienia w prawach fizyki, a co za tym idzie moze zosta¢ dokonana samo-
dzielnie przez organ, ktory powinien dokona¢ w tym zakresie wnikliwej oceny, uwzgledniajac
wczesniej wskazane przez wnioskodawce okolicznosci. Zdaniem tego Sadu organ wydajacy
decyzje o warunkach zabudowy nie ma obowigzku prawnego do uzyskania opinii jednostki

organizacyjnej zajmujacej si¢ zarzagdem danej drogi. Opinia taka nie jest tez dla organu wigzaca,

587 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 lutego 2016 r., Il SA/Kr 1636/15, LEX nr 2010851.
588 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 wrze$nia 2016 r., II SA/Kr 534/16, LEX nr 2120595.
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ktory ostatecznie sam musi dokonaé stosownej oceny. Zwrdcenie si¢ o taka opini¢ nie jest tez
w zadnym wypadku uzgodnieniem, 0 jakim mowa w art. 53 ust. 4 pkt 9 u.p.z.p. °%°.

Istniejgce potozenie dzialek inwestora przy drodze publicznej stanowi spetnienie prze-
stanki z art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. 1 nie ma potrzeby analizowania tej przestanki
w zwiazku z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. Cho¢ w tym miejscu zwrdci¢ uwagge nalezy, iz dostep
bezposredni do drogi publicznej nie jest dostepem w rozumieniu art. 4 pkt 24 u.d.p.>*.
Aby mie¢ mozliwo$¢ zjazdu z drogi publicznej na teren inwestycji, podmiot posiadajacy dang
nieruchomo$¢ musi mie¢ wybudowany taki zjazd za zezwoleniem zarzadcy drogi,
albo sam zarzadca drogi musi mu go wybudowac (art. 29 ust. 11 art. 29 ust. 2 u.d.p.).

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu stwierdzil, ze teren majacy dostep
do drogi publicznej nie moze jednoczesnie zosta¢ uznany za pozbawiony dostatecznego uzbro-
jenia w zakresie komunikacji ze wzglgdu na parametry techniczne danej drogi publicznej (od-
powiednio: publicznego dojazdu do niej). Przepis art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. nie odnosi si¢
do drog publicznych, do ktorych teren ma dostep, a jedynie do drég istniejacych lub projekto-
wanych jako uzbrojenie terenu bedacego przedmiotem postepowania (a wigc, co do zasady drog
(z)lokalizowanych na tym terenie)®®!. Sad ten nie zauwazyl, ze jesli teren nie ma prawnego
bezposredniego dostepu do drogi publicznej, to braku tego nie da si¢ uzupetnic¢ zapewnieniem
(wykazaniem), ze budowa przebudowa lub rozbudowa takiej drogi jest projektowana.

Wobec powyzszych rozwazan oddzieli¢ nalezy pojecie dostepu do drogi publicznej
o ktorej mowa w art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. od wystarczajacego istniejacego lub projektowa-
nego uzbrojenia terenu w zakresie dostepu do drogi publicznej z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.
w zw. z art. 143 ust. 2 u.g.n. Gdyby prawodawca nie dostrzegt rdéznicy miedzy dostepem
do drogi publicznej i wystarczajacym uzbrojeniem terenu inwestycji takze pod wzglgdem sko-
munikowania (wlaczenia generowanego nig ruchu do danej drogi), to nie wymieniatby definicji
ustawowej uzbrojenia drog.

Na tle analizowanego orzecznictwa stwierdzi¢ nalezy, iz kluczowe znaczenie ma roz-
patrywanie konkretnej planowanej inwestycji pod katem zapewnienia wystarczajacego uzbro-
jenia terenu w znaczeniu wystarczajacej obslugi komunikacyjnej. Dotyczy to zaréwno przepu-

stowosci, mozliwosci bezpiecznego mijania si¢ pojazdow, jak i bezpiecznego poruszania si¢

589 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 marca 2019 r., 11 SA/Kr 1448/18, LEX nr 2649598.

%0 W art. 4 pkt 24 u.d.p. zdefiniowano dostepno$¢ drogi. W mys$l tego przepisu jest to cecha charakteryzujaca
gestos¢ polaczen danej drogi z innymi drogami przez skrzyzowania drog oraz zakres dostgpu do drogi
przez zjazdy.

%1 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 grudnia 2019 r., Il SA/Po 781/19, LEX nr 2759813, zob.
M. Raguszewska, Odmowa ustalenia warunkow zabudowy z uwagi na brak wystarczajgcej infrastruktury drogo-
wej dla zapewnienia obstugi komunikacyjnej planowanej zabudowy, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzado-
wych” 2020, nr 1, s. 39-46.
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pieszych, w rdéznych porach roku i w réznych warunkach atmosferycznych. Majac
na uwadze warunek zawarty w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. w zw. z art. 61 ust. 5 u.p.z.p., jesli
uzbrojenie terenu nie jest wystarczajace w zakresie dostepnosci drogi, przestanka ta begdzie
spetniona jesli zostanie zagwarantowane w drodze stosownej umowy pomi¢dzy inwestorem
a wlasciwa jednostkg organizacyjng (np. zarzadca drogi), zwlaszcza, gdy droga prowadzaca
do terenu planowanej inwestycji wymaga budowy i przebudowy. Przepis z art. 61 ust. 5 u.p.z.p.
pozwala wyda¢ decyzje wz, gdy projektowana jest inwestycja drogowa pozwalajgca uznac te-

ren inwestycji za wystarczajgco uzbrojony.

5.4. Zagwarantowanie w drodze umowy wykonania uzbrojenia terenu a obszary
Natura 2000

Kolejnym istotnym elementem rozwazan nad problematyka determinanty wystarczajg-
cego istniejacego lub projektowanego uzbrojenia terenu jest analiza prawna instytucji zagwa-
rantowania w drodze umowy wykonania uzbrojenia terenu.

Ustawodawca ksztaltujac tre$¢ ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym stwierdzil, ze przestanka wystarczajacego uzbrojenia terenu istniejgcego lub projektowa-
nego bedzie spetniona, gdy wykonanie uzbrojenia terenu zostanie zagwarantowane w drodze
umowy zawartej migdzy wlasciwa jednostka organizacyjng a inwestorem (art. 61 ust. 1 pkt 3
u.p.z.p. w zw. z art. 61 ust. 5 u.p.z.p.). W praktyce oznacza to, ze urzadzenia uzbrojenia terenu
nie muszg istnie¢ w momencie planowania inwestycji, za§ inwestor powinien wyjasnic¢
w jaki sposOb urzadzenia te beda utworzone. Stosowne ustalenia w tym zakresie powinny zna-
lez¢ si¢ w decyzji okreslajacej warunki zabudowy.

Analizujgc orzecznictwo zauwazytam rozbieznosci w kwestii ustalenia na kim spo-
czywa obowiazek wykazania czy mozliwe jest wykonanie stosownego uzbrojenia terenu,
tak aby bylo ono wystarczajace dla planowanej inwestycji. Jeden z pogladéw obowigzek
ten przypisuje inwestorowi, przy czym istotne jest potwierdzenie, ze inwestor poczynit skon-
kretyzowane dziatania, aby uzbrojenie terenu powstalo. W ocenie WSA w Krakowie,
na t¢ okoliczno$¢ dopuszczalne jest przedstawienie przez inwestora promesy badz oswiadcze-
nia>®2. Zdaniem tego sadu, organ jedynie winien ustali¢ czy wykonanie uzbrojenia terenu zo-

stanie zagwarantowane w drodze umowy zawartej miedzy wlasciwa jednostkg organizacyjng

592 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 wrze$nia 2019 r., I1 SA/Kr 540/19, Legalis nr 2236717.
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a inwestorem>®%

. W innych wyrokach orzeczono podobnie, stwierdzajac iz zagwarantowanie
oznacza zapewnienie w drodze umowy, co nie jest tozsame z obowigzkiem posiadania
takiej umowy juz w momencie starania si¢ o wydanie decyzji wz, ale posiadanie zapewnienia
(gwarancji)®®. Jak stwierdzit NSA, owe gwarancje o tyle maja znaczenie, o ile w terenie brak
jest faktycznie odpowiedniego uzbrojenia terenu®®>.

Kolejny raz — w podobnych sprawach — odmiennie orzekat WSA w Krakowie. Zdaniem
tego samego sadu, to na organie administracji spoczywa obowiazek wykazania
pod wzgledem technicznym i prawnym, ze mozliwym jest uzbrojenie w przysztosci terenu in-
westycji w sposob wystarczajacy do jej realizacji®®. Majac na uwadze dwa przeciwstawne za-
prezentowane stanowiska stwierdzi¢ nalezy, iz to inwestor powinien wykaza¢, czy mozliwe jest
wykonanie uzbrojenia terenu, aby bylo one nazwane wystarczajacym dla planowanej inwesty-
cji. Rola organu sprowadzataby si¢ do oceny przedstawionych dowodéw i na ich podstawie
stwierdzenia o spelnieniu badZ niespelnieniu przestanki wystarczajacego projektowanego
uzbrojenia terenu.

W orzecznictwie stwierdzono, iz spetnienie warunku, o jakim mowa w art. 61 ust. 5
w zw. z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. oznacza zapewnienie w drodze umowy gwarancji,
ze taka umowa zostanie zawarta w przyszlo$ci. Nie oznacza to jednak obowigzku posiadania

%7 Innymi stowy,

takiej umowy juz w momencie starania si¢ o wydanie decyzji Wz
jesli na terenie planowanej inwestycji brak jest wystarczajacego istniejgcego lub projektowa-
nego uzbrojenia terenu, zas wnioskodawca nie przedstawit dokumentow, z ktérych wynikatoby
zagwarantowanie wykonania odpowiedniego uzbrojenia, woéwczas warunek, o ktérym mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. w zw. z art. 61 ust. 5 u.p.z.p. uznaje si¢ za niespetniony, co po-
winno skutkowa¢ wydaniem przez wiasciwy organ decyzji o odmowie ustalenia warunkow za-

budowy.

Ustawodawca, w obowiazujacych przepisach prawnych, nie wprowadza limitéw czaso-
wych dla wykonania takiej umowy gwarantujacej zapewnienie wystarczajacego uzbrojenia te-

renu, ani tez okresow na jaki umowa taka miata by¢ zawarta. Oznacza to, ze inwestor

593 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 listopada 2017 r., Il SA/Kr 834/17, LEX nr 2407102.

94 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 maja 2009 r., Il SA/Kr 431/09, LEX nr 562862; Wyrok NSA z dnia
9 maja 2017 r., Il OSK 1298/16, LEX nr 2303198, Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 wrze$nia2019 r.,
Il SA/Kr 540/19, Legalis nr 2236717, Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 24 maja 2018 r., Il SA/Sz 275/18,
Legalis nr 1807786, Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2020 r., Il OSK3487/18, LEX nr 2799018.

5% Wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2018 r., Il OSK 2242/16, LEX nr 2567285.

5% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 kwietnia 2018 r., 11 SA/Kr 93/18, LEX nr 2493851.

%7 Wyrok NSA z dnia 16 lipca 2020r., I OSK 425/20, Lex nr 3047701, wyrok WSA w Gdansku z dnia
9 lipca 2020 r., 11 SA/Gd 367/20, LEX nr 3040661.
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wraz z odpowiednig jednostka organizacyjng moze swobodnie ksztaltowaé tre§¢ umowy,
przy zalozeniu, ze tre$é ta bedzie zgodna z przepisami obowiazujacego prawa. Zaden z przepi-
sOw prawnych nie sprzeciwia si¢, aby w tresci umowy owego zagwarantowania, strony mogly
zawrze¢ postanowienie o waznosci umowy. W literaturze zwrocono uwagg, ze ustalenia miedzy
inwestorem a gestorem sieci majg charakter cywilny i nie moga by¢ rozwigzywane w trybie
administracyjnym. W zwigzku z tym ewentualne spory rozstrzygane beda przez sady po-
wszechne i nie podlegaja kognicji sadow administracyjnych®%,

W orzecznictwic zawaza si¢, ze w momencie wydawania decyzji wz, aby warunek wy-
nikajacy z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. w zw. z art. 61 ust. 5 u.p.z.p. uznany byt za spetniony,
organ wlasciwy powinien dysponowac aktualnym zapewnieniem gestora sieci. Brak aktualno-
$ci zapewnienia gestora sieci, w ocenie tego sadu, skutkuje wydaniem decyzji o odmowie usta-
lenia warunkéw zabudowy z naruszeniem wyzej wskazanego przepisami prawa wymogu°%°.
Gdy organ orzekajac co do istoty sprawy zauwazy, ze zapewnienie gestora sieci stalo si¢ nie-
aktualne, wowczas winien wezwa¢ wnioskodawce do uzupelnienia materialu dowodowego
na okoliczno$¢ spetnienia wymogu okre§lonego w art. 61 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 61 ust. 5
u.p.z.p.

Warto wspomnie¢, ze dokumenty potwierdzajace spetnienie wymogu uzbrojenia terenu,
o ktorym mowa w art. 61 ust. 5 u.p.z.p. w zw. z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. w formie umowy,
promesy, warunkéw przytaczeniowych itp. odpowiedniej jednostki organizacyjnej,
nie podlegaja dodatkowej weryfikacji przez organ administracji prowadzacy postgpowanie
w sprawie wydania decyzji wz. Organem oceniajagcym zaopatrzenie w media bedzie organ ar-
chitektoniczno-budowlany w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe. Stusznosci tego
twierdzenia mozna upatrywaé w tym, Ze na etapie ustalania warunkéw zabudowy nie ma jesz-
cze zadnej dokumentacji projektowej pozwalajacej oceni¢, czy zamierzone rozwigzania
sa zgodne z przepisami prawa, a od oceny skutecznosci prawnej oswiadczen woli podmiotow
prawa cywilnego sa sady powszechne.

Prawodawca w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewi-
dziat szczegodlnych rozwigzan dotyczacych zagwarantowania, w formie umowy, wykonania
uzbrojenia terenu na obszarach Natura 2000. Nie oznacza to jednak, ze zagwarantowanie wy-
konania uzbrojenia jest nieistotne dla tych obszarow. W przypadku realizacji planowanej inwe-

stycji na obszarze Natura 2000 (przy zatozeniu, ze teren inwestycji nie jest objety mpzp

58 J. Jaworski, Komentarz do art. 61 u.p.z.p. [w:] P. Sosnowski, K. Buczynski, J. Dziedzic-Bukowska,
J. Jaworski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2014, s. 391.
599 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 wrze$nia 2019 r., IV SA/Po 514/19, LEX nr 2726332.
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i koniecznosci uzyskania decyzji wz), brak wystarczajacego uzbrojenia terenu stanowi istotny
problem niz brak jego w innych miejscach. Rozr6zni¢ nalezy tu sytuacje, w ktorych brak jest
uzbrojenia terenu albo istniejace uzbrojenie terenu jest niewystarczajgce dla planowanego za-
mierzenia inwestycyjnego. Zagwarantowanie wykonania uzbrojenia terenu, w takich sytua-
cjach, bedzie oceniane z uwzglednieniem przepiséw odrgbnych dotyczacych obszarow Natura
2000 i ustanowionych na tych obszarach reziméw prawnych. Mowa tu zwlaszcza o planach
ochrony i planach zadan ochronnych przewidzianych dla danego obszaru Natura 2000.
W razie pojawienia si¢ watpliwosci, czy majgce powsta¢ uzbrojenie terenu oddziatuje na ob-
szary Natura 2000, woéwczas nalezy przeprowadzi¢ procedurg oceny oddziatywania przedsig-
wzigcia na obszar Natura 2000. Ocena taka jest wymagana, jesli przedsigwzigcie moze zna-
czaco oddziatywa¢ na $rodowisko lub obowigzek taki wynika z postanowienia wydanego
w zwigzku z planowang inwestycja. Przedsigwzigciem w tym przypadku bedzie powstanie pla-
nowanego uzbrojenia terenu.

Analizowana  instytucja  zagwarantowania  wykonania  uzbrojenia  terenu
jest o tyle istotna dla obszaréw Natura 2000, Ze moze stanowi¢ potencjalnie wigksze zagrozenie
dla cennych przyrodniczo gatunkow i/lub siedlisk objetych ta formg ochrony przyrody
w porownaniu do innych terenow. Na poszczeg6élnych obszarach Natura 2000 moga obowig-
zywac zakazy dotyczace realizacji infrastrukturalnych, wowczas zagwarantowanie w formie
umowy wykonania uzbrojenia moze by¢ niemozliwe. W konsekwencji pozostanie niespetniona
determinanta z art. 61 ust. 5 w zw. z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p., co uniemozliwi uzyskanie
przez inwestora decyzji wz.

W przypadku realizacji inwestycji na obszarze Natura 2000, ocena czy zagwarantowa-
nie w drodze umowy wykonania wystarczajacego uzbrojenia terenu wptywa na obszary Natura
2000 powinna znalez¢ odzwierciedlenie w uzasadnieniu do decyzji wz. Wlasciwy organ admi-
nistracji powinien — w sposob wyczerpujacy — zawrze¢ argumentacje¢, z ktorej jednoznacznie
bedzie wynikac¢ dlaczego takie, a nie inne uzbrojenie terenu bedzie wystarczajace 1 jednoczesnie

nie naruszy celow ochrony, z uwagi na ktore utworzono dany obszar Natura 2000.

5.5. Uwagi koncowe

Majac na uwadze istote decyzji wz 1 jej charakter stwierdzi¢ nalezy, iz etap ustalania
warunkoéw zabudowy jest wstgpnym etapem realizacji inwestycji i dlatego zbyt rygorystycz-
nym byloby wymaganie, by juz na tym etapie wszystkie warunki podtaczenia mediéw byly
okreslone w sposob definitywny. Wynika to z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p., ktory méwi nie tylko
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o istniejacym, lecz takze o projektowanym uzbrojeniu terenu, CO potwierdzono w orzecznic-
twie®%,

Wobec powyzszego kazde potencjalne przedsigwziecie wymagajgce uzyskania decyzji
wz kazdorazowo powinno by¢ oceniane pod katem spetnienia warunku wystarczajgcego istnie-
jacego lub planowanego uzbrojenia terenu, gdyz brak tu jest mozliwosci stworzenia szablonu
postepowania, czy tez jednolitego modelu zaktadajacego spetnienie w stopniu optymalnym
omawianej przestanki. Tym bardziej trudno bytoby stworzy¢ model optymalnych parametrow
technicznych istniejagcego lub projektowanego uzbrojenia terenu, zwlaszcza w odniesieniu
do obszaréw Natura 2000, poniewaz w r6znych warunkach faktycznych, nawet pozornie po-
dobnej inwestycji, parametry te moga ksztattowac si¢ inaczej.

Analizujac przestanke wystarczajacego istniejacego lub projektowanego uzbrojenia te-
renu planowanej inwestycji na obszarze Natura 2000 zauwazam brak bezposrednich szczegdl-
nych regulacji prawnych na gruncie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Zauwazalny jest zwigzek powstania uzbrojenia terenu — w przypadku jego braku lub koniecz-
no$ci modyfikacji, aby byto wystarczajace — zagwarantowanego w drodze umowy z ustano-
wionym rezimem prawnym obszaroéw Natura 2000. Oznacza to, ze zastosowanie b¢da tu miaty
przepisy odrgbne regulujace problematyke obszarow Natura 2000. Zagwarantowanie powsta-
nia nowego uzbrojenia terenu powinno uwzgledniaé ograniczenia prawne przewidziane
dla konkretnego obszaru Natura 2000. W razie watpliwo$ci wptywu powstania uzbrojenia te-
renu na cele ochrony ustanowionego obszaru Natura 2000, niezbedne jest przeprowadzenie
oceny oddzialywania przedsiewzigcia (polegajacego na zapewnieniu odpowiedniego uzbroje-
nia terenu) na obszar Natura 2000. Jest to o tyle istotne, Ze zagwarantowanie wykonania wy-
starczajacego uzbrojenia terenu na jednym obszarze Natura 2000 moze stanowi¢ zagrozenie
dla celéw ochrony tego obszaru, a na innym juz nie. Swiadczy to o koniecznosci zindywidua-
lizowanego podejscia zaréwno do obszaréw Natura 2000, jak 1 do instytucji zagwarantowania
uzbrojenia terenu.

Rozwazania podjete w tym rozdziale potwierdzity, ze kluczowe znaczenie
ma ustalenie prawidtowego stanu faktycznego przez organ wydajacy decyzje wz. Jesli stan fak-
tyczny zostal ustalony w sposéb bledny, skutkuje to dokonaniem niewtasciwej oceny prawne;,

a w konsekwencji wadliwego zastosowania normy prawnej.

600 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 kwietnia 2019 r., Il SA/Kr 212/19, LEX nr 2703974, Wyrok WSA
w Szczecinie z dnia 28 lutego 2019 r., Il SA/Sz 1254/18, LEX nr 2637329, Wyrok NSA z dnia 25 czerwca
2013 r., 11 OSK 428/13, LEX nr 1378944.
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ROZDZIAL VI

Przestanka przeznaczenia gruntow na cele nierolnicze i nielesne

i jej znaczenie dla obszarow Natura 2000

6.1. Uwagi ogélne

Z uwagi na rosngcg urbanizacje i uprzemystowienie, wzrasta zapotrzebowanie na tereny
inwestycyjne, co czesto odbywa si¢ kosztem gruntéw rolnych i lesnych. Kolejng materialno-
prawng przestanka wydania decyzji wz jest spetnienie wymogu z art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p.,
z ktérego wynika, zZe teren nie wymaga zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntoOw rolnych i le-
$nych na cele nierolnicze i niele$ne albo jest objety zgoda uzyskang przy sporzadzaniu miej-
scowych plandw, ktore utracity moc na podstawie art. 67 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zago-
spodarowaniu przestrzennym.

Przepis art. 61 wust. 1 pkt 4 wup.zp. przewiduje dwie odrgbne sytuacje,
kiedy jest mozliwe wydanie decyzji wz, przy zastosowaniu Kryterium przedmiotowego.
Po pierwsze — teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang¢ przeznaczenia gruntéw rolnych
i le$nych na cele nierolnicze i nielesne, badz po drugie — teren jest objety zgoda uzyskang przy
sporzadzaniu miejscowych planow, ktére utracity moc na podstawie art. 67 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (stosownie do art. 88 ust. 1 u.p.z.p.)®%.
W tym miejscu warto réwniez wyodrebni¢ sytuacje, w ktorej to teren wymaga zgody na zmiang
przeznaczenia gruntéw rolnych badz lesnych na cele nierolnicze i nieles$ne.

Celem tego rozdzialu jest wskazanie pogladow przedstawicieli doktryny
1 orzecznictwa na gruncie analizy prawnej przestanki, o ktérej mowa w art. 61 ust. 1 pkt 4
u.p.z.p. oraz wyjasnienie czy istnieje zwigzek tej przestanki z prawng forma ochrony przyrody
Natura 2000. Omoéwione zostang pojecia takie jak: grunty rolne, grunty lesne, teren, o ktorym
mowa w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p., przeznaczenie na cele nierolnicze i nielesne, wytaczenie
z produkcji rolnicze;j i lesnej. Istotne jest rowniez wyjasnienie zagadnienia objgcia terenu zgoda
na zmian¢ przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i1 nielesne uzyskang
przy sporzadzaniu miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, ktore utracity moc

obowiazujaca na podstawie art. 67 ust. 1 U.z.p. Dopelnieniem skutecznej zmiany przeznaczenia

601 Zob. Wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 wrzesnia 2019 r., Il SA/Gd 303/19, LEX nr 2724792.
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gruntéw na cele nierolnicze i niele$ne jest uzyskanie decyzji wytaczajacej grunty z produkcji
rolniczej i lesnej. Przestanke t¢ omowiono rowniez w kontekscie procedury uzgodnienia, o kto-
rej mowa w art. 53 ust. 4 pkt 6 u.p.z.p.

W  kontekécie analizowanej przestanki materialnoprawnej, oprocz —ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym istotne jest oméwienie wybranych przepisow
prawnych z ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i leénych®%?, dotyczacych
gruntéw rolnych 1 lesnych, ich ochrony oraz zamiany przeznaczenia na cele nierolnicze i nie-

lesne.

6.2. Pojecie terenu, o ktorym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p.

Przepis zawarty w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. mozna rozwaza¢ dwojako w zaleznos$ci
od kontekstu rozpatrywania spetnienia owego ustawowego wymogu. W pierwszej kolejnosci
niezbedne jest ustalenie znaczenia zwrotu ,,teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang prze-
znaczenia” gruntéw rolnych i le$nych na cele nierolnicze i nielesne. Po pierwsze, przyjac
mozna, ze teren nie wymaga zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntdOw rolnych lub lesnych
na cele nierolnicze i niele$ne, gdyz zostat objety zgoda uzyskana przy sporzadzeniu starego
planu miejscowego. Po drugie, przyja¢ mozna, iz teren wymaga uzyskania takiej zgody 1 zgoda
ta zostata juz udzielona w oparciu o szczegoélny tryb oraz na wzglad na przepisy ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Jak stwierdzil w jednym z wyrokéw NSA, wyodrgbnie-
nie wyzej wymienionego rozréznienia na gruncie przepisu z art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p.
jest poprawnym 1 dopuszczalnym, gdyz wynika wylacznie z kontekstu, w jakim rozwaza si¢
spelnienie przez inwestora warunku istnienia zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntow rolnych
na cele nierolnicze®®S. Do kategorii terenéw niewymagajacych uzyskania zgody na zmiang
przeznaczenia nalezg takie tereny, ktore nie wymagaja zgody na zmiang przeznaczenia z mocy
obowigzujacego prawa. W ocenie NSA przy zakwalifikowaniu danego terenu do jednej
z dwoch kategorii nie ma znaczenia okoliczno$¢, czy zgoda na zmiang przeznaczenia zostala
przez wilasciwy organ udzielona, czy tez takiej zgody nie wydano. Niezaleznie od tego,
czy wlasciwy organ wydat zgode na zmian¢ przeznaczenia, okreslony teren nalezy badz nie

nalezy do jednej z powyzszych kategorii gruntéw. Wydanie przez odpowiedni organ decyzji

802 t, j. Dz. U. z 2021 poz. 1326 ze zm., dalej jako: ,u.0.g.r.l.” albo ,ustawa o ochronie gruntéw rolnych
ilesnych”.
803 Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2017 r., Il OSK 261/16, LEX nr 2404341.
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0 zmianie przeznaczenia gruntdw, nie zmienia przynaleznos$ci danego terenu do okres§lonej ka-
tegorii gruntow®,

Interpretacja przepisu zawartego w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. sprowadza si¢ do okre-
slenia tresci obowigzku natozonego na organ wtasciwy do wydania decyzji Wz odno$nie usta-
lenia czy objety wnioskiem teren nie wymaga uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia grun-
tow rolnych lub lesnych na cele nierolnicze i nielesne. Z tresci art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p.
nie wynika wprost obowigzek ustalenia przez organ celu, na ktéry zmiana przeznaczenia nastg-
pita w uchylonym planie. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze prawidtowa wyktadnia
wskazanego przepisu nakazywata 0w cel takze uwzgledni¢, niemniej obowigzek ten wynikat
z konieczno$ci uzupetnienia wyniku wyktadni jezykowej przepisu o wynik wyktadni celowo-
sciowej, wedtug ktorej ztagodzenie skutku utraty mocy obowigzujacej przez stare plany miej-
scowe w adekwatny sposdb mozna zharmonizowa¢ z potrzebg zapewnienia gruntom rolnym
i lesnym odpowiedniej ochrony przez dowolng zmiang ich przeznaczenia. NSA w wyroku
z dnia 20 pazdziernika 2017 r.8% stwierdzit rowniez, ze problematyka stosowania odpowied-
niego rodzaju wyktadni zaakcentowana byta w literaturze, gdzie brak byto jednolitosci. Mia-
nowicie Z. Niewiadomski opowiadat si¢ za stosowaniem wykladni jezykowej i celowos$cio-
wej%%. T. Bakowski nie podzielat Jego zdania, poniewaz moglo to powodowaé powstanie
w  praktyce dzialan organdw administracji rozbieznych interpretacji  przepisu
z art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p.%%".

W przepisie prawnym w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. ustawodawca postuzyt si¢ okresle-
niem ,,teren”, jednoczes$nie nie precyzujac, co nalezy przez to rozumie¢. Rozbieznos$ci rozu-
mienia tego okreslenia sprowadzajg si¢ do odpowiedzi na pytanie czy terenem, w mysl anali-
zowanego przepisu, mozna nazwac czes¢ dziatki ewidencyjnej. Pierwsza grupa pogladow trak-
tuje dziatke ewidencyjng jako cato$¢ terenu inwestycji, zas druga dopuszcza ustalenie warun-
koéw zabudowy dla czgséci dziatki ewidencyjnej.

W orzecznictwie wyklarowat si¢ poglad, w mysl ktérego ,,terenem” w rozumieniu oma-
wianego przepisu jest teren, ktorego dotyczy wniosek o ustalenie warunkéw zabudowy,
czyli obszar jednej lub kilku konkretnie okreslonych dzialek ewidencyjnych, na ktérych plano-

wana jest realizacji danej inwestycji®®®. W ocenie WSA w Rzeszowie, pod pojeciem ,terenu”

804 Uchwata 7 — sedziow NSA z dnia 29 listopada 2010 r., Il OSP 1/10, LEX nr 621577, Wyrok NSA z dnia
13 grudnia 2017 r., Il OSK 579/17, LEX nr 2441377.

895 Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2017 r., Il OSK 261/16, LEX nr 2404341,

606 7. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2005, s. 508 i n.

807 T, Bgkowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Zakamycze 2004,
s. 212.

608 Por. wyroki NSA z dnia 10 stycznia 2008 r., sygn. akt 1l OSK 1826/06, LEX nr 466373; wyrok NSA z dnia
10 sierpnia 2011 r., sygn. akt Il OSK 1086/11, LEX nr 1068951; wyrok NSA z dnia 11 marca 2014 r., sygn. akt
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W rozumieniu przepisu z art. 64 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. miesci si¢ teren, ktory nie wymaga uzyska-
nia zgody albo jest objety zgoda. Zdaniem tego sadu, zwrot ,,teren” nalezy rozumie¢ jako ist-
niejace prawnie granice, ktorych przebieg ustalony zostal w trybie przewidzianym obowigzu-
jacymi przepisami, co wyklucza wskazywanie przez inwestora terenu stanowigcego tylko czes¢

dziatki ewidencyjnej®®.

Poglad ten nalezy oceni¢ krytycznie. Ustawodawca przeciez
w art. 52 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. wskazat, ze to inwestor okresla granice terenu, dla ktérego miataby
zosta¢ wydana decyzja wz. Prawodawca niczym nie ograniczyt wnioskujacych
o ustalenie warunkoéw zabudowy w tym zakresie. Sady nie zauwazajg, ze nieruchomosci,
anawet konkretne dziatki, mogg si¢ sktada¢ z r6znych uzytkow: rolnych, lesnych, budowlanych
I innych. Prezentowana tu interpretacja prowadzi do tego, ze wnioskujacy (takze wilasciciel
nieruchomos$ci) o wz dla przedsiewzigcia planowanego na tej czesci nieruchomosci,
ktora nie jest ani rolna, ani le$na, nie dostanie decyzji wz, bo za teren inwestycji organy wia-
sciwe maja uznaé calg nieruchomosé, a ta sktada si¢ z uzytkow rolnych/lesnych, na ktére zgody
na zmian¢ przeznaczenia nie udzielono, a jest ,,wymagana” (wg sagdow), bo sktada si¢ rowniez
z obszaru stanowigcego uzytek rolny i/lub lesny. Takie rozumowania sagdéw nie mozna uznac
jako zapewniajacego ochrone¢ gruntow rolnych lub lesnych.

Zdaniem NSA przez ,teren”, o ktorym mowa w art. 59 ust. 1 u.p.z.p., a takze
art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. nalezy rozumie¢ obszar jednej lub kilku konkretnie okreslonych
dzialek inwestycyjnych. Na konieczno$¢ takiej wyktadni wyzej wymienionych przepisow
prawnych posrednio wskazuje rowniez § 3 ust. 2 rozporzadzenia MI. W przepisie tym ustawo-
dawca jednoznacznie odwotal si¢ do szerokosci frontu dziatki objetej wnioskiem,
a nie szerokos$ci frontu terenu inwestycji. Do pojecia dziatki gruntu jako catos$ci, a nie jej wy-
dzielonego liniami rozgraniczajacymi teren inwestycji fragmentu prawodawca odwotat si¢
wprost takze w pozostatych przepisach tego rozporzadzenia, co wyraznie wskazuje,
Ze jego zamiarem nie bylo dopuszczenie mozliwosci ustalania warunkéw zabudowy dla frag-
mentéw dziatek inwestycyjnych®®. W orzecznictwie zwrocono rowniez uwage, ze wyznacze-
nie granic terenu, o ktérym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. nie moze mie¢ charakteru
dowolnego, wynikajacego z woli inwestora. Okreslenie granic bgdzie sprowadzone do wska-

zania tylko tej czgséci nieruchomosci gruntowej, ktora bedzie planowo faktycznie zabudowana

I OSK 2363/12, LEX nr 1490535; wyrok NSA z dnia 3 marca 2016 r., sygn. akt Il OSK 1626/14,
LEX nr 2081308; wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2016 r., sygn. akt 1l OSK 1168/14, LEX nr 2033971; wyrok NSA
z dnia 28 kwietnia 2016 r., sygn. akt 1l OSK 2066/14, LEX nr 2111144; wyrok NSA z dnia 24 marca 2016 r.,
11 OSK 1837/14, LEX nr 2113131; wyrok NSA z dnia 27 lipca 2017 r., Il OSK 2942/15, LEX nr 2342529; wyrok
NSA z dnia 31 sierpnia 2017 r., II OSK 777/16, LEX nr 2406634, Wyrok WSA w Lodzi z dnia
10 grudnia 2019 r., IT SA/Ld 707/19, LEX nr 2768145.

609 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 14 stycznia 2020 r., 11 SA/Rz 1201/19, LEX nr 3030899.

610 Wyrok NSA z dnia 27 marca 2019 r., Il OSK 1205/17, LEX nr 2650582.
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lub w inny sposob zagospodarowana®'!. Nie sposob podzieli¢ takze i tych pogladow. W mojej
ocenie taka interpretacja — dokonywana przez sady administracyjne — przepisu z art. 61 ust. 1
pkt 4 u.p.z.p ogranicza prawa i wolnosci jednostki. Przepisy rozporzadzenia MI odnosza si¢
do dzialek sasiednich, a przyjecie ,,frontu dziatki” jako miary ustalania granic terenu analizo-
wanego w niczym nie przeszkadza — terenem inwestycji bedzie mogla by¢ cz¢s¢ dziatki (nie-
ruchomosci), a jej ,,frontem” — jej czgs$¢, ktora przylega do drogi, z ktorej odbywa sie gtowny
wjazd lub wejscie na dziatke (zgodnie z art. 2 pkt 5 rozporzadzenia MI). Rozwigzanie takie
wydaje si¢ trafne, poniewaz wsrod duzych dzialek z zabudowa rozproszona, koniecznos$¢ do-
konania podziatu nieruchomosci na mniejsze dziatki, prowadzitaby do tego, ze zamiast konty-
nuacji wilasnie takiej zabudowy, wtasciciel nie wybudowalby niczego, bo wyznaczony obszar
analizowany zamknaltby si¢ w granicach jego wlasnej (tyle, ze podzielonej na dziatki), nieru-
chomosci.

W orzecznictwie zauwazytam rowniez twierdzenia sadow o tym, ze dziatka ewiden-
cyjna jest jedynym kryterium obszarowym, do ktérego mozna odnosi¢ art. 7 ust. 2 pkt 1
u.0.g.r.l., ktérego stosowanie nie pozwala na obejscie tego przepisu. Argumentacja sagdow spro-
wadza si¢ do tego, iz dopuszczenie orzekania o warunkach zabudowy na terenie obejmujgcym
fragment dziatki ewidencyjnej skutkowaloby tym, ze przedmiot ewentualnych postepowan
uzgodnieniowych, czy tez przedmiot analizy urbanistycznej bylby réwniez ograniczony,
co w konsekwencji mogtoby prowadzi¢ do obchodzenia przez inwestorow ograniczen,
np. zwigzanych z ochrong gruntéw rolnych i lesnych lub dotyczacych wskaznikow urbanistycz-
nych (intensyfikacja zabudowy dziatek)®'?. Sady w tych wyrokach nie uwzgledniaja tego,
ze ustawa o ochronie gruntow rolnych 1 leSnych odwotuje si¢ nie do ,,dziatek geodezyjnych”,
ale przede wszystkim do gruntow okreslonych w ewidencji gruntow jako uzytki rolne
(art. 2 ust. 1 pkt 1 u.0.g.r.l.). Podobnie czyni z gruntami lesnymi (art. 2 ust. 2, chociaz bardziej
zawile, poprzez odwotanie si¢ do ustawy o lasach). Uzytkami rolnymi i le§nymi czg¢sto nie sa
cale dziatki, ale te ich fragmenty, ktdre posiadajg przymioty (glebe, roslinnos¢, zadrzewienie,
poszycie itd.), czynigce z danego obszaru grunt rolny lub lesny. O tym, Ze tylko czg$¢ dziatki
moze by¢ gruntem rolnym lub leSnym §wiadcza tez pozostate przepisy art. 2 ust. 1 u.o0.g.r.l.,
wskazujace inne grunty bedace rolnymi, ktore bardzo czesto beda tylko ich czegsciami
(np. grunty pod budynkami gospodarstwa rolnego sa rolne, ale pod znajdujacym si¢ na tej same;j

611 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 stycznia 2020 r., IV SA/Wa 2773/19, LEX nr 3053440, Wyrok
WSA w Biatymstoku z dnia 26 listopada 2019 r., Il SA/Bk 599/19, LEX nr 2754246, Wyrok WSA w Warszawie
z dnial5 pazdziernika 2019 r., IV SA/Wa 1335/19, LEX nr 3022732, Wyrok WSA w Krakowie z dnia
26 kwietnia 2019 r., Il SA/Kr 79/19, LEX nr 2657762.
612 Wyrok NSA z dnia 19 wrzes$nia 2019 r., II OSK 2561/17, LEX nr 2735710, Wyrok NSA z dnia
28 kwietnia 2016 r., Il OSK 2066/14, LEX nr 2111144,
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dziatce budynkiem sklepu, jego magazynu, parkingu i placu manewrowego dla samochodéw
dostawczych — rolne nie sa. Wydaje si¢, ze ochrona gruntéw rolnych lub lesnych, wspomniana
w tych wyrokach, moze wywola¢ mierny skutek zwtaszcza, gdy dokonany zostanie podziat
duzej dzialki na kilka mniejszych i dziatki te zostang zabudowane.

Analizujgc zasadno$¢ drugiego pogladu o dopuszczalno$ci ustalenia warunkow zabu-
dowy dla czeSci dziatki ewidencyjnej, w orzecznictwie stwierdzono, ze dotyczy
to szczegblnych stanow faktyczno-prawnych, w ktorych czg$¢ dziatki objeta jest miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego. Nie ma powodow, aby teren nadajacy si¢ pod zabu-
dowe, nieobjety mpzp zostat wytaczony spod procedury uzyskania warunkow zabudowy i za-
gospodarowania, tylko dlatego, ze inna jego cze$¢, nieprzeznaczona pod inwestycj¢ budowlang

13 Do szczegdlnych uwarunkowan normatywnych dopusz-

lezy na obszarze objetym planem
czalnych przy ustaleniu warunkéw zabudowy dla fragmentow dziatek ewidencyjnych zaliczy¢
mozna — zdaniem sadow — decyzje wydane w trybie tzw. specustawowym®4, Jak stwierdzono
W orzecznictwie, powyzej opisana sytuacja nie jest regula, lecz dotyczy sytuacji wyjatko-
wychS1S,

Zauwazam réwniez brak jednolito$ci w kwestii, gdy na terenie objetym wnioskiem
o ustalenie warunkow zabudowy, czg$¢ gruntu nie wymaga uzyskania zgody na zmiang prze-
znaczenie terenu na cele nierolnicze 1 nieleSne. WSA w Szczecinie stwierdzil,
ze dopuszczalne jest wydanie decyzji wz dla terenu stanowigcego zardwno catosé, jak 1 czgsé
dzialki ewidencyjnej, ktora nie wymaga uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntow,
jezeli teren ten mozna jednoznacznie wyodrebni¢ 1 przedstawi¢ na zalgczniku graficznym
do decyzji wz®®. Woweczas zastosowanie bedzie mie¢ przepis zawarty w art. 54 pkt 3 u.p.z.p.
ktory stanowi, iz w decyzji nalezy okresli¢ linie rozgraniczajace teren inwestycji, wyznaczone
na mapie w odpowiedniej skali. Zazwyczaj sg to granice dziatki ewidencyjnej, ale za pomoca
linii rozgraniczajacych inwestycje mozliwe jest rowniez wskazanie konkretnej czgsci dziatki,
na ktorej moze by¢ ona realizowana. Wobec tego bezzasadny jest argument, ze w decyzji Wz
nie okre$la si¢ konkretnego potozenia nieruchomosci, tylko okresla si¢ warunki zabudowy

dla catej dziatki. Jak orzekt w tym wyroku NSA, nic nie stoi na przeszkodzie, aby okresli¢

613 Wyrok NSA z dnia 9 lipca 2015 r., sygn. akt 1l OSK 491/14, LEX nr 1803270; wyrok NSA z dnia
16 stycznia 2018 r., sygn. akt 11 OSK 743/17, LEX nr 2463047.

614 Wyrok NSA z dnia 3 lipca 2019 r., 11 OSK 2153/17, LEX nr 2703486.

815 Wyrok NSA z dnia 5 wrze$nia 2019 r., I1 OSK 2447/17, LEX nr 2727758; Wyrok WSA w Warszawie z dnia
12 lutego 2020 r., IV SA/Wa 2641/19, LEX nr 3031096.

616 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 21 listopada 2013 r., 11 SA/Sz 902/13, LEX nr 1401785. Podobnie: Wyrok
NSA z dnia 24 maja 2018 r., Il OSK 1634/16, LEX nr 2520807; Wyrok NSA z dnia 17 lipca 2019 r.,
Il OSK 1881/18, LEX nr 2740067; Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2020 r., Il OSK 1693/19, LEX nr 3038283;
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 1 lipca 2020 r., IT SA/Gd 634/19, LEX nr 3027512.
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warunki zabudowy dla wyodrebnionej liniami rozgraniczajacymi czgsci  dziatki,
bez przesadzania o konkretnym potozeniu zabudowy®!’.

Z zaprezentowanymi w powyzszym akapicie poglagdami nie zgodzit sie WSA w Lodzi
orzekajacy w sprawie sygn. II SA/Ld 649/19%%8, Zdaniem tego sadu niedopuszczalne jest wy-
danie decyzji wz dla terenu stanowigcego czg$¢ dziatki ewidencyjnej, ktora nie wymaga uzy-
skania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntdw, mimo wyodr¢bnienia tego terenu za pomoca
linii i przedstawienia go na zalgczniku graficznym do decyzji 0 wz. Na potwierdzenie powyz-
szego stanowiska sad ten przywotal dominujacg wyktadnie pojecia ,.terenu” funkcjonujaca
w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym, stwierdzajac, ze ,,terenem” jest teren, ktorego do-
tyczy wniosek o ustalenie warunkéw zabudowy, czyli obszar jednej lub kilku konkretnie okre-
$lonych dziatek ewidencyjnych, na ktérych planowana jest realizacja danej inwestyc;ji®'®. Po-
glad ten zostat zaaprobowany w innych orzeczeniach®?,

Jak orzekt WSA w Lodzi, powotujacy si¢ na wezesniejszy wyrok NSA, za przyjgciem
tej linii orzeczniczej przemawia fakt, ze ustalenie warunkéw zabudowy odnosi si¢ do dziatki
objetej wnioskiem, jako calo$ci, nie za$ jedynie tej czesci, ktéra w wyniku realizacji inwestycji
bedzie faktycznie zabudowana. Podkreslono rowniez, ze celem decyzji wz jest zasadniczo usta-
lenie, ze na konkretnej dzialce wskazanej we wniosku jest mozliwo$¢ realizacji wnioskowa-
nego przedsiewzigcia (z okreslonymi jego parametrami), nie okresla si¢ natomiast doktadnego
polozenia inwestycji na dziatce. W konsekwencji zatem, na tym etapie nie rozstrzyga si¢, ktora
czg$¢ dziatki przeznaczona bedzie na cele nierolnicze lub niele§ne. W ocenie tego sadu, uza-
sadnia¢ miato to z kolei wniosek, ze zmiana przeznaczenia obejmuje caly obszar wyznaczony
jako dziatka badz dziatki geodezyjne, a nie wylacznie powierzchni¢ faktycznie zajeta pod lo-
kalizowang w ten sposob inwestycje®?.

Podkresli¢ nalezy, iz w sytuacji, gdy na danej dziatce wystepuja grunty o r6znym statu-

sie prawnym, tj. grunty rolne i lesne, przy czym w stosunku do gruntow rolnych

617 Wyrok NSA z dnial7 lipca 2019 r., 11 OSK 1881/18, LEX nr 2740067.

618 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 25 pazdziernika 2019 r., IT SA/L.d 649/19, LEX nr 2744609.

619 Wyrok NSA z dnia 14 listopada 2018 r., Il OSK 2758/16, LEX nr 2629084,

620 Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2008 r., Il OSK 1826/06, LEX nr 466373, wyrok NSA z dnia
10 sierpnia 2011 r., Il OSK 1086/11, LEX nr 1068951, Wyrok NSA z dnia 11 marca 2014 r., Il OSK 2363/12,
LEX nr 1490535, Wyrok NSA z dnia 31 sierpnia 2017 r., Il OSK 777/16, LEX nr 2406634, Wyrok WSA
w Krakowie z dnia 11 pazdziernika 2019 r., IT SA/Kr 584/19, LEX nr 2731355, Wyrok WSA w Szczecinie
z dnia 20 lipca 2018 r., 1l SA/Sz 685/18, LEX nr 2531098, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 1 czerwca 2017 r.,
sygn. IV SA/Po 265/17, LEX nr 2307356; wyrok NSA z dnia 10 marca 2017 r., sygn. Il OSK 1755/15,
LEX 2316683, Wyrok WSA w Gdansku z dnia 6 grudnia 2017 r., II SA/Gd 646/17, LEX nr 2417290, Wyrok
WSA w Szczecinie z dnia 19 pazdziernika 2017 r., IT SA/Sz 935/17, LEX nr 2400095, Wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 1 czerwca 2017 r., IV SA/Po 265/17, LEX nr 2307356, Wyrok NSA z dnia 23 maja 2017 r.,
11 OSK 1769/16, LEX nr 2352636, Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2017 r., Il OSK 2012/15, LEX nr 2316295.

621 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 25 pazdziernika 2019 r., Il SA/Ed 649/19, LEX nr 2744609. Zob. Wyrok NSA
z dnia 18 kwietnia 2018 r., 11 OSK 1442/16, LEX nr 2494133,
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nie jest wymagana zgoda na zmiang¢ przeznaczenia terenu, to niedopuszczalne jest wydanie
decyzji wz dla inwestycji innej niz rolnicza lub lesna z uwagi na niespetnienie kryterium
z art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. Zdaniem WSA w Warszawie, wprowadzony przez ustawodawce
rygoryzm polegajacy na ustaleniu zasady zmiany przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nie-
lesne wytacznie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego wyklucza mozliwo$¢
wydania decyzji wz, w sytuacji gdy nawet na niewielkim fragmencie dzialki inwestycyjnej
znajduja sie grunty le$ne®??,

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, stwierdzi¢ nalezy, ze uznanie ktoregos z kie-
runkéw orzeczniczych za dominujacy jest sprawa sporng, co potwierdzit WSA w Olsztynie
w jednym z wyrokow®?3, Zaden z argumentéw podawanych w wykorzystanych wyrokach op-
tujacych za wykluczeniem okre§lania terenu inwestycji na czg¢sci dziatki geodezyjnej
nie odpart tych obiekcji i nie dostrzegt, ze ustawa o ochronie gruntéw odwotuje si¢ do gruntu
rolnego jako uzytku, a nie jako dziatki geodezyjnie wyodrgbnionej, a przepisy geodezyjne wy-

raznie wymagaja wyodrgbniania uzytkéw wchodzacych w sktad danej dziatki.

6.3. Pojecie gruntow rolnych i leSnych oraz zmiana ich przeznaczenia na cele nierolnicze

i nieleSne a obszary Natura 2000 w kontekscie art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p.

Majac na uwadze przepis z art. 61 ust. 1 pkt 4 up.z.p. nalezy odnies¢
go do uregulowan ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych 1 lesnych.
Przy czym przepisy tej ustawy traktowane sg jako przepisy odrgbne, o ktorych mowa
w art. 61 ust 5 u.p.z.p. Celem przywotanej ustawy jest ochrona gruntéw rolnych i le§nych przed
zmiang ich przeznaczenia na cele nierolnicze i nielesne oraz poprawa ich wartosci uzytkowe;j
(art. 11 3 u.0.g.r.l.). W literaturze prawniczej stwierdzono, ze ochrong t¢ mozna nazwac¢ kom-
pleksowa, powigzang z planowaniem przestrzennym, ktorej celem jest ochrona ziemi,
jako $rodka produkc;ji®?*. Dostrzegalne sg takze poglady, ze ochrona gruntéw rolnych i lesnych
dotyczy zaréwno ochrony produkcyjnosci rolnictwa i ochrony podstawowego $rodka produk-
cyjnego, jakim sg grunty rolne, jak réwniez ochrona ta uwzglednia coraz wigcej elementéw

srodowiskowych®?. Jak twierdzi M. A. Krél reglamentacja korzystania z gruntu rolnego za-

warta jest zarowno w prawie ochrony srodowiska, jak i w ustawie o ochronie gruntéw rolnych

622 Wyrok WSA w Warszawie z 6 wrzes$nia 2017 ., IV SA/Wa 962/17, LEX nr 2400837.

623 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 19 stycznia 2021 r., Il SA/OI 950/20, LEX nr 3121250.

624 T, Kurowska, Planowanie przestrzenne na obszarach wiejskich [w:] P. Czechowski (red.), Prawo rolne, War-
szawa 2013, s. 277 i n.

625 J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Ustawa 0 ochronie gruntow rolnych i lesnych. Komentarz, Warszawa 2015,
dostep online: Legalis.
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1 le$nych, przy czym prawo ochrony srodowiska wprowadza regulacje chronigce powierzchnie
ziemi niezaleznie od pelnionej funkcji, a ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych dotyczy
ochrony powierzchni ziemi petiacej funkcje produkcyjng w rolnictwie i lesnictwie)®?®.
Jak twierdza J. Bieluk oraz D. Lobos-Kotowska, ochrona gruntéw rolnych 1 lesnych polega
na zapobieganiu przeznaczaniu tychze gruntoéw na cele nierolnicze i niele$ne, a takze na zabez-
pieczeniu tych gruntéw przed szkodliwym oddzialywaniem przedsiewzig¢, dla ktdrych ustana-
wia si¢ obszary ograniczonego uzytkowania, tereny gornicze oraz w zwigzku z podejmowa-
niem na gruntach rolnych i lesnych inwestycji infrastrukturalnych®?’. Takie ujecie wskazuje
na szerokie rozumienie celu regulacji ustawowej ochrony gruntéw rolnych i le$nych,
ale takze ukazuje zwigzek tej regulacji z prawem ochrony §rodowiska, ochrong przyrody.
Prawodawca w ustawie o ochronie gruntéw rolnych i le$nych zawarl definicj¢ pojecie
grunty rolne. W mysl art. 2 ust. 1 uv.o.g.r.l. gruntami rolnymi, w rozumieniu ustawy, sg grunty:

1) okreslone w ewidencji gruntéw jako uzytki rolne®?®;

2) pod stawami rybnymi i innymi zbiornikami wodnymi, stuzacymi wylacznie
dla potrzeb rolnictwa;

3) pod wchodzacymi w sktad gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi
oraz innymi budynkami i urzadzeniami shuzagcymi wylacznie produkcji rolniczej
oraz przetworstwu rolno-spozywczemu;

4) pod budynkami i urzadzeniami stuzacymi bezposrednio do produkcji rolniczej uznanej
za dzial specjalny, stosownie do przepisow o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
1 podatku dochodowym od 0s6b prawnych;

5) parkow wiejskich oraz pod zadrzewieniami i zakrzewieniami $rodpolnymi,
w tym rowniez pod pasami przeciwwietrznymi 1 urzadzeniami przeciwerozyjnymi;

6) rodzinnych ogrodéw dziatkowych i ogrodéw botanicznych;

7) pod urzadzeniami: melioracji wodnych, przeciwpowodziowych i przeciwpozarowych,
zaopatrzenia rolnictwa w wode, kanalizacji oraz utylizacji $ciekow 1 odpadoéw

dla potrzeb rolnictwa i mieszkancow wsi,

626 M. A. Krol, Wplyw regulacji prawno-rolnej na zakres korzystania z gruntu rolnego, ,,Studia Prawno-Ekono-
miczne 2005, t. LXXII, s. 103-128.
627 J, Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Ustawa o ochronie gruntéw ... op. cit., dostep online: Legalis.
628 Zastosowanie majg tu przepisy ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne
oraz rozporzadzenie wykonawcze wydane na podstawie art. 26 ust. 2 tej ustawy. Zgodnie z § 9 ust. 1 rozporza-
dzenia Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji gruntow
i budynkow, t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1390 ze zm., dalej jako: ,,MRPiT”, grunty rolne dziela si¢ na uzytki rolne
(grunty orne (R), sady (S), taki trwate (L), pastwiska trwate (Ps), grunty rolne zabudowane (Br), grunty
pod stawami (Wsr), grunty pod rowami (W), grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych (Lzr))
i nieuzytki (N).
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8) zrekultywowane dla potrzeb rolnictwa;

9) torfowisk i oczek wodnych;

10) pod drogami dojazdowymi do gruntéw rolnych.

Nie uwaza si¢ za grunty rolne gruntdw znajdujacych si¢ pod parkami i ogrodami wpi-
sanymi do rejestru zabytkow (art. 2 ust. 3 u.o.g.r.l.). Powyzszy katalog ma charakter zamknigty.
Tylko grunty wskazane w tym przepisie mozna uzna¢ za grunty rolne.

Natomiast pod pojeciem gruntéw lesnych®?®, w rozumieniu art. 2 ust. 2 u.0.g.r.l., rozu-
mie si¢ grunty:

1) okreslone jako lasy w przepisach o lasach;

2) zrekultywowane dla potrzeb gospodarki lesnej;

3) pod drogami dojazdowymi do gruntéw lesnych.

Zgodnie z trescig przepisu zawartego w art. 2 u.o.g.r.l. — stosujac kryterium przedmio-
towe — w literaturze dokonano wyodrgbnienia kategorii gruntow rolnych w sensie pozytywnym
(art. 2 ust. 1 v.o.g.r.l.) i negatywnym (art. 2 ust. 3 u.o.g.r.l.) oraz kategori¢ gruntow lesnych
(art. 2 ust. 2 u.0.9.r.1.)%%. W odniesieniu do gruntéw lesnych, ustawodawca odsyla czytelnika
do tresci ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach. Lasem w rozumieniu przywolanej ustawy
jest grunt:

1) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscia lesng (uprawami le-
$nymi) - drzewami i krzewami oraz runem lesnym - lub przej$ciowo jej pozbawiony:

1. przeznaczony do produkcji lesnej lub

2. stanowiagcy rezerwat przyrody lub wchodzacy w sklad parku narodowego
albo

3. wpisany do rejestru zabytkow;

2) zwiagzany z gospodarka lesna, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki le-
snej: budynki 1 budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatu przestrzennego
lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca sktadowa-
nia drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzadzenia turystyczne.
Wyzej przytoczong definicje lasu mozna rozpatrywaé¢ dwojako. Po pierwsze, lasem

uznaje si¢ grunt o zwartej powierzchni, co najmniej 0,10 ha pokryty roslinnoscig lesng (upra-
wami lesnymi) drzewami i krzewami oraz runem le$nym, ktory nie speinia zadnego dodatko-

wego kryterium z art. 3 pkt 1 lit. a-c u.l.%%l. Po drugie, za las uznaje si¢ grunty

629 W mysl § 9 ust. 2 rozporzadzenia MRPiT, grunty lesne dzielg si¢ na lasy (Ls) oraz grunty zadrzewione
i zakrzewione (Lz) oraz grunty pod rowami (W).

630 W. Radecki, Ustawa o ochronie... op. cit., s. 46.

831 Zob. Wyrok WSA w Fodzi z dnia 17 pazdziernika 2017 r., IT SA/Ed 632/17, LEX nr 2400121.
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o powierzchni co najmniej 0,10 ha przejSciowo pozbawionych roslinnosci lesnej,
o ile spetnione zostang kryteria z art. 3 pkt 1 lit. a-c u.l.

Jak juz zostato wspomniane, ustawa o ochronie gruntow rolnych i lesnych odwotuje si¢
nie do dzialek w znaczeniu geodezyjnym, lecz do wszystkich gruntow okreslonych
w ewidencji. Tren inwestycji, o ktorym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. moze sktadac si¢
z gruntdw oznaczonych réoznymi symbolami. Majac na uwadze przytoczone definicje gruntow
rolnych 1 le$nych, nalezatoby poruszy¢ kwesti¢ gruntow rolnych i lesnych stanowigcych nieza-
budowane 1 niezagospodarowane uzytki rolne i grunty przeznaczone do produkcji lesne;j,
bo przede wszystkim wnioski o ustalenie warunkéw zabudowy dotycza takich gruntow.

Ustawa o ochronie gruntow rolnych i le§nych zawiera definicj¢ legalng pojecia ,,prze-
znaczenia na cele nierolnicze 1 nielesne”. W mys$l art. 4 pkt 6 wu.o.grl
przez przeznaczenie gruntdw na cele nierolnicze lub nielesne rozumie si¢ ustalenie innego
niz rolniczy lub lesny sposobu uzytkowania gruntéw rolnych oraz innego niz le$ny sposobu
uzytkowania gruntéw lesnych. W literaturze stwierdzono, ze definicja ta ma charakter informa-
cyjny®®2. Zdaniem W. Radeckiego, w ustawie o ochronie gruntéw rolnych i lenych chodzi
o0 przeznaczanie gruntow rolnych i leSnych na cele nierolnicze i niele$ne. Ustawa ta nie reguluje
przeznaczania gruntdw rolnych na cele lesne, ani gruntow lesnych na cele rolne. Takie prze-
znaczenie jest przedmiotem ustawy o lasach oraz szczegétowych przepisow o zalesieniach®®,

W mysl art. 7 ust. 112 u.0.g.r.l. przeznaczenie gruntow rolnych (stanowiacych uzytki
Klas I-11T) oraz le$nych na cele nierolnicze i nielesne dokonuje si¢ w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego po uzyskaniu zgody odpowiednio ministra do spraw rolnictwa
badz ministra do spraw §rodowiska (w odniesieniu do gruntéw lesnych stanowigcych wtasnos¢
Skarbu Panstwa), lub marszatka wojewddztwa (w odniesieniu do pozostatych gruntow le-
$nych).

Od wyzej przedstawionej reguly prawodawca przewidzial wyjatki. Przepis,
o ktorym mowa w art. 7 ust. 1 u.o.g.r.l., nie ma zastosowania do terendéw, dla ktérych nie spo-
rzadza si¢ mpzp (art. 7 ust. 1a uv.o.g.r.l.). Przeznaczenie gruntow rolnych na cele nierolnicze,
poza miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, moze by¢ dokonane w decyzji
wz tylko wowczas, gdy nie jest wymagana zgoda ministra wiasciwego do spraw rozwoju wsi,

o ktorej mowa w art. 7 ust. 2 pkt 1 u.o.g.r.l. Ustawodawca wskazat natomiast, ze zwolnienie

632 J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Komentarz, Warszawa 2015,
s. 37.
633 W. Radecki, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, Warszawa 2012, s. 83.
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z koniecznosci uzyskania zgody na przeznaczenie nierolnicze uzytkéw rolnych klas I-111, uza-
leznione jest od facznego spetnienia warunkow okreslonych w art. 7 ust. 2a u.o.g.r.l., to jest:

1) co najmniej potowa powierzchni kazdej zwartej czg¢$ci gruntu zawiera si¢ w obszarze
zwartej zabudowy;

2) potozone sg w odleglosci nie wickszej niz 50 m od granicy najblizszej dziatki budow-
lanej w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mos$ciami;

3) potozone sg w odleglosci nie wigkszej niz 50 metrow od drogi publicznej
W rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych®,

4) ich powierzchnia nie przekracza 0,5 ha, bez wzgledu na to, czy stanowia jedng catosc,
czy stanowig kilka odrebnych czesci.

Wobec tak fundamentalnej zasady niedopuszczalne jest wydanie decyzji wz
w sytuacji, gdy planowane zagospodarowanie terenu, gdy grunt wymaga zgody na zmiang prze-
znaczenia (bo spetnia kryteria z art. 7 ust. 2 u.o.g.r.l. 1 nie zachodzg okoliczno$ci z ust. lai2a
u.o.g.r.l.). W zwigzku z tym, gdyby wydana zostala decyzja wz, to naruszalaby ona przepisy
art. 61 ust. 1 pkt 4 i ust. 5 u.p.z.p. Prawodawca wskazat, ze w mysl art. 6 ust. 1 v.o.g.r.l,
ze na cele nierolnicze i nieleSne mozna przeznaczy¢ przede wszystkim grunty oznaczone
w ewidencji gruntéw jako nieuzytki, a w razie ich braku — inne grunty o najnizszej przydatnosci
produkcyjnej. Grunt sklasyfikowany jako nieuzytek nie jest wymieniany w art. 7 ust. 2 u.o.g.r.l.
jako wymagajacy zgody w przypadku przeznaczenia go na cele nierolnicze i nielesne. Oznacza
to, ze warunek z art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. bedzie spelniony, gdy catos¢ albo cze$¢ dziatki
wskazanej we wniosku o ustalenie warunkow zabudowy, na ktorej to ma by¢ zrealizowana
planowana inwestycja, bedzie sktadata si¢ z gruntdéw niewymagajacych uzyskania zgody
na zmian¢ przeznaczenia gruntow na cele nierolnicze 1 niele$ne.

Analiza art. 7 u.o.g.r.l. prowadzi rowniez do wniosku, Ze mozliwe jest wydanie decyzji
wz na gruntach rolnych i le$nych, bez zmiany ich przeznaczenia na cele nierolnicze
1 nielesne, o ile planowana inwestycja jest zgodna z rolnym lub lesnym przeznaczeniem terenu,
np. dotyczy inwestycji w zakresie budowy urzadzen produkcji rolniczej badz lesne;.
Wobec tego nalezy podzieli¢ poglad wyrazony w literaturze, iz art. 7 u.0.g.r.l. nie mozna inter-
pretowac jako zakazu wydawania decyzji pozytywnych dla terenéw rolnych i lesnych. Dalej

wyjasniono, ze byloby to nieuzasadnionym ograniczeniem inwestoréw i1 witascicieli, jak row-

834 tj. Dz. U. 22021 poz. 1376 ze zm., dalej jako: ,,u.d.p.”.
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niez sprzeczne z celem, dla jakiego go ustanowiono, tj. prawna ochrona gruntéw rolnych i le-
$nych przed niekontrolowang zmiang przeznaczenia, a nie za§ blokowanie inwestycji shuzacych
rolniczemu lub lesnemu wykorzystaniu tych gruntow®®,

Zwroci¢ uwage nalezy na uzyte przez prawodawce sformutowania. W art. 7 u.o.g.r.l.
mowa jest o ,,przeznaczaniu” gruntow na cele nierolnicze i niele$ne, a nie o ,,zmianie przezna-
czenia”. Z kolei z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. wynika, ze ustalenie ,,przeznaczenia” terenu, rozmiesz-
czenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow
zabudowy terenu nast¢puje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Nato-
miast w przypadku braku mpzp i inwestycji innych niz inwestycje celu publicznego, jest mowa
nie o przeznaczeniu terenu, lecz o okresleniu sposobow zagospodarowania i warunkéw zabu-
dowy terenu, co nastepuje w drodze decyzji wz. Zatem decyzja wz nie zmienia przeznaczenia
danego gruntu, lecz okresla jego sposdb zagospodarowania i warunki zabudowy.

A. Zielinski twierdzil, ze ochrona gruntéw rolnych i lesnych nie moze sprowadzac si¢
do restrykcyjnych ograniczen, ani dominowac¢ nad funkcja porzadkujaca przestrzen inwesty-
cyjna®®. Istotne jest, ze decyzja wz nie moze zmienia¢ przeznaczenia gruntu, a jej podstawo-
wym celem jest wskazanie czy na okreslonym terenie dopuszczalna jest inwestycja.
Przy czym kluczowe jest tu rowniez uwzglednienie aktualnego przeznaczenia terenu, na ktorym
ma by¢ realizowana inwestycja. Potwierdzone zostato to w literaturze®®’.

Z art. 7 v.o.g.r.l. wynika, ze jezeli zgoda na zmiang przeznaczenia nie jest wymagana,
to przeznaczenie gruntow rolnych (ale juz niele$nych, co do ktorych zgoda wymagana
jest zawsze) na cele nierolnicze 1 nielesne moze nastgpi¢, poza mpzp, tj. w decyzji wz.
Jak trafnie wskazal D. R. Kijowski, zaktadajac ze zgoda na zmiane¢ przeznaczenia gruntéw rol-
nych i le$nych, o ktorej mowa w art. 7 u.o.r.l. nie jest wymagana i zaden inny przepis
nie zakazuje zabudowy i1 zagospodarowania gruntéw nie wymagajacych takiej zgody na cele
nierolnicze (i nielesne), wydanie decyzji odmownej jest niedopuszczalne®®,

W orzecznictwie odnalez¢ mozna twierdzenie, ze mozliwe jest uzyskanie decyzji wz
dla inwestycji na gruncie lesnym polegajacej na budowie lesniczowki wykorzystywanej
na cele gospodarki lesnej. W ocenie WSA w Poznaniu, w takiej sytuacji organy powinny roz-

wazy¢, czy budowa planowanego budynku w istocie doprowadzitaby do zmiany przeznaczenia

835 Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie... op. cit., s. 538.

836 A. Zielifiski, Orzecznictwo sqdowoadministracyjne w sprawach odrolnienia gruntéw, ,,Zeszyty Naukowe Sa-
downictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, S. 497.

837 A. Despot-Miadanowicz, Komentarz do art. 61 u.p.z.p. [w:] M. Wierzbowski (red.), A. Plucinska-Filipowicz
(red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Warszawa 2018, s. 688.

6% D, R. Kijowski, Zabudowa nieruchomosci na terenach nie objetych miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego, ,,CASUS” 2005, nr 3, s. 11
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gruntu lesnego na cele nielesne. Dopiero wigc stwierdzenie, ze planowana inwestycja nie bg-
dzie wykorzystywana wylacznie dla potrzeb gospodarki lesnej w rozumieniu art. 6 ust. 1 pkt 1
u.l., a grunt objety wnioskiem nie zostat objety zgoda wyrazong w planie miejscowym na prze-
znaczenie gruntdw lesnych na cele niele$ne uprawniataby do konstatacji, ze w sprawie nie zo-
stat spetniony warunek zawarty wart. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. Przepis ten nie moze by¢ bowiem
interpretowany jako zakaz wydawania decyzji pozytywnych dla terenéw rolnych czy lesnych,
lecz nalezy go interpretowac jako norme, ktorej celem pozostaje przede wszystkim ochrona
gruntéw rolnych 1 le§nych przed niekontrolowang zmiang przeznaczenia, a nie blokowanie in-
westycji®3.

W literaturze stwierdzono, ze biorgc pod uwage grunty rolne niedopuszczalne
jest generalne rozumienie zakazu wydawania decyzji wz. Kazda sprawa powinna by¢ rozpatry-
wana W sposéb indywidualny, uwzgledniajac zaré6wno przepisy ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym, jak rowniez regulacje prawne zawarte w ustawie
o ochronie gruntéw rolnych i le$nych®®. Twierdzenie te przemawia za poprawnoscig przyje-
tego w rozprawie zatozenia o koniecznosci zindywidualizowanego podejScia zar6wno
do przedsigwzig¢, jak 1 obszaru, na ktérym ma by¢ ono realizowane.

Warto rowniez wspomnie¢, iz ustalenie warunkow zabudowy nie moze by¢ dokonane
w oparciu o zgod¢ na zmiang przeznaczenia gruntdw rolnych lub lesnych na cele nierolnicze
1 nielesne w odniesieniu do plandéw jeszcze nieuchwalonych albo uchwalonych, ktore utracity
moc prawng w innych okoliczno$ciach niz omawiane. Byloby to sprzeczne z art. 7 ust. 1
u.o.g.r.l. oraz art. 61 ust. 5 u.p.z.p.

W kontekscie definicji lasu 1 zmiany przeznaczenia gruntu leSnego na cele niele$ne pro-
blem stanowi interpretacja pojecia ,,przeznaczony do produkcji le$nej”. Prawodawca
w zadnym z obowigzujacych aktéw prawnych nie zdefiniowal tego pojecia, wobec czego
trudno jest ustali¢ co jest podstawa takiego przeznaczenia.

W orzecznictwie odnalez¢ mozna poglad, ze nie wyklucza si¢ zaliczenia do laséw row-
niez takich gruntéw, o ktérych mowa w art. 3 pkt 1 u.l., dla ktorych inwentaryzacja stanu lasow
nie zostala jeszcze wykonana i decyzja okreSlajaca zadania z zakresu gospodarki lesnej
nie zostata jeszcze wydana. Réwniez brak uproszczonego planu urzadzenia lasu dla danego

terenu — w ocenie tego sagdu — nie powoduje, Ze objete nim grunty nie maja charakteru gruntow

839 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 listopada 2019 r., Il SA/Po 279/19, LEX nr 2752147.
840 D, J. Lobos-Kotowska, Planowanie inwestycji z udziatem srodkéw EFRROW na obszarach wiejskich, ,,Studia
Turidica Agraria” 2016, nr 14, s. 63-74.
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lesnych®!. Zaprezentowane ujecie §wiadczy o szerokim rozumieniu definicji lasu. Przeznacze-
nie danego gruntu jako lesnego — w tym przypadku — opiera si¢ na kryterium przyrodniczym,
tj. istnienie roslinnosci lesnej. Zwrocié nalezy uwagg, ze ocena tego sadu jest szersza niz relacja
ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne oraz ustawy o lasach. Artykut 20 ust. 3a ustawy
Prawo geodezyjne 1 kartograficzne stanowi, ze ewidencj¢ gruntow 1 budynkow, w czesci doty-
czacej lasow, prowadzi si¢ z uwzglednieniem przepisow o lasach. Z Kkolei art. 20 ust. 2 u.l. za-
wiera wymog, aby w ewidencji gruntéw uwzglednia¢ ustalenia planow urzadzenia lasu
1 uproszczonych plandéw urzadzenia lasu dotyczace granic i powierzchni lasow. Obowigzek
uwzgledniania plandw urzadzenia lasu dotyczacych granic i powierzchni lasow oznacza wy-
Iacznie, ze nie jest dopuszczalne dokonywanie zmian w ewidencji gruntow i budynkow w za-
kresie terenow lesnych wbrew planom urzadzania lasow. Z powyzszych dwoch artykutoéw bez-
spornie wynika tyle, ze w przypadku gdy zostaty przyjete plany urzadzenia lasu i uproszczone
plany urzadzenia lasu, to organ ewidencyjny zwigzany jest tymi planami, ale tylko w cze¢sci
dotyczacej granic 1 powierzchni lasow. Wobec powyzszego o tym, czy o danym gruncie mozna
moéwié, ze jest gruntem leSnym po pierwsze nalezy ustali¢ dane z ewidencji gruntow. Ten wpis
do ewidencji gruntéw determinuje, co do zasady, czy dany grunt mozna nazwac gruntem le-
$nym. Nastepnie w razie watpliwosci mozna postuzy¢ si¢ definicja lasu, o ktérej mowa
w art. 3 u.l. Stanowisko takie potwierdza doktryna i orzecznictwo®+,

W odniesieniu do analizowanej problematyki zmiany przeznaczenia gruntéw le$nych
na cele nieleSne wypowiedziat si¢ W. Radecki. Zdaniem tego Autora, momentem zmiany sta-
tusu lasu w znaczeniu przyrodniczym na las w znaczeniu prawnym jest moment zmiany
jego przeznaczenia do produkcji lesnej, co nastapi¢ moze w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego, badz decyzja wz®?. Doprecyzowaé nalezy, iz majac na wzgledzie
art. 4 u.p.z.p., grunt moze by¢ przeznaczony do produkcji lesnej, co do zasady, tylko miejsco-
wym planem zagospodarowania przestrzennego, a jezeli dany teren nie jest takim planem ob-
jety — decyzja wz. Dopiero potem jest miejsce na plan urzadzenia lasu (lub uproszczony plan

urzadzenia lasu) lub decyzje wyznaczajaca zadania z zakresu gospodarki lesnej 1 na samym

641 Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2019 r., | OSK 1092/18, LEX nr 2799482.

642 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 marca 2011 r. sygn. akt | SA/Wa 1745/10, LEX nr 1127355.

Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2013 r., | OSK 1983/11, LEX nr 1336348.

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 stycznia 2018 r., IV SA/Po 946/17, LEX nr 2436412. Wyrok WSA
w Warszawie z dnia 28 stycznia 2020 r., IV SA/Wa 1357/19, LEX nr 3078939. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia
23 lutego 2021 r., 11 SA/Po 355/20, LEX nr 3156524.

643 \W. Radecki, Paragraf i Srodowisko. Prawna definicja gruntu lesnego i lasu, ,,Aura” 2011, nr 5, s. 36.
Las w znaczeniu prawnym oznacza, ze grunt jest pokryty roslinnoscia lesna (kryterium przyrodnicze),
ma powierzchni¢ co najmniej 0,1 ha (kryterium przestrzenne), oraz jest przeznaczony do produkcji lesnej
albo stanowigcy rezerwat przyrody lub wchodzacy w sktad parku narodowego albo wpisany do rejestru zabytkow.
Kryteria te musza by¢ spelnione tacznie.
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koncu na zmiang w ewidencji gruntow. W sytuacji, gdy organ otrzyma wniosek o ustalenie
warunkow zabudowy na dziatce bedacej gruntem le§nym, winien oceni¢ spetnienie wymogu
z art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. o zgodzie na przeznaczenie na cele nierolnicze i niele$ne, majac
na uwadze ochrong tego gruntu, o ktorej mowa w art. 7 u.o.g.r.l. Dopoki nie zostanie wydana
zgoda na zmiang przeznaczenia gruntu, nie jest mozliwe ustalenie na tym terenie warunkoéw
zabudowy, ani wylgczenie gruntu le$nego z uproszczonego planu urzadzania lasu®.
Majac na wzgledzie powyzsze rozwazania, na potrzeby tej rozprawy przyjac nalezy, ze pojecie
lasu nalezy rozumie¢ w sensie prawnym, a las w znaczeniu przyrodniczym nie zawsze begdzie
lasem w znaczeniu prawnym.

Rozwazy¢ nalezy sytuacje, gdy grunt zaliczany jest do uzytkéw lesnych, lecz nie jest
lasem w rozumieniu art. 3 u.l. Dotyczy to takich gruntéw lesnych, ktorych zwarta powierzchnia
jest mniejsza niz 0,1 ha. Wowczas mozna zmieni¢ sposob zagospodarowania tego terenu decy-
zja wz, o ile teren ten nie wymaga uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia, bo nie jest grun-
tem lesnym w rozumieniu ustawy o ochronie gruntow rolnych i leSnych. W takiej sytuacji wy-
mog z art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. bedzie spetniony.

Nadmieni¢ nalezy, ze postepowanie w sprawie wyrazenia zgody na zmiang przeznacze-
nia gruntdéw rolnych i leSnych na cele nierolnicze i niele$ne jest odrgbnym postgpowaniem ad-
ministracyjnym, zmierzajacym do wydania decyzji. W postepowaniu tym zastosowanie maj3
przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego. Zmiana przeznaczenia gruntow rolnych
1 lesnych na cele nierolnicze i nielesne jest wstepnym krokiem do zrealizowania danego przed-
siewzigcia na tych gruntach. Niedopuszczalne jest realizowanie inwestycji z pominigciem pro-
cedury uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntow, czy tym bardziej] wymogow okre-
Slonych przez ustaw¢ o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, co potwierdzono
w orzecznictwie®,

W literaturze zwrdcono uwage rowniez na problem prawny migdzy zmiang przeznacze-
nia gruntéw rolnych 1 le§nych na cele nierolnicze 1 nielesne a prawng formg ochrony przyrody
Natura 2000. W. Radecki twierdzi, Ze zmiana przeznaczenia gruntu rolnego lub lesnego na cele
nierolnicze i nielesne w formie decyzji jest zmiang sposobu wykorzystania terenu, czyli przed-
sigwzigciem w rozumieniu ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji
0 srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach

646

oddziatywania na srodowisko®*. Wobec takiej zmiany nalezy rozpatrzy¢ jej ewentualny wplyw

844 Wyrok WSA w Lodzi z 17 pazdziernika 2017 r., 1T SA/L.d 632/17, LEX nr 2400121.
645 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 pazdziernika 2019 r., IT SA/Po 295/19, LEX nr 2742458.
646 W. Radecki, Ustawa o ochronie gruntéw... op. cit., . 103.
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na obszary obj¢te prawng formy ochrony przyrody Natura 2000. Zdaniem W. Radeckiego,
w takiej sytuacji powinna by¢ przeprowadzona ocena oddzialywania na obszar
Natura 2000.Moment jej przeprowadzenia powinien by¢ jak najwczesniejszy, tj. juz w stadium

647 Wowcezas

zmiany przeznaczenia gruntu rolnego lub lesnego na cele nierolnicze i1 nielesne
procedura oceny oddziatywania na obszar Natura 2000 winna by¢ przeprowadzona zgodnie
z przepisami rozdzialu V u.0.0.§. Organ, do ktorego wptynie wniosek o wyrazenie zgody
na zmiang przeznaczenia gruntu rolnego lub lesnego na cele nierolnicze 1 nieleSne ma obowia-
zek oceni¢ czy taka zmiana przeznaczenia moze potencjalnie znaczgco negatywnie oddziaty-
wac na obszar Natura 2000. Jesli w ocenie organu brak jest takiego oddziatywania, wowczas
powinien wyda¢ decyzj¢ o zmianie przeznaczenia gruntu. Natomiast w sytuacji, gdy zmiana
taka moze potencjalnie znaczaco oddziatywaé na obszar Natura 2000, wowczas wydaje posta-
nowienie nakazujagce wnioskodawcy przedstawienie wlasciwemu regionalnemu dyrektorowi
ochrony srodowiska dokumentow wskazanych w art. 96 ust. 3 u.0.0.§. W momencie przekaza-
nia wspomnianej dokumentacji organem oceniajacym staje si¢ regionalny dyrektor ochrony
srodowiska. Na mocy art. 97 u.0.0.$. regionalny dyrektor ochrony §rodowiska wydaje postano-
wienie, w ktérym stwierdzi¢ moze:

1) brak koniecznosci przeprowadzenia oceny oddzialywania na obszar Natura 2000

(na postanowienie nie shuzy zazalenie), albo

2) natozenie obowigzku przedtozenia raportu o oddziatywaniu przedsigwzigcia na obszar

Natura 2000 (na postanowienie przyshuguje zazalenie).

W pierwszym przypadku sprawa wraca do organu wyrazajacego zgod¢ na zmiang prze-
znaczenia gruntu, wowczas postepowanie jest kontynuowane. Z kolei w drugim przypadku,
jesli postanowienie stanie si¢ ostateczne, regionalny dyrektor ochrony srodowiska przeprowa-
dza ocene¢ oddzialywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000. Procedure t¢ konczy posta-
nowienie 0 uzgodnieniu warunkow realizacji przedsigwzigcia w zakresie oddziatywania na ob-
szar Natura 2000 (art. 98 u.0.0.$.). Postanowieniem tym organ moze uzgodni¢ warunki realiza-
cji przedsigwziecia w dwoch sytuacjach. Po pierwsze, jesli z oceny oddziatywania przedsig-
wzigcia na obszar Natura 2000 wynika, ze przedsigwzigcie nie bedzie znaczaco negatywnie
oddziatywa¢ na ten obszar. Po drugie, gdy z oceny oddziatywania przedsigwzigcia
na obszar Natura 2000 wynika, ze przedsigwzigecie moze znaczgco negatywnie oddziatywac

na ten obszar i jednoczesnie zachodzg przestanki, o ktorych mowa w art. 34 u.o.p. Postanowie-

647 |hidem.
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nie moze mie¢ réwniez charakter negatywny, tj. organ odméwi uzgodnienia warunkow reali-
zacji przedsigwzigcia, jesli z oceny oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000 wy-
nika, ze przedsigwziecie moze znaczgco negatywnie oddziatywac na ten obszar i nie zachodza
przestanki, o ktérych mowa w art. 34 u.0.p.*

Odnoszac si¢ do przedstawionych pogladow 1 wskazanej regulacji prawnej, taka ocena
W. Radeckiego moze rodzi¢ watpliwosci, jezeli odczytywac ja dostownie (jako dotyczaca po-
dejmowania decyzji w sprawie zmiany przeznaczenie gruntu rolnego lub lesnego na cele nie-
rolnicze 1 niele$ne). Oceny oddziatywania na srodowisko przeprowadza si¢ jedynie woéwczas,
gdy zachodzg sytuacje okreslone w art. 59 u.0.0.$. Przepis ust. 1 tego artykulu nie moze mie¢
zastosowania, bo w rozporzadzeniu okre$lajacym oddziatujace znaczaco zawsze i potencjalnie
na Srodowisko nie wymieniono zmiany przeznaczenia gruntoéw na cele nierolnicze i nielesne.
Zastosowanie moglby znalez¢ ust. 2, ale tylko wowczas, jezeli: obowiazek przeprowadzenia
oceny oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000 zostat stwierdzony na podstawie
art. 97 ust. 1 uv.0.0.§ (pod warunkiem, ze przepis art. 59 ust. 2 pkt 2 u.0.0.8. bylby uznany
za dzialajacy samodzielnie (tzn. w przypadku innych przedsiewzie¢ niz znaczaco oddziatujace
na obszar Natura 2000, a nie bedace bezposrednio zwigzane z ochrong tego obszaru
lub nie wynika z tej ochrony). Problem w tym, ze aby zastosowac¢ art. 97 u.0.0.$. musimy mie¢
do czynienia z decyzjami wskazanymi w art. 72 ust. 1 lub w art. 96 ust. 2 u.0.0.5. Natomiast
w wykazach zamieszczonych w tych przepisach nie ma decyzji 0 zmianie przeznaczenia gruntu
rolnego lub lesnego na cele nierolnicze i nielesne. Poglad W. Radeckiego bytby poprawny tylko
wowczas, gdyby jako decyzje o zmianie przeznaczenia gruntu rolnego lub lesnego na te cele
potraktowac decyzje o warunkach zabudowy. Przeciwko temu przemawia jednak art. 4 u.p.z.p.,
wyraznie rozrdézniajacy zmian¢ przeznaczenia terenu (ust. 1 1 1a) od okreslania sposobow za-
gospodarowania i warunkow zabudowy terenu (ust. 2).

W analizowanych w tym podrozdziale przepisach prawnych ustawodawca nie zawart
wprost szczegOlnych regulacji odnoszacych si¢ do obszarow Natura 2000, co nie oznacza
ze nie nalezy pomija¢ znaczenia tych obszarow przy uwzglednianiu speilnienia wymogu
z art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. Majac na uwadze t¢ przestanke i obszary Natura 2000 dochodzi
tu do styku kilku rezimoéw prawnych, tj. po pierwsze, ustanowionego dla obszarow

Natura 2000, po drugie, przewidzianego ustawg o ochronie gruntéw rolnych i1 lesnych

848 Postanowienia konczace procedure oceny oddziatywania na obszar Natura 2000 majg charakter wigzacy
na mocy art. 100 u.0.0.8. Oznacza to, ze organ wlasciwy do wyrazenia zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntu
jest zobowiazany do odmowy wyrazenia zgody, jesli regionalny dyrektor ochrony srodowiska odmoéwit uzgodnie-
nia warunkow realizacji przedsigwzigcia polegajacego na zmianie przeznaczenia gruntdw rolnych
lub lesnych na cele nierolnicze i nielesne.
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oraz po trzecie, rezimu wynikajacego z ustawy o lasach. Niewykluczone, ze w przepisach do-
tyczacych obszaréw Natura 2000 — bedacych przepisami odrebnymi w mysl art. 61 ust. 1 pkt 5
u.p.z.p. — moga by¢ zawarte szczegdlne zakazy zwigzane z ochrong gruntow objetych ta forma
ochrony przyrody. Nie mozna takze wykluczy¢, iz poprzez przeznaczenie potozonych w grani-
cach obszarow Natura 2000 gruntéw rolnych i le§nych, na cele nierolnicze i niele$ne, nastgpi
utrata cennej przyrodniczo powierzchni obszarow Natura 2000 celem planowanej zabudowy

lub zmiany zagospodarowania terenu na podstawie decyzji wz.

6.4. Objecie terenu zgodg na zmiane¢ przeznaczenia gruntéw rolnych i leSnych na cele nie-
rolnicze i nielesne uzyskana przy sporzadzaniu planéw miejscowych, ktore utracily moc

obowiazujacq na podstawie art. 67 ust. 1 u.z.p.

Elementem treéci przepisu prawnego zawartego w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. jest zgoda
na zmiang¢ przeznaczenia gruntow rolnych lub lesnych na cele nierolnicze i nielesne, uzyskana
przy sporzadzaniu miejscowych plandéw, ktore utracity moc na podstawie art. 67 ust. 1 U.z.p.
Z art. 61 ust 1 pkt 4 u.p.z.p. wynika, ze mozliwe jest wydanie pozytywnej decyzji wz dla ob-
szaru wymagajacego zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntdéw rolnych lub lesnych
na cele nierolnicze i nielesne, o ile jest on objety zgoda uzyskana przy sporzadzaniu planow
miejscowych obowigzujacych przed 1 stycznia 1995 r. Na mocy art. 67 ust. 1 w zw.
z art. 75 u.z.p., co do zasady, miejscowe plany utracity moc po uptywie 8 lat od dnia wejscia
w zycie tej ustawy (tj. od dnia 1 stycznia 1995 r.), chyba, Ze wcze$niej uchwalono nowy plan —
zob. art. 87 ust. 3 u.p.z.p. Do speilnienia wymogu z art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p.
nie ma znaczenia czy plan miejscowy stracit moc obowigzywania na poczatku, w trakcie
badz na koniec roku 2003.

Czg$¢ druga analizowanego art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. uzaleznia wydanie warunkow
zabudowy — dla gruntéw objetych miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego,
ktoére utracity moc (tzw. ,,stare plany”) — nie od przeznaczenia tych gruntéw w owych planach,
lecz od istnienia wyrazonej przez wiasciwy organ zgody na ,,odle$nienie” lub ,,odrolnienie”.
Taka zgoda byla wymagana réwniez w przepisie art. 7 ust. 2 poprzednio obowigzujacej

(do 24 marca 1995 r.) ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych®°.

649 Dz, U. Nr 11 poz. 79 ze zm.
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Zdaniem NSA dopuszczalne jest powotywanie si¢ na ten przepis rOwniez przez inwestora, kto-
rego nieruchomos$¢ nie zostata przeznaczona na cel nierolniczy lub nielesny w mpzp, mimo
istnienia zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntu wyrazonej przez wtasciwy organ. Na tle ana-
lizowanych przepisow pojawit si¢ problem zauwazony przez NSA, ze nie mozna wykluczy¢
sytuacji, gdy w toku procedury planistycznej rada gminy odstapita od zamiaru przeznaczenia
na cele nierolnicze lub niele$ne okreslonych gruntéw, co do ktérych zostata juz wydana
przez whasciwy organ stosowna zgoda®®.

W literaturze wyrazono poglad, iz istotnym jest, aby teren objety tym konkretnym pla-
nem uzyskal przeznaczenie na cele inne niz rolne badz le$ne. Zgoda wydana przez wlasciwy
organ, zgodnie z regulacja ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Decyzja o zmianie
przeznaczenia gruntu jest aktem samoistnym, stanowigcym konieczng podstaw¢ do umieszcze-
nia odpowiednich ustalen w planie. Twierdzi si¢ takze, iz skutecznos$¢ zgdd zostata przedtuzona
na czas, gdy plan ten stracit swa moc, dlatego nie dopuszczalne jest rozwazanie statusu praw-
nego obszaru objetego zgoda odpowiedniego organu, w oderwaniu od celu, na ktorym nastapita
zmiana przeznaczenia®®!. Gdyby cel przeznaczenia gruntu wynikajacy ze ,,starego” planu byt
zbiezny z celem planowanej inwestycji oraz gdyby byty spelnione warunki z art. 7 u.0.g.r.l.
to mozna mowi¢ o spetnieniu przestanki z art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p., co potwierdza orzecznic-
two%°2,

Odrebne zdanie do analizowanej Uchwaly 7- se¢dziow przedstawit sedzia NSA
Jerzy Bujko. Zdaniem tego Autora, istotne watpliwosci powstaja jednak przy ocenie sytuacji,
gdy grunt nalezy wprawdzie do kategorii, w ktorej na zmian¢ przeznaczenia wymagana
jest odpowiednia zgoda wlasciwego organu, zgoda ta zostata juz wydana w toku procedury
planistycznej, lecz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie zostat jeszcze uchwa-
lony. Wyktadnia przepisow majacych zastosowanie w sprawie prowadzi do wniosku, iz w ta-
kiej sytuacji zachodzi réwniez przestanka z art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p., to znaczy, ze teren
nie wymaga juz zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntow. Obowigzek uzyskania
tej zgody bowiem jest oceniany na dat¢ wydania decyzji wz 1 nie sposdb uzna¢d, iz teren,
co do ktérego odpowiedni organ wyrazit juz zgod¢ na zmiang jego przeznaczenia, w dalszym
ciggu wymaga takiej zgody. Za przyjeciem takiej wykladni omawianego przepisu przemawiaja
przede wszystkim konstytucyjne zasady réwnosci obywateli oraz rownej dla wszystkich

ochrony prawa wilasnosci (art. 32 ust. 1 1 art. 64 ust. 2 Konstytucji RP). Autor ten dalej wyjasnia,

850 Uchwata 7- sedziéw NSA z dnia 29 listopada 2010 r., Il OSP 1/10, LEX nr 621577.

851 Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie... op. cit., s. 539.

652 Zob. Wyrok NSA z 20 pazdziernika 2017 r., I OSK 261/16, LEX nr 2404341; Wyrok WSA w Warszawie
z dnia 16 kwietnia 2019 r., IV SA/Wa 468/19, LEX nr 2689556.
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ze uzaleznienie swobodnej zabudowy wtasnej nieruchomosci od istnienia aktéw wiladzy pu-
blicznej stanowi ograniczenie prawa wilasnosci, ktére powinno wynikaé wprost z przepisow
ustawy (art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP). Podobnie, w zakresie ograniczenia
prawa wlasnosci, o ktorym mowa w art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji RP, orzeczono w omawianej
uchwale 7- sedziow. W ocenie J. Bujko, warunek, by decyzja o zgodzie na zmiang przeznacze-
nia gruntéw rolnych lub lesnych byta ,,skonsumowana” przez zmieniajagce ich przeznaczenie
unormowania ,,starego” planu miejscowego, nie wynika wcale z przepisu art. 61 ust. 1 pkt 4
u.p.z.p., lecz zostal wyprowadzony w wyniku rozszerzajacej wyktadni tego przepisu, ingeruja-
cej w prawa wlascicieli niezgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP%%3, Potwierdzenie pogladu
J. Bujko mozna odnalez¢ w orzecznictwie. W ocenie WSA w Krakowie istotne jest, ze jesli
zostata uzyskana zgoda wtasciwego organu na zmiang¢ przeznaczenia gruntu le§nego na cel nie-
le$ny, powodowatoby to, ze organ wykonawczy gminy nie ma obowigzku ponownie o taka
zgode wystepowac. Innymi stowy nie mozna skutkéw administracyjnego legalnego przezna-
czenia gruntu lesnego na cele nielesne upatrywaé w planach juz nieobowiazujacych, ale wtasnie
w decyzjach, ktére pomimo, ze plan juz nie obowigzuje, nie utracily swojego bytu prawnego®*.

W literaturze prezentowany jest rowniez poglad, ze przepis art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p.
nie dotyczy miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, ktore utracity moc obo-
wigzujaca w innym trybie niz z mocy art. 67 u.z.p.%°. Doprecyzowaé nalezy, ze do innych
planow nie ma zastosowania ta cz¢$¢ wskazanego przepisu, w ktorej mowa jest o objeciu zgoda
uzyskang przy sporzadzaniu tych ,,starych” planow.

W literaturze stwierdzono, ze zamiarem ustawodawcy byto ztagodzenie skutkow utraty
mocy przez te plany, przy jednoczesnym zwolnieniu organow jednostek samorzadu terytorial-
nego z obowiazku powtarzania procedury odrolnienia, a nie za$ odstgpienie od ochrony grun-
tow rolnych i leSnych oraz wprowadzenie automatycznie dowolnosci zmiany ich przeznacze-
nia. Mozna zatem ustali¢ warunki zabudowy dla terenu rolnego lub lesnego, dla inwestycji nie-
zgodnej z takim przeznaczeniem, pod warunkiem, ze inwestycja ta bedzie miescic si¢ w zakre-
sie celu, dla ktorego nastgpito odrolnienie w starym planie. Zastosowanie ma tu wyktadnia ce-
lowosciowa przepisu zawartego w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. Dalej stwierdzono ze skoro prze-
pis ustawy ,,przedtuza” skuteczno§¢ prawng aktéw niesamoistnych — zgod, bedacych uzgod-

nieniami dokonywanymi w trakcie procedury planistycznej, to moze takze ,,przeduzy¢” sku-

853 Zdanie odrebne do uchwaty 7- sedziéw NSA z dnia 29 listopada 2010 r., Il OSP 1/10, LEX nr 621577.

854 Wyrok WSA w Krakowie z 12 grudnia 2017 r., Il SA/Kr 1395/17, LEX nr 2418436.

6% Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 509-510.
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tecznos$¢ prawng celu zmiany przeznaczenia gruntu rolnego lub lesnego, okreslonego w nieo-
bowigzujacym juz planie miejscowym®®. Teza, ze w przepisie tym chodzito ustawodawcy
o zwolnienie organdéw jednostek samorzadu terytorialnego z obowigzku powtarzania procedury
odrolnienia, jest mocno watpliwa. Gdyby tak bylo, dokonano by stosownych zmian
w art. 7 u.o.g.r.l. lub dodano stosowne zastrzezenie w art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p. Przepis art. 61
ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. w zadnym stopniu nie odnosi si¢ do procedury uchwalania planéw miejsco-
wych.

M. Karpiuk takze podziela zdanie wyrazone w omawianej uchwale jednoczes$nie stwier-
dzajac, ze regulacja ochrony gruntéw rolnych i le§nych przed zmiang ich przeznaczenia na cele
nierolnicze i nielesne godzi w prawo wiasnosci dlatego tez niepoprawne jest stosowanie wy-
ktadni rozszerzajacej do wyzej przywolanego przepisu. Autor ten podkresla stusznos$¢ ochrony
gruntow rolnych 1 lesnych, zwlaszcza w kontekécie pozytywnego oddzialywania
na $rodowisko, przy czym podkresla, ze ingerencja ustawodawcy w sfer¢ praw jednostki
musi by¢ wywazona, proporcjonalna do interesu chronionego kosztem swobodnego wtadania
nieruchomoécig (rolng lub lesna)®’.

W literaturze prawniczej trafnie podkres§lono, ze tryb postepowania i rodzaj decyzji wz
jest determinowany przez rodzaj inwestycji a nie grunt, na jakim jest ona planowana,
czy tym bardziej przez osobe inwestora®®,

Majac na uwadze zaprezentowane poglady, watpliwosci moze budzi¢ zwrot o przedtu-
zeniu zgod. Wskazaé nalezy, ze ustawa o ochronie gruntdw rolnych i lesnych obowigzuje
od 1995 r. Wobec tego pojawia si¢ pytanie, co w sytuacji, gdy wtasciwy organ wyrazit zgode
na podstawie art. 7 u.o.g.r.1., a plan miejscowy zmieniajacy przeznaczenie gruntu utracit moc,
to z czego miatoby wynika¢, ze uchwalajac kolejny plan dla tego samego obszaru gmina musi
uzyskac kolejna zgode? Wydaje si¢, ze zastosowanie moze tu mie¢ art. 16 § 1 k.p.a., z ktérego
wynika trwato$¢ decyzji ostatecznych, do ktorych nalezy zaliczy¢ decyzje o zmianie przezna-
czenia wydane na podstawie art. 7 u.o.g.r.l. Prowadzi to do wniosku, ze taka zgoda bedzie ob-
owigzywata nawet jesli plan zostanie uchylony. Oznaczatoby to, ze skoro juz wydano zgode

na zmiang przeznaczenia danego terenu i ona obowigzuje, to teren nie wymaga uzyskania ko-

8% Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie... op. cit., s. 539- 540.

857 M. Karpiuk, Normatywne aspekty ograniczenia przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze
i nielesne, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2013, nr 20, s. 71-72.

6% J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Ustawa o ochronie gruntow rolnych i lesnych. Komentarz, Warszawa 2015,
s. 57.
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lejnej zgody. Jednak sama decyzja o zgodzie na zmiang przeznaczenia terenu nie jest wystar-
czajagca do wydania decyzji wz, gdyz konieczne jest uwzglednienie art. 7 u.o.g.r.l

oraz art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.

6.5. Decyzja o warunkach zabudowy a przeznaczenie gruntéw na cele nierolnicze

i nielesne oraz wylgczenie z produkcji rolnej lub lesnej

Dalsze rozwazania dotycza relacji decyzji wz w zwigzku z przeznaczaniem gruntdw
rolnych 1 le$nych na cele nierolnicze 1 nielesne oraz wytgczeniem z produkcji rolnej lub lesne;.
Po dokonaniu zmiany przeznaczenia gruntow rolnych lub lesnych na cele nierolnicze
i niele$ne mozliwe jest uzyskanie decyzji zezwalajacej na wytaczenie z produkcji uzytkow rol-
nych i gruntéw lesnych. Zwigzek decyzji wz z wytaczeniem z produkcji rolnej lub lesnej ist-
nieje, tj. konieczno$¢ zezwolenia na wylaczenie bywa mylona z istnieniem podstawy
do odmowy ustalenia wz w drodze decyzji, co jest niepoprawnym rozumieniem. Konieczno$¢
uprzedniego zezwolenia na wytaczenie z produkcji rolnej lub lesnej jest traktowana
takze jako jeden z warunkow, jakie nalezy zamiesci¢ w decyzji wz (art. 59 ust. 1 u.p.z.p.).

W literaturze wyrazono poglad, ze z prawnego punktu widzenia zgoda na zmiang prze-
znaczenia danego gruntu na cele nierolnicze i nielesne jest czym$ innym (odrgbnym),
niz decyzja o wylaczeniu z produkcji rolniczej lub lesnej®®®. Zmiana przeznaczenia gruntu le-
snego na cele nielesne dokonana w trybie art. 7 u.o.g.r.l. nie oznacza faktycznego wylaczenia
z gruntow lesnych. Wylaczenie gruntow leSnych przeznaczonych na cele nierolnicze
1 nieleSne moze nastgpi¢ dopiero po wydaniu decyzji zezwalajacych na takie wyltaczenie
(art. 11 u.0.g.r.l.). Wydanie decyzji, o ktorej mowa w art. 11 ust. 1 i 2 u.o.g.r.l. nastepuje przed
uzyskaniem pozwolenia na budowe albo dokonaniem zgloszenia budowy lub wykonania robot
budowlanych, o ktorych mowa w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(art. 11 ust. 4 v.o.g.r.l.). Oznacza to, ze na moment wydawania decyzji wz inwestor nie Musi
legitymowac si¢ decyzja o wytaczeniu gruntu z produkcji rolnej lub le$nej, a organ administra-
cji wlasciwy do wydania decyzji wz nie moze uzaleznia¢ jej wydania od przedstawienia decyzji
o wylaczeniu.

W kwestii ochrony gruntow rolnych stanowisko zajat takze S. Prutis. Autor ten stwier-
dzil, Ze sporzadzenie planu miejscowego jest niezbedne dla legalnej zmiany przeznaczenia
gruntéw rolnych na cele nierolnicze. Oznacza to, ze, zdaniem tego Autora, brak mpzp jest naj-

lepszym sposobem ochrony gruntéw rolnych. W takiej sytuacji, to nie plan miejscowy,

859 J. W. Kopyra, Odrolnienie gruntéw: bledna interpretacja przepiséow, ,,Rzeczpospolita” PCD 2010, nr 9, s. 28.
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lecz brak planu miejscowego i postanowienia przepisu art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. stanowia
bariere przed zmniejszaniem zasoboéw gruntéw rolnych najwyzszych klas bonitacyjnych®®,
Mozna mie¢ watpliwosci o racji tego pogladu. Grunty rolne klas IV-VI dadzg si¢ ochroni¢ je-
dynie poprzez plan miejscowy, ale grunty klas wyzszych — czy faktycznie mocniej si¢ bronia,
gdy planu nie ma? Tak, jezeli w planie przeznaczono je na cele nierolnicze (rolne sg nadal,
ale do czasu wylaczenia). Jezeli plan wyznacza im przeznaczenie rolne, ochrona jest wigksza,
bo wyltaczy¢ ich z produkeji legalnie, co do zasady, nie wolno.

Analizujgc przepisy prawne w zakresie wylaczenia gruntow z produkcji warto réwniez
wspomnie¢ 0 obowigzku uiszczenia oplaty jednorazowej oraz optat rocznych, za$ w przypadku
gruntow lesnych dodatkowo odszkodowania za ewentualny przedwczesny wyrgb drzewostanu.
Obowiazek taki powstaje od dnia faktycznego wylaczenia gruntdw z produkeji (art. 12 ust. 1
u.0.g.r.l.). Ustawodawca przewidziat sankcje za naruszenie przepisow ustawy o ochronie grun-
tow rolnych i leSnych w zwigzku z procedurg wylaczenia gruntow z produkcji. Odpowiedzial-
no$¢ ponosi sprawca wytaczenia i nalozony zostaje na niego obowigzek uiszczenia oplaty
w wysoko$ci dwukrotnej naleznosci (art. 28 ust. 1 v.o.g.r.l.).

Rozwazy¢ nalezy takze kwestie zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntow rolnych
badz lesnych na cele nierolnicze i nielesne z punktu widzenia tego, czy te zgod¢ mozna trakto-
wac¢ jako uzgodnienie, o ktorym mowa w art. 53 ust. 4 pkt 6 u.p.z.p.

Organ wydajacy decyzje Wz w odniesieniu do gruntéw rolnych — wykorzystywanych
na cele rolne w rozumieniu przepiséw o gospodarce nieruchomosciami — na ktorych planowane
jest konkretne przedsiewzigcie, zanim wyda rozstrzygniecie winien dokonac¢ procedury uzgod-
nienia z organami wlasciwymi w sprawach ochrony gruntow rolnych 1 lesnych
oraz melioracji wodnych (art. 53 ust. 4 pkt 6 u.p.z.p.). NSA w jednym z wyrokoéw orzekt,
ze organ uzgadniajacy, wyrazajac wigzace w sprawie stanowisko, nie moze traci¢ z pola wi-
dzenia przedmiotu i celu uzgodnienia, ktory z jednej strony wyznaczajg przepisy kompeten-
cyjne, z drugiej za$ przepisy prawa majace zastosowanie w sprawie bedacej przedmiotem wnio-
sku inwestora, a takze posiadana wiedza urzedowa. Dalej sad ten wyjasnit, ze dokonywana
przez odpowiedni organ w ramach uzgodnienia ocena stanu faktycznego, wynikajacego z usta-
len sprawy gtéwnej, nie opiera si¢ jedynie na przepisach prawa, lecz rOwniez na stanie wiedzy
zawartej np. w prowadzonych ewidencjach i innej dokumentacji, ktoérg dysponuje organ w ra-

mach przyznanych mu kompetencji®®. Zdaniem WSA w Gdansku ustalenie, czy wymagana

860 S. Prutis, Instrumenty planowania przestrzennego w rolnictwie (zatozenia modelowe a rzeczywistosé), ,,Studia
Turidica Agraria” 2012, nr 10, s. 28-42.
661 Wyrok NSA z 6 lutego 2009 r., 11 OSK 113/08, LEX nr 518803.
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jest zgoda ministra na zmian¢ przeznaczenia gruntoOw rolnych na cele nierolnicze i nielesne
stanowi przedmiot uzgodnienia z wiasciwym organem. Powyzsze uzgodnienie dokonuje si¢
w trybie art. 106 k.p.a., a organ uzgadniajacy dziata opierajac si¢ na przepisach normujacych
przedmiotowy zakres uzgodnienia. Organ uzgadniajacy dokonuje oceny z punktu widzenia
przepisOw prawa powszechnie obowiazujacego, regulujacego dang kwestie. Uzgodnienie jest
forma wigzacego wptywu jednego organu na drugi, przez uzaleznienie mozliwosci wydania

aktu od akceptacji jego tresci przez organ uzgadniajacy®®?

. Uzgadnianie ma stuzy¢ zapewnieniu
zgodno$ci warunkoéw zabudowy z prawem (z przepisami odrebnymi, o ktéorych mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.). Oznacza to, ze organ uzgadniajacy odmawiajac uzgodnienia
warunkow zabudowy powinien wskaza¢ podstawe prawng do podjgcia takiego rozstrzygnigcia.

Nieprawidlowe jest utozsamianie zgody na zmiang¢ przeznaczenia gruntéw rolnych
na cele nierolnicze, o ktorej mowa w art. 7 ust. 2 uv.o.g.r.l., z uzgodnieniem projektu decyzji
o warunkach zabudowy, o ktorym mowa w art. 53 ust. 4 pkt 6 u.p.z.p. Decyzje te sg réznymi,
wydawanymi przez rozne organy administracji publicznej, w oparciu o inne podstawy prawne.
Co innego jest tez przedmiotem rozstrzygania — zgoda z art. 7 u.o.g.r.l. rozstrzyga
o dopuszczalnos$ci uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, w ktérym grunt rolny lub lesny
zostanie przeznaczony na inny cel, a uzgodnienie przez starost¢ lub marszatka decyzji wz shuzy
rozstrzygnigciu, czy dany grunt rolny lub lesny moze zosta¢ wykorzystany na cele wskazane
przez inwestora. Jak zamiar jest ,,rolny” lub ,lesny”, a to wcale nie zawsze jest oczywiste,
oraz gdy ma by¢ realizowany na gruntach nie wymagajacych zgody (np. bo dany uzytek lesny
nie jest lasem w rozumieniu ustawy o lasach), to nalezy decyzje uzgodni¢. Natomiast, gdy rea-
lizacja zamiaru bylaby niezgodna z przepisami o ochronie tych gruntoéw — odmowic uzgodnie-
nia. Takie stanowisko popart rowniez WSA w Kielcach®®®,

Analizujac orzecznictwo sadowoadministracyjne zauwazam, ze brak jest generalnej za-
sady, z ktorej wynikatby bezwzgledny zakaz wydania decyzji wz dla inwestycji na terenie
o przeznaczeniu rolnym. Podkreslenia wymaga fakt, ze zachowany musi by¢ warunek braku
kolizji z przepisami o ochronie gruntdow rolnych i lesnych. W razie braku planu miejscowego,
wiasciciel moze dazy¢ do zmiany sposobu zagospodarowania, majac na uwadze obowigzujace
przepisy prawne dotyczace ochrony gruntdow rolnych i le§nych. Nie ma znaczenia argument,
ze grunty klas bonitacyjnych innych niz I-11I, nie podlegaja ochronie wynikajacej z przepisu
z art. 7 ust. 2 v.o.g.r.l. W $wietle przepisow ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, ma-

jacej zastosowanie do wszystkich tego rodzaju gruntdw, ochrona gruntéw rolnych polega

862 Wyrok WSA w Gdansku z 31 stycznia 2018 r., I SA/Gd 739/17, LEX nr 2447588.
863 Wyrok WSA w Kielcach z 22 czerwca 2016 r., 11 SA/Ke 120/16, LEX nr 2067777.
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na ograniczeniu ich przeznaczenia na cele nierolnicze i nielesne (art. 3 ust. 1 v.o.g.r.l.),
a organem stojacym na strazy tej ochrony jest starosta, wykonujacy w tym zakresie zadania
z zakresu administracji rzadowe;j (art. 5 ust. 1 u.o.g.r.l.). Oznacza to, ze wobec wszystkich grun-
tow wykorzystywanych na cele rolne w rozumieniu przepisoOw ustawy o gospodarce nierucho-
mos$ciami, wymagane jest uzgodnienie, o ktérym mowa w art. 53 ust. 4 pkt 6 u.p.z.p. Majac
na wzgledzie przepisy z art. 50 ust. 3, art. 561 61 ust. 1 u.p.z.p., nie mozna mowi¢ tu o uznaniu
organéw uzgadniajacych. Z przepiséw tych wynika, ze decyzja wz jest decyzjg zwigzang
1 nie ma przy niej miejsca na uznanie, co zostato dowiedzione we wczesniejszych rozdziatach
tej rozprawy.

W ocenie WSA w Szczecinie, uzgodnienia wyzej wymienionego nie mozna traktowaé
jako zgody na zmiang przeznaczenia gruntdw rolnych i le§nych na cele nierolnicze i niele$ne,
o ktorej mowa w art. 7 u.o.g.r.l., zwigzanej ze zmiang przeznaczenia gruntOw w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego. Zdaniem tego Sadu przepis ten, a w szczegolnosci
jego ust. 2, rzeczywiscie odnosi si¢ do ochrony gruntow rolnych klas I-11l, nie oznacza
to jednak, ze tylko te grunty podlegaja ochronie przed zmiang ich przeznaczenia na nierolne.
W tym zakresie, w §wietle art. 3 ust. 1 u.o.g.r.l. wobec wszystkich gruntow wykorzystywanych
na cele rolne w rozumieniu przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami wymagane jest
uzgodnienie, o ktorym mowa w art. 53 ust. 4 pkt 6 u.p.z.p. Powotujac si¢ na art. 92 ust. 2 u.g.n.
gruntem rolnym sg rowniez grunty klas innych niz I-111%%4, Na mocy art. 7 u.o.g.r.l. wlasciwe
organy administracji publicznej nie moga odmowi¢ zgody na wykorzystanie kazdego gruntu
rolnego na inne cele. Mozliwe to jest jednak wobec gruntéw wskazanych w art. 7 ust. 2 v.o.g.r.l.
Natomiast inne grunty podlegajag wprawdzie ochronie, ale nie tak daleko idacej — jedynie po-
przez konieczno$¢ uzyskania zezwolenia na wylaczenie z produkcji 1 to za wniesieniem sto-
sownej optaty (art. 14 u.o.g.r.1.).

W literaturze prawniczej wyrazono poglad, ze ani przepis zawarty
w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p., ani tym bardziej art. 7 ust. 2 pkt 1 u.o.g.r.l. nie wyczerpuja catego
systemu prawnej ochrony gruntéw rolnych, ktory zdaniem T. Judeckiego powinien by¢ wziety
pod uwage przy uzgadnianiu projektu decyzji wz obejmujacej grunty rolne. Zdaniem tego Au-
tora, organ wlasciwy w sprawach ochrony gruntéw rolnych uzgadniajacy projekt decyzji wz
na podstawie art. 53 ust. 4 pkt 6 u.p.z.p., w zwiazku z art. 60 ust. 1 u.p.z.p., ma obowigzek

zbadania zgodnosci projektu decyzji nie tylko w kontek$cie spetnienia przestanki

664 Wyrok WSA w Szczecinie z 12 pazdziernika 2017 r., 1T SA/Sz 948/17, LEX nr 2404388.
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z art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p., ale takze obowiazek zbadania zgodno$ci projektu decyzji z prze-
pisami odrgbnymi chronigcymi grunty rolne, do ktorych odsyla wiasnie art. 61 ust. 1 pkt 5
u.p.z.p.o6s

bedacych przepisami odrgbnymi w rozumieniu art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p., moga ograniczac

. Wydaje sie, ze analizowane przepisy z ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le§nych,

prawa jednostki zwigzane z wykonywaniem prawa wlasnosci, wynikajace z art. 6 ust. 2 u.p.z.p.
Koniecznym jest, aby ograniczenia owego prawa, ustanowione w przepisach odrebnych, byty

wskazane w decyzji wz.

6.6. Uwagi koncowe

Analiza wymogu, o ktorym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. prowadzi do wniosku,
ze kwestig sporng jest uznanie za dominujacy ktoérego$ z kierunkdéw orzeczniczych w zakresie
znaczenia pojecia teren, tj. czy pojecie te obejmuje wylacznie catos¢ czy takze czesé dziatki
ewidencyjnej. Zaden z argumentéw podawanych w wykorzystanych wyrokach optujacych
za wykluczeniem okre$lania terenu inwestycji na czg¢sci dziatki geodezyjnej nie odpart
tych obiekcji i nie dostrzegl, ze ustawa o ochronie gruntdéw odwotuje si¢ do gruntu, a nie dziatki
geodezyjnie wyodrebnionej, a przepisy geodezyjne wyraznie wymagaja wyodrgbniania uzyt-
kéw wchodzacych w sklad danej dziatki. Cho¢ wskazuje sig, ze objecie decyzja Wz czesci
dziatki ewidencyjnej w §wietle art. 59 ust. 1 u.p.z.p. nie jest wprawdzie, co do zasady, niemoz-
liwe, ale musi wynika¢ ze szczegdlnych uwarunkowan normatywnych (np. czgs¢ dziatki objeta
ustaleniami planu miejscowego czy decyzja wydana w trybie tzw. specustaw).

Zmiana przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne dokony-
wana jest w oparciu o przepisy ustawy o ochronie gruntéw rolnych i1 lesnych oraz ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Istotny jest tu rodzaju gruntu i jego statusu.

W rozdziale tym wykazalam, Ze nie jest poprawne utozsamianie poj¢¢ ,,przeznaczania”
gruntdw na cele nierolnicze i niele$ne z art. 7 u.o.g.r.l. ze ,,zmiang przeznaczenia” gruntow
na cele nierolnicze i nielesne, czy tym bardziej utozsamianie wskazanej regulacji z art. 4 ust. 1
u.p.z.p., w ktorym to przepisie mowa okresleniu sposobow zagospodarowania i warunkow za-
budowy terenu, co nastepuje w drodze decyzji wz. Zatem decyzja wz nie zmienia przeznaczenia
danego gruntu, lecz okresla jego sposdb zagospodarowania i warunki zabudowy.

W aktualnym stanie prawnym zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntOw wymagajg je-

dynie potozone poza granicami administracyjnymi miast grunty rolne, stanowigce uzytki rolne

865 T, Judecki, Ochrona gruntéw rolnych w procesie ustalania warunkéw zabudowy, ,,Nowe Zeszyty Samorza-
dowe” 2010, nr 6, s. 104.
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klas I-III, a takze grunty leSne. Zagospodarowanie tych gruntow w oparciu o decyzje wz
nie jest prawnie dopuszczalne.

Przepis art. 53 wust. 4 pkt 6 wu.p.zp. ma szerszy zakres zastosowania
niz art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. Uzgodnienie, o ktorym mowa w art. 53 ust. 4 pkt 6 u.p.z.p.,
jest wymagane w stosunku do wszystkich gruntow wykorzystywanych na cele rolne w rozu-
mieniu art. 92 ust. 2 u.g.n. Nie zast¢puje ono zgody wlasciwego organu na zmiang przeznacze-
nia gruntéw rolnych wskazanych w art. 7 ust. 112 u.o.g.r.l. na cele nierolnicze, ktéra to zmiana
nastepuje w drodze sporzadzenia planu miejscowego. Powyzsza regulacja dotyczy takze grun-
tow lesnych, przy czym mozliwe jest uzgodnienie warunkow zabudowy, gdy uzytek lesny
nie jest lasem w rozumieniu ustawy o lasach.

Z rozwazan wynika, ze wydanie decyzji administracyjnej o wylaczeniu gruntu
z produkcji rolniczej lub le$nej nastepuje po uzyskaniu decyzji wz, a przed wystapieniem
0 pozwolenie na budowg. Przy czym zgoda na zmian¢ przeznaczenia danego gruntu nie wy-
starczy, aby mozliwe bylo ustalenie warunkow zabudowy, bo zmiana ta nast¢puje w mpzp.

Majac na wzgledzie rozwazania podjete w tym rozdziale, stwierdzam, ze przestanke
z art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. nalezy analizowa¢ jednoczes$nie z uwzglednieniem przepisOw
ustawy o ochronie gruntow rolnych i le$nych, jak tez przepisOw wyznaczajacych rezim prawny
obszar6w Natura 2000, stanowigcych przepisy odrebne w rozumieniu art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.
Potwierdza to konieczno$¢ zindywidualizowanego podejscia zarowno do przedsigwzigcia,
jak i do obszaru jego realizaciji.

Zmiana przeznaczenia gruntu na cele nierolnicze 1 nielesne na obszarze Natura 2000
moze stanowi¢ przedsiewzigcie w rozumieniu u.0.0.8., gdyby taka decyzje potraktowac
jako decyzje wz, co zostato wyjasnione w tym rozdziale. Od ustalenia stopnia oddziatywania
tego przedsigwzigcia zalezy czy konieczne jest uzyskanie decyzji Srodowiskowej 1 przeprowa-
dzenie oceny oddziatywania na Srodowisko. Jezeli przedsigwzigcie, dla ktoérego ma by¢ wydana
decyzja wz, jest przedsiewzigeciem znaczgco negatywnie oddziatujacym na dany obszar, organ
wlasciwy do wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach odmawia zgody na reali-
zacje¢ przedsiewzigcia, o ile nie zachodza przestanki, o ktorych mowa w art. 34 u.o.p. W takich
przypadkach nie da si¢ ustali¢ wz, bo do wniosku o taka decyzj¢ trzeba zataczy¢ decyzje $ro-

dowiskowa (odmowna nie wystarczy).
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ROZDZIAL VI

Uzgodnienie projektu decyzji o warunkach zabudowy z regionalnym dyrek-
torem ochrony srodowiska w odniesieniu do przedsiewzie¢ planowanych

na obszarach Natura 2000

7.1. Uwagi ogélne

Majac na uwadze dotychczasowe konstatacje z poprzednich rozdzialéw rozprawy, do-
strzegam potrzebg rozwazenia, czy uzgodnienie z regionalnym dyrektorem ochrony $srodowiska
(rdo$) jest dodatkowa determinantg materialnoprawna, czy jedynie procedura, dokonywang
w ramach przestanek z art. 61 ust. 1 u.p.z.p.

Podstaw¢ prawng uzgodnienia projektu decyzji wz przez rdo§ w odniesieniu
do przedsigwzig¢ planowanych na obszarze Natura 2000 stanowi art. 60 ust. 1 u.p.z.p.
oraz art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p. Oznacza to, ze decyzja wz — w takich przypadkach — zostanie
wydana dopiero po uzgodnieniu z organem wyspecjalizowanym — rdos.

Istota procedury uzgodnieniowej przez rdo$ — w tego typu sprawach — sprowadza si¢
do badania sporzadzonego projektu decyzji wz pod katem uwzglednienia ograniczen, wynika-
jacych z przepisow szczegdlnych dotyczacych konkretnego obszaru Natura 2000. W takich
przypadkach projekt decyzji wz jest badany przez rdo§ w oparciu o przepisy prawa material-
nego: ustawy o ochronie przyrody (zwtaszcza art. 33 i 34 u.0.p.), ustawy o udostepnianiu in-
formacji o $rodowisku i jego ochronie oraz ocenach oddzialywania na srodowisko, ustawy
Prawo ochrony §rodowiska, aktow wykonawczych do tych ustaw, planow zadan ochronnych
1 planow ochrony oraz aktow prawa miejscowego, ale rOwniez przepisy prawa procesowego
(art. 106 k.p.a.). Przypomnie¢ nalezy, iz szczegolowe rezimy prawne zwigzane z realizacja
przedsigwzigc na obszarze Natura 2000 zostaty omowione w rozdziale II.

Celem dalszych rozwazan jest wskazanie instrumentow prawnych regionalnego dyrek-
tora ochrony $rodowiska jakie w ramach przyznanych mu kompetencji moze wykorzysta¢
w odniesieniu do realizacji przedsigwzi¢¢ na obszarach Natura 2000, dla ktorych ustalane sa
warunki zabudowy w formie decyzji. Okreslono takze charakter prawny uzgodnienia dokony-
wanego przez ten organ. Szczegotowej analizie poddano uzgodnienie projektu decyzji wz
w trybie tzw. ,milczacej zgody”, uzgodnienie projektu decyzji wz w formie postanowienia

oraz postanowienie 0 odmowie uzgodnienia warunkow zabudowy.
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Wyjasni¢ nalezy, ze rozwazania tego rozdzialu maja charakter materialnoprawny,
ale rowniez proceduralny. Z tego wzgledu, Zze determinanty materialnoprawne (okreslajace kry-
teria uzgadniania), tworzg nierozerwalny zwigzek z determinantami proceduralnymi, dlatego

ich obecno$¢ w tej rozprawie jest uzasadniona.

7.2. Ujecie materialnoprawne i proceduralne uzgodnienia projektu decyzji o warunkach
zabudowy dla przedsiewzi¢¢ planowanych na obszarach Natura 2000 z regionalnym

dyrektorem ochrony Ssrodowiska

W prawie ochrony §rodowiska i prawie ochrony przyrody organy postuguja si¢ instru-
mentami prawnymi o charakterze administracyjnym. Jak stwierdzono w literaturze, charakte-
rystyczne dla instrumentow administracyjnoprawnych jest wiadztwo administracyjne,
co oznacza mozliwos¢ jednostronnego ksztattowania praw i obowigzkoéw podmiotu administro-
wanego. W stosunku administracyjnoprawnym jednym z tych pomiotéw jest organ administra-
cji publicznej. Rozstrzygnigcie o prawach i obowiazkach obywatela ma charakter trwaty,
za$ jego realizacja jest zapewniona przymusem panstwowym®®. Nadmieni¢ nalezy, iz wtadz-
two administracyjne cechuje si¢ czyms jeszcze innym niz jednostronnos$¢. Korzystajacy z niego
podmiot musi zosta¢ wyposazony przez ustawodawce w kompetencje ksztattowania sytuacji
innego, niepodporzagdkowanego mu podmiotu, ktéra nie wynika z przystugujacych mu praw
do rzeczy 1 innego majatku oraz dobr osobistych.

W prezentowanych dotychczas — w doktrynie prawa ochrony srodowiska — typologiach
instrumentoéw prawnych nie wymienia si¢ wprost instrumentéw prawnych regionalnego dyrek-
tora ochrony Srodowiska, jakie moze on zastosowac¢ w procedurze uzgodnienia projektu decyzji
wz%’, Typologie te (w tym zakresie) cechuje niezupenos¢. Choé odnalezé mozna podziat
na instrumenty administracyjnoprawne (decyzje srodowiskowe, system ocen oddziatywania
na Srodowisko, pozwolenia i koncesje) oraz instrumenty ekonomiczne (subwencje — system

finansowania inwestycji w zakresie ochrony srodowiska, optaty za korzystanie ze srodowiska

886 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 35.
667 Zob. B. Draniewicz, Przeglgd wybranych instrumentéw ochrony srodowiska, ,)Prawo i Srodowisko” 2005,
nr4,s. 81; G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, Torun 2011, s. 39.

253



oraz system sankcji karnych za niezgodne z prawem uzytkowanie zasobow $rodowiska, tj. ad-
ministracyjne kary pieniezne, wykroczenia i przestgpstwa)®®®. Biorac pod uwage to, ze uzgod-
nienia sg instrumentem administracyjnoprawnym, powyzszy podzial — zaprezentowany
przez E. Zgbek — wydaje si¢ najblizszy ,,ideatu”, a do zaprezentowanych przez t¢ Autorke ele-
mentow pierwszej grupy mozna byloby doda¢ uzgodnienia z rdos.

Regionalny dyrektor ochrony $rodowiska otrzymujac projekt decyzji wz
dla planowanego przedsiewzigcia zlokalizowanego na obszarze prawnej formy ochrony przy-
rody Natura 2000 ma niezwtocznie, jednak nie pdzniej niz w terminie 21 dni od dnia
jego otrzymania, zaja¢ stanowisko w sprawie (art. 53 ust. 5 i 5c u.p.z.p. w zwigzku
z art. 106 § 3 k.p.a.). Wobec tego rdo$ moze podja¢ nastepujace rozstrzygniecia:

1) nie wyrazi¢ stanowiska w terminie 21 dni od dnia otrzymania projektu decyzji,
co uznaje si¢ za uzgodnienie decyzji (art. 53 ust. 5S¢ u.p.z.p.). Jest to tzw. ,,milczaca
zgoda”;

2) uzgodni¢ projekt decyzji wz w formie postanowienia;

3) odmowic postanowieniem uzgodnienia warunkow zabudowy. Przy czym podkresli¢ na-
lezy, iz zazalenie na wymienione w punkcie 2 i 3 postanowienia przystuguje wytacznie
Inwestorowi.

W odniesieniu do realizacji przedsigwzig¢, na podstawie decyzji wz, na obszarach Na-
tura 2000 stwierdzi¢ nalezy, iz rdo§ moze postugiwac si¢ instrumentami administracyjnopraw-
nymi sposrod ktorych dwa majg forme aktéw prawnych (tj. postanowienie o uzgodnieniu pro-
jektu decyzji wz oraz postanowienie o odmowie uzgodnienia warunkéw zabudowy),
a jeden jest pozbawiony formy takiego aktu, ale oparty jest na domniemaniu prawnym,
ze korzystajacy z niego organ podjat akt — postanowienie o bezwarunkowym uzgodnieniu wa-
runkow zabudowy (tzw. ,,milczaca zgoda”). Kwestie proceduralne zwigzane z tymi instrumen-
tami prawnymi zostang omowione w dalszych czgs$ciach rozprawy.

Nawet w jednym z wyrokéw stwierdzono, ze uzgadnianie projektu decyzji wz z rdos
jest instytucjg prawng, za$ jej celem — zabezpieczenie form ochrony przyrody w zwigzku
z planowaniem konkretnej inwestycji (w odniesieniu do tej rozprawy — formy ochrony przy-
rody Natura 2000 — przyp. 1.R.K.)%° W pozniejszych wyrokach orzeczono iz, obowiazek
uzgodnienia projektu decyzji wz przez rdo$ (art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p.), jest podyktowany

koniecznoscig ochrony dobra publicznego, jakim jest szeroko rozumiana ochrona §rodowiska

668 E. Zebek, Instrumenty administracyjnoprawne i ekonomiczne w ochronie srodowiska, Olsztyn 2017, s. 14.
669 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 stycznia 2006 r., IV SA/WA 1947/05, Lex nr 886018.
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(w tym $rodowiska przyrodniczego). Poprzez uzgodnienie projektu decyzji wz z organem wy-
specjalizowanym — rdos, z zalozenia, zapewniona jest profesjonalna ocena zgodnos$ci zamie-
rzenia inwestycyjnego z przepisami szczego6lnymi, okreslajagcymi cele, zasady i formy ochrony
przyrody (szczegolnie w tej pracy dotyczy to obszaréw Natura 2000). Regionalny dyrektor
ochrony srodowiska, w ramach przyznanych mu kompetencji, ocenia zgodno$¢ planowanej in-
westycji z przepisami szczegdlnymi, co moze gwarantowac, w szczegolnosci, zachowanie wia-
sciwej proporcji miedzy ochrong dobra publicznego (Srodowiska przyrodniczego), a ingerencja
w prawo wiasnosci (w tym prawo inwestora do zagospodarowania nalezacej do niego nieru-
chomosci)®’.

Zdaniem P. Korzeniowskiego, przestrzeganie wymagan ochrony przyrody w postepo-
waniu uzgodnieniowym prowadzonym przez rdo§ bedzie miato tym mocniejsze podstawy,
im wigksze znaczenie bedzie w nim odgrywata wiedza specjalistyczna tego organu®’t. Za po-
prawnoscig tego pogladu przemawia fakt, ze rdo$ jako organ wyspecjalizowany oprdcz nie-
zbednej wiedzy prawnej, powinien, z zatozenia, posiada¢ wiedz¢ z zakresu ochrony przyrody,
ale tez wiedzg biologiczng czy geograficzng. Potwierdza to teze, ze organ ten pelni szczegdlng
role w procedurze uzgodnienia projektu decyzji wz w odniesieniu do realizacji przedsigwzigc
na obszarze prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000. Wobec tego mozna stwierdzic,
ze rdo$ jest organem unikatowym na tle innych organdéw administracji publicznej.

Ustawodawca w art. 53 ust. 5b u.p.z.p. przewidzial rdwniez wystgpienie sytuacji,
w ktorej nie przeprowadza si¢ postgpowania uzgodnieniowego. Nastepuje to, gdy dla konkret-
nego przedsiewziecia zostala przeprowadzona ocena oddzialywania na $rodowisko
na podstawie przepisOw ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji
o srodowisku 1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach

oddziatywania na srodowisko®’?

. Rozwigzanie te nalezy oceni¢ pozytywnie, bowiem bezprzed-
miotowe byloby dokonywanie ponownie uzgodnien przez rdo§ w zakresie tej samej inwestycji.
Rozwigzanie takie niewatpliwie przyczynia si¢ do skrocenia czasu postgpowania glownego
o czas procedury uzgodnieniowej, ale takze unika si¢ w ten sposob popelniania btedu res iudi-

cata.

670 Wyrok NSA z dnia 15 maja 2007 r., Il OSK 764/06, Legalis nr 657623, Wyrok NSA z dnia 19 grudnia
2014 r., 11 OSK 1351/13, Legalis nr 1410389.

671 p, Korzeniowski, Uzgadnianie projektu decyzji... op. cit, s. 14. Zob. takze Wyrok NSA z dnia
13 kwietnia 2007 r., 11 OSK 638/06, Legalis nr 726968.

672 7 punktu widzenia ochrony przyrody to przed rdo$ jako organem uzgadniajagcym inwestycje toczy sig postepo-
wanie $rodowiskowe (przeprowadzenie procedury oceny oddzialywania na $rodowisko w mysl
art. 33 ust. 3 v.o.p. w zw. z art. 61 ust. 5 v.0.0.8.), ktore jest niezalezne od postgpowania o ustalenie warunkow
zabudowy. Postepowanie srodowiskowe moze toczy¢ si¢ takze przed wdjtem (burmistrzem, prezydentem), wyda-
jacym decyzje o ktorych mowa w art. 96 ust. 1 u.0.0.8.
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Zwroci¢ nalezy uwage na zwigzek uzgodnienia z rdo$, o ktorym mowa
w art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p. i zgodno$¢ projektu decyzji wz z przepisami odrebnymi
(art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.). Zaden z przepisow prawa materialnego nie okresla wprost,
ktory z organow — tj. prowadzacy postepowanie gtowne €zy organ uzgadniajgcy — zobowigzany
jest do zbadania zgodnosci planowanego na obszarze Natura 2000 przedsigwzigcia
z przepisami odrebnymi. Jak wskazuje WSA w Gdansku kwestie ograniczen wynikajacych
z ochrony przyrodniczej terendw (obszaréw Natura 2000 — przyp. 1.R-K.), na ktorych jest po-
tozona nieruchomo$¢ majaca by¢ objeta decyzjg wz, nie podlegaja badaniu przez organ wyda-
jacy te decyzje, lecz sa przedmiotem oceny w postepowaniu przed organem uzgadniajacym®’3.
Wobec tezy przedstawionej przez WSA w Gdansku, M. J. Nowak, wyrazit poglad,
ze obecne rozwigzanie prawne budzi watpliwo$ci, poniewaz organy gminy s3 zwolnione
z dbatosci o ochrone $rodowiska przy wydawaniu decyzji wz®’*. Poglady te — w mojej ocenie
— sg niejako daleko idace. Zaden z przepisoéw prawnych nie konstruuje ,,zwolnienia z dbatosci
o ochrone srodowiska”, gdyz organy wydajace decyzje wz zwigzane sg tre§cig przepisow od-
rebnych, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.), do ktoérych nalezg przepisy dotyczace
ochrony $rodowiska, ochrony przyrody, a zwlaszcza obszaréw Natura 2000. Najistotniejsze
w tym jest to, ze organ uzgadniajacy ma zaja¢ stanowisko wobec projektu decyzji wz,
ktory nie moze pomija¢ zadnej z przestanek z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. (o ile w danym przypadku
nic innego nie wynika z przepiséw art. 61 ust. 2 — 4 u.p.z.p.). Co wiecej, nawet uzgodnienie
z organem wyspecjalizowanym wskazanym w at. 53 ust. 4 u.p.z.p. nie gwarantuje, ze dokonana
przez niego ocena projektu decyzji jest prawidlowa. Totez organy obu instancji muszg same
rozwaza¢ czy ich decyzja nie narusza przepiséw odrgbnych, co potwierdzono w orzecznic-
twie®”®>. Bedac zwiazane postanowieniami uzgadniajacymi nie moga orzec niezgodnie
z nimi, ale nie oznacza to, ze nie wolno im zainicjowaé wszczecia postgpowania nadzwyczaj-
nego przez wlasciwy organ, aby ocenit, czy stanowisko rdo$ nie jest np. razgco naruszajagcym
prawo, albo czy nie zagraza dobrom z art. 161 k.p.a.

Nie mozna zatem uznac¢ za prawidtowe stwierdzenia, ze to rdos, jako organ wyspecjali-
zowany, powinien wyltacznie bada¢ zgodno$¢ planowanego zamierzenia inwestycyjnego
pod katem wptywu na obszary Natura 2000. Obowigzek 0w cigzy juz na organie gtownym

w momencie przygotowywania projektu decyzji wz. Regionalny dyrektor ochrony §rodowiska

673 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 lipca 2012 r., I1 SA/Gd 5/12, LEX nr 1128218.

674 M. J. Nowak, Ochrona Srodowiska jako jeden z celow zarzqdzania przestrzeniq na szczeblu lokalnym
i regionalnym, ,,Ekonomia i Srodowisko” 2013, nr 1, s. 200.

675 Wyrok NSA z dnia 9 maja 2001 r., sygn. IV SA 2255/99, LEX nr 55769.
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otrzymujac gotowy projekt decyzji wz — w odniesieniu do zaproponowanego rozwigzania
1 uwzglednienia istniejacych zakazoéw ustanowionych na konkretnym obszarze Natura 2000 —
zajmuje stanowisko w sprawie.

W ocenie P. Korzeniowskiego, istota uzgodnienia projektu decyzji wz przez rdos$ polega
na tym, ze podj¢cie lub zaniechanie okreslonych czynnosci przez ten organ wywotuje okre§lone
skutki prawne. Co wigcej, skutki prawne podjetych przez organ uzgadniajgcy czynnoS$ci sg wig-
zace w odniesieniu do rozstrzygnigcia w postepowaniu o wydanie decyzji wz. Oznacza to,
ze zajecie przez organ uzgadniajagcy negatywnego stanowiska oznacza konieczno$¢ wydania

676 W sadownictwie stwierdzono, ze istota

negatywnego rozstrzygnigcia konczacego sprawe
uzgodnienia projektu decyzji wz dla przedsigwzigcia zlokalizowanego na obszarze Natura 2000
z rdo$, w mysl przepisow art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p. oraz art. 106 k.p.a. sprowadza si¢
do zagwarantowania wptywu organu ochrony srodowiska na tres¢ rozstrzygnigcia, o do istoty
sprawy, jednakze wylacznie w zakresie, objetym obowiazkiem ,,wspotdziatania”®’’. Wigzacy
charakter uzgodnienia wyprowadzi¢ mozna z tre$ci przepisow z art. 60 ust. 1 w zw. z art. 53
ust. 4 pkt 8 u.p.z.p., z ktérych to wynika, ze decyzja wz dla planowanego na obszarze Natura
2000 przedsigwzigcia moze zosta¢ wydana dopiero po uzgodnieniu jej projektu z organem wy-
specjalizowanym.

Przyktadem blednej kwalifikacji stanu faktycznego jako uzasadniajacego, ze realizacja
planowanego przedsigwzigcia jest niezgodna z ustanowionym przepisem odrgbnym
jest sytuacja, gdy organ prowadzacy postgpowanie gtowne stwierdzi, ze mimo speinienia wy-
mogow okreslonych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. zachodza przestanki do wydania decyzji
o odmowie uzgodnienia warunkow zabudowy ze wzgledu na znaczaco negatywne oddzialywa-
nie przedsigwzigcia na cele ochrony konkretnego obszaru Natura 2000, za$ rdo$ jako organ
uzgadniajgcy rozstrzygnie o braku takiego oddziatywania. Organ prowadzacy postepowanie
gléwne dokonuje tzw. wstepnej oceny oddziatywania danego przedsiewzigcia na konkretne
cele obszaru Natura 2000. Natomiast kwesti¢ wnikliwej oceny merytorycznego wplywu pozo-
stawia si¢ organowi uzgadniajacemu. Potwierdzeniem tego jest stanowisko NSA wyrazone
w wyroku z dnia 1 czerwca 2012 r., w mys$l ktérego ograniczenia wynikajace z ochrony przy-
rodniczej terendw, na ktorej potozona jest nieruchomos$¢ nie podlegaja obligatoryjnemu bada-
niu przez organ wydajacy decyzje wz, lecz sg przedmiotem oceny w postepowaniu przed orga-
nem wspotdzialajacym. W ocenie tego sadu, organ prowadzacy postepowanie gldwne przygo-

towuje projekt rozstrzygnigcia, ktorego elementy mieszcza si¢ w granicach wlasciwosci organu

676 p, Korzeniowski, Uzgadnianie projektu decyzji... op. cit., s. 14.
677 Wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2003 r., IV SA 2085/99, LEX nr 657183.
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wspoéldziatajacego. Brak zgody na pozytywne dla strony zatatwienie sprawy musi oznaczaé
konieczno$¢ wydania decyzji negatywnej, chyba, ze w toku postepowania uzgodnieniowego
wypracowany zostanie wariant pozytywny, ktory uzyska akceptacje organu wspotdziatajacego.
Sad ten stwierdzit takze, iz z samego faktu utworzenia danej formy ochrony przyrody nie mozna
wyprowadza¢ generalnego zakazu jakiejkolwiek zabudowy. Zakaz ten musi wynika¢ wprost
z przepisu prawnego. W analizowanej sprawie teren inwestycji sktadat si¢ z gruntow budowla-
nych 1 lesnych, a wniosek inwestora dotyczyl budowy domu jednorodzinnego wraz z infra-
strukturg zlokalizowanego na dzialce ujgtej w ewidencji gruntow jako budowlane;j,
na ktorej dodatkowo znajduja si¢ pozostatosci po istniejacym niegdys$ budynku mieszkalnym.
W ocenie tego sadu, nie do przyjecia jest teza, iz projektowana budowa doprowadzi do znisz-
czenia, uszkodzenia lub przeksztatcenia obszaru, lub tez trwale znieksztalci albo tez zmieni
sposob uzytkowania ziemi®’®. Oznacza to, ze kazda planowana inwestycja powinna by¢é rozpa-
trywana w odniesieniu do konkretnego obszaru Natura 2000 i ustanowionych ograniczen. Do-
precyzowaé nalezy, ze mozliwe jest ponowne uzgodnienie projektu decyzji wz z rdos, jednak
musi ono dotyczy¢ odmiennych przedmiotdéw (tj. projektéw decyzji wz). Jezeli projekt decyzji
Wz nie zmienia si¢, postanowienie uzgadniajace jest wigzace i nie ma — co do zasady — podstaw,
aby je zmieni¢ (wyjatkiem sa przypadki, gdy takie postanowienie rdo$ zostanie uchylone
lub stwierdzi si¢ jego niewaznos¢).

Warto rowniez podkresli¢, ze nie sposob stworzy¢ uniwersalnego modelu w zakresie
uzgodnienia warunkow zabudowy dla planowanych na obszarze Natura 2000 przedsigwzigc.
Wiynika to z kilku powodéw. Po pierwsze, brak jest szczegdétowego normatywnego katalogu
przedsigwzig¢, ktorych realizacja jest dozwolona w ramach decyzji wz na obszarze
Natura 2000. Co wigcej, realizacja danego przedsiewzigcia dozwolona na jednym obszarze Na-
tura 2000, na drugim moze by¢ zabroniona (chodzi tu o r6zng skale 1 stopien oddziatywania
na cele ochrony danego obszaru Natura 2000). Nawet pozornie podobne przedsigwzigcia beda
wymagaty ustalenia innych warunkéw zabudowy w odniesieniu do terenu, na ktérym beda zlo-
kalizowane. Stad kluczowe jest rozpatrywanie konkretnej sprawy (zard6wno przez organ pro-
wadzacy postgpowanie gldéwne, jak 1 uzgodnieniowe), w odniesieniu do konkretnego obszaru
Natura 2000 i konkretnej zmiany terenu, czego finalnym skutkiem prawnym jest wydanie

przez organ wlasciwy decyzji Wz o charakterze pozytywnym badZ negatywnym. Naczelny Sad

678 Wyrok NSA z dnia 1 czerwca 2012 . II OSK 471/11, LEX nr 1215566. Zobacz takze Wyrok NSA z dnia
23 czerwca 2012 r., 11 OSK 33/11, Legalis nr 777707; Wyrok NSA z dnia 7 lutego 2017 r., Il OSK 1265/15,
Legalis nr 1578825.
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Administracyjny stwierdzit w wyroku z dnia 5 kwietnia 2017 r., Ze koniecznym jest kazdora-
zowe poddawanie projektowanych przedsiewzie¢ procedurze oceny oddzialywania na $rodo-
wisko i dokonanie w niej oceny wplywu projektowanych przedsigwzie¢ na siedliska i gatunki
objete ochrong Natura 2000 na danym obszarze. ,,Kazdorazowos$¢” wynika ze skutku prawnego
dotyczacego zakazu negatywnego oddziatywania na siedliska i gatunki chronione na obszarze
Natura 200067,

Kolejnym problemem prawnym zwigzanym z uzgodnieniem przez rdo$ projektu decyzji
wz dla przedsi¢wziecia planowanego na obszarze Natura 2000 jest wystgpowanie, na terenie
inwestycji objetej wnioskiem, innej prawnej formy ochrony przyrody. W przypadku zaistnienia
takiej sytuacji, rdos przy uzgadnianiu projektu decyzji wz powinien zbadaé czy realizacja
przedsiewziecia nie naruszy zakazow zawartych w aktach prawnych ustanawiajacych (wyzna-
czajacych) inne, niz Natura 2000 formy ochrony przyrody. Nastgpnie organ ten powinien
uwzgledni¢ wptyw danej inwestycji na obszary Natura 2000. Wskazana kolejnos¢ postepowa-
nia przy uzgadnianiu warunkéw zabudowy pozwala unikna¢ przeprowadzania oceny oddziaty-
wania przedsiewziecia na obszary Natura 2000 w sytuacji, gdy inwestycja na danym terenie
nie moze zosta¢ zrealizowana z uwagi na naruszenie obowigzujacych tam zakazow,
na co wskazuje orzecznictwo®®. Mimo, iz obszary Natura 2000 ujete zostaty przez ustawo-
dawceg na réwni z innymi formami ochrony przyrody, to charakteryzuja si¢ innymi rezimami
ochrony. Jak zauwazaja P. Czechowski oraz A. Niewiadomski, problemem jest brak kryteriow
prawnych umozliwiajacych jednoznaczne rozstrzygnigcie kwestii pierwszenstwa rezimu praw-
nego parkoOw narodowych i obszaro6w Natura 2000 na terenie obejmujacym obie te formy
ochrony przyrody. Autorzy ci twierdza, ze nadanie obszarom Natura 2000 podobnego rezimu
ochrony jak parkom narodowym wydaje si¢ niecelowe. W ocenie tych Autoréw objecie terenu
podwdjnym rezimem prawnym budzi wiele niejasnosci prawnych zardwno teoretycznych,
jak i praktycznych®!. Majac na wzgledzie argumentacje przedstawiong przez NSA przyjaé na-
lezy za racjonalne stanowisko wyrazone przez ten sad.

Jako przyktad aktu prawa miejscowego majacego pierwszenstwo przed stosowaniem

przepiséw prawnych dotyczacych prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000 mozna poda¢

679 J. Czlowiekowska, O wspdldziataniu organéw administracji publicznej na przykladzie postgpowania
w sprawie ustalenia warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu, ,,CASUS” 2005, nr 3, s. 24.

880 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2018 r., Il OSK 2750/17, Legalis nr 1790861.

881 p, Czechowski, A. Niewiadomski, Natura 2000a parki narodowe- wybrane problemy prawne [w:] M. Gorski
(red.), M. Niedzidtka (red.) i in., Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spo-
teczne oraz prawne, Warszawa 2012, s. 114-115.
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Uchwate nr XXI11I/201/16 Sejmiku Wojewodztwa Podlaskiego z dnia 21 marca 2016 r. w spra-
wie Parku Krajobrazowego Puszczy Knyszynskiej im. Profesora Witolda Stawinskiego®®?. Za-
tem w przypadku oceny projektu decyzji wz potencjalnej inwestycji zlokalizowanej w obrebie
Parku Krajobrazowego Puszczy Knyszynskiej oraz objetej forma ochrony przyrody
Natura 2000 przez rdo$, w pierwszej kolejnosci organ ten bada, czy planowana inwestycja
nie naruszy zakazow zawartych w § 4 ust. 1 Uchwaty nr XXI11/201/16. Dla zmiany zagospo-
darowania terenu, zwtaszcza potozonego jednoczesnie w obrebie danego obszaru Natura 2000,
istotne znaczenie majg wybrane zakazy:

1) pozyskiwania do celow gospodarczych skal, w tym torfu, oraz skamieniatosci,
w tym kopalnych szczatkéw roslin i zwierzat, a takze mineratow i bursztynu;

2) wykonywania prac ziemnych trwale znieksztalcajacych rzezbg terenu, z wyjatkiem prac
zwigzanych z  zabezpieczeniem przeciwsztormowym, przeciwpowodziowym
lub przeciw osuwiskowym Iub budowa, odbudows, utrzymaniem, remontem
lub naprawg urzadzen wodnych;

3) dokonywania zmian stosunkow wodnych, jezeli zmiany te nie stuzg ochronie przyrody
lub racjonalnej gospodarce rolnej, lesnej, wodnej lub rybackie;j;

4) budowania nowych obiektow budowlanych w pasie szerokosci 100 m od linii brzegdéw
rzek, jezior i innych naturalnych zbiornikéw wodnych,

5) likwidowania, zasypywania i przeksztalcania zbiornikow wodnych, starorzeczy
oraz obszaro6w wodnobtotnych.

Przytoczone przyktadowe zakazy sg o tyle istotne, ze inwestor planujac przedsigwziecie
na obszarze Natura 2000 potozonym jednocze$nie w granicach wskazanego parku krajobrazo-
wego powinien, przygotowujac wniosek o ustalenie warunkow zabudowy, uwzgledni¢
owe ograniczenia. Inwestor powinien tez mie¢ §wiadomos¢, ze planowane przez niego przed-
siewziecie begdzie trudniejsze do zrealizowania z uwagi na podwojny rezim prawny wystepu-
jacy na terenie planowanej inwestycji, a nawet konieczno$¢ — w przypadkach okreslonych prze-
pisami prawa — przeprowadzenia procedury oddzialywania przedsigwzigcia na obszar
Natura 2000. Wydaje si¢, ze poprzez podwdjny rezim prawny w takiej sytuacji prawo wlasnosci
doznaje ograniczenia, na rzecz ochrony przyrody i jej elementow. Warto nadmieni¢,
ze zakazy wynikajace z aktow prawa miejscowego moga ksztattowac si¢ odmiennie w roznych

regionach Polski, odmiennie dla r6znych form ochrony przyrody.

882 Dz. Urz. Wojewddztwa podlaskiego z 2016 r., poz. 1502.
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Z praktycznego punktu widzenia warto takze przywotac sytuacj¢, w ktorej planowane
przedsiewziecie lokalizowane jest cze§ciowo na obszarze prawnej formy ochrony przyrody Na-
tura 2000. W orzecznictwie takze zauwazono, ze zaden z obowigzujacych przepisow prawnych
nie zwalnia jednak z obowigzku uzgodnienia projektu decyzji wz takiego przedsiewzigcia.
Woéwezas organ dokonujacy uzgodnienia ocenia czy cze$¢ inwestycji, ktéra przebiega
przez obszar chroniony mozliwa jest do realizacji w §wietle przepisOw ochrony przyrody

w zakresie obszarow Natura 2000983

. Wobec powyzszego, uzgodnienie projektu decyzji wz
z rdos, o ktorym mowa w art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p. nie zalezy od powierzchni pokrywania si¢
terenu inwestycji z danym obszarem Natura 2000, lecz wnika z faktu jego wystapienia
w obrgbie inwestycji. Gdyby jednak ustawodawca uzaleznial uzgodnienie z rdo§ warunkow
zabudowy na obszarze Natura 2000 od wielkosci pokrywania si¢ z terenem inwestycji,
uwzglednilby to wprost w przepisach prawnych.

Silny zwiazek uzgodnienia, o ktorym mowa w art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p. zauwaza si¢
w stosunku do regulacji wynikajacej z art. 106 k.p.a., tj. ,,wspotdziatania” organéw. Watpliwo-
$ci moze budzi¢ nazwanie uzgodnienia z rdo$ ,,wspéOtdziataniem” organow. J. Borkowski
w latach 60. XX w. stwierdzil, ze biorac pod uwage wspotdziatanie organdow, stanowiska
przez nie wyrazone s3 rownorzedne (maja jednakowa wage)®4. Ten sam Autor wyrazil poglad,
ze obowigzek ,,wspotdziatania” organdw powigzaé nalezy ze zmiang zakresu wlasciwosci or-
gandw. Oznacza to, ze jeden ze wspoldziatajacych organéw nie moze prawidlowo wyda¢ de-
cyzji bez udzialu drugiego organu. Natomiast organ drugi (mimo iz nie jest wtasciwy do wy-
dania decyzji w sprawie), poprzez swoje stanowisko moze wptynac na rozstrzygnigcie organu
pierwszego®®. Owe ,,wspotdzialanie” cechuje réwnorzedno$é i niewtadczo$é, natomiast
przy wydawaniu decyzji wz organ wiasciwy do jej wydania nie jest na pozycji rOwnorzednej
Z organem uzgadniajacym, poniewaz musi podporzadkowac si¢ wladczemu rozstrzygnigciu.
Oznacza to, ze rdo$ jako organ wyspecjalizowany do zajecia stanowiska w sprawie uzgodnienia
warunkow zabudowy, poprzez swoje rozstrzygnigcie, ma wptyw na rozstrzygnigcie w decyzji

wz. W ocenie A. Wrobla, organ ,,wspoldzialajacy” ma ustawowa kompetencje¢ do zajecia sta-

683 Zob. Wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2017 r., Il OSK 502/17, LEX nr 2449237. Wyrok WSA w Warszawie
z dnia 26 czerwca 2013 r., IV SA/Wa 482/13, Legalis nr 791279.

884 Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2006 r., 11 OSK 902/05, Legalis nr 2202740.

685 3. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 441-442.
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nowiska w sprawie rozstrzyganej przez wtasciwy organ, przy czym stanowisko to nie jest wig-
zace prawnie dla organu zalatwiajacego sprawe w drodze decyzji®®. Stanowisko takie wskazuje
na watpliwosci, co do réwnorzednosci organdw wydajacych decyzje z organami uzgadniaja-
cymi. Wspotdziatanie organdéw oparte jest na ,,porozumieniu”. Podobnie, co do znaczenia okre-
$lenia ,,w porozumieniu” wypowiedzial si¢ NSA, zdaniem ktdérego okreslenie ,,w porozumie-
niu” trzeba interpretowaé w ten sposob, ze oba organy administracji wypracowuja — uzgadniaja
— wspolne stanowisko, co do rozstrzygnigcia sprawy, a postanowienie organu wspotdzialaja-
cego jest formalnym wyrazem akceptacji tego stanowiska w zakresie tych aspektow meryto-
rycznego rozstrzygnigcia sprawy, ktére naleza do wtasciwosci organu wspoldziatajacego. Brak
wypracowania wspolnego stanowiska spowoduje konieczno$¢ wydania negatywnego stanowi-
ska, co w konsekwencji uniemozliwi pozytywne zalatwienie sprawy, czego formalnym wyra-
zem musi by¢ wydanie decyzji negatywnej®®’. W literaturze prawniczej stwierdzono, ze uzgod-
nienie jako forma zajecia stanowiska w sprawie przez organ ,,wspotdziatajacy” ma charakter
wigzacy, w przeciwienstwie do opinii®®,

W  postgpowaniu uzgodnieniowym nie mozna mowi¢ o0 Wwyrazeniu opinii
ani o uznaniowosci, lecz o ,,wspotdecydowaniu” wyrazonym w formie rozstrzygniecia. Teze t¢
potwierdzit w jednym z wyrokéw NSA. W ocenie tego sadu istotg postepowania uzgodnienio-
wego przed rdos jest stwierdzenie czy zaproponowana tre$¢ osnowy decyzji wz moze wejs¢
do obrotu prawnego i czyni zado$¢ wymogom wynikajacym z przepisoOw dotyczacych ochrony
przyrody w zakresie realizacji przedsiewzie¢ na danym obszarze Natura 2000. Zajecie stano-
wiska w sprawie przez rdo$ stanowi czgstkowe rozstrzygnigcie sprawy, za$ organ wydajacy
decyzje wz jest zwigzany stanowiskiem tego organu uzgadniajacego. Chociaz rozstrzygnigcia
rdo$ konczace postepowanie uzgodnieniowe wydawane sg w ramach postepowania gtdéwnego
dotyczacego wydania decyzji wz, to maja swoj whasny odrebny byt procesowy®®. W orzecz-
nictwie wyjasnia si¢, ze uzgodnienie te ma charakter wigzacy dla organu wydajacego decyzje

wz. W praktyce orzeczniczej stwierdzono, ze nawet ewentualne uchybienia w sporzadzonej

686 A. Wrobel, Komentarz do art. 106 k.p.a. [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks
postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, dostep: LEX online: https://sip.lex.pl/#/commen-
tary/587275066/617394/jaskowska-malgorzata-wilbrandt-gotowicz-martyna-wrobel-andrzej-kodeks-postepowa-
nia...?cm=URELATIONS (data wejscia: 11.06.2021 r.).

887 J. Borkowski, Wspotdziatanie organéw administracji panstwowej przy wydawaniu indywidualnych decyzji ad-
ministracyjnych, ,.Zeszytu Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego” 1963, Nauki Humanistyczne, seria I, z. 31,
s. 78.

688 J. Borkowski, Uprawnienia organu samorzqdu terytorialnego wspétdziatajgcego przy wydawaniu decyzji, ,,Ju-
rysta” 1995, nr 1, s. 12 i n. oraz D. Calkiewicz, Uzgadnianie przez regionalnego dyrektora ochrony srodowiska
projektu decyzji o warunkach zabudowy [w:] B. Dobkowska, P. Sobotko, M. A. Ziniewicz (red.), Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne wobec potrzeb inwestycyjnych i bezpieczenstwa panstwa, Olsztyn 2015,
s. 182.

689 Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2017 r., Il OSK 908/15, Legalis nr 1578169.
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analizie i brak aktualnych ustalen, co do kwestii legalno$ci zabudowy na dziatkach sasiednich
nie majg znaczenia dla podjgtego rozstrzygniecia. Gdyby wyniki analizy funkcji oraz cech za-
budowy i zagospodarowania terenu pozwalaty na okreslenie wymagan dotyczgcych nowej za-
budowy zakresie kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaznikow ksztattowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy architektonicznej obiektéw budowla-
nych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania terenu, to z uwagi na uzgodnienie nie

miatoby to wptywu na tre$é podjetego rozstrzygnigcia®®

. Wiazacy charakter rozstrzygniecia
organu uzgodnieniowego potwierdzit rowniez NSA wyrokiem z dnia 20 czerwca 2007 r. Sad
ten orzekt, ze rozstrzygniecie rdos nie moze by¢ weryfikowane pod katem proceduralno-praw-
nym przez organ wilasciwy do wydania decyzji wz, nawet w sytuacji, gdy postepowanie,
w ktorym wydano postanowienie uzgodnieniowe obarczone jest wadami proceduralnymi.
Ewentualna weryfikacja postanowien uzgodnieniowych nie moze by¢ dokonywana przez organ
prowadzacy postgpowanie gldéwne, a ich naruszenie w przypadku braku mozliwos$ci wniesienia
zazalenia moze nastapi¢ w trybach nadzwyczajnych®. We wczeéniejszym wyroku NSA
stwierdzit, ze dopdki postanowienie uzgodnieniowe nie zostanie w odpowiednim trybie wyeli-
minowane z obrotu prawnego i w jego miejsce nie zostanie podjete inne, wigze ono organ pro-
wadzacy postepowanie gltéwne, a wad proceduralnych jakimi dotknigte jest postepowanie
uzgodnieniowe nie mozna rozcigga¢ na postgpowanie gtowne, zas wadliwos¢ postepowania
uzgodnieniowego moze by¢ wylgcznie przedmiotem oceny w postepowaniu nakierowanym
na wzruszenie wydanego w nim aktu®?,

NSA stwierdzil, ze postepowanie uzgodnieniowe ma charakter akcesoryjny, co wynika
z faktu, iz organem uzgadniajagcym jest organ inny niz prowadzacy postepowanie zasadnicze
w samodzielnej sprawie administracyjnej. Sad ten dalej wyjasnia — stanowisko, jakie zajmuje
organ uczestniczacy w uzgodnieniu w formie postanowienia, nie rozstrzyga o istocie sprawy,
ani nie konczy jej w instancji administracyjnej. Innymi stowy postgpowanie uzgodnieniowe
ma charakter stuzebny do postepowania gtéwnego®®, Zdaniem P. Korzeniowskiego, procedura

uzgodnienia stanowi istotny element postepowania w sprawie rozstrzyganej przez inny organ

w drodze decyzji administracyjnej®®*.

89 Wyrok NSA z dnia 18 wrze$nia 2007 r., Il OSK 1207/06, LEX nr 372491, wyrok WSA w Warszawie z dnia
19 kwietnia 2017 r., IV SA/Wa 78/17, Legalis nr 1709302.

891 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 4 kwietnia 2017 r., Il SA/OI 61/17, Legalis nr 1600592,

892 Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2007 r., 1| OSK 922/06, Legalis nr 113285.

893 Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2007 r., Il OSK 638/06, Legalis nr 726968

694 p, Korzeniowski, Uzgadnianie projektu decyzji o warunkach zabudowy przez regionalnego dyrektora ochrony
Srodowiska z uwzglednieniem problematyki obszaru Natura 2000, , Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2016,
Nr3,s. 11.
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Warto zwr6ci¢ rowniez uwage, ze przepisy prawne nie okre$laja momentu kiedy
to organ uzgadniajacy wilacza si¢ do postepowania gldwnego. Nalezy si¢ zgodzi¢ z D. Catkie-
wicz, ze nastepuje to w chwili kiedy to organ prowadzacy postepowanie gtowne zmierzajace

69 jednak

do wydania decyzji wz zwroci si¢ do rdo$ o zajgcie stanowiska w sprawie
o ile wystapienie organu wydajacego wz o uzgodnienie spelnia wymagania formalne, a nawet
materialnoprawne (np. wystapienie o uzgodnienie do uzupetnienia z uwagi na to, ze inwestycja
jest przedsiewzigciem, dla ktorego nalezato uzyskac¢ decyzje srodowiskowa, a takiej procedury
nie podjeto, czyli — nie zataczono do wniosku o wz ostatecznej decyzji sSrodowiskowej).

Zakres uzgodnien projektu decyzji wz zalezny jest od potozenia terenu. Teren ten sta-
nowi przedmiot rozwazan prawnych pod wzgledem warunkéw i zasad zagospodarowania prze-
strzennego. Jak stwierdzono w jednym z wyrokow, organ uzgadniajacy nie moze wyj$¢ poza
ustawowo okres$lony zakres uzgodnienia, a oceny dokonuje z punktu widzenia przepisOw prawa
powszechnie obowigzujacego, regulujacego dang kwestie. Uzgodnienie jest forma wigzacego
wplywu jednego organu na drugi, przez uzaleznienie mozliwosci wydania aktu
od akceptacji jego tresci przez organ uzgadniajacy®®®. Zatem nasuwa sie pytanie czy jest miej-
sce na wspotdziatanie rownorzednych podmiotéw na ksztatt (tre§¢) decyzji w sprawie?
Owszem tak, poniewaz moze by¢ tak, ze w pierwszej wersji projekt decyzji wz zostanie uznany
przez rdo$ za niemozliwy do wuzgodnienia, a w uzasadnieniu zostanie wykazane,
ze uzgodnienie byloby mozliwe pod pewnymi warunkami (skorygowania przedmiotu inwesty-
cji przez wnioskodawce, dodania do okreslanych decyzja warunkéw dodatkowych zastrzezen
itp.). Wowczas organ przygotowujacy decyzje zwraca si¢ do inwestora o stosowng korekte,
albo zmienia odpowiednio projekt decyzji i ponownie go uzgadnia, a po uzyskaniu kolejnego
postanowienia rdo§ — wydaje decyzj¢. O takiej decyzji mozna niewatpliwie powiedziec,
ze jest rezultatem wspotdziatania obu organéw. Przy czym nie bedzie to wspotdziatanie
w znaczeniu $cistym, pojmowane jako zgodne dziatanie rownorzednych organéw administra-
cji, lecz wspoldziatanie w znaczeniu szerokim — prakseologicznym. Tak zdaje si¢ pojmowac
uzgadnianie A. Wrobel w cytowanym juz komentarzu do Kodeksu post¢gpowania administra-
cyjnego®’.

Organ prowadzacy postgpowanie gtowne o ustalenie warunkéw zabudowy planowa-

nego na obszarze Natura 2000 przedsiewziecia, moze wydaé decyzje w sprawie wymagajacej

89 D. Calkiewicz, Uzgadnianie przez regionalnego dyrektora... op. cit., s. 183.

6% Wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2019 r., 11 OSK 1488/18, Legalis nr 2196479.

897 A. Wrobel, Komentarz do art. 106 k.p.a. [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, dostep: LEX online: https://sip.lex.pl/#/commen-
tary/587275066/617394/jaskowska-malgorzata-wilbrandt-gotowicz-martyna-wrobel-andrzej-kodeks-postepowa-
nia...?cm=URELATIONS (data wejscia: 11.06.2021 r.).
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»wspotdziatania” dopiero po zakonczeniu postgpowania uzgodnieniowego, czyli gdy zapadto
ostateczne postanowienie organu wspoldzialajacego®®. Podobnie orzeczono wcze$niej
w uchwale 7 sedzidow NSA. W uchwale tej stwierdzono, ze gdyby jednak rozstrzygniecie
w formie decyzji zapadto zanim zostanie rozpoznane zazalenie na postanowienie regionalnego
organu uzgadniajacego, to wowczas dojdzie do naruszenia przepisu zawartego
w art. 106 § 1 k.p.a. Dalej wyjasniono, ze postanowienia uzgodnieniowe nie moga by¢ bezpo-
srednio poréwnywane z innymi postanowieniami administracyjnymi, majacymi charakter ty-
powo procesowy, bo ich podstawe determinujg przepisy prawa materialnego. Wyjasniono
w tej uchwale takze, iz zastosowanie bedzie miat przepis z art. 143 k.p.a., tj. wniesienie zaza-
lenia na postanowienie nie wstrzymuje jego wykonalnosci. Jednak istotne jest tu — jak orze-
czono w uchwale — ,,wykonanie” takiego postanowienia nie polega, jak w innych wypadkach,
na realizacji uprawnien lub obowigzkow z niego wynikajacych (w odniesieniu do postanowien
procesowych sa to procesowe uprawnienia lub obowigzki), ale na wydaniu decyzji
w sposOb zdeterminowany tym aktem (w razie wigzacego stanowiska organu wspotdzialaja-
cego). Stwierdzono réwniez, iz organ prowadzacy postepowanie gtdéwne w sprawie administra-
cyjnej, ,,wykonujac” postanowienie, o jakim mowa w art. 106 § 5 k.p.a., jest zdeterminowany
tym  wszystkim, co go wigze przy wydawaniu decyzji administracyjne;j.
Przy czym ,,wykonanie” tego postanowienia nie zalezy tylko od rygoréw procesowych zwig-
zanych z suspensywnosciag lub niesuspensywnoscig zazalenia, ale wynika z innych unormowan
kodeksu®®°.

W zdaniu odrgbnym do omawianej uchwaty sedzia NSA Jan Bata stwierdzit, ze orga-
nowi prowadzacemu postgpowanie gldwne nie mozna postawi¢ zarzutu naruszenia prawa tylko
dlatego, ze oparl si¢ na nieostatecznym postanowieniu organu wspotdziatajacego, skoro zaden
przepis prawa nie wymaga, aby to postanowienie miato taki wlasnie charakter. W ocenie tego
sedziego, nawet niezasig¢gnigcie informacji przed wydaniem decyzji, co do wymaganego przez
prawo stanowiska innego organu (art. 106 § 1 k.p.a.) nie stanowi razacego naruszenia prawa
(art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.), lecz jedynie na podstawie art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. uzasadnia wzno-
wienie postgpowania w sprawie. W art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. za$ jest mowa o wydaniu decyzji

bez uzyskania wymaganego przez prawo stanowiska innego organu, a wiec stanowiska,

6% Wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2009 r., 11 OSK 1792/07, Legalis nr 210698.
69 Uchwala sktadu 7 sedziow NSA z dnia 9 listopada 1998 r., OPS 8/98, OSNA 1999, nr 1, poz. 7.
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o jakim mowa w art. 106 § 1 k.p.a., a nie stanowiska zawartego w ostatecznym postanowie-
niu’®. Wobec powyzszego brak jest jednoznacznej odpowiedzi czy wydanie decyzji wz w opar-
ciu o brak ostatecznego uzgodnienia jest dopuszczalny, lecz ograniczono si¢ do stwierdzenia,
ze jest to naruszenie art. 106 § 1 k.p.a. Brak jednoznacznej odpowiedzi moze wynika¢ z trud-
nos$ci zakwalifikowania czy takie naruszenie bgdzie naruszeniem istotnym. Podzieli¢ nalezy
stanowisko sedziego J. Baty, ze w takiej sytuacji moze mie¢ zastosowanie regulacja
z art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.

W orzecznictwie zwrocono uwage, ze jesli nowy projekt decyzji wz, sporzadzony
w ponownym prowadzonym postgpowaniu zawiera znaczace zmiany Ww stosunku
do poprzedniego poddanego procedurze uzgodnieniowej, to niezbedne jest powtdrzenie
tej procedury’®. Przedmiotem uzgodnienia nie moze byé wniosek inwestora wszczynajacy po-
stegpowanie w sprawie wydania decyzji wz dla planowanego przedsigwzigcia. Doprecyzowac
nalezy, ze organ uzgadniajacy moze, a nawet powinien (odmawiajac uzgodnienia) zasygnali-
zowac, ze w przypadku dokonania stosownych modyfikacji wniosku inwestora lub projektu
decyzji wz, kwalifikowatby si¢ on do uzgodnienia.

W jednym z wyrokow stwierdzono, ze jesli projekt decyzji wz nie bedzie spetniat wy-
mogoéw formalnych przewidzianych przepisami obowigzujacego prawa, to uzgodnienie
nie bedzie mozliwe. Natomiast mozliwa jest sytuacja, ze brak uzgodnienia projektu decyzji wz
jest wynikiem brakow, czy nieprawidlowosci tkwigcych w samym projekcie decyzji wz,
a nie wynika z rodzaju i charakteru planowanej inwestycji’®?. Zatem zasadna jest teza,
ze prawidlowo sporzadzony projekt decyzji wz ma istotne znaczenie w kontekscie rozstrzy-
gnigcia organu uzgadniajacego.

Postgpowanie uzgodnieniowe dokonywane przez rdo$, poprzez rozstrzygnigcia
tego organu, moze przyczyni¢ si¢ do ochrony cennych gatunkéw i siedlisk, z uwagi
na ktore wyznaczono konkretny obszar Natura 2000. Cho¢ niewykluczone, Ze rozstrzygniecia
rdo§ moga by¢ btedne, moga tez jedynie potwierdza¢ prawidtowos¢ projektu decyzji wz
w zakresie ochrony danego obszaru Natura 2000. Wowczas to nie samo postepowanie uzgod-
nieniowe i rozstrzygniecia tego organu nie przyczyniaja si¢ do ochrony, lecz albo mu zagrazaja,
albo przyczyniaja wspolnie z dziataniami organu projektujacego decyzj¢ wz. Postgpowanie
uzgodnieniowe przed rdo$ jest jedynym etapem, w ktérym uczestniczy organ ochrony przy-

rody, majac mozliwos¢ weryfikacji zgodnosci tego projektu z przepisami z zakresu ochrony

70 Ibidem.
01 Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2017 r., Il OSK 2002/15, Legalis nr 1649483.
792 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 28 czerwca 2011 r. sygn. akt I1 SA/Bk 823/10, Legalis nr 827043.
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przyrody. To co charakterystyczne dla procedury uzgodnienia przez rdo$ to, ze organ
ten nie ma podstawy prawnej do wladczej ingerencji w tres¢ uzgadnianej decyzji, natomiast
moze potwierdzi¢ jej zgodno$¢ z przepisami z zakresu ochrony przyrody lub odmoéwic takiego
potwierdzenia. Organ wydajacy decyzje wz nie moze orzec wbrew stanowisku organu uzgad-
niajgcego, przy czym nie oznacza to, ze jest zwolniony z obowigzku zapewnienia legalno$ci
decyzji. Rdo$, w uzasadnieniu postanowienia odmawiajacego uzgodnienia warunkow zabu-
dowy powinien wyjasni¢, ze wzgledu na jakie braki merytoryczne projektu decyzji wz musiat
odmowic¢ uzgodnienia. Musi tak uczyni¢ z uwagina art. 107 § 3 w zw. z art. 126 k.p.a. W ocenie
tego sadu, aby rdo$ mogt podjac pozytywne rozstrzygniecie, czyli uzgodnié przedstawiony pro-
jekt decyzji wz, decyzja ta musi zawiera¢ konkretne rozwigzania zgodne ze stosownymi prze-
pisami o ochronie przyrody w zakresie obszaréw Natura 20007,

Obowiagzkiem organu uzgadniajgcego jest zaj¢cie stanowiska W sprawie, w oparciu
0 przedstawiony do uzgodnienia projekt decyzji wz, jesli projekt ten zawiera wszelkie obliga-
toryjne elementy oraz =zalaczniki przewidziane przepisami obowigzujgcego prawa
(art. 54 w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.)"%. NSA stwierdzit w innym wyroku, ze organ uzgadnia-
jacy nie jest upowazniony do zadania zmiany przedtozonego mu do uzgodnienia projektu de-
Cyzji wz oraz zatgczonych do niej dokumentéw. Dokumenty te przygotowywane sg na zlecenie
organu prowadzacego postgpowanie glowne, a nie organu wspotdziatajacego. Takie dziatanie
wykracza  zatem poza  zakres dopuszczalnego  postgpowania  wyjasniajacego,
ktére organ uzgadniajacy moze w razie potrzeby przeprowadzi¢ na podstawie
art. 106 § 4 k.p.a.®.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, iz uzgodnienie polega na wyrazeniu zgody
na konkretng tre§¢ proponowanego rozstrzygnig¢cia. Na etapie wystapienia o uzgodnienie
nie jest jeszcze przesadzone, jakie rozstrzygniecie bedzie ostatecznie zawarte w decyzji wz.
Jednak to rola organu prowadzacego postgpowanie gldwne jest przygotowanie projektu roz-
strzygnigcia zawierajacego wstepng oceng, co do realizacji przedsiewzigcia na danym obszarze
Natura 2000 i skali oddzialywania tego przedsiewzigcia w oparciu 0 obowigzujace przepisy
prawne. Na tym etapie moze jednak okazaé si¢, Ze zaproponowane przez organ gtoéwny roz-
strzygnigcie jest niewlasciwe, co oznacza, Zze moze ono ulec zmianie, czemu stuzy wtasnie pro-
cedura uzgodnienia. Jak dalej orzekt NSA, organ uzgadniajacy nie ocenia sposobu prowadzenia

postepowania glownego, odnosi si¢ tylko do projektu decyzji w kontekscie czy jest on zgodny

793 Wyrok NSA z dnia 25 wrze$nia 2012 r., I OSK 878/11, LEX nr 1252223,
704 Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2006 r., I1 OSK 902/05, Legalis nr 2202740.
95 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2012 r., Il OSK 125/11, LEX nr 1410743.
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z przepisami prawa. Procedura uzgodnienia projektu decyzji wz przed organem wyspecjalizo-
wanym oznacza kontrolg Czy zamierzenie inwestycyjne jest zgodne z obowigzujacymi nor-
mami prawnymi w przedmiotowym zakresie uzgodnienia. Jak zauwaza J. Cztowiekowska, ist-
nieje Scisty zwigzek pomigdzy zamierzeniem inwestycyjnym a dotyczacg go decyzja Wz, ktorej
projekt jest przesytany wtasciwemu organowi w ramach postepowania uzgodnieniowego. Za-
tem nie jest dopuszczalne uzgodnienie decyzji jako uzgodnienie jej projektu w oderwaniu
od zamierzenia inwestycyjnego, ani tez uzgodnienie wytacznie potencjalnego przedsigwzigcia
w oderwaniu od projektu decyzji .

Postepowanie uzgodnieniowe w zakresie uzgodnienia projektu decyzji wz dla przedsie-
wzigcia zlokalizowanego na obszarze Natura 2000 jest wzglednie dwuinstancyjne. Zaré6wno
na postanowienie o uzgodnieniu warunkéw zabudowy, jak i 0 odmowie uzgodnienia warunkow
zabudowy wydanymi przez rdo$ przystuguje zazalenie do Generalnego Dyrektora Ochrony
Srodowiska. Nastepnie skarga do sadu administracyjnego. Podleganie zazaleniu skutkuje
takze mozliwo$cia wszczgcia postepowania w trybach nadzwyczajnych (w granicach okreslo-
nych w art. 126 k.p.a.).

Nadmieni¢ nalezy, iz postanowienie organu uzgodnieniowego wchodzi do obrotu praw-
nego w dwoch sytuacjach. Po pierwsze, jesli dorgczenia dokonal organ uzgadniajacy
(w analizowanym zagadnieniu — rdo$). Po drugie, jesli dorgczenia nie dokonat organ wspot-
dziatajacy, lecz organ prowadzacy postepowanie gtowne’?’.

W praktyce postgpowanie o wydanie decyzji Wz na obszarze Natura 2000 oraz postepo-
wanie uzgodnieniowe przed rdos stanowig dwa odrebne postgpowania administracyjne. Ozna-
cza to, ze oba postgpowania tocza si¢ wedtug regut i zasad kodeksu postgpowania administra-
cyjnego oraz ze na kazdym organie administracji spoczywaja stosowne obowigzki w sferze
prawa proceduralnego, co potwierdza sie w jednym z wyrokow '8, Jak stwierdzit WSA w War-
szawie nie jest dopuszczalne, aby organ ,,wspotdziatajacy” zastepowat organ whasciwy do wy-
dania decyzji w rozpatrywaniu oraz w rozstrzyganiu sprawy. Nie jest tez dopuszczalne,

aby organ upowazniony do wydania okreslonej decyzji zastepowal organ uzgadniajacy’®.

76 J. Cztowiekowska, O wspdtdziataniu organdw... op. cit., s. 24. Zob. wyrok NSA z dnia 26 listopada 2010 r.,
I1 OSK 1804/09, Legalis nr 325111.

97 Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2006 r., 11 OSK 902/05, Legalis nr 2202740.

708 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lutego 2006 r., V SA/Wa 2152/05, LEX nr 193340.

709 M. Dyl, Komentarz do art. 106 k.p.a. [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red. ), Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 831.
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Analizujac postepowanie gtowne dotyczace wydania decyzji Wz oraz postgpowanie
w zakresie uzgodnienia projektu decyzji wz zwroc¢ nalezy uwagg na jeszcze jedng kwestie. Mia-
nowicic w rozstrzygnieciu organu gldéwnego nie wystarczy lakoniczne stwierdzenie,
ze planowane przedsiewzigcie miesci si¢ w granicach obszaru objetego prawng forma ochrony
przyrody Natura 2000 i w zwigzku z tym organ wystapil do regionalnego dyrektora ochrony
srodowiska o uzgodnienie projektu decyzji wz na podstawie art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p. Fakt
wystapienia do rdo$ o uzgodnienie nie zwalnia jednak organu gtownego z obowigzku oceny
zgodnosci planowanej inwestycji z przepisami ustawy o ochronie przyrody, zwlaszcza w sytu-
acji, gdy uzgodnienie z organem ochrony srodowiska nastapito w sposob milczacy, co potwier-
dza orzecznictwo’!?. Nawet brak koniecznosci uzyskania decyzji o $srodowiskowych uwarun-
kowaniach w odniesieniu do przedsiewzie¢ zlokalizowanych na obszarze Natura 2000 nie zwal-
nia organu wydajacego decyzj¢ Wz do zbadania i oceny wptywu realizacji tego przedsiewzigcia

na cele, z uwagi na ktore utworzono konkretny obszar Natura 2000.

7.3. Uzgodnienie projektu decyzji o warunkach zabudowy w trybie tzw. ,,milczacej zgody”

Procedura milczacego uzgodnienia decyzji wz przez regionalnego dyrektora ochrony
srodowiska zostala wprowadzona do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
na mocy art. 5 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o ochronie
przyrody oraz niektorych innych ustaw (weszta w zycie z dniem 15 listopada 2008 r.)",
Ustawa ta nalozyla obowigzek uzgodnienia projektu decyzji wz z organem wyspecjalizowanym
—rdo§ — w miejsce uzgodnienia z wojewoda.

Brak podjgcia jakiejkolwiek czynnosci prawnej przez regionalnego dyrektora ochrony
srodowiska, tj. niewydanie postanowienia o uzgodnieniu warunkéw zabudowy ani o odmowie
uzgodnienia powoduje, Ze proponowane przez organ gldwny rozstrzygniecie jest akceptowane,
za$ uzgodnienie staje si¢ skuteczne po upltywie wskazanego przepisami prawa terminu
21 dni (art. 53 ust. 5¢ u.p.z.p.). Wobec przedstawionej regulacji prawnej, A. Kubiak twierdzi,

ze uptyw terminu powoduje skutek materialnoprawny powstajacy nie z mocy milczenia organu,

lecz z mocy prawa’*?. W literaturze prawniczej wyrazono poglad, iz milczace uzgodnienie rdo$

"10Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2019 r., I1 OSK 1398/17, Legalis nr 1952046.

"1 Dz. U. Nr 201, poz. 1237.

"2 A Kubiak, Fikcja pozytywnego rozstrzygniecia w prawie administracyjnym, ,,Pafistwo i Prawo” 2009, nr 11,
S. 45-46.
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nalezy traktowaé jako pewnego rodzaju domniemanie decyzji’*®. Jak trafnie wskazuje P. Ko-
rzeniowski, wraz z uplywem terminu na dokonanie uzgodnienia projektu decyzji wz, regio-
nalny dyrektor ochrony srodowiska traci kompetencj¢ do zajecia stanowiska w sprawie (w for-
mie ,,milczacej zgody” — przyp. .R-K.)"**. WSA w Krakowie w jednym z wyrokow stwierdzil,
ze brak stanowiska rdoé nie stanowi przeszkody do wydania decyzji wz'*®. Termin 21 dni li-
czony od momentu otrzymania projektu decyzji wz jest terminem zawitym. Oznacza to,
ze po uptywie tego terminu kompetencja rdo§ do wyrazenia stanowiska przeciwnego niz zapro-
ponowane przez organ prowadzacy postepowanie gtowne wygasa. Innymi stowy, jesli rdo$
nie podejmie jakiegokolwiek rozstrzygniecia, projekt decyzji wz zostaje uzgodniony w tresci
przedstawionej przez wojta (burmistrz lub prezydenta miasta). Zajecie stanowiska w sprawie
w formie tzw. ,,milczacej zgody” przez rdos wigze organ prowadzacy postepowanie o ustalenie
warunkow zabudowy, co potwierdzono w jednym z wyrokow 8.

W orzecznictwie uzgodnienie w formie ,,milczacej zgody” nazywane jest rowniez fikcja
uzgodnienia, bowiem uplyw terminu 21 dni powoduje skutek prawny w postaci uzgodnienia
projektu decyzji wz''". Tak skonstruowany przepis prawny z art. 53 ust. 5¢ u.p.z.p. stwarza
mozliwo$¢ domniemania uzgodnienia decyzji wz przez rdos$. Przepis ten ustanawia wyjatek
od ogdlnych zasad zalatwiania spraw przez organ uzgadniajacy, wynikajacych z art. 106 k.p.a.,
dlatego nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco. Jak stwierdzono w jednym z wyrokow,
uzgodnienie w formie milczacej zgody moze byé zastosowane tylko raz w danej sprawie’:8.

Zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem, Zze milczace uzgodnienie nie oznacza tego, ze organ
wspotdziatajacy nie analizuje projektu decyzji wz. Ratio legis regulacji prawnej wskazanej
w art. 53 ust. 5¢ u.p.z.p. nie polega na tym, ze rdo$ jako organ wyspecjalizowany nie wypo-
wiada si¢ w ogole. Nie zajmuje on stanowiska wowczas, gdy uzna, ze planowane przedsiewzig-

h"°. W ocenie D. Calkiewicz,

cie nie narusza analizowanych przez niego przepisow odrebnyc
organ wspotdziatajacy podczas procedury milczacego uzgodnienia nie rozstrzyga merytorycz-

nie, jedynie zgadza si¢ na zaproponowane przez organ gtéwny rozwigzanie sprawy’Z.

13 K. Wisniewska-Hatka, Milczgce uzgodnienie regionalnego... op. cit., s. 235- 240; R. Suwaj [w:] R. Suwaj,
M. Perkowski, Prawne konsekwencje bezczynnosci administracji publicznej, Biatystok 2010, s. 78-82.

14 p, Korzeniowski, Uzgadnianie projektu decyzji... op. cit., s. 18.

15 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 grudnia 2008 r., 11 SA/Kr 286/07, LEX nr 540535.

16 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 25 marca 2010 r., Il SA/Gd 107/10, LEX nr 576256.

17 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 stycznia 2017 r., Il SAB/OI 97/16, Legalis nr 1568347, Wyrok NSA
z dnia 31 marca 2017 r., Il OSK 1958/15, LEX nr 2357999.

18 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 5 lutego 2013 r., 11 SA/OI 1311/12, Legalis nr 628116.

19 Decyzja SKO i wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 13 grudnia 2007 r., 11 SA/Bd 742/07, LEX nr 489196; Wyrok
NSA z dnia 26 sierpnia 2010 r., 1l OSK 1278/09, LEX nr 746441. B. Dobkowska, Ochrona przyrody
w postgpowaniu o ustalenie warunkow zabudowy (wybrane aspekty prawnoadministracyjne), ,,Studia Prawnou-
strojowe” 2019, nr 45, s. 37.

20D, Catkiewicz, Uzgadnianie przez regionalnego dyrektora... op. cit., s. 187.
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Wobec przedstawionej tezy, odnalez¢ mozna takze twierdzenia o dopuszczalno$ci zawarcia
w postanowieniu uzgadniajagcym warunkéw, od ktérych spetnienia nalezy uzalezni¢ wydawang
decyzje wz'?L.

Przyja¢ nalezy, iz uzgodnienie warunkow zabudowy przez rdo$ w formie tzw. ,,milcza-
cej zgody”, mimo iz nie ma formy klasycznego aktu administracyjnego, to stanowi instrument
administracyjnoprawny, poniewaz wywoluje skutek prawny w postaci akceptacji zapropono-
wanego przez organ prowadzacy postepowanie gtdéwne rozstrzygnigcia. Stanowi to wyrazenie
woli przez rdo§ w konkretnej sprawie. Jak stwierdzit J. Zimmermann, milczenie administracji
oznacza (w tym przypadku — przyp. 1.R.K.) zaniechanie organu wywotujace skutki prawne.
Moze by¢ ono uznane za swoistg forme dziatania organu administracji, za pomocg ktorej organ
milczaco wyraza swoja wolg?2.

Zauwazy¢ tu nalezy zwiazek z art. 122a k.p.a., ktory stanowi, ze sprawa moze by¢ za-
fatwiona milczaco, jezeli przepis szczegdlny tak stanowi. W tym przypadku przepisem szcze-
golnym prawa materialnego dotyczacym akceptacji zaproponowanego projektu decyzji wz
dla przedsiewzigcia na obszarze Natura 2000 przez rdo$ jest art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p.
w zwigzku z art. 53 ust. 5c u.p.z.p. Zastosowanie bedzie mial rdéwniez przepis
z art. 122¢ § 112 k.p.a. Milczace zatatwienie sprawy nastepuje w dniu nastgpujacym po dniu,
w ktérym uptywa termin przewidziany do wydania decyzji lub postanowienia konczacego po-
stepowanie w sprawie albo wniesienia sprzeciwu. W przypadku, gdy organ przed uptywem
terminu do zalatwienia sprawy zawiadomi stron¢ o braku sprzeciwu, milczace zalatwienie
sprawy nastepuje w dniu dorgczenia tego zawiadomienia (§ 1). Jezeli podanie nie spetlnia wy-
magan wskazanych w przepisach lub jest konieczne doprecyzowanie tresci zadania, stosuje si¢
przepis art. 64 k.p.a. Nastepnie, termin biegnie od dnia uzupetnienia brakow lub doprecyzowa-
nia tre$ci zadania (§ 2).

Podstawe kontroli zajecia stanowiska w sprawie w formie tzw. milczacego uzgodnienia
dokonanego przez rdo$§ stanowi przepis z art. 122g k.p.a. Mozliwosci organu odwotawczego
do merytorycznej kontroli niezaskarzonego stanowiska organu wyrazonego w przypadkach
okreslonych w art. 53 ust. 2 u.p.z.p. sa bardzo ograniczone, bo rdwniez on jest zwigzany osta-
tecznym postanowieniem takiego organu. Jednak moze jedynie zainicjowac¢ wszczgcie poste-

powania nadzwyczajnego przez Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska.

21 Np. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 kwietnia 2008 r., Il SA/Kr 503/07, LEX nr 548871.
722 3, Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 404,
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7.4. Postanowienie regionalnego dyrektora ochrony srodowiska o uzgodnieniu badz od-

mowie uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy

Drugim instrumentem administracyjnoprawnym regionalnego dyrektora ochrony s$ro-
dowiskaw  procedurze uzgodnienia projektu decyzji wz jest postanowienie o uzgodnieniu
projektu decyzji wz oraz postanowienie o odmowie uzgodnienia warunkoéw zabudowy.

Regionalny dyrektor ochrony §rodowiska bada planowane przedsiewzigcie pod katem
potencjalnego negatywnego zagrozenia, jakie moze wywotac jego realizacja na cele ochrony
danego obszaru Natura 2000. Jednak w mys$l przepisu zawartego w art. 33 ust. 1 u.o.p.
nie chodzi tu o jakiekolwiek negatywne oddziatywanie przedsigwzigcia na obszar Natura 2000,
lecz o oddziatywanie w stopniu znaczaco negatywnym. Odmowa uzgodnienia warunkow za-
budowy nastepuje, jesli rdo$ stwierdzi, ze planowane przedsiewziecie spowoduje znaczgaco ne-
gatywne oddziatywanie na cele ochrony konkretnego obszaru Natura 2000, a tym samym doj-
dzie do naruszenia art. 33 wust. 1 u.o.p. Nawet je$li rdo§ nie ma pewnosci,
co do stwierdzenia ryzyka oddziatlywania, za$ istnieje duze prawdopodobienstwo jego wysta-
pienia, wowczas, kierujac si¢ zasadg przezornosci, winien odmowic realizacji takiego przed-
siewziecia. W ocenie NSA, przepis z art. 33 ust. 1 1 3 u.o.p. powinien by¢ stosowany jednocze-
$nie z uwzglednieniem art. 6 p.o.$., tj. zasady przezornosci, co stanowi podstawe do wydania
postanowienia o odmowie uzgodnienia projektu decyzji wz nawet w sytuacji, gdy czesciowo
planowana inwestycja moze negatywnie znaczaco oddzialywa¢ na dany obszar Natura 2000.
Sad ten wskazat, Ze ci¢zar dowodowy udowodnienia braku negatywnego wptywu spoczywa
na inwestorze realizujagcym inwestycje podczas oceny oddzialywania na obszar Natura 2000,
dokonywanej na podstawie dziatu V, rozdziahu 5 u.0.0.5.”%%. Wobec tego inwestor musi doktad-
nie okresli¢ we wniosku zakres przedmiotowy planowanej inwestycji oraz wykaza¢ brak zna-
czacego negatywnego oddziatywania na dany obszar Natura 2000. W sytuacji, gdy wniosko-
dawca nie udowodni braku takiego oddzialywania, to — zgodnie z zasadg przezornos$ci organy
— powinny odmowié¢ uzgodnienia projektu decyzji takze na tej podstawie.

NSA w jednym z wyrokéw stwierdzit, ze niedozwolone jest, co do zasady, wydanie
zgody na realizacj¢ przedsigwzigcia, o ile nie wykluczono znaczacego negatywnego oddziaty-
wania na obszary Natura 2000724, W ocenie WSA w Lodzi niedopuszczalne jest, ze w sytuacji

wykazania nawet potencjalnego wptywu inwestycji na srodowisko oraz pomimo przedstawie-

23 Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2017 r., I1 OSK 908/15, LEX nr 2248149.
724 Zobacz Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2017 r., Il OSK 2002/15, Legalis nr 1649483.
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nia wyjasnien przez organ uzgadniajacy warunki zabudowy dla przedsigwzigcia zlokalizowa-
nego na obszarze Natura 2000, nie bedzie miata zastosowania zasada przezornosci
w kwestii odmowy uzgodnienia’®. Szczegdétowe kwestie dotyczace stosowania zasady prze-
zornosci omoéwione zostaty szczegblowo w rozdziale I.

Co wigcej, jesli przedsigwzigcie znaczaco negatywnie oddziatuje na cele ochrony kon-
kretnego obszaru Natura 2000 mozliwe jest uzgodnienie warunkow zabudowy dla takiego
przedsigwziecia, o ile spelnione zostang przestanki wskazane w art. 34 u.o.p. tj., zaistnienie
koniecznego nadrzgdnego interesu spotecznego (w tym wymogow o charakterze spotecznym
lub gospodarczym), brak rozwiagzan alternatywnych oraz zapewnienie wykonania kompensacji
przyrodniczej niezbednej do zapewnienia spdjnosci i wtasciwego funkcjonowania sieci obsza-
row Natura 2000.

Rozwazy¢ nalezy sytuacje, w ktérej mimo stwierdzenia spelnienia obligatoryjnych
przestanek, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1 — 4 u.p.z.p. i proponowanego pozytywnego
projektu decyzji wz, regionalny dyrektor ochrony §rodowiska odmowi realizacji owego przed-
sigwzigcia zlokalizowanego na obszarze Natura 2000. Sytuacja taka bedzie miala miejsce,
gdy organ prowadzacy postgpowanie gldowne poprzez bledng wyktadnie stwierdzi brak oddzia-
lywania przedsigwzigcia, zlokalizowanego na konkretnym obszarze Natura 2000, na cele
z uwagi na ktore ustanowiono ten obszar chroniony, za$ rdo$ rozstrzygnie o istnieniu owego
oddziatywania. Wskazany przyktad ukazuje istotng role regionalnego dyrektora ochrony $ro-
dowiska w stosunku do obszaréw Natura 2000. Organ obowigzany do wydania decyzji wz
nie jest zobligowany do posiadania specjalistycznej wiedzy z zakresu ochrony przyrody w ra-
mach Natura 2000 na obszarze wlasciwym dla miejsca potencjalnej inwestycji. T¢ wiedzg po-
siada rdo$, ktory uzgadnia projekt decyzji wz pod wzgledem wymagan ochrony przyrody
1 dokonuje we wlasnym zakresie oceny jego oddziatywania na elementy srodowiska przyrod-
niczego podlegajacego ochronie. Rolg tego organu jest stwierdzenie czy inwestycja moze zna-
czaco pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych i1 znaczaco wplywaé negatywnie na gatunki,
dla ochrony ktérych zostat utworzony obszar Natura 2000. Swoje rozwazania organ zobligo-
wany jest odnosi¢ w sposob szczegotowy 1 konkretny do danej inwestycji do danego obszaru
Natura 2000. Dlatego, przy ustalaniu znaczacego negatywnego wpltywu inwestycji na cele
ochrony obszaru Natura 2000, na ktérym planowane jest przedsigwzigcie, konieczne jest
uwzglednienie skali, stopnia i charakteru oddzialywania planowanej inwestycji, co zostato po-

twierdzone w orzecznictwie’%,

25 Zob. Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 stycznia 2020 r., II SA/Ed 686/19, Legalis nr 2288756.
726 \Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 czerwca 2017 r. IV SA/Wa 627/17, LEX nr 2326443,
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Regionalny dyrektor ochrony $rodowiska, zanim podejmie rozstrzygnigcie, powinien
zapoznac si¢ ze zgromadzonym materiatem dowodowym, niekiedy niezbedne jest uzupetnienie
akt sprawy o protokétl z ogledzin terenu, na ktorym inwestycja ma by¢ zlokalizowana,
badz positkowanie si¢ informacjami dotyczgcymi gatunkéw lub siedlisk chronionych umiesz-
czonych w specjalistycznych bazach danych. Regionalny dyrektor ochrony srodowiska, odma-
wiajac uzgodnienia warunkow zabudowy, powinien precyzyjnie okresli¢ przestanki przema-
wiajgce za jego rozstrzygnieciem. Organ ten powinien uwzgledni¢ takze ograniczenia prawne
ustanowione dla danego obszaru Natura 2000, wynikajace z planu zadan ochronnych, planu
ochrony, a takze z aktow prawa miejscowego.

Podzieli¢ nalezy poglad wyrazony w literaturze, ze odmowa uzgodnienia moze nastapic¢
tylko na podstawie wskazanego wprost przepisu prawa. Stwierdzono takze, iz podstawg od-
mowy warunkéw zabudowy nie moze by¢ brak uzgodnienia niemajacy oparcia w przepisach
prawa’?’. Fundamentalng zasada dzialania organéw administracji jest ich dziatanie na podsta-
wie obowigzujacych przepisow prawa. Oznacza to w praktyce, ze postepowanie prowadzone
przez organ, jak roéwniez rozstrzygnigcie powinno by¢ oparte o konkretne przepisy prawne ob-
owigzujace w dniu wydania rozstrzygnigcia. Jak orzekt WSA w Opolu, obowigzek ten doty-
czy rowniez sytuacji gdy, przepisy prawa ulegng zmianie w czasie mi¢dzy wszczeciem poste-
powania, a rozpatrzeniem sprawy. W ocenie tego sadu, w takim przypadku organy powinny
przy orzekaniu uwzgledni¢ nowy stan prawny, jesli z nowych przepisow nie wynika co in-
nego. W braku szczegdlnych regulacji nie sposdb przy tym uzna¢, iz ustalenia dokonane
w wyniku czynno$ci wyjasniajacych podjetych na gruncie przepisoOw, ktére utracity swa moc,
nie mogg stanowi¢ podstawy merytorycznego rozstrzygnigcia, jesli zebrany materiat dowo-
dowy jest wystarczajacy do rozpoznania sprawy na podstawie nowych przepisow '8,

Analizujac orzecznictwo sgdowoadministracyjne w zakresie uzgodnienia warunkow za-
budowy dla przedsigwzigcia zlokalizowanego na obszarze Natura 2000 zauwazytam poglad,
w mysl ktorego obowigzek uzgodnienia dotyczy wytacznie projektow decyzji ustalajacych wa-
runki zabudowy, tj. decyzji pozytywnych. Zdaniem WSA w Opolu ustawodawca postuzyt sie
pojeciem decyzji wz nie za$ decyzji w przedmiocie warunkéw zabudowy. Dalej sad ten wyja-
$nia, ze wykladania jezykowa i celowosciowa przemawia, wiec za waskim rozumieniem za-

kresu obowigzkow uzgodnien. Zdaniem tego sadu, tylko w przypadku decyzji pozytywnych

27 \Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2006 r., 11 OSK 902/05, Legalis nr 2202740.
728 7. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 455.
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organ uzgadniajacy moze dokonac oceny czy rodzaj planowanej inwestycji nie godzi w inte-
resy, ktore organ uzgadniajacy w ramach przyznanych mu uprawnien ma chroni¢’?. Uzyte
sformutowanie budzi jednak watpliwosci co do znaczenia ,,pozytywnej decyzji” wz. W prak-
tyce oznacza to, ze wniosek inwestora o wydanie decyzji wz rozpatrywany jest w oparciu
o spelnienie obligatoryjnych ustawowych przestanek, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 u.p.z.p.
Wobec tego, w pierwszej kolejnosci sprawdzane jest czy wniosek wypetnia warunek tzw. do-
brego sgsiedztwa, dostepu do drogi publicznej, czy zapewnione jest wystarczajace uzbrojenie
terenu, na ktorym ma by¢ zlokalizowana inwestycja, jak rowniez status przeznaczenia gruntow
(na cele nierolnicze i niele$ne) i zgodno$¢ z przepisami odrgbnymi. Jesli wyzej wymienione
warunki sg spetnione wowczas nastgpuje procedura uzgodnienia projektu decyzji wz z innymi
organami upowaznionymi do dokonywania specjalistycznej oceny co do zgodnosci inwestycji
1 zaprojektowanej decyzji wz z przepisami odrgbnymi (w odniesieniu do obszaréw Natura 2000
uzgodnienia projektu decyzji wz dokonuje aktualnie regionalny dyrektor ochrony srodowiska).
Natomiast, gdy organ prowadzacy postgpowanie gtowne prognozuje, ze projekt decyzji wz be-
dzie miat charakter decyzji negatywnej, wowczas — zdaniem tego sadu — to organ uzgadniajacy
nie ma, czego oceniaé. W ocenie tego sadu, decyzja odmawiajgca ustalenia warunkow zabu-
dowy nie ingeruje w istniejaca sytuacj¢. Uzgodnienie aktu polega bowiem na wyrazeniu zgody
na konkretng tre$¢ proponowanego rozstrzygniecia, co nastepuje w trakcie postepowania doty-
czacego wydania przedmiotowego aktu, ktérym jest decyzja wz. Jak stwierdzil ten sad, kazde
uzgodnienie negatywnego projektu decyzji, w tym 1 z wlasciwym regionalnym dyrektorem
ochrony $rodowiska jedynie przedtuzy postgpowanie w sprawie wydanie decyzji wz, spowo-
duje zwigkszenie kosztow postgpowania, a nie bedzie miato wptywu na tres¢ rozstrzygnigcia
w rezultacie prowadzac do naruszenia zasady ekonomii postepowania (art. 12 k.p.a.). Zatem
jezeli projekt decyzji odmawiajacej ustalenia warunkdéw zabudowy zostat przedtozony to organ
administracji winien zaja¢ stanowisko w formie odmowy uzgodnienia, ze wskazaniem, ze pro-
cedowanie w tym przedmiocie byloby bezzasadne’®*. Owszem poglad WSA w Warszawie
bylby zasadny, o ile planowane przedsigwzigcie nie spetnia co najmniej jednej z obligatoryj-
nych przestanek wymienionych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. 1 nie doszto jeszcze do uzgodnienia
warunkow zabudowy z organem wyspecjalizowanym. Zgodzi¢ si¢ mozna réwniez z argumen-
tem dotyczacym wydluZzenia postgpowania i naruszenia zasady ekonomii postgpowania. Wy-

daje si¢, ze ustawodawca konstruujac przepisy prawne dotyczace uzgodnienia projektu decyz;ji

729 \Wyrok WSA w Opolu z dnia 25 marca 2010 r., 1| SA/Op 145/10, Legalis nr 875046.

730 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 wrze$nia 2010 1., IV SA/Wa 1515/09, Legalis nr 279127; podobnie Wyrok
WSA w Gdansku z dnia 27 kwietnia 2017 r., Il SA/Gd 64/17, LEX nr 2294019; Wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 10 kwietnia 2019 r., IV SAB/Po 7/19, LEX nr 2657636;
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wz z rdo$, o ktorym mowa w art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p. zabezpieczyl w ten sposob obszary
Natura 2000 przed niekontrolowanym procesem inwestycyjnym na tych terenach, jak réwniez
przyznat rdo$ kompetencje decyzyjne w zakresie mozliwosci lokalizacji inwestycji. W mojej
ocenie zaprezentowana teza sadu, ze decyzja odmawiajgca ustalenia warunkoéw zabudowy
nie ingeruje w istniejaca sytuacje jest niepoprawna. Owszem w sytuacj¢ dobr i wartosci chro-
nionych przepisami odrgbnymi decyzja taka nie ,,ingeruje”, lecz w sytuacj¢ inwestora wnio-
skujacego o ustalenie warunkoéw zabudowy — juz tak. Jest to ograniczenie praw i1 wolnosci
wnioskodawcy, zwlaszcza prawa wiasnosci, o ktorym mowa w art. 6 ust. 2 u.p.z.p.

Wobec zaprezentowanych orzeczen odnalez¢ mozna takze przeciwstawny im wyrok,
w mysl ktorego regulacja art. 61 ust. 1 pkt 5 w zw. z art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p. nie upowaznia
organu do samodzielnego zajmowania stanowiska w przedmiocie niezgodno$ci zamierzenia
z przepisami ustawy o ochronie przyrody, chyba ze rdo$ nie zajmie stanowiska w ustawowym
terminie”™!. Majac na uwadze ten poglad oznacza to, ze organ prowadzacy postepowanie
gléwne nie moze samodzielnie bada¢ zgodnos$ci planowanej inwestycji z przepisami odrgbnymi
dotyczacymi obszaréw Natura 2000, za§ organem wtasciwym bedzie organ uzgodnieniowy —
rdos.

W orzecznictwie sg takze wyroki potwierdzajace konieczno$¢ lub dopuszczalnosé
uzgodnienia przez rdo$ takze projektow decyzji wz odmownych’32. Z kolei te poglady $wiadcza
o tym, ze organ prowadzacy postepowanie gldwne moze wstepnie oceni¢ wniosek o ustalenie
warunkow zabudowy na obszarze Natura 2000 pod katem spelnienia wymogow
z art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p., lecz projekt decyzji wz musi zosta¢ uzgodniony przez rdo$
jako organem posiadajacym specjalistyczng wiedzg.

Majac na uwadze powyzsze poglady, moim zdaniem istotne nie jest czy decyzja wz
jest decyzja pozytywna czy negatywna dla inwestora, lecz wazne jest czy planowana inwestycja
jest takze zgodna z przepisami odr¢gbnymi, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p., do-
tyczacymi danego obszaru Natura 2000. W obowiazujacych przepisach prawnych brak jest ta-
kiego, ktory zezwalatby na uzgodnienie jedynie projektow decyzji wz pozytywnych. Gdyby
uzgodnienie z organem wyspecjalizowanym dotyczyloby wylacznie projektow decyzji wz po-
zytywnych, to przepis taki znalazlby si¢ w tresci ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Rolg organu wtasciwego do wydania decyzji wz jest w pierwszej kolejnosci

ustalenie — co powinno by¢ odnotowane w aktach sprawy — czy inwestycja znajduje sig

81 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 wrzes$nia 2017 r., IV SA/Wa 1358/17, LEX nr 2393302.

82 Wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 2010 r., Il OSK 1278/09, LEX nr 746441; Wyrok NSA z dnia
15 kwietnia 2014 r., 1l OSK 2781/12, LEX nr 1481910; Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 31 stycznia 2018 r.,
11 SA/OI 1013/17, LEX nr 2435335; Wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2019 r., 11 OSK 1488/18, LEX nr 2706053.
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w granicach obszaru Natura 2000. Jest to o tyle istotne, ze determinuje koniecznos$¢
(lub jej brak), uzgadniania projektu decyzji z rdos.

Ustawodawca zabezpieczyt obszary Natura 2000 przed ekspansjg procesu inwestycyj-
nego poprzez podwojng ocene zgodnosci planowanego przedsigwzigcia na tym obszarze,
tj. wstgpnie oceny wplywu planowanej inwestycji na obszar Natura 2000 dokonuje organ wta-
sciwy do wydania decyzji wz, a nastgpnie organ uzgodnieniowy — rdos. Wola prawodawcy
bylo, aby decyzje wz na obszarach Natura 2000 wydawa¢ po uzgodnieniu
zrdo$ (art. 60 ust. 1 w zw. z art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p.). Wowczas organ uzgodnieniowy ocenia,
czy inwestycja taka jest mozliwa do pogodzenia z celem, dla ktérego utworzony zostat dany
obszar Natura 2000. Zaktadajac, ze organ prowadzacy postepowanie o ustalenie warunkow za-
budowy zaniechalby obowigzku uzyskania uzgodnienia rdos$ i wydal rozstrzygnigcie, wowczas
istnieje podstawa do wznowienia postgpowania w trybie art. 145 § 6 k.p.a. (w sprawie zakon-
czonej decyzja ostateczng wznawia si¢ postgpowanie, jesli decyzja wydana zostata bez uzyska-
nia wymaganego prawem stanowiska innego organu).

Majac na uwadze powyzsze konstatacje oraz kryterium przewagi pogladow, na potrzeby
tej rozprawy doktorskiej przyja¢ nalezy poglad trzeci prezentowany w orzecznictwie, tj. organ
wlasciwy do wydania decyzji wz moze wstepnie oceni¢ spelnienie warunku z art. 61 ust. 1 pkt
5u.p.z.p., lecz jest zwigzany stanowiskiem organu uzgadniajgcego.

Na postanowienie o odmowie ustalenia warunkow zabudowy przystuguje zazalenie,
przy czym skorzysta¢ z tego prawa moze wytacznie inwestor. Oznacza to, ze pozostate strony
postepowania o wydanie decyzji wz nie maja mozliwosci ztozenia zazalenia, gdyz procedura
z art. 53 ust. 5 u.p.z.p. stanowi wyjatek od reguty przewidzianej w art. 106 § 5 k.p.a. Gdyby
jednak inny — niz wnioskodawca — podmiot wniost zazalenie na uzgodnienie, to zastosowanie
bedzie miat przepis z art. 134 w zw. z art. 144 k.p.a., tj. niedopuszczalno$¢ wniesienia zazalenia.
Z obowigzujacych przepisow prawa nie wynika wprost, aby organizacja ekologiczna biorgca
udziat w postgpowaniu o ustalenie warunkéw zabudowy mogta zlozy¢ zazalenie w postgpowa-
niu uzgodnieniowym. Owszem byloby to mozliwe pod warunkiem, gdyby organizacja ekolo-
giczna byta strong postgpowania i jednocze$nie wnioskodawca o ustalenie warunkow zabu-
dowy. Ograniczenie kregu podmiotow mogacych ztozy¢ zazalenie (art. 53 ust. 5 u.p.z.p.) wy-
daje si¢ zasadne, gdyz w ocenie NSA przepis ten nie stluzy ograniczeniu kontroli legalnosci
postanowien uzgodnieniowych lecz przyspieszeniu postgpowania zmierzajacego do wydania

decyzji wz"2. To, ze zazalenie na postanowienie rdo$ o odmowie ustalenia projektu decyzji wz

3 Wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2020 r., Il OSK 1365/18, LEX nr 3083558.
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przystuguje wylacznie inwestorowi, nie wyklucza, aby inne podmioty biorgce udziat w poste-
powaniu na prawach strony mogty wykaza¢ wadliwo$¢ dokonanych uzgodnien na etapie wno-
szenia odwotania od decyzji wz, wykazujac istotny wptyw wadliwosci tych uzgodnien na wy-
nik sprawy”*. Jak orzekt NSA, ewentualna weryfikacja postanowien uzgodnieniowych
nie moze by¢ dokonywana przez organ prowadzacy postgpowanie gtowne, a ich naruszenie
w przypadku braku mozliwo$ci wniesienia zazalenia moze nastapi¢ w trybach nadzwyczajnych,
tj. wznowienia postgpowania oraz stwierdzenia niewaznosci (art. 126 k.p.a.)">.

W jednym z wyrokow NSA orzekl, ze ustawodawca w art. 53 ust. 5 u.p.z.p. $wiadomie
1 celowo pozbawit inne (poza inwestorem) strony postgpowania mozliwo$ci zaskarzenia posta-
nowien podejmowanych w trybie art. 106 k.p.a. Sad ten w tym wyroku stwierdzit,
iz celem tych przepisoéw jest catkowite wylaczenie instancyjnej kontroli postanowien uzgad-
niajacych zgodnych z Zadaniem inwestora, a nie przeniesienie kontroli tych postanowien
na inny etap postgpowania, tj. na etap odwotania od decyzji organu pierwszej instancji
(art. 142 k.p.a.)"°.

Rozwazajac problematyke uzgodnienia projektu decyzji wz warto podkresli¢ szcze-
g0Ing role przepiséw postgpowania administracyjnego. Zaktadajac, ze gdyby organ wlasciwy
do wydania decyzji wz wydal ja bez wymaganego prawem uzgodnienia, wowczas zachodzi
przestanka do zastosowania art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. Zadanie wznowienia postepowania moze
nastgpi¢ z urzedu albo na zadanie strony (art. 147 k.p.a.), przy czym strona wnosi zadanie
do organu, ktéry wydat decyzje w pierwszej instancji w terminie miesigca od dnia, w ktorym
dowiedziata si¢ ona o braku uzgodnienia (art. 148 k.p.a.). Warto doda¢, ze czasami
jest to jednoczes$nie organ, ktory bedzie rozstrzygal o wznowieniu, aczkolwiek art. 145 § 1 pkt
6 k.p.a. jest przestanka, ktora sprawia wrazenie, ze zawsze jest skutkiem dziatalnosci organu,
ktory nie wystapit o uzgodnienie 1 bedzie miat do niej zastosowanie art. 150 § 2 k.p.a., co po-

twierdzono w jednym z wyrokow "’

. Wznowienie postgpowania nastgpuje w formie niezaskar-
zalnego postanowienia, natomiast odmowa wznowienia przyjmuje forme¢ postanowienia,
na ktore stuzy zazalenie. Postanowienia o wznowieniu postgpowania mozna zakwestionowac

w odwolaniu oraz wnoszac skarge do sadu administracyjnego. Uprawnionym do tego bedzie

734 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2018 r., Il OSK 2750/17, Legalis nr 1790861.

35 Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2013 r., Il OSK 1284/12, LEX nr 1394986; Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2018 r.,
I1 OSK 1975/16, LEX nr 2739045.

736 Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2013 r., Il OSK 1284/12, Legalis nr 741934,

87 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 listopada 2013 r., I SA/Po 713/13, LEX nr 1411033.
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strona postgpowania, ktorej decyzji dotyczy wznowienie. Organem wilasciwym rozstrzygaja-
cym o wznowieniu postepowania bedzie organ, ktory wydat decyzj¢ w ostatniej instancji. Za-
stosowanie bedzie tu miat réwniez art. 1461 151 k.p.a.

W orzecznictwie zauwaza si¢ powotywanie skarzacych na zarzut razgcego naruszenia
prawa wobec nieprzeprowadzenia postgpowania wyjasniajgcego przez organ uzgadniajacy
w sprawie ustalenia warunkow zabudowy. Jak stwierdzit NSA zarzut ten nie zashuguje
na uwzglednienie. Stosownie za$, do art. 106 § 4 k.p.a., organ obowigzany do zaj¢cia stanowi-
ska moze przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajgce w razie potrzeby (czyli nie obligatoryjnie).
Jak wynika z przywotanej regulacji prawnej, przeprowadzenie postgpowania wyjasniajacego
pozostawione jest uznaniu organu uzgadniajgcego, wigc odstapienie od jego przeprowadzenia

nie stanowi razacego naruszenia prawa’>®

. Ustawodawca nie zawart normatywnego wyjasnie-
nia sformutowania ,,w razie potrzeby” ani tez kryteridéw jakimi powinien kierowac¢ si¢ organ,
aby stwierdzi¢ czy ta potrzeba jest konieczna. Nalezy to interpretowaé jako forme uznania or-
ganu w zakresie stwierdzenia czy zachodzi potrzeba przeprowadzenia postepowania wyjasnia-
jacego.

Moze bowiem doj$¢ do sytuacji, w ktorej rdos uchybi terminowi na zajgcie stanowiska
w sprawie uzgodnienia warunkéw zabudowy chociazby z uwagi na konieczno$¢ przeprowa-
dzenia postepowania wyjasniajacego (w tym zebranie innego materiatu dowodowego
niz przedstawiony przez organ prowadzacy postepowanie gtowne), szczegdlnie skompliko-
wany charakter sprawy, niska jako$¢ zgromadzonego materialu dowodowego. Ot6z w zaistnia-
lej sytuacji rdo$, na podstawie art. 36 k.p.a., moze skorzysta¢ z przystugujacego mu prawa
do wskazania innego terminu zalatwienia sprawy niz termin natozony przez szczegdlowy prze-
pis prawa materialnego. Wowczas organ ten zawiadamia strony post¢powania o niezatatwieniu
sprawy w terminie, podajac przyczyny zwloki, wskazujac nowy termin zatatwienia sprawy
oraz pouczajac o prawie do wniesienia ponaglenia. Organ rdwniez obowiazany jest do zawia-
domienia strony o niezalatwieniu sprawy w terminie z przyczyn niezaleznych
od organu. Zastosowanie wskazanego w art. 36 k.p.a. obowigzku organu wywotla skutek
prawny w postaci braku mozliwosci skorzystania z procedury tzw. ,,milczacej zgody”. Co wig-
cej, z uwagi na uptyw terminu rozstrzygniecia w formie tzw. ,,milczacej zgody”, skutkiem
prawnym bedzie rowniez konieczno$¢ wydania przez rdo$ rozstrzygnigcia w formie postano-

wienia o uzgodnieniu badZz odmowie uzgodnienia warunkow zabudowy dla przedsiewzigcia

78 Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2006 r., I OSK 1203/05, Legalis nr 271164; wyrok NSA z dnia
23 stycznia 2002 r., Il SA 1594/00, Legalis nr 66838; Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 maja 2020 r.,
IV SA/Wa 769/20, LEX nr 3168711.
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zlokalizowanego na obszarze Natura 2000. Majac na uwadze powyzsze mozna mie¢ watpli-
wos¢ czy wprowadzenie sposobu milczacego zalatwienia sprawy w art. 53 ust. 51 5¢ u.p.z.p.
nie stoi na przeszkodzie prob ominigcia dyspozycji tych przepisow. Wydaje si¢, ze dopuszczal-
no$¢ zatrzymania biegu terminu zatatwienia sprawy uzgadniania moze mie¢ podstawe
w art. 35 § 5 k.p.a. Oznaczatoby to, iz od dnia zawiadomienia stron o braku mozliwosci zajecia
stanowiska w sprawie w terminie ustawowym z uwagi na konieczno$¢ wyjasnienia istotnych
w niej okolicznosci faktycznych, terminy z art. 53 ust. 5 1 5c nie biegna.

Zatozy¢ nalezy rowniez hipotetyczng sytuacje, ktorej skutkiem bedzie wydanie pozy-
tywnego uzgodnienia warunkéw zabudowy dla przedsiewzigcia zlokalizowanego na obszarze
Natura 2000, a rdo§ odmdwi postanowieniem uzgodnienia warunkéw zabudowy i zagospoda-
rowania terenu dla realizacji przedsigwzigcia zlokalizowanego na obszarze Natura 2000. Wow-
czas strona wniesie zazalenie do Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska, w terminie
7 dni od dnia dor¢czenia postanowienia (art. 141 § 2 k.p.a.). Natomiast Generalny Dyrektor
Ochrony Srodowiska, w ramach przyznanych mu kompetencji dokonania rozstrzygnigcia
w postgpowaniu odwotawczym, orzeknie na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. w zw. z art. 144 k.p.a.
o uchyleniu zaskarzonego postanowienia w catosci i przekaze spraw¢ do ponownego rozpatrze-
nia organowi pierwszej instancji, z uwagi na wydanie postanowienia z naruszeniem przepisow
postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wptyw na jej rozstrzy-
gniecie. Przekazujac sprawe, organ ten powinien wskazac¢, jakie okolicznosci nalezy wzigé
pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy. Wowczas rdo§ mogtby wydac¢ postanowienie
pozytywne o uzgodnieniu warunkow zabudowy. Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku,
ze rdos w ramach przyznanych mu kompetencji moze wptyna¢ na ksztatt decyzji wz, dla przed-
sigwzigcia zlokalizowanego na obszarze Natura 2000. Z uwagi na niejednoznaczny charakter
wskazanej regulacji prawnej moze ona prowadzi¢ do naduzy¢ po stronie rdo$ w zakresie prze-
dluzania terminu wydania postanowienia o uzgodnieniu badZ odmowie uzgodnienia warunkow

zabudowy. Dowodem na to sg do$¢ liczne wyroki’®.

739 Zob. np. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 grudnia 2009 r., IV SA/Wa 1022/09, LEX nr 583416; Wyrok
NSA z dnia 21 listopada 2014 r., 1l OSK 1088/13, LEX nr 1793980; Wyrok WSA w Warszawie z dnia
29 pazdziernika 2015 r., IV SA/Wa 2328/15, LEX nr 2083982; Wyrok NSA z dnia 24 listopada 2017 r., Il OSK
545/16, LEX nr 2409494; Wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2017 r., Il OSK 502/17, LEX nr 2449237; Wyrok NSA
z dnia 24 kwietnia 2018 r., Il OSK 2750/17, LEX nr 2507765; Wyrok WSA w Gliwicach z dnia
4 listopada 2019 r., 11 SA/GI 725/19, LEX nr 2778448.
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7.5. Uwagi koncowe

Determinantg wptywajaca na wydanie rozstrzygni¢cia w formie decyzji wz jest proce-
dura uzgodnienia warunkéw zabudowy planowanego przedsiewzigcia zlokalizowanego
na obszarze Natura 2000 przez regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska. Na podstawie
przeprowadzonych w tym rozdziale rozwazan stwierdzam, iz mimo braku ujecia w katalogu
przestanek z art. 61 u.p.z.p., niezb¢dnych do wydania decyzji wz, procedura uzgodnienia
z rdo$ projektu decyzji wz takich inwestycji jest dodatkows determinanta materialnoprawng
majgca swa podstawe w art. 53 ust. 4 pkt 8 w zw. z art. 60 ust. 1 u.p.z.p. Przy czym determinanta
ta wykazuje silny zwigzek z procedura wynikajaca z art. 106 k.p.a., dlatego tez kwestie proce-
duralne uj¢te w Kodeksie postepowania administracyjnego maja tu zastosowanie.

Z rozwazan tego rozdziatu wynika réwniez, iz tereny, ktorych dotyczy wniosek o usta-
lenie wz 1 jednoczes$nie potozone w granicach obszaru Natura 2000 mogg by¢ usytuowane jed-
nocze$nie w obrebie innych prawnych form ochrony przyrody. Co oznacza, ze teren planowa-
nej inwestycji podlega, co najmniej, podwojnemu rezimowi prawnemu, tj. wynikajagcemu
z przepiséw prawnych dotyczacych obszaréw Natura 2000 i przepisow prawnych ustanawiajg-
cych ograniczenia prawne dla innych z form ochrony przyrody (przepisy te majg pierwszen-
stwo).

W zwigzku z procedura uzgodnienia projektu decyzji wz dla inwestycji zlokalizowanej
na obszarze Natura 2000 nie ma znaczenia wielko$¢ powierzchni objecia obszarem Natura 2000
terenu inwestycji. Nawet jesli na niewielkiej cze$ci terenu objetego wnioskiem o ustalenie wa-
runkow zabudowy ustanowiono obszar Natura 2000, to nalezy przeprowadzi¢ procedure uzgod-
nienia z rdos.

Regionalny dyrektor ochrony srodowiska, bgdacy organem wyspecjalizowanym, petni
szczegblng role w procedurze wydawania decyzji wz. Role t¢ ukazuja same przepisy prawne,
przyznajace temu organowi tak wazne i przesadzajace o mozliwosci lokalizacji inwestycji
na obszarach Natura 2000 kompetencje decyzyjne. W ramach przyznanych mu instrumentow
prawnych, powinien podja¢ stosowne rozstrzygnigcia, ktorych celem jest zabezpieczenie praw-
nej formy ochrony przyrody Natura 2000 przed skutkami zwigzanymi z realizacja planowanej
inwestycji. Zastosowanie odpowiednich instrumentéw prawnych przez ten organ wynika
wprost z przepisOw prawa materialnego. W odniesieniu do realizacji przedsiewzigc,
na podstawie decyzji wz, na obszarach Natura 2000 wykazalam, iz rdo$§ moze postugiwac si¢
instrumentami administracyjnoprawnymi sposrod ktoérych dwa maja forme aktow prawnych
(tj. postanowienie o uzgodnieniu projektu decyzji wz oraz postanowienie 0 odmowie uzgod-

nienia warunkoéw zabudowy), a jeden jest pozbawiony formy takiego aktu, ale oparty
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jest na domniemaniu prawnym, ze korzystajacy z niego organ podjal akt — postanowienie
0 bezwarunkowym uzgodnieniu warunkéw zabudowy (tzw. ,,milczaca zgoda”).

Uzgodnienie z rdo$ projektu decyzji dla planowanej na obszarze Natura 2000 inwestycji
stanowi tez realizacje przestanki zgodnosci planowanej inwestycji z przepisami odrebnymi,
o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. dotyczacymi obszaréw Natura 2000. Rozwazania
doprowadzily do wniosku, Ze zardwno organ prowadzacy postgpowanie glowne,
jak 1 organ uzgadniajagcy powinny oceni¢ zgodno$¢ projekt planowanej inwestycji
Z przepisami dotyczacymi ochrony danego obszaru Natura 2000.

Szczegoblng role rdos podkresla fakt, ze zajecie stanowiska w sprawie W procedurze
uzgodnieniowej przez ten organ ma charakter wigzacy. Oznacza to, iz organ prowadzacy po-
stepowanie gldwne, zmierzajace do wydania decyzji wz na obszarze Natura 2000
jest zwigzany stanowiskiem wyrazonym przez rdo$. Jednak moze dojs¢ do sytuacii,
gdy po przeprowadzeniu procedury milczgcego uzgodnienia projektu decyzji wz przez rdos,
organ prowadzacy postgpowanie gldwne dostrzeze w przepisach odrebnych, o ktérych mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. oczywiste ograniczenia inwestycyjne przewidziane dla obszarow
Natura 2000, ktorych nie dostrzegl ani organ gldwny, ani uzgodnieniowy. W takiej sytuacji
organ glowny powinien przygotowaé nowy projekt decyzji wz i przekaza¢ go ponownie
do uzgodnienia przez rdos. Powyzsze wskazuje na mozliwo$¢ ponownego uzgodnienia projektu
decyzji wz, pod warunkiem, ze projekt ten zostat zmieniony, badz dotyczy innego zamierzenia
inwestycyjnego.

Procedura uzgodnienia projektu decyzji wz przez rdo$, mimo, iz wynika z postgpowania
glownego, to stanowi odrgbne postgpowanie, ktorego skutkiem jest odpowiednie rozstrzygnig-
cie. Poprzez rozstrzygnigcie w procedurze uzgodnieniowej 1 zastosowanie przepisOw praw-
nych, w oparciu o ktore chronione sg obszary Natura 2000, rdos$ jest organem ,,wspotdecyduja-
cym” o tym, czy konkretna inwestycja bedzie moglta by¢ zrealizowana w oparciu
0 zaproponowane przez organ gtowny warunki zabudowy ustalone w tresci decyz;ji.

Istotnym jest rowniez, ze rdo$ nie ma podstawy prawnej, aby w sposob wtadczy inge-
rowac w tres¢ decyzji wz. Uprawnienie rdos dotyczy potwierdzenia zgodnos$ci zaproponowanej
tresci decyzji Wz z przepisami prawnymi odnoszacymi si¢ obszarow chronionych Natura 2000.
Zakaz wtadczego ingerowania w tre$¢ decyzji wz nie oznacza jednak, ze uzasadniajac swoje
postanowienie rdo$ nie moze, a nawet powinien wykazac jakie sg przyczyny uniemozliwiajace
uzgodnienie, co moze pozwoli¢ inwestorowi i organowi skorygowanie — odpowiednio — swych
planéw (wniosku) i/lub projektu decyzji wz, ktory uzyska uzgodnienie w powtdrzonej proce-
durze.
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Zakonczenie

Opisane w dysertacji problemy, rodza nadal wiele kwestii spornych i watpliwosci inter-
pretacyjnych, co stwarza pole do naduzy¢ i powoduje mnozenie si¢ komplikacji
w praktycznym stosowaniu analizowanych w niej przepisOw prawa. Rozwazania przeprowa-
dzone w rozprawie pozwolity na potwierdzenie sformutowanych na wstepie hipotez badaw-
czych ujetych w formie pytan.

Rozwazania podjete w tej rozprawie doktorskiej maja podwojny charakter, tj. material-
noprawny, ale réwniez proceduralny. Z tego wzgledu, ze determinanty materialnoprawne
(okreslajace kryteria uzgadniania), tworzg nierozerwalny zwigzek z determinantami procedu-
ralnymi, dlatego ich obecno$¢ w tej rozprawie jest uzasadniona.

Mimo funkcjonowania w Polsce od 2004 roku prawnej formy ochrony przyrody Natura
2000, nadal zauwaza si¢ negatywne nastroje spoleczenstwa, zwlaszcza w zakresie jednocze-
snego przenikania si¢ przeciwstawnych wartosci — ochrony przyrody w ramach obszarow Na-
tura 2000 oraz procesu inwestycyjnego. Analiza przepisOw prawnych prowadzi do wniosku,
ze lokalizacja inwestycji na obszarze objetym prawng forma ochrony przyrody Natura 2000,
co do zasady, nie zagraza istocie tej formy ochrony przyrody, pod warunkiem, ze planowana
inwestycja nie oddziatuje znaczaco negatywnie na cele ochrony, z uwagi na ktére wyznaczono
konkretny obszar Natura 2000. Jednak mimo wystapienia znaczaco negatywnego oddzialywa-
nia, pod warunkami przewidzianymi przepisami prawa, mozliwe jest zrealizowanie takiego za-
mierzenia inwestycyjnego na podstawie decyzji wz, gdy dla terenu takiego nie uchwalono
mpzp. Przeprowadzone rozwazania doprowadzity do wniosku, ze ustanowienie formy ochrony
przyrody Natura 2000 wptywa na proces inwestycyjny, w taki sposob, ze nie wszystkie rodzaje
inwestycji moga by¢ realizowane na takich obszarach. Jednocze$nie wykazatam, Zze z ustano-
wienia tej formy ochrony przyrody wynikajg dodatkowe — $rodowiskowe — uregulowania
w zakresie sposobu korzystania z wtasnosci, ktorych nie nalezy pomija¢ realizujac proces in-
westycyjny.

Ograniczenia prawne odnoszace si¢ do realizacji przedsiewzig¢ na obszarach
Natura 2000 zawarte sa w wielu aktach prawnych. Poprzez zastosowanie konstrukcji prawne;j
przewidujacej ograniczenia prawne prawodawca unijny i krajowy chroni przedmiot ochrony
(cel), z uwagi na ktory wyznaczono dany obszar Natura 2000. Dlatego tez, niedopuszczalna
jest realizacja kazdego przedsiewziecia bez uprzedniego zbadania jego skutkow dla obszaréw

Natura 2000. Jednak z pozaprawnego punktu widzenia, problemem zagrazajacym zachowaniu
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unikatowego charakteru obszarow Natura 2000 pod wzgledem przyrodniczym jest dopuszcze-
nie procesu inwestycyjnego i zabudowy tych terenéw. Nastgpuje wowczas utrata powierzchni
przyrodniczej obszaréw Natura 2000 kosztem zwigkszenia powierzchni zabudowanej na tym
obszarze.

Analiza przepisow prawnych poruszonych w tej rozprawie potwierdza, ze proces inwe-
stycyjny na obszarach Natura 2000 jest mozliwy, poniewaz na tych obszarach nie jest chroniona
catos¢ przyrody, lecz jej fragmenty, tj. siedliska i konkretne gatunki. Wowczas rezim prawny
obszaréw Natura 2000 ukierunkowany jest na ochrone tych gatunkéw i siedlisk, dla ktorych
obszary te utworzono. Dlatego tez, wobec kazdego planowanego przedsigwzigcia, kluczowym
jest ustalenie prymatu intereséw — publicznego, polegajacego na ochronie przyrody w ramach
prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000 oraz prywatnego — polegajacego na realizacji
inwestycji. Interesow, ktore w uwagi na swoj cel moga by¢ w nieustannym konflikcie.
Jako granicg¢ tego konfliktu intereséw w prawie polskim przyjaé nalezy definicje¢ legalng poje-
cia przedsigwzigcie, warunkowang decyzja administracyjng (w tej rozprawie — decyzja wz).
Konflikt ten uwidacznia si¢ zwlaszcza, gdy planowana inwestycja zgodna jest obowigzujacymi
przepisami prawnymi dotyczacymi warunkow zabudowy (art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p.)
oraz z wymogami w zakresie ochrony obszaréw Natura 2000. Wowczas wojt, burmistrz
lub prezydent miasta nic moze odméwi¢ wydania decyzji ustalajgcej warunki zabudowy.
Ma to istotne znaczenie w kontek$cie wyznaczania dominujacych kierunkdéw zagospodarowa-
nia przestrzenia danego obszaru gminy. Swiadczy to o koniecznoséci zindywidualizowanego
podejscia, zarowno do konkretnego przedsigwzigcia, jak i konkretnego obszaru Natura 2000.

Analiza obowigzujacych przepisow prawnych prowadzi do wniosku de lege ferenda,
ze trudnym, a nawet niewykonalnym byloby stworzenie jednolitego modelu przedsiewzigc¢ (in-
westycji) dozwolonych do realizacji na obszarach Natura 2000, dla ktérych mozliwe byloby
wydanie pozytywnej decyzji wz. Trudno$¢ ta wynika z faktu, iz w zaleznosci od celu ochrony
konkretnego obszaru Natura 2000, okreSlone ograniczenia prawne mogg si¢ roznic,
a inwestycje dozwolone na jednym obszarze Natura 2000, na drugim moga by¢ zabronione.
Tym bardziej trudne bytoby wskazanie konkretnych cech, parametréw, wskaznikow technicz-
nych potencjalnych inwestycji. Ma to szczegdlne znaczenie chociazby z uwagi na nieustanny
postep W procesie techniczno-budowlanym i stosowanie coraz to nowszych technologii budow-
lanych. Warunkowatoby to liczne zmiany przepisow prawnych w celu dokonywania aktualiza-
cji cech, parametrow, warunkow technicznych, itd. Dlatego tez istotnym jest, aby planowane
przedsigwzigcie inwestycyjne nie naruszalo wymogow prawnych przewidzianych przepisami,
w oparciu o ktére chronione sg obszary Natura 2000. W razie zaistnienia watpliwosci,
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co do mozliwosci naruszenia ustanowionych dla obszarow Natura 2000 rezimow prawnych,
wlasciwe organy powinny zastosowaé procedurg oceny oddziatywania przedsigwzigcia na ob-
szar Natura 2000. Wydaje si¢, ze celowym zamierzeniem ustawodawcy bylo nieokreslenie nor-
matywnego katalogu dozwolonych przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych i postugiwanie si¢ rezimem
prawnym. Poprzez rozpatrywanie konkretnego planowanego przedsigwzigcia w odniesieniu
do ograniczen prawnych ustanowionych dla danego obszaru Natura 2000, na ktéorym to maja
by¢ ustalone warunki zabudowy, ustawodawca zabezpieczyl w ten sposob interes obszarow
Natura 2000.

Rozwazania podjete w dysertacji doprowadzity do wniosku, ze mozliwa jest realizacja
przedsiewzie¢ (inwestycji) na obszarach objetych prawng forma ochrony przyrody
Natura 2000, zarowno tych o charakterze publicznym, jak i prywatnym, cho¢ ustawodawca
wyrdznit wyjatki od tej zasady. Fundamentalne znaczenie ma tu okre$lenie stopnia oddziaty-
wania planowanego przedsigwzigcia na cele, z uwagi na ktore ustanowiono dany obszar Natura
2000. To co charakterystyczne dla prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000 — nawet
przedsiewziecie o znaczaco negatywnym stopniu oddziatywania na obszar Natura 2000 moze
by¢ zrealizowane, o ile przemawiajg za tym konieczne wymogi nadrzednego interesu publicz-
nego (w tym wymogi o charakterze spotecznym lub gospodarczym), brak jest rozwigzan alter-
natywnych oraz dokonano kompensacji przyrodniczej niezbednej do zapewnienia spdjnosci
1 wlasciwego funkcjonowania sieci obszarow Natura 2000.

W rozprawie wykazatam, ze szczeg6lng rol¢ w procedurze wydawania decyzji wz maja
zasady: przezornosci (ostroznosci) oraz zrownowazonego rozwoju. Zasady te traktuje si¢
jako ,,ztoty srodek™ w konflikcie wspomnianych wczes$niej interesow 1 ustalenia prymatu jed-
nego z nich. W procesie inwestycyjnym zasady te przyczyniaja si¢ do ochrony obszarow
Natura 2000 oraz moga mie¢ wptyw na ograniczenie przystugujacego inwestorowi prawa wia-
sno$ci. W odniesieniu do realizacji planowanego przedsiewzigcia na obszarze Natura 2000 za-
sady te mogg wplynac¢ na finalne rozstrzygnigcie, warunkujac wydanie decyzji wz pozytywnej
badz negatywnej. Wobec tego zasady te mogg by¢ czynnikami prawnymi majacymi wptyw
na wydawanie decyzji wz na obszarach Natura 2000, czyli mozna nazwac¢ je determinantami.

Wspotczesnie zauwaza sie tendencje zycia blizej natury. Wobec tego zjawiska istnieje
duza presja na zabudowywanie obszaréw cennych przyrodniczo Natura 2000 zabudowg roz-
proszong w celach mieszkaniowych 1 rekreacyjnych. Decyzja wz na obszarach Natura 2000
jest instrumentem prawnym, ktorego istota sprowadza si¢ do wywazenia wielu interesow,
tj. zachowania tadu przestrzennego, ochrony cennych przyrodniczo siedlisk 1 gatunkéw

w ramach prawnej formy ochrony przyrody Natura 2000 oraz interesu inwestora polegajacego
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na realizacji inwestycji. Zachowanie rOwnowagi migdzy ochrong przyrody w ramach obszaréw
Natura 2000 a potrzebami inwestycyjnymi jest mozliwe, aczkolwiek wymaga ustalenia pry-
matu interesOw: publicznego i prywatnego.

Rozwazania potwierdzity zalozenie, ze prawodawca w procedurze ustalenia warunkow
zabudowy zabezpieczyt obszary Natura 2000. Przejawia si¢ to poprzez: wymog zgodnosci pla-
nowanego przedsigwzigcia z przepisami odrebnymi dotyczacymi obszaréw Natura 2000, zgod-
nosci potencjalnej inwestycji z ustaleniami planow zadan ochronnych i planéw ochrony, pro-
cedure uzgodnienia projektu decyzji wz z regionalnym dyrektorem ochrony $rodowiska,
za$ w przypadkach przewidzianych prawem — poprzez procedure oceny oddziatywania na ob-
szar Natura 2000 czy tez konieczno$¢ uzyskania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
przed wydaniem decyzji wz.

Analiza przepiséw prawnych, w oparciu o ktore chronione sg obszary Natura 2000, pro-
wadzi do wniosku, ze brak regulacji prawnych na tych cennych przyrodniczo obszarach méglby
by¢ gorszy, niz ich istnienie. Wspomniane przepisy prawne spetniajg funkcj¢ ochronng wartosci
wyrazonej w Konstytucji RP jaka jest ochrona srodowiska, w tym ochrona obszarow Natura
2000.

Analiza obowigzujacych regulacji prawnych, stanowisk przedstawicieli doktryny
1 orzeczen sadéw administracyjnych potwierdzita poglad, ze decyzja wz jest ztozonym aktem
administracyjnym, za§ uchwycenie jej istoty rodzi wiele trudnos$ci. Rozwazania potwierdzity
poglad, ze decyzja o warunkach zabudowy nie moze by¢ traktowana jako substytut miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego na obszarach, dla ktorych nie zostat on uchwa-
lony. Decyzja ta jest decyzja administracyjna, zwigzang. Charakter decyzji wz jako decyzji de-
klaratoryjnej oznacza, ze akt ten deklaruje jedynie, w odniesieniu do konkretnego adresata,
czy istnieje i jak ksztaltuje si¢ w konkretnej sytuacji stan prawny w sferze prawa administra-
cyjnego dotyczacy warunkow zabudowy. Wykazalam, ze decyzja wz ma charakter wstgpny
1 0ogolny. Decyzja ta nie przesadza jeszcze o prawie do prowadzenia konkretnej inwestycji
w konkretnym miejscu, a jedynie okresla, czy dana inwestycja w danym miejscu jest w ogole
mozliwa.

Do uzyskania pozytywnej decyzji ustalajacej warunki zabudowy na terenie objetym
prawng formg ochrony przyrody Natura 2000 obligatoryjne jest laczne spelnienie wymogdéw
okreslonych w art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p. Uzasadniato to koniecznos¢ dos¢ szczegdtowego
omoOwienia tych przestanek, zwlaszcza pod katem uwzglednienia przez organ wydajacy decyzje
wz ustanowionych dla obszarow Natura 2000 reziméw prawnych. W kwestii spetnienia obli-

gatoryjnych przestanek warunkow zabudowy, wymienionych w art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p.
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istotne, w pierwszej kolejnosci, jest stwierdzenie organu czy w analizowanej sprawie mozliwe
jest ustalenie warunkéw zabudowy. Nastgpnie powinno nastapi¢ okreslenie w jaki sposob
w danej sprawie nalezy te warunki ustalic.

Szczegoblnie zaakcentowac nalezy sktadowg zasady dobrego sgsiedztwa, o ktorej mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., tj. obszar analizowany. W konteks$cie wyznaczenia obszaru ana-
lizowanego, w ramach ktorego analizowane sg przestanki wydawania decyzji wz zagrozeniem
dla wartosci tadu przestrzennego i ochrony cennych przyrodniczo gatunkéw i siedlisk w ramach
obszaréw Natura 2000 jest zbyt szerokie lub zbyt waskie wyznaczenie takiego obszaru. Moze
bowiem doj$¢ do sytuacji, gdy wniosek inwestora o ustalenie warunkéw zabudowy dotyczy
dziatki o powierzchni wielu hektaréw, wobec tego powierzchnia obszaru analizowanego wy-
znaczona w oparciu o przepisy ksztattujace ramy prawne inwestycji w ramach decyzji o wa-
runkach zabudowy przyjmie réwniez ogromny rozmiar. Moze doj$¢ takze do nadmiernej inter-
pretacji przestanek wydawania decyzji o warunkach zabudowy i niekontrolowanego rozprze-
strzeniania si¢ zabudowy naruszajgcej wartosci tadu przestrzennego. Wyznaczenie zbyt szero-
kiego obszaru analizowanego moze spowodowac, ze w obrgbie takiego obszaru znajda si¢ ga-
tunki lub siedliska, dla ktorych ustanowiono rezim prawny, w zwiazku z wyznaczeniem ob-
szaru Natura 2000, uniemozliwiajacy proces inwestycyjny. W konsekwencji zamierzenie inwe-
stycyjne nie moze by¢ zrealizowane z uwagi na niespetnienie przestanki zgodnosci z przepi-
sami odrebnymi (art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.). Z kolei zbyt waskie wyznaczenie obszaru anali-
zowanego moze skutkowac tym, ze gatunki lub siedliska, dla ktorych utworzono obszar Natura
2000 nie zostang ujete w granicach obszaru analizowanego, cho¢ powinny. Woéwczas plano-
wane przedsigwziecie pozornie bedzie zgodne z przepisami odrgbnymi, co umozliwi wydanie
pozytywnej decyzji wz. Skutkiem tego bedzie mozliwos$¢ realizacji inwestycji, ktéra mogtaby
spowodowac¢ negatywny wptyw na siedliska i gatunki konkretnego obszaru Natura 2000.

Z dokonanej analizy prawnej pojecia dziatki sgsiedniej mieszczacej si¢ w wyznaczonym
obszarze analizowanym 1 jej zwigzku z prawng forma ochrony przyrody Natura 2000 wynika,
1z brak jest podstawy prawnej do twierdzenia, aby dziatkg sgsiednig do terenu planowanej in-
westycji na obszarze Natura 2000 byla wylacznie dziatka zlokalizowana na obszarze Natura
2000. Takie rozumienie dziatki sasiedniej mogloby skutkowa¢ niemozliwoscia wykazania
przestanki z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., w sytuacji gdy dziatka sgsiednia w obszarze analizo-
wanym jednocze$nie obejmujgca obszar Natura 2000 bytaby niezabudowana albo gdyby ist-
niata dziatka zabudowana, lecz nie obejmujaca obszaru Natura 2000. Wykazatam, ze pojgcie

dziatki sgsiedniej nalezy traktowac szeroko, jako dziatke w obszarze analizowanym stanowiacg
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urbanistyczng catos¢, ale jednoczes$nie z konieczno$cig zindywidualizowanego podejscia za-
rowno do obszaru, na ktorym inwestor zamierza zmieni¢ zagospodarowanie terenu,
jak 1 do planowanego przedsigwzigcia (ujgcie mieszane).

Biorac pod uwage przestanke z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p., w konteks$cie obszaréw Na-
tura 2000 istotne jest zagwarantowanie wykonania uzbrojenia terenu w przypadku jego braku.
Wspomniane zagwarantowanie na jednym obszarze Natura 2000 moze stanowi¢ zagrozenie
dla celow ochrony tego obszaru, a na innym juz nie. Swiadczy to o koniecznosci zindywidua-
lizowanego podejscia zaréwno do obszarow Natura 2000, jak i do instytucji zagwarantowania
uzbrojenia terenu. Poprzez taka konstrukcje przepisu mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze prawo-
dawca chroni obszary Natura 2000 przed niekontrolowang ingerencja w teren planowanej in-
westycji.

Analizujac przestanke wydawania decyzji wz dotyczaca przeznaczenia gruntow rolnych
i leSnych na cele nierolnicze i nielesne (art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p.), W odniesieniu
do obszarow Natura 2000, zauwazam istnienie kilku rezimoéw prawnych, tj., ustanowionego
dla obszaréw Natura 2000, rezimu przewidzianego ustawg o ochronie gruntéw rolnych i le-
$nych oraz rezimu wynikajacego z ustawy o lasach. Niewykluczone, ze w przepisach dotycza-
cych obszarow Natura 2000 — bedacych przepisami odrgbnymi w mysl art. 61 ust. 1 pkt 5
u.p.z.p. — moga by¢ zawarte szczegdlne zakazy zwigzane z ochrong gruntéw objetych
ta forma ochrony przyrody. Potwierdza to przyjeta w rozprawie hipoteze o zindywidualizowa-
nym podejsciu zarowno do konkretnego planowanego przedsiewzigcia, jak i do danego obszaru
Natura 2000.

Nie mozna takze wykluczy¢, iz poprzez przeznaczenie potozonych w granicach obsza-
réw Natura 2000 gruntdéw rolnych i le$nych, na cele nierolnicze 1 niele$ne, nastapi utrata cennej
przyrodniczo powierzchni obszaréw Natura 2000 celem planowanej zabudowy lub zmiany za-
gospodarowania terenu na podstawie decyzji wz. W mojej ocenie, de lege ferenda, wigksza
ochrong gruntdw rolnych i lesnych objetych jednoczesnie prawng forma ochrony przyrody Na-
tura 2000 by uzyskano, gdyby decyzj¢ o zmianie przeznaczenia tych gruntow uznac za decyzje,
o ktorej mowa w art. 72 ust. 1 lub w art. 96 ust. 2 u.0.0.5.

Rozwazania potwierdzily, ze regionalny dyrektor ochrony $§rodowiska, jako organ po-
siadajgcy specjalistyczng wiedze, pelni szczegdlng role w procedurze wydawania decyzji wz
na obszarach Natura 2000. Rolg te ukazuja same przepisy prawne, przyznajace temu organowi
tak wazne 1 przesadzajace o mozliwos$ci lokalizacji inwestycji na obszarach Natura 2000 kom-
petencje decyzyjne. Zastosowanie instrumentéw prawnych, tj. uzgodnienia o charakterze po-
zytywnym badZz negatywnym wnioskowanego przedsigwzigcia przez rdo$ moze wplynac
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na tre$¢ rozstrzygniecia decyzji wz. Uzgodnienie te moze przyja¢ forme¢ postanowienia badz
trybu tzw. milczacej zgody (opartej na domniemaniu prawnym, ze korzystajacy z niego organ
podjat akt — postanowienie o bezwarunkowym uzgodnieniu warunkéw zabudowy). Regionalny
dyrektor ochrony srodowiska poprzez wydane rozstrzygnigcie jest organem wspotdecydujacym
w wydawaniu decyzji wz na obszarach Natura 2000.

Wykazalam, ze zaré6wno organ wydajacy decyzje wz na obszarach Natura 2000,
jak 1 rdo§ zobowigzani sg do analizy przepisow prawnych, w oparciu o ktére chronione
sg obszary Natura 2000 pod katem zgodnosci planowanego przedsiewzigcia z ustanowionym
rezimem prawnym dla konkretnego obszaru Natura 2000. Wykazatam, iz btedne jest rozumie-
nie, ze przepisy szczegdlne, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p., a ktérymi sg regu-
lacje dotyczace ochrony obszaréw Natura 2000, rozwazane powinny by¢ jedynie albo przez
organ glowny, albo przez rdos. Wobec tego nie mozna jednoznacznie wskazac, ktory z organdw
— regionalny dyrektor ochrony srodowiska czy wojt (burmistrz lub prezydent miasta) jest orga-
nem o bardziej doniostej roli w procedurze wydania decyzji wz na obszarach Natura 2000.
Interpretowanie przez organ gléwny i rdo$ przestanki z art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. w zakresie
nienaruszenia ustanowionych dla konkretnego obszaru Natura 2000 reziméw prawnych zapo-
biega powstawaniu niejasno$ci i wypracowanie jednakowego stanowiska, co do realizacji pla-
nowanego przedsigwzigcia. Pominigcie udziatu rdo§ w procedurze wydania decyzji wz skutkuje
tym, ze decyzja wz wydana zostata z naruszeniem przepisOw prawa, a tym samym domniemy-
wac nalezy, ze realizacja takiego przedsigwzig¢cia moglaby narusza¢ wartosci szczeg6lnie chro-
nione, dla ktorych utworzono konkretny obszar Natura 2000.

W rozprawie wykazatam, ze uzgodnienie projektu decyzji wz dla przedsigwzigcia pla-
nowanego na obszarze Natura 2000 jest dodatkowa przestanka materialnoprawng niezbedna
do wydania decyzji wz. Podstawg prawng tego stwierdzenia stanowi art. 53 ust. 4 pkt 8 w zw.
z art. 60 ust. 1 u.p.z.p. Przy czym determinanta ta wykazuje silny zwigzek z procedurg wynika-
jaca z art. 106 k.p.a., dlatego tez kwestie proceduralne ujete w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego maja tu zastosowanie.

Elementem wspolnym przestanek z art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p. 1 obszaréw Natura 2000
jest to, ze w przypadku pojawienia si¢ watpliwosci, co do spelienia tych przestanek
I ewentualnego naruszenia ustanowionych rezimow prawnych dla obszaréw Natura 2000,
moze by¢ przeprowadzona procedura oceny oddziatywania przedsigwzigcia na obszar Natura
2000, o ile z przepisow prawnych wynika taka dyspozycja.

Powyzsze konstatacje prowadza do wniosku, ze przestanki z art. 61 ust. 1 pkt 1-5
u.p.z.p., jak rowniez uzgodnienie z rdos, bedace dodatkowa przestanka materialnoprawna,
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sg czynnikami prawnymi majacymi wpltyw na wydanie decyzji o warunkach zabudowy
na obszarach Natura 2000 i mozna nazwac je determinantami.

Majac na uwadze powyzsze wyniki badan, stwierdzi¢ nalezy, iz w ramach determinan-
tow prawnych wydawania decyzji wz na obszarach Natura 2000 nalezy uwzgl¢dniaé przepisy
prawne chronigce te cenne przyrodniczo obszary. Rozwazania potwierdzity zatozenie,
ze w przypadku ustalenia warunkéw zabudowy na obszarach Natura 2000 fundamentalne zna-
czenie ma jednoczesne stosowanie przepisdOw prawnych, W oparciu o ktoére chronione sg ob-
szary Natura 2000 oraz przepiséw prawnych, w oparciu o ktore realizowane sg inwestycje. Na-
ruszeniem prawa jest ustalenie warunkow zabudowy na obszarze Natura 2000, w formie decyzji
wz, bez uprzedniego uwzglednienia reziméw prawnych przewidzianych dla tych cennych ob-
szar6w. Zachodzi tu silna korelacja miedzy tymi przepisami prawnymi. W procedurze wydania
decyzji wz na obszarze Natura 2000 nie mozna wskaza¢ jednoznacznie wyraznego prymatu
przepiséw prawnych, w oparciu o ktore realizowane sg inwestycje lub przepisow prawnych,
w oparciu o ktore chronione sg obszary Natura 2000. Wydanie pozytywnej decyzji wz wymaga,
aby stosowane byty jednoczes$nie wskazane normatywne regulacje.

Bioragc pod uwage przyjeta w polskim porzadku prawnym hierarchi¢ aktéw prawnych,
przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz ustawy o ochronie przy-
rody, ustawy 008, czyli podstawowych aktéw prawnych analizowanych w tej rozprawie, znaj-
duja si¢ na tym samym poziomie. To rowniez potwierdza fakt, iz nie mozna przypisac pierw-
szenstwa stosowania przepisow, w oparciu o ktore ustalane sg warunki zabudowy
czy przepisOw prawnych, w oparciu o ktore chronione sa obszary Natura 2000. Wobec tego,
W procesie inwestycyjnym realizowanym w oparciu o decyzj¢ wz koniecznym jest uwzgled-
nienie warto$ci ochrony przyrody w formie obszaréw Natura 2000.

Biorac pod uwage wnioski z przeprowadzonych w tej rozprawie badan potwierdza sie
przyjeta we wstepie hipoteza badawcza. Wystepujace w procesie stosowania prawa rozbiezno-
$ci interpretacyjne dotyczace obowigzujacych przepisdéw prawnych w zakresie determinantow
wydawania decyzji o warunkach zabudowy na obszarach Natura 2000, uwzgledniajace prze-
pisy prawne chronigce te obszary, moga wpltywaé na tre$¢ rozstrzygnigcia w taki sposob,
ze przy stosowaniu tych samych przepiséw prawnych, w podobnych stanach faktycznych moga
by¢ podjete rozne rozstrzygniecia. Wobec tego koniecznym jest rozpatrywanie konkretnej in-
westycji w odniesieniu do danego obszaru Natura 2000. Wspomniang interpretacj¢ wskazanych
W rozprawie przepisOw prawnych i powstajace wowczas rozbieznosci uzna¢ mozna za deter-

minant¢ majaca wptyw na wydanie decyzji wz na obszarach Natura 2000.
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Na gruncie analizowanego orzecznictwa zauwazylam, ze determinanta wptywajaca
na tre$¢ rozstrzygnigcia decyzji wz jest niewlasciwe sporzadzenie analizy stanu prawnego
i faktycznego oraz ustalenia istniejgcych warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu. Do-
ktadne wyjasnienie stanu faktycznego i prawnego jest obowigzkiem organu administracji
I powinno zmierza¢ do prowadzenia postgpowania w taki sposob, aby poglebi¢ zaufanie oby-
wateli do panstwa. Bledne ustalenie stanu faktycznego i prawnego niesie ryzyko wydania de-
cyzji wz naruszajacej cele ochrony obszarow Natura 2000.

Na tle innych form ochrony przyrody w Polsce, obszary Natura 2000 uznawane
sg za elastyczng forme¢ ochrony przyrody, bowiem istnienie formy ochrony przyrody
Natura 2000 umozliwia proces inwestycyjny na obszarze objetym tym szczegdlnym rezimem
prawnym. W rozprawie potwierdzito si¢, ze mowiac o luzie decyzyjnym, w tej kategorii spraw,
organ powinien w sposob elastyczny dostosowa¢ ograniczenia do istniejagcych na konkretnym
obszarze uwarunkowan $rodowiskowych. Ta elastyczno$¢ swiadczy o zindywidualizowanym
podejsciu zarowno do danego obszaru Natura 2000, jak i do planowanego przedsigwzigcia.

Wydaje si¢, ze pojawiajacy si¢ w literaturze prawniczej postulat wyeliminowania
z polskiego prawodawstwa decyzji o warunkach zabudowy jako aktu stuzacego zachowaniu
tad przestrzennego na obszarach Natura 2000 nie jest idealnym rozwigzaniem de lege ferenda.
Stanowi to wyzwanie dla prawodawcy, wymagajace powstania nowych regulacji prawnych
w zakresie wprowadzenia w miejsce decyzji wz jakich$ alternatyw.

W kontek$cie gospodarowania przestrzenig na obszarach Natura 2000, na podstawie
decyzji wz, istotne znaczenie majg wartosci stuzgce zachowaniu tadu przestrzennego
oraz zréwnowazony rozwoj. Celem tych wartosci jest porzadkowanie szeroko rozumianego
planowania przestrzennego. W celu zachowania tadu przestrzennego kreowanego decyzja wz
na obszarach Natura 2000, postulowanego w literaturze prawniczej, byloby wprowadzenie,
de lege ferenda, przepisu prawnego, z ktorego wynikatby obowigzek zgodnosci tresci takiej
decyzji z trescig aktu polityki przestrzennej (np. studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego). Rozwigzanie takie by¢ moze przyczynitoby si¢ do zmniejszenia
chaosu i rozproszenia zabudowy na terenach nieobjetych miejscowym planem zagospodarowa-
nia przestrzennego. Zaproponowana regulacja prawna wymusitaby powstanie nowej kategorii
decyzji o0 wz zgodnej z postanowieniami studium w zakresie obszaréw Natura 2000. W konse-
kwencji mogloby doj$¢ do zatracenia istoty decyzji wz.

Wydaje sig¢, ze skuteczniejsza ochrong obszaréw Natura 2000 w kontekscie lokalizacji
inwestycji na tym obszarze by¢ moze zapewnitby miejscowy plan zagospodarowania prze-

strzennego niz decyzja o warunkach zabudowy (postulat de lege ferenda). Chociazby z uwagi
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na fakt, iz m.p.z.p. jest aktem prawa miejscowego, ktory juz na etapie jego tworzenia uwzgled-
nia ustanowione rezimy prawne dla obszaréw Natura 2000 i ksztattuje tad przestrzenny, wpro-
wadzajac szczegdtowe ograniczenia dotyczace zagospodarowania tych obszarow. Z perspek-
tywy inwestora wydaje si¢, ze ograniczenia wynikajace z tresci m.p.z.p. mogltyby spowodowac
niemozno$¢ dokonania przedsiewzie¢ inwestycyjnych, ktore to mozliwe bylyby do zrealizowa-
nia na podstawie ustalenia warunkow zabudowy w drodze decyzji wz. Przedstawione wyzej
proponowane rozwigzania wymagaja gruntownych zmian legislacyjnych w prawie zagospoda-
rowania przestrzennego.

Postuluje si¢ stworzenie regulacji prawnych de lege ferenda, ktére spowodujg zmiang
postrzegania obszaréw Natura 2000 z obszaréw problemowych, na ktorych istnieja jedynie
ograniczenia prawne, na obszary przyjazne z mozliwoscig rozwoju gospodarczego 1 inwesty-
cyjnego. Problemem gmin z dominujacg powierzchnig obszaréw Natura 2000 jest niski stopien
dokonywanych inwestycji. Wynika to z niekiedy mylnego negatywnego przeswiadczenia in-
westorow na temat uzyskania warunkow zabudowy na obszarach Natura 2000, obawy
przed protestami organizacji ekologicznych, a takze obawy czy pomimo spetnienia materialno-
prawnych przestanek z art. 61 ust. 1 pkt. 1-5 u.p.z.p. zostanie wydana pozytywna decyzja wz.
Przyktadowymi dziataniami zachecajacymi inwestoréw do dokonywania przedsigwzig¢é na ob-
szarach Natura 2000 byloby zapewnienie przez gminy pomocy prawnej w zakresie opracowa-
nia dokumentéw niezbednych do zrealizowania inwestycji na obszarze Natura 2000, dotacje
inwestycyjne czy tez czasowe zwolnienie inwestora z odprowadzania podatkéw. Wydaje sig,
ze dziatania te wymagatyby stworzenia wyspecjalizowanej komorki organizacyjnej w urzedzie
gminy, na terenie ktorej wystgpuja obszary Natura 2000 ewentualnie przeszkolenia, w zakresie
mozliwosci inwestycyjnych, zatrudnionych w urz¢dzie gminy pracownikow samorzadowych.
Niezbedne wydaje si¢ zatem stworzenie w takiej gminie jednolitego modelu postgpowania,
ktéry zapewnilby inwestorowi poczucie przejrzystosci i pewnosci procedury zwiazanej z uzy-
skaniem decyzji o warunkach zabudowy na obszarze Natura 2000.

Trudno jest wyodrgbni¢ w skali kraju jednolitg tendencje zwigzang z zagospodarowa-
niem przestrzeni w skali lokalnej. W praktyce, w obrgbie roznych gmin w Polsce, mimo istnie-
jacych jednakowych determinantow prawnych z art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p. decyzje wz beda
wydawane w oparciu o odmienne kryteria pltyngce z interpretacji tych przestanek. Jak zostato
udowodnione w rozprawie, sposob wyktadni i interpretacji przestanek normatywnych wyda-
wania decyzji wz determinuje liczbe wydawanych decyzji oraz wplywa na zakres ochrony tadu

przestrzennego.
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Gdyby jednak przyjac za jedyny stuszny postulat doprecyzowanie poje¢ nieostrych de-
finicjami legalnymi naruszony zostatby cel ustawodawcy, ktérego zamiarem bylo wtasnie po-
zostawienie pewnego luzu interpretacyjnego w granicach dozwolonych prawem.

Postulowanym, w mojej ocenie niezbednym, rozwigzaniem problemow zwigzanych
z powstawaniem rozbiezno$ci stosowania przepisow, w oparciu o ktore realizowane sg inwe-
stycje w ramach warunkoéw zabudowy oraz przepisow dotyczacych prawnej formy ochrony
przyrody Natura 2000, bytoby wypracowanie standardu interpretacyjnego obowigzujacych
przepisOw prawnych. Zapewnitoby to jednolitos¢ stosowania tych samych przepisow prawnych
w sprawach z zakresu wydawania decyzji wz na obszarach Natura 2000. Z drugiej jednak
strony, owe standardy interpretacyjne przyczynilyby si¢ do ograniczenia nadmiernej swobody
podmiotow stosujacych prawo w zakresie interpretacji determinantow wydawania decyzji
0 warunkach zabudowy na obszarach Natura 2000. Wykazany brak jednolitosci stanowisk
w odniesieniu do interpretacji tych samych przepiséw prawnych w podobnych stanach faktycz-
nych nie gwarantuje obywatelowi poczucia stabilnosci linii orzeczniczej, narusza zasade
prawdy obiektywnej oraz zasade zaufania obywateli do organow panstwa. Stworzenie jednoli-
tych dyrektyw interpretacyjnych mogtoby stuzy¢ przy rozpoznawaniu innych podobnych
spraw. Zatozy¢ mozna nawet, ze te dyrektywy interpretacyjne moglyby mie¢ charakter uniwer-
salny. Jednak proponowane rozwigzanie, de lege ferenda, budzi pewne watpliwosci. Konstruk-
cja owego standardu interpretacyjnego, powinna by¢ bardzo dobrze przemyslana i opracowana
w taki sposob, aby nie narusza¢ wielu fundamentalnych zasad prawa, w tym ogdlnych zasad

prawa i zasad postgpowania administracyjnego.
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poz. 1326 ze zm., dalej jako: ,,u.0.g.r.1.”.

10) Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo towieckie t. j. Dz. U. z 2020 r. poz. 67.

11) Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, t. j. Dz. U. z 2021 r.
poz. 1899 ze zm., dalej jako: ,,u.g.n.”.

12) Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska
oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz. U. z 1997 r. poz. 885.

13) Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektow, inzynierow budow-
nictwa oraz urbanistoéw, t. j. Dz. U z 2019 r. poz. 1117.

14) Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, t. j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1973,
ze zm., dalej jako: ,,p.0.8.”.

15) Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r., Prawo ochrony $rodowiska, Dz. U. 2008, Nr 25, poz. 150.

16) Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o postepowanie przed sadami administracyjnymi,
t.j. Dz. U. 22022 r. poz. 329 ze zm., dalej jako: ,,p.p.s.a.”.

17) Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
t.j. Dz. U. 2 2022 r. poz. 523.

18) Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t. j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1098 ze zm.,
dalej jako: ,,u.0.p.”.

19) Nowelizacja ustawy Prawo ochrony srodowiska z dnia 18 maja 2005 r., Dz. U. 2005 r. Nr 113
poz. 954.
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20) Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie,
t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 2187.

21) Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko,
t.j. Dz. U. 22021 r. poz. 2373 ze zm., dalej jako: ,,u.0.0.8.”.

22) Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektorych
innych ustaw, Dz. U. Nr 201 poz. 1237.

23) Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrodtach energii, t. j. Dz. U. z 2021 r. poz. 610
Zezm.

24) Ustawa z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych,
t.j. Dz. U. 22020 r. poz. 724.

B. Rozporzadzenia

1) Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 27 lipca 2021 r. w sprawie ewi-
dencji gruntéw i budynkéw, t. j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1390 ze zm., dalej jako: ,, MRPiT”.

2) Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania
wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, Dz. U. z 2003 r. Nr 164 poz. 1588
ze zm., dalej jako: ,,Rozporzadzenie MI”.

3) Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 17 lutego 2010 r. w sprawie sporzadzania projektu
planu zadan ochronnych dla obszaru Natura 2000, Dz. U. z 2010 r. Nr 34 poz. 186.

4) Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie sporzadzania projektu
planu ochrony dla obszaru Natura 2000, Dz. U. z 2010 r. Nr 64 poz. 401.

5) Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie szczegdétowych spo-
sobow 1 form sktadania informacji o kompensacji przyrodniczej, Dz. U. z 2010 r. Nr 64 poz.
402.

6) Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 13 kwietnia 2010 r. w sprawie siedlisk przyrodni-
czych oraz gatunkéw bedacych przedmiotem zainteresowania Wspdlnoty, a takze kryteriow
wyboru obszaréw kwalifikujacych si¢ do uznania lub wyznaczenia jako obszary Natura 2000,
t.j. Dz. U. z 2014 r. poz.1713.

7) Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 12 stycznia 2011 r. w sprawie obszaréw specjalnej
ochrony ptakow, Dz. U. z 2011 r. Nr 25 p0z.133.

8) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 wrzesnia 2019 r. w sprawie przedsigwzigé mogacych

znaczgco oddziatywac na srodowisko Dz. U. z 2019 r. poz. 1839.
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C. Inne akty

1) Uchwata nr XXIII/201/16 Sejmiku Wojewodztwa Podlaskiego z dnia 21 marca 2016 r.,
Dz. Urz. Wojewddztwa Podlaskiego z dnia 25 marca 2016 r. poz. 1502.

2) Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw, Sejm VIII kadencji, druk nr 1183, s. 48.

3) Uchwata Sejmu RP z dnia 10 maja 1991 r. w sprawie polityki ekologicznej panstwa,

M.P. 1991 r., nr 18, poz. 118.

I11. Orzecznictwo
A. Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

1) Wyrok TS z dnia 29 stycznia 2004 r., C - 209/02, LEX nr 197221.

2) Wyrok TS z dnia 23 marca 2006 r., C - 209/04, LEX nr 226387.

3) wyrok TS z dnia 26 pazdziernika 2006 r., C - 239/04, EUR-Lex — 62004CJ0239 — PL.

4) Wyrok TS z dnia 11 kwietnia 2013 r., C - 258/11, EUR-Lex — 62011CJ0258 — PL.

5) Wyrok TS z dnia 7 listopada 2018 r., C - 461/17, EUR-Lex — 62017CJ0461 — PL.

6) Wyrok TSUE z dnia 7 wrze$nia 2004 r. w sprawie C - 127/02, LEX nr 210685.

7) Wyrok TSUE z dnia 21 lipca 2016 r., w sprawie C - 387/15 i C-388/15, Legalis nr 1482874.

8) Wyrok TSUE z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie C - 521/12, Legalis nr 966331.

9) Wyrok TSUE z dnia 7 wrzesnia 2004 r. w sprawie C - 127/02 pkt 56, 57, 59 i 61,
Legalis nr 155649.

10) Wyrok TSUE z dnia 13 grudnia 2007 r. w sprawie C - 148/04, LEX nr 354367.

11) Wyrok TSUE z dnia 17 kwietnia 2018 r., w sprawie C - 441/17, Legalis nr 1753466.

12) Wyrok TSUE z dnia 25 lipca 2018 r., w sprawie C - 164/17, Legalis nr 1811674.

13) Wyrok TSUE z dnia 29 lipca 2019 r., w sprawie C - 411/17, Legalis nr 2194763.

14) Wyrok TSUE z dnia 26 kwietnia 2017 r. w sprawie C - 142/16, Legalis nr 2194984.

15) Wyrok TSUE z dnia 16 lutego 2012 r., w sprawie C - 182/10, LEX nr 1109358.

16) Wyrok TS z dnia 21 wrzes$nia 1999 r. w sprawie C - 392/96, LEX nr 110967.

17) Wyrok TSUE z dnia 20 wrze$nia 2007 r. w sprawie C - 304/05, pkt 58, LEX nr 309597.

18) Wyrok TSUE z dnia 24 listopada 2011 r. w sprawie C - 404/09, punkty 99 i 100,
LEX nr 1064577.

19) Wyrok TSUE z dnia 17 kwietnia 2018 r., C - 441/17, LEX nr 2476521.

20) Wyrok TSUE z dnia 26 kwietnia 2017 r., C - 142/16, LEX nr 2276252.

B. Wyroki Trybunalu Konstytucyjnego (TK)

1) Wyrok TK z dnia 6 czerwca 2006 r., K 23/05, OTK-A 2006 Nr 6 poz. 62.
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2) Wyrok TK z dnia 20 grudnia 2007 r., P 37/06, Legalis nr 89921.
3) Wyrok TK z dnia 13 maja 2009 r. Kp 2/2009, OTK-A 2009, nr 5, poz. 66.
4) Wyrok TK z dnia 20 lipca 2010 r., K 17/08, OTK-A 2010, nr 6, poz. 61.

C. Wyroki Sadu Najwyzszego (SN)

1) Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., Il ARN 49/93, Legalis nr 28321.

D. Wyroki Sadow Apelacyjnych (SA)

1) Wyrok SA w Szczecinie z 14 lutego 2019 r., | ACa 363/18, LEX nr 2704184.

E. Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego

1) Wyrok NSA z dnia 6 maja 2010 r., Il OSK 710/09, LEX nr 597797,

2) Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2016 r., Il OSK 2052/14, Legalis nr 1905216.
3) Wyrok NSA z dnia 15 marca 2018 r., 11 OSK 2297/17, LEX nr 2483028.

4) Wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2000 r., | SA/Ka 2160/98, niepubl.

5) Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2016 r., Il OSK 601/15, LEX nr 2290216.

6) Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2017 r., 11 OSK 1670/16, LEX nr 2332866.

7) Wyrok NSA z dnia 7 maja 1985 r., SA 318/85, CBOSA.

8) Wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2012 r., Il OSK 1144/11, LEX nr 1971127.
9) Wyrok NSA z dnia 10 marca 2011 r., Il OSK 2561/10, Legalis nr 369164.

10) Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2016 r., Il OSK 2052/14, LEX nr 2081375.
11) Wyrok NSA z dnia 10 lipca 2012 r., Il OSK 708/11, LEX nr 1214980.

12) Wyrok NSA z dnia 14 listopada 2006 r., Il OSK 1324/05, LEX nr 317395.
13) Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2011, 11 OSK 1587/10, Legalis nr 382758.

14) Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2012 r., 11 OSK 2144/10, LEX nr 1138087.
15) Wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2011 r., Il OSK 1300/10, Legalis nr 329841.
16) Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2012 r., Il OSK 38/12, Legalis nr 778163.

17) Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2006 r., Il OSK 1203/05, Legalis nr 271164.
18) Wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2002 r., Il SA 1594/00, Legalis nr 66838.

19) Wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika 2009 r., Il OSK 1609/08, LEX nr 571858.
20) Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2010 r., 11 OSK 1862/08, LEX nr 597414,

21) Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2008 r., Il OSK 1383/07, LEX nr 562850.
22) Wyrok NSA z dnia 8 maja 2015 r. 11 OSK 2489/13, Legalis nr 1394971

23) Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2011 r., Il OSK 953/10, Lex nr 992669.

24) Wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2007 r., Il OSK 1639/06, Lex nr 413525.



25) Wyrok NSA z dnia 4 stycznia 2012 r. sygn. akt 11 OSK 828/11, LEX nr 1138216.

26) Wyrok NSA z dnia 7 marca 2014 r., Il OSK 2455/12, LEX nr 1522463.

27) Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2013 r., I OSK 2611/11, LEX nr 1559654.
28) Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2007 r., Il OSK 292/06, Legalis nr 726969.
29) Wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2011 r., Il OSK 1827/10, LEX nr 1134679.

30) Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2018 r., Il OSK 1556/17, LEX nr 2481428.
31) Wyrok NSA z dnia 16 listopada 2011 r., 11 OZ 1108/11, Legalis nr 401285.
32) Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2012 r., 11 OSK 229/11, Legalis nr 777262.
33) Wyrok NSA z dnia 13 listopada 2018 r., Il OSK 2938/18, LEX nr 2735544,
34) Wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2008 r., Il OSK 1872/06, Legalis nr 113550.
35) Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r., Il OSK 646/06, LEX nr 322329.

36) Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2007 r., Il OSK 657/06, LEX nr 322451.

37) Wyrok NSA z dnia 7 lipca 2011 r., Il OSK 172/11, LEX nr 1083623.

38) Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2006 r., Il OSK 551/05, LEX nr 194346.

39) Wyrok NSA z dnia 14 maja 2008 r., Il OSK 617/07, LEX nr 504823.

40) Wyrok NSA z dnia 20 marca 2012 r., Il OSK 10/11, LEX nr 1145557.

41) Wyrok NSA z dnia 31 maja 2019 ., Il OSK 1821/17, LEX nr 27004609.

42) Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2019 r., Il OSK 2718/17, LEX nr 2729742.
43) Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2009 r., Il OSK 582/08, LEX nr 562841.

44) Wyrok NSA z dnia 7 maja 2008 r., 11 OSK 518/07, LEX nr 504821.

45) Wyrok NSA z dnia 14 lipca 2011 r., Il OSK 693/11, Legalis nr 360788.

46) Wyrok NSA z dnia 20 marca 2012 r., 11 OSK 10/11, LEX nr 1145557.

47) Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2011 r., 11 OSK 952/10, LEX nr 992669.

48) Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2006 r., Il OSK 196/06, LEX nr 289275.
49) Wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 2010 r., I OSK 1714/09, LEX nr 746747.
50) Wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2018 r., Il OSK 2122/16, LEX nr 2558092.
51) Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2008 r. II OSK 1104/07, LEX nr 1012179.
52) Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2009 r. 1| OSK 1909/08, LEX nr 580981.

53) Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2019 r., Il OSK 1112/18, LEX nr 2655664.
54) Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2019 r., Il OSK 2580/17, LEX nr 2742839.
55) Wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2018 r., Il OSK 2122/16, LEX nr 2558092.
56) Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2012 r., Il OSK 586/11, LEX nr 1217126.

57) Wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2014 r., 11 OSK 1944/12, LEX nr 1452833.
58) Wyrok NSA z dnia 31 maja 2019 ., Il OSK 1937/18, LEX nr 2724320.

59) Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2017 r., 11 OSK 2868/16, LEX nr 2400664.
60) Wyrok NSA z dnia 26 maja 2020 r., 11 OSK 3301/19, LEX nr 3047190.

61) Wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 2019 r., Il OSK 3065/17, LEX nr 2761895.
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62) Wyrok NSA z dnia 13 maja 2011 r., Il OSK 833/10, LEX nr 992642.

63) Wyrok NSA z dnia 17 lipca 2020 r., Il OSK 478/20, LEX nr 3034854.

64) Wyrok NSA z dnia 16 wrze$nia 2009 r., I1 OSK 1330/08, LEX nr 1166026.
65) Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r., sygn. 11 OSK 646/06, LEX nr 322329.
66) Wyrok NSA z dnia 11 czerwca 2014 r., Il OSK 95/13, LEX nr 1519438.
67) Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2010 r., Il OSK 1467/09, LEX nr 746565.
68) Wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2019 r., 11 OSK 990/18, LEX nr 2648430.
69) Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2009 r., Il OSK 1471/08, LEX nr 1338942.
70) Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2013 r., 11 OSK 2040/11, LEX nr 1354928.
71) Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2010 r., Il OSK 1718/09, LEX nr 787124.
72) Wyrok NSA z dnia 5 sierpnia 2010 r., 11 OSK 1337/09, LEX nr 737705.

73) Wyrok NSA z dnia 5 marca 2013 r., Il OSK 2078/11, LEX nr 1340179.

74) Wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2011 r., 11 OSK 9/10, LEX nr 953094.

75) Wyrok NSA z dnia 3 listopada 2010 r., Il OSK 1625/09, LEX nr 746693.
76) Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2018 r., Il OSK 1444/16, LEX nr 2494058.
77) Wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2014 r., 11 OSK 2121/12, LEX nr 1502254.
78) Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2014 r., 11 OSK 2850/12, LEX nr 1481924,
79) Wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2014 r., Il OSK 1986/12, LEX nr 1502249.
80) Wyrok NSA z dnia 22 maja 2015 r., Il OSK 2665/13, LEX nr 2089955.

81) Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2019 r., Il OSK 1415/17, LEX nr 2675450.
82) Wyrok NSA z dnia 26 wrze$nia 2018 r., Il OSK 2227/16, LEX nr 2617030.
83) Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2000 r., IIT SA 1432/99, LEX nr 47974.
84) Wyrok NSA z dnia 6 lutego 2014 r., I1 OSK 2149/12, LEX nr 2120944,

85) Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2013 r., Il OSK 2040/11, LEX nr 1354928.
86) Wyrok NSA z dnia 8 marca 2013 r., Il OSK 2156/11, LEX nr 1559536.

87) Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2019 r., 11 OSK 1633/18, LEX nr 2698270.
88) Wyrok NSA z dnia 26 marca 2014 r., I1 OSK 2607/12, LEX nr 1488200.
89) Wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2017 r., Il OSK 712/17, LEX nr 2431812.
90) Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2019 r., 11 OSK 2802/19, LEX nr 2865107.
91) Wyrok NSA z dnia 21 lutego 2019 ., Il OSK 844/17, LEX nr 2683229.

92) Wyrok NSA z dnia 20 lutego 2018 r., Il OSK 1042/16, LEX nr 2506780.
93) Wyrok NSA z dnia 7 marca 2018 r., | OSK 1200/16, LEX nr 2495714,

94) Wyrok NSA z dnia 12 lutego 2015 r., Il OSK 1681/13, LEX nr 1772401.
95) Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2020 r., 11 OSK 3487/18, LEX nr 2799018.
96) Wyrok NSA z dnia 16 lipca 2020r., I1 OSK 425/20, Lex nr 3047701.

97) Wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2018 r., |1 OSK 2242/16, LEX nr 2567285.
98) Wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 2015 r., 11 OSK 2246/13, LEX nr 1982787.
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99) Wyrok NSA z dnia 13 maja 2011 r., Il OSK 833/10, LEX nr 992642.

100)
101)
102)
103)
104)
105)
106)
107)
108)
109)
110)
111)
112)
113)
114)
115)
116)
117)
118)
119)
120)
121)
122)
123)
124)
125)
126)
127)
128)
129)
130)
131)
132)
133)
134)
135)

Wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2018 r., Il OSK 1230/17, LEX nr 2457662.

Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2020 r., 11 OSK 578/18, LEX nr 2825443.

Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2013 r., Il OSK 1930/11, LEX nr 1358466.

Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2017 r., [ OSK 261/16, LEX nr 2404341.
Wyrok NSA z dnia 25 czerwca 2013 ., 11 OSK 428/13, LEX nr 1378944,

Wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2017 r., Il OSK 579/17, LEX nr 2441377.

Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2008 r., sygn. akt |1 OSK 1826/06, LEX nr 466373.
Wyrok NSA z dnia 10 sierpnia 2011 r., sygn. akt |1 OSK 1086/11, LEX nr 1068951.
Wyrok NSA z dnia 11 marca 2014 r., sygn. akt Il OSK 2363/12, LEX nr 1490535.
Wyrok NSA z dnia 3 marca 2016 r., sygn. akt 11 OSK 1626/14, LEX nr 2081308.
Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2016 r., sygn. akt |1 OSK 1168/14, LEX nr 2033971.
Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2016 r., sygn. akt Il OSK 2066/14, LEX nr 2111144,
Wyrok NSA z dnia 24 marca 2016 r., Il OSK 1837/14, LEX nr 2113131.

Wyrok NSA z dnia 27 lipca 2017 r., Il OSK 2942/15, LEX nr 2342529.

Wyrok NSA z dnia 31 sierpnia 2017 r., Il OSK 777/16, LEX nr 2406634.

Wyrok NSA z dnia 27 marca 2019 r., Il OSK 1205/17, LEX nr 2650582.

Wyrok NSA z dnia 19 wrzesnia 2019 r., I OSK 2561/17, LEX nr 2735710.
Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2016 r., Il OSK 2066/14, LEX nr 2111144,

Wyrok NSA z dnia 1 sierpnia 2018 r., Il OSK 2101/16, LEX nr 2539767.

Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2018 r., 1| OSK 1442/16, LEX nr 2494133.

Wyrok NSA z dnia 9 lipca 2015 r., sygn. akt Il OSK 491/14, LEX nr 1803270.
Wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2018 r., sygn. akt 11 OSK 743/17, LEX nr 2463047.
Wyrok NSA z dnia 10 marca 2017 r., sygn. Il OSK 1755/15, LEX 2316683.
Wyrok NSA z dnia 23 maja 2017 r., Il OSK 1769/16, LEX nr 2352636.

Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2017 r., Il OSK 2012/15, LEX nr 2316295.

Wyrok NSA z dnia 3 lipca 2019 r., Il OSK 2153/17, LEX nr 2703486.

Wyrok NSA z dnia 5 wrze$nia 2019 r., IT OSK 2447/17, LEX nr 2727758.

Wyrok NSA z dnia 17 lipca 2020 r., 11 OSK 452/20, LEX nr 3033726.

Wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2019 r., Il OSK 260/18, LEX nr 2777992.

Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2020 r., 11 OSK 1693/19, LEX nr 3038283.

Wyrok NSA z dnia 17 lipca 2019 r., Il OSK 1881/18, LEX nr 2740067.

Wyrok NSA z dnia 24 maja 2018 r., Il OSK 1634/16, LEX nr 2520807.

Wyrok NSA z dnia 14 listopada 2018 r., Il OSK 2758/16, LEX nr 2629084.
Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2008 r., Il OSK 1826/06, LEX nr 466373.

Wyrok NSA z dnia 10 sierpnia 2011 r., Il OSK 1086/11, LEX nr 1068951.

Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2017 r., I OSK 261/16, LEX nr 2404341.
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136)
137)
138)
139)
140)
141)
142)
143)
144)
145)
146)
147)
148)
149)
150)
151)
152)
153)
154)
155)
156)
157)
158)
159)
160)
161)
162)
163)
164)
165)
166)
167)
168)
169)
170)
171)
172)

Wyrok NSA z dnia 6 lutego 2009 r., Il OSK 113/08, LEX nr 518803.

Wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2019 r., Il OSK 3230/18, LEX nr 2763775.
Wyrok NSA z dnia 11 marca 2014 r., Il OSK 2363/12, LEX nr 1490535.
Wyrok NSA z dnia 31 sierpnia 2017 r., Il OSK 777/16, LEX nr 2406634.
Wyrok NSA z dnia 7 lutego 2017 r., Il OSK 1265/15, Legalis nr 1578825.
Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2017 r., Il OSK 2002/15, Legalis nr 1649483.
Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2018 r., Il OSK 2750/17, Legalis nr 1790861.
Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2013 r., Il OSK 1284/12, Legalis nr 741934.
Wyrok NSA z dnia 23 marca 2012 r., Il OSK 33/11, Legalis nr 777707 .
Wyrok NSA z dnia 1 czerwca 2012 r. 1l OSK 471/11, LEX nr 1215566.
Wyrok NSA z dnia 31 marca 2017 r., Il OSK 1958/15, LEX nr 2357999.
Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2006 r., I OSK 1203/05, Legalis nr 271164.
Wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2002 r., Il SA 1594/00, Legalis nr 66838.
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147) Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 25 stycznia 2005 r., II SA/Bk 677/04,
LEX nr 180745.
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155) Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 grudnia 2008 r., IV SA/Wa 1361/08,
LEX nr 533147.
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LEX nr 2703974.
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LEX nr 3030899.
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LEX nr 2768145.
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Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 21 czerwca 2018 ., Il SA/Go 276/18,

Warszawie z dnia 12 lutego 2020 r., IV SA/Wa 2641/19,
Lodzi z dnia 25 pazdziernika 2019 r., II SA/Ld 649/19,
Poznaniu z dnia 18 pazdziernika 2019 r., II SA/Po 295/19,
Lodzi z dnia 17 pazdziernika 2017 r., II SA/Kd 632/17,
Warszawie z dnia 16 kwietnia 2019 r., IV SA/Wa 468/19,

Warszawie z dnia 6 wrze$nia 2017 r., IV SA/Wa 962/17,

w Krakowie z dnia 12 grudnia 2017 r., Il SA/Kr 1395/17,
w Lodzi z dnia 25 pazdziernika 2019 r., II SA/Ad 649/19,
w Poznaniu z dnia 21 listopada 2019 r., Il SA/Po 279/19,
w Gdansku z dnia 1 lipca 2020 r., II SA/Gd 634/19,
w Kielcach z dnia 22 czerwca 2016 r., Il SA/Ke 120/16,
w Gdansku z dnia 31 stycznia 2018 r., II SA/Gd 739/17,
w Krakowie z dnia 30 grudnia 2008 r., Il SA/Kr 286/07,
w Olsztynie z dnia 12 stycznia 2017 r., Il SAB/Ol 97/16,
w Gdansku z dnia 25 marca 2010 r., II SA/Gd 107/10,
w Olsztynie z dnia 5 lutego 2013 r., Il SA/Ol 1311/12,
w Lodzi z dnia 10 stycznia 2020 r., II SA/Ld 686/19,
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191) Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 pazdziernika 2011 r., IV SA/Wa 926/11,
Legalis nr 458760.
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LEX nr 3094106.
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209) Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 pazdziernika 2020 r., IV SA/Wa 1505/20,
LEX nr 3116938.
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211) Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 czerwca 2019 r., VIII SA/Wa 286/19,
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LEX nr 2822004.

218) Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 lipca 2019 r. , IV SA/Po 317/19,
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221) Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 8 sierpnia 2019 r., Il SA/Rz 542/19,
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LEX nr 3158564.
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224) Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 25 kwietnia 2019 r., Il SA/Ol 242/19,
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225) Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 14 Iutego 2008 r., II SA/Bk 808/07,
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Legalis nr 1976502.

227) Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 11 marca 2010 r., Il SA/Sz 26/10,
LEX nr 605564.

228) Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 maja 2012 r., IV SA/Wa 2047/11,
LEX nr 1359783.

229) Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 19 maja 2010 r., Il SA/Rz 694/09,
Legalis nr 251923.

230) Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 kwietnia 2016 r., IV SA/Po 88/16,
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231) Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 sierpnia 2019 r., Il SA/Kr 150/19,
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235) Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 lutego 2018 r., IV SA/Po 1147/17,
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237) Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 18 lutego 2020 r., Il SA/Ol 972/19,
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238) Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 25 czerwca 2020 r., II SA/Bk 138/20,
LEX nr 3039335.

239) Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 pazdziernika 2018 r., II SA/Kr 1100/18,
LEX nr 2589867.

240) Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 maja 2009 r., Il SA/Kr 431/09,
LEX nr 562862.

241) Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 marca 2019 r., Il SA/Go 63/19,
LEX nr 2639583.
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LEX nr 2752147.

245) Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 marca 2011 r. sygn. akt | SA/Wa 1745/10,
LEX nr 1127355.

246) Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 stycznia 2018 r., IV SA/Po 946/17,
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249) Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 13 grudnia 2007 r., 1l SA/Bd 742/07,
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250) Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 kwietnia 2019 r., IV SAB/Po 7/19,
LEX nr 2657636.

251) Wyrok WSA w Gdansku z dnia 27 kwietnia 2017 r., Il SA/Gd 64/17,
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252) Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 wrzesnia 2017 r., IV SA/Wa 1358/17,
LEX nr 2393302.

253) Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 31 stycznia 2018 r., Il SA/Ol 1013/17,
LEX nr 2435335.

254) Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 listopada 2013 r., Il SA/Po 713/13,
LEX nr 1411033.

255) Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 maja 2020 r., IV SA/Wa 769/20,
LEX nr 3168711.

256) Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 grudnia 2009 r., IV SA/Wa 1022/09,
LEX nr 583416.

257) Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 pazdziernika 2015 r., IV SA/Wa 2328/15,
LEX nr 2083982.

258) Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 listopada 2019 r., Il SA/GI 725/19,

LEX nr 2778448.

IV. Strony internetowe

1) Oficjalna  strona  internetowa  Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska,

dostep: https://natura2000.gdos.gov.pl/natura-2000-w-polsce, data wejscia: 30.10.2020 r.
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3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Oficjalna strona internetowa Regionalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska we Wroctawiu, dostep:
http://www.gdos.gov.pl/files/artykuly/2177/materialy_informacyjne/20130620_kompensa-
cje.pdf, data wejscia: 26.02.2020 .

Oficjalna strona internetowa Stownika Jezyka Polskiego PWN, dostep: https://sjp.pwn.pl/szu-
kaj/sp%C3%B3jn0%C5%9B%C4%87.html, data wejscia:25.02.2020 r.

Oficjalna strona internetowa Encyklopedii Lesnej, dostgp: https://www.encyklopediale-
sna.pl/haslo/spojnosc-sieci-natura-2000/, data wejscia:
25.02.2020 r.

Oficjalna strona internetowa Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska, dostep: https:/na-
tura2000.gdos.gov.pl/natura-2000-w-europie, data wejscia: 09.02.2021 r.

Oficjalna strona internetowa Slownika Jezyka Polskiego, dostep: https://sjp.pwn.pl/szu-
kaj/madrz%C4%99dny.html, data wejscia: 26.02.2021 r.

Oficjalna strona internetowa Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska, dostep: http://na-
tura2000.gdos.gov.pl/files/artykuly/42676/Wytyczne_GDOS_do_opracowania_planu_za-
dan_ochronnych_dla_obszaru Natura 2000.pdf, data wejscia: 02.03.2021 r.

Oficjalna strona internetowa Stownika Jezyka Polskiego, dostep: https://sjp.pwn.pl/szukaj/al-
ternatywny.html, data wejscia: 05.03.2021 r.

Oficjalna strona internetowa Rzadowego Centrum Legislacji, dostep: https://legisla-

cja.gov.pl/projekt/12287464/katalog/12364986#12364986, data wejscia: 20.03.2021 r.

10) Nota Komisji w sprawie ustanawiania §rodkéw ochronnych dla obszaréw Natura 2000, wersja

ostateczna z dnia  18.09.2013 r., dostgp: https://ec.europa.cu/environment/nature/na-
tura2000/management/docs/commission_note/comNote%20conservation%20measu-
res PL.pdf, data wejscia: 06.04.2022 r.
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