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Wstep

W artykule przedstawiona zostanie problematyka ochrony przyrody
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W tym celu, po przyblize-
niu odpowiednich regulacji prawnych, przeanalizowane bedzie orzecznictwo
sadéw administracyjnych 1 poglady doktryny. Tytulem wstepu i1 celem gleb-
szego zapoznania sie z problemem zaprezentowane zostana podstawowe
kwestie dotyczace planowania 1 zagospodarowania przestrzennego.

Podstawowym instrumentem polityki przestrzennej w gminie jest miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego. Zasada ta wynika z art. 4
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i1 zagospodarowaniu
przestrzennym!, zgodnie z ktérym ustalenie przeznaczenia terenu, rozmiesz-
czenie inwestycji celu publicznego oraz okre§lenie sposobéw zagospodarowa-
nia 1 warunkéw terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Jak wyjasnia sie w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
stosownie do art. 4 ust. 1 u.p.z.p., ustalenie przeznaczenia terenu, rozmiesz-
czenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobéw zagospodarowa-
nia 1 warunkéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego, ktérego postanowienia, w mysl dyspozycji art. 6
ust. 1 w.p.z.p. ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania
prawa wilasno$ci nieruchomosci. W konsekwencji jest ono ograniczone prze-
pisami prawa, w tym norma z art. 6 u.p.z.p. oraz szczegélowymi przepisami,
np. Konstytucji RP2, chroniacymi prawo wlasnoéci. Zakres ochrony prawa
wlasnoéci nie jest jednak bezwzgledny, a gmina ksztaltujac 1 prowadzac po-
lityke przestrzenna na swoim terenie musi uwzgledniac nie tylko prawo wia-

L Tj. Dz. U. z 2018 r., poz. 1945 ze zm., (dalej: u.p.z.p.).
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483.
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snoéci, ale réwniez wymagania tadu przestrzennego i potrzeby interesu pu-
blicznego. Ustalenia w zakresie przeznaczenia i zasad zagospodarowania
terenu powinny by¢ zatem wynikiem wywazenia interesu publicznego 1 pry-
watnego, potrzeb i mozliwosci, ktére decyduja o konkretnych rozwiazaniach?.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego z woli ustawodawcy
ma charakter aktu prawa miejscowego, niemniej jego uchwalenie nie jest
obowiazkowe. Art. 14 ust. 7 u.p.z.p. wskazuje, ze plan sporzadza sie obowigz-
kowo, jezeli wymagaja tego przepisy odrebne. Jak wyjasnia sie w orzecznic-
twie sadéw administracyjnych, obowiazek sporzadzenia planu dla terenu,
stanowi wylom od ogdlnej zasady swobody polityki planistycznej gminy,
a jego podstawe musi stanowi¢ przepis odrebny. Konieczno§¢ sporzadzenia
planu nie wynika zatem z rodzaju planowanej inwestycji, co do ktérej ztozo-
no wniosek o ustalenie warunkéw zabudowy, lecz z przeznaczenia obszaru
objetego wnioskiem. Ponadto, wyjasnienie istnienia obowiazku sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest konieczne, gdyz
obowiazek taki nie jest obowiazkiem powszechnym, lecz zaleznym od odreb-
nych przepiséw. Nalezy zatem wskazac¢ konkretne przepisy odrebne, z kto-
rych wynika obowiazek sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego 1 nastepnie ustalié, ze zachodza fakty, ktére wedtug hipotez
norm w nich zawartych uzasadniaja obowigzek sporzadzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego?.

1.1. W sytuacji, kiedy w gminie nie ma miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego wydawana jest decyzja o warunkach zabudowy 1 zago-
spodarowania terenu. Decyzje o warunkach zabudowy (dalej jako tzw. wz.)
wydawane sa dla inwestycji tzw. zwyklych, czyli niespelniajacych przesta-
nek celu publicznego 1 o nich bedzie mowa w dalszej czeSci artykutu.

Zaréwno w orzecznictwie, jak 1 w literaturze utrwalone jest stanowisko
co do tego, ze decyzja o warunkach zabudowy ma co do zasady zwigazany cha-
rakter i jest aktem deklaratoryjnym®. Wynika to m.in. z art. 64 w zwiazku
z art. 56 ust. 1 u.p.z.p., zgodnie z ktérym nie mozna odmoéwié ustalenia loka-
lizacji inwestycji celu publicznego, jezeli zamierzenie inwestycyjne jest zgod-
ne z przepisami odrebnymi. W orzecznictwie wyjasnia sie, ze decyzja o wa-
runkach zabudowy ma charakter promesy uprawniajacej do pdzniejszego
uzyskania pozwolenia na budowe, na warunkach w niej okres§lonych. Decy-

3 Por. Wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 marca 2018 r., IT SA/Gd 35/18, LEX nr 2467257.

4 Por. Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 15 lutego 2018 r., II SA/Rz 1341/17, LEX nr 2470980,
wyrok WSA w Gdansku z dnia 13 marca 2008 r., IT SA/Gd 793/07.

5 Inne stanowisko w tym zakresie zostalo wyrazone m.in. przez B. Dobkowska i K. Klonow-
skiego w artykule: Decyzja ustalajaca warunki zabudowy oraz decyzja ustalajaca lokalizacje in-
westycji celu publicznego — analiza krytyczna, [w:] B. Dobkowska (red.), P. Sobotko (red.), M. Zi-
niewicz (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne wobec potrzeb inwestycyjnych
1 bezpieczenstwa panstwa, Olsztyn 2015, s. 189.
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zja o warunkach zabudowy, wydawana w przypadku braku obowigzujacego
dla terenu objetego wnioskiem miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, ma rozstrzygnaé tylko o dopuszczalno$ci realizacji okres§lonego
rodzaju inwestycji na tym terenie, a takze okresli¢ warunki i szczegdlowe
zasady zagospodarowania terenu, wynikajace z przepiséw odrebnych. Decy-
zja o ustaleniu warunkéw zabudowy nie ma w zadnym razie charakteru
uznaniowego 1 jest typowym przykladem aktu zwiazanego, w ktéorym organ
zobowiazany jest dokonaé ustalenia stanu faktycznego 1 jego zbadania pod
katem zgodno$ci z przepisami prawa. Jezeli zaden przepis prawa nie sprze-
ciwia sie zamierzeniu inwestycyjnemu, organ zobligowany jest do wydania
decyzji pozytywnej. Inaczej] mowiac, zgodnoséé z normami powszechnie obo-
wigzujacymi jest warunkiem koniecznym do wydania decyzji o warunkach
zabudowy®. Réwniez normy ogélne okreslone w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. nie moga,
stanowi¢ podstawy odmowy ustalenia warunkéw zabudowy. Oznacza to, ze
organ wlasciwy do wydania decyzji o warunkach zabudowy jest obowiazany
ja wydadé, jezeli spetnione zostaly wymogi okre§lone w art. 61 ust. 1 pkt 1-5
u.p.z.p.

Wydanie decyzji o warunkach zabudowy wymaga spetnienia tacznie na-
stepujacych warunkéw: 1) co najmniej jedna dzialka sgsiednia, dostepna
z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposéb pozwalajacy na okre-
$lenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funk-
¢ji, parametrow, cech i wskaznikéw ksztaltowania zabudowy oraz zagospo-
darowania terenu, w tym gabarytéw i formy architektonicznej obiektow
budowlanych, linii zabudowy oraz intensywno$ci wykorzystania terenu,
2) teren ma dostep do drogi publicznej, 3) istniejace lub projektowane uzbro-
jenie terenu, z uwzglednieniem ust. 5, jest wystarczajace dla zamierzenia
budowlanego, 4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiane przeznacze-
nia gruntéw rolnych i leSnych na cele nierolnicze i nieleéne albo jest objety
zgoda uzyskana przy sporzadzaniu miejscowych planéw, ktoére utracilty moc
na podstawie art. 67 ustawy, o ktérej mowa w art. 88 ust. 1; 5) decyzja jest
zgodna z przepisami odrebnymi.

Jak wynika z powyzszego, jednym z wymogow uzyskania pozytywnej de-
cyzji o warunkach zabudowy jest zgodnoé¢ z przepisami odrebnymi. Zatem
mozna stwierdzié, ze po stronie inwestora powstaje prawo podmiotowe, pole-
gajace na mozliwoéci domagania sie uzyskania decyzji pozytywnej w przed-
miocie ustalenia warunkéw zabudowy, o ile zachodzi zgodnoé¢ z wladciwymi
przepisami. Prawo do zabudowy jest bowiem niewatpliwie podstawowym
prawem zwigzanym z wykonywaniem prawa wlasnosci nieruchomosci’. Do

6 Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 maja 2017 r., II OSK 2621/15, LEX nr 2341110;
wyrok WSA w Kielcach z dnia 5 wrzeénia 2013 r., II SA/Ke 453/13, LEX nr 1462016, réwniez
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 grudnia 2013 r., IV SA/Po 908/13, LEX nr 1405122.

7 Por. wyrok WSA w Krakowie z 14.02.2019 r., IT SA/Kr 1412/18, LEX nr 2478920 niepubl.
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przepiséw szczegdlnych, ktérych decyzja o warunkach zabudowy nie moze
naruszaé, nalezy m.in. ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
$rodowiska8, ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informa-
¢ji o Srodowisku 1jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na érodowisko?, ustawa o ochronie przyrody9.

W tym miejscu celowe wydaje sie wyjaénienie pojecia ochrony przyrody,
o ktéorym bedzie mowa w dalszej czeéci artykutu. W mysél art. 2 ust. 1 u.o.p.,
ochrona przyrody polega na zachowaniu, zrownowazonym uzytkowaniu oraz
odnawianiu zasobéw, twordw i sktadnikow przyrody: 1) dziko wystepujacych
roélin, zwierzat i grzybow; 2) ro§lin, zwierzat 1 grzybdéw objetych ochrong
gatunkowa; 3) zwierzat prowadzacych wedrowny styl zycia; 4) siedlisk przy-
rodniczych; 5) siedlisk zagrozonych wyginieciem, rzadkich i chronionych ga-
tunkéw roélin, zwierzat i grzybéw; 6) tworéw przyrody zywej i nieozywionej
oraz kopalnych szczatkow roslin 1 zwierzat; 7) krajobrazu; 8) zieleni w mia-
stach 1 wsiach; 9) zadrzewien. Mozna stwierdzié, ze przepisy dotyczace ochro-
ny przyrody sa czescia rozbudowanego systemu prawa ochrony Srodowiska,
regulujacego sposoby korzystania z tego $rodowiska. Katalog celéw ochrony
przyrody okre§lony zostal w art. 2 ust. 2 u.o.p., zaliczajac do nich: 1) utrzy-
mywanie proceséw ekologicznych 1 stabilnosci ekosysteméw; 2) zachowanie
réznorodnosci biologicznej; 3) zachowanie dziedzictwa geologicznego 1 pale-
ontologicznego; 4) zapewnienie ciaglo$ci istnienia gatunkéw roélin, zwierzat
1 grzybow, wraz z ich siedliskami, przez ich utrzymywanie lub przywracanie
do wlasciwego stanu ochrony; 5) ochrona waloréw krajobrazowych zieleni
w miastach 1 wsiach oraz zadrzewien; 6) utrzymywanie lub przywracanie do
wlasciwego stanu ochrony siedlisk przyrodniczych, a takze pozostalych zaso-
bow, tworéow 1 sktadnikéw przyrody; 7) ksztaltowanie wlasciwych postaw
cztowieka wobec przyrody przez edukacje, informowanie i promocje w dzie-
dzinie ochrony przyrody.

W postepowaniu o ustalenie warunkéw zabudowy cele ochrony przyrody
sa realizowane przede wszystkim poprzez przedlozenie do wniosku o ustale-
nie warunkéw zabudowy decyzji o $érodowiskowych uwarunkowaniach zgody
na realizacje przedsiewziecia (dalej jako: decyzja Srodowiskowa lub decyzja
o $érodowiskowych uwarunkowaniach) oraz uzgodnienie projektu decyzji
o warunkach zabudowy z wlaéciwym — pod wzgledem wymagan ochrony
przyrody — organem. I te dwa zagadnienia zostana podniesione w dalszej
czedcl artykut.

Podkresli¢ nalezy, iz w obecnym stanie prawnym wydanie decyzji o wa-
runkach zabudowy bez decyzji érodowiskowe]j, w sytuacji, gdy przepisy pra-
wa nakladaja takowy obowiazek, ocenia sie jako sprzeczno$é z przepisami

8Tj. Dz. U.z 2018 r., poz. 799 ze zm.
9Tj. Dz. U. z 2018 r., poz. 2081 ze zm. (dalej: u.0.d.i.8.).
10T j. Dz. U. z 2018 r., poz. 1614 ze zm. (dalej: u.0.p.).
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odrebnymi. Przy czym postepowanie Srodowiskowe jest istotnym 1 skutecz-
nym instrumentem stuzacym ochronie Srodowiska w procesie inwestycyjnym
1 Takie stanowisko wypracowane zostalo na podstawie treéci art. 52 ust. 1
12 u.p.z.p. w powigzaniu z art. 72 ust. 1 pkt 3 u.o0.d.i.$., o udziale spoteczen-
stwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko.
Mianowicie, biorac pod uwage wskazane regulacje prawne, ustalenie warun-
koéw zabudowy nastepuje na wniosek inwestora. Wniosek taki powinien za-
wierac: 1) okreslenie granic terenu objetego wnioskiem, przedstawionych na
kopii mapy zasadniczej lub, w przypadku jej braku, na kopii mapy katastral-
nej, przyjetych do panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego,
obejmujacych teren, ktorego wniosek dotyczy, 1 obszaru, na ktoéry ta inwesty-
cja bedzie oddziatywaé, w skali 1:500 lub 1:1000, a w stosunku do inwestycji
liniowych réwniez w skali 1:2000, 2) charakterystyke inwestycji obejmujaca;:
a) okreSlenie zapotrzebowania na wode, energie oraz sposobu odprowadza-
nia lub oczyszczania Sciekéw, a takze innych potrzeb w zakresie infrastruk-
tury technicznej, a w razie potrzeby réwniez sposobu unieszkodliwiania od-
paddéw, b) okreslenie planowanego sposobu zagospodarowania terenu oraz
charakterystyki zabudowy i1 zagospodarowania terenu, w tym przeznaczenia
1 gabarytéw projektowanych obiektéw budowlanych, przedstawione w formie
opisowej 1 graficznej, c) okreélenie charakterystycznych parametréw tech-
nicznych inwestycji oraz dane charakteryzujace jej wplyw na Srodowisko.
Zgodnie za$ z art. 72 ust. 1 pkt 3 u.o0.d.i.§., wydanie decyzji o érodowiskowych
uwarunkowaniach nastepuje przed wydaniem decyzji o warunkach zabudo-
wy 1 zagospodarowania terenu. Jednoczeénie w orzecznictwie wskazuje sie,
ze brak stosownej decyzji o $érodowiskowych uwarunkowaniach przed wyda-
niem decyzji o warunkach zabudowy stanowi istotne naruszenie przepiséw
prawa, mogace mieé wplyw na treé¢ wydanej decyzjil?. Przy czym decyzja
o Srodowiskowych uwarunkowaniach z istoty swej dotyczy inwestycji 1 stuzy
okresleniu srodowiskowych wymogow towarzyszacych realizacji planowane-
go przez inwestora przedsiewziecia, tj. warunkoéw, ktore czynia je dopusz-
czalnymi z punktu widzenia przepiséw prawa ochrony érodowiskals.

1.2. Rownie istotna role w procesie inwestycyjnym w zakresie ochrony
przyrody pelni uzgodnienie z organem wyspecjalizowanym. Stosownie do
tresci art. 59 u.p.z.p., zmiana zagospodarowania terenu w przypadku braku
planu miejscowego, polegajaca na budowie obiektu budowlanego lub wyko-
naniu innych robdt budowlanych, a takze zmiana sposobu uzytkowania

11 A. Fogel, Uwarunkowania prawne ochrony wartosci kulturowych — uwagi na tle zagadnier
zagospodarowania przestrzeni, ,Studia Prawnoustrojowe” 2017, nr 37, s. 64.

12 Por. wyrok WSA w Olsztynie z 2.12.2013 r., IT SA/OI 814/13, LEX nr 1404878.

13 D. Trzcifiska, Charakter prawny decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na
realizacje przedsiewziecia, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2017, nr 37, s. 70.
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obiektu budowlanego lub jego czeéci, z zastrzezeniem art. 50 ust. 11 art. 86,
wymagaja ustalenia, w drodze decyzji, warunkow zabudowy. Organem wla-
$ciwym do wydania decyzji o warunkach zabudowy jest, w myél art. 60 ust. 1
u.p.z.p., wojt, burmistrz albo prezydent po uzgodnieniu z organami, o kto-
rych mowa w art. 53 ust. 4, 1 uzyskaniu uzgodnien lub decyzji wymaganych
przepisami odrebnymi. Jednym z takich organéw wspétdziatajacych jest re-
gionalny dyrektor ochrony §rodowiska, ktéry uzgadnia projekt decyzji w try-
bie art. 53 ust. pkt 8 u.p.z.p.

Regulacja zawarta w art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p., w zakresie okre§lonej
w niej instytucji uzgodnienia, ma charakter szczegblny wzgledem rozwiazan
zawartych w k.p.a. Zgodnie z treScig wskazanego przepisu, decyzje o warun-
kach zabudowy wydaje sie po uzgodnieniu z regionalnym dyrektorem ochro-
ny $rodowiska — w odniesieniu do innych niz wymienione w pkt 7 obszaréw
objetych ochrona na podstawie przepiséw o ochronie przyrody. Uzgodnien
dokonuje sie w trybie art. 106 k.p.a., z tym ze zazalenie przystuguje wylacz-
nie inwestorowi. W orzecznictwie sadéw administracyjnych ugruntowany
jest poglad, 1z uzgodnienie w przeciwienstwie do opinii, jest forma o znacze-
niu stanowczym 1 wiaze organ administracyjny wydajacy decyzje w postepo-
waniu gléwnym!4. Skoro zatem zajecie stanowiska przez organ wspétdziala-
jacy nastepuje w drodze postanowienie, na ktére stuzy zazalenie, to wskazane
postanowienie powinno zawieraé elementy okre§lone w art. 124 k.p.a., czyli:
oznaczenie organu uzgadniajacego, date wydania, oznaczenie stron, powola-
nie podstawy prawnej, rozstrzygniecie, uzasadnienie faktyczne i prawne, po-
uczenie o przystugujacym prawie do wniesienia zazalenia oraz podpis z poda-
niem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do
jego wydania. Na wskazane postanowienie przystuguje zatem zazalenie,
a nastepnie skarga do wojewddzkiego sadu administracyjnego, przy czym do-
tyczy to zaréwno postanowienia o uzgodnieniu, jak i o jego odmowie. Prawo-
mocne rozstrzygniecie sgdu administracyjnego, ktéry bada legalnoéé postano-
wienia w sprawie uzgodnienia, cieszy sie powaga rzeczy osadzonej. Nie mozna
zatem podnosié¢ skutecznie zarzutéw wobec tak ocenianego postanowienia
w odwotaniu od decyzji w przedmiocie warunkéw zabudowy i1 zagospodarowa-
nia terenu lub w skardze na te decyzje. W takiej sytuacji ocene zgodnoéci za-
mierzenia inwestycyjnego z przepisami wchodzacymi w zakres rozpatrzonego
uzgodnienia trzeba przyjaé jako wiazaca w sprawiel®.

W wyniku nowelizacji przepisow u.p.z.p. ustawa z dnia 3 pazdziernika
2008 r. 0 zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektérych innych ustaw6,
a nastepnie ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ushlug 1 sieci

14 Por. wyrok WSA w Warszawie z 17.09.2010r., IV SA/Wa 822/09, niepubl.

15 7. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ko-
mentarz, Warszawa 2018, s. 532.

16 Dz. U. Nr 201, poz. 1237.
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telekomunikacyjnychl?, zostaly wprowadzone zmiany w postepowaniu
uzgodnieniowym prowadzonym przez regionalnego dyrektora ochrony érodo-
wiska, poprzez przyznanie jedynie inwestorowi prawa do wniesienia zazale-
nia na postanowienie wydane w postepowaniu uzgodnieniowym. W zwigzku
ze wskazana zmiana, wylaczajaca stosowanie art. 106 § 5 k.p.a., ktory prawo
do wniesienia zazalenia na postanowienie organu wspoétdziatajacego przy-
znaje wszystkim stronom postepowania, pojawit sie problem ograniczenia
kontroli instancyjnej takiego postanowienia przez strony, niemajace statusu
inwestora. W konsekwencji w orzecznictwie sadoéw administracyjnych zacze-
to prezentowaé¢ dwa odmienne stanowiska co do wskazanej kwestii. I tak
w wyroku z dnia 8 listopada 2013 r. Naczelny Sad Administracyjny wyjasnit,
1z strony niebedace inwestorem moga zaskarzy¢ postanowienie regionalnego
dyrektora ochrony $rodowiska, wnoszac odwolanie od decyzji. Woéwczas or-
gan odwotawczy rozpatrzy zaréwno odwolanie, jak i zazalenie na postano-
wienie organu wspbéldzialajacegol®. Wedtug odmiennego stanowiska, usta-
wodawca w art. 53 ust. 5 u.p.z.p. $§wiadomie i celowo pozbawil inne (poza
inwestorem) strony postepowania mozliwoSci zaskarzenia postanowienia.
Celem tych przepisow jest bowiem catkowite wylaczenie instancyjnej kontro-
li postanowien uzgadniajacych, zgodnych z zadaniem inwestora, a nie prze-
niesienie kontroli tych postanowien na inny etap postepowania, tj. na etap
odwotania od decyzji I instancji. W tym drugim przypadku mielibyémy do
czynienia ze zmiana wladciwoéci rzeczowej organéw administracji, a uzgod-
nienia dokonywane przez wyspecjalizowane organy w ramach ich szczegdl-
nych kompetencji bylyby kontrolowane przez organ niewyspecjalizowany,
wlasciwy do rozpoznania odwolanial?. Biorac pod uwage to, iz celem ustawo-
dawcy byto przyspieszenie procesu inwestycyjnego, natomiast organy wspot-
dzialajace to organy wyspecjalizowane w okreslonej kategorii spraw, trudno
sie zgodzié ze pogladem, wedlug ktérego organ odwolawczy miatby rozpatry-
wacé zaréwno odwolanie, jak 1 zazalenie na postanowienie organu wspéldzia-
lajacego. W tym przypadku nastepowataby zmiana wlasciwosci, za$ uzgod-
nienia kontrolowane bylyby przez organy niewyspecjalizowane. Wydaje sie,
1z nalezaloby przyjacé, iz w celu usuniecia wadliwego postanowienia organu
wspotdziatajacego nalezy uruchomié tryb nadzwyczajny, tj. wznowienie po-
stepowania badz stwierdzenie niewaznoéci decyzji.

Skutkiem wprowadzenia obowigzku uzgadniania jest zatem ogranicze-
nie kompetencji organu do rozstrzygniecia danej sprawy administracyjnej.
Zaweza to samodzielno$é 1 niezaleznoéé organu, ktory jest odpowiedzialny za
wydanag decyzje. W zwigzku z rozdzieleniem kompetencji miedzy dwa organy
nalezy traktowac te instytucje — wedtug Z. Niewiadomskiego — w kategoriach

17 Dz. U. Nr 106, poz. 675.
18 Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2013 r., sygn. akt IT OSK 1319/12, LEX nr 1559369.
19 Wyrok NSA z 7.11.2013 r., II OSK 1284/12, LEX nr 1394986
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wyjatku i na tej podstawie interpretowaé ja w sposéb zawezajacy20. Dotyczy
to wylacznie rozdziatu zakresu kompetencji miedzy organ gtéwny 1 wspoél-
dzialajacy — w tym zakresie mozna sformutowac dyrektywe interpretacji za-
wezajace] kompetencje organu wspdtdziatajacego, co mozna uzasadnié ochro-
na wlasciwoséci organu gtéwnego oraz jego odpowiedzialno$cig wobec stron
postepowania za prawidlowe zalatwienie sprawy?l. Tym samym nalezy
przyjaé, ze organ uzgadniajacy nie moze przekroczyé ustawowo okreslonego
zakresu kompetencji, a w sferze pokrywania sie kompetencji z organem
gléwnym nalezy przyjaé¢ wlasciwo§é organu gtéwnego. Bezspornym jest przy
tym, ze organ wspoéldzialajacy nie moze wydaé rozstrzygniecia gléwnego. Re-
guta ta doznaje jednak faktycznie istotnego ograniczenia w przypadku
uzgodnien negatywnych, w zwiazku z tym, ze determinuja one rozstrzygnie-
cie gtéwne. Kazde uzgodnienie negatywne przeprowadzane w tych postepo-
waniach obliguje organ gléwny do wydania decyzji odmowne;j22.

Nie ulega tez watpliwoéci, iz organy wspoéldziatajace to organy wyspecja-
lizowane w okreélonej kategorii spraw z zakresu prawa materialnego. Nie
bez powodu zatem mozna stwierdzié, 1z kwestie ograniczen wynikajacych
z ochrony przyrodniczej terendéw, na ktérych potozona jest nieruchomoéé ma-
jaca zostac objeta decyzja o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania tere-
nu, nie podlegaja badaniu przez organ wydajacy te decyzje, lecz sa przedmio-
tem oceny przed organem uzgadniajacym. Zatem decyzje ustalajaca warunki
zabudowy w odniesieniu do obszaru chronionego krajobrazu mozna wydaé
dopiero po uzgodnieniu z regionalnym dyrektorem ochrony érodowiska?s.
W postepowaniu tym winny byé¢ zatem uwzgledniane ograniczenia, jakie
moga wynika¢é z usytuowania nieruchomosci na danym obszarze. Na podsta-
wie art. 73 ust. 1 pkt 1 p.o.§ przy wydawaniu decyzji w.z.z.t. uwzglednia sie
w szczegoOlnoéei ograniczenia wynikajace z ustanowienia w trybie u.o.p. par-
ku narodowego, rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego, obszaru chro-
nionego krajobrazu, obszaru Natura 2000, zespolu przyrodniczo-krajobrazo-

20 7. Niewiadomski (red.), op. cit., s. 427.

21 Podobnie przyjeto w wyroku WSA w Krakowie z 23.09.2008 r., IT SA/Kr 368/08, LEX
nr 454203. Zdaniem Sadu ,organ administracji, ktéry uzgadnia projekt decyzji o warunkach za-
budowy, moze wypowiadaé sie wylacznie co do kwestii objetych decyzja o warunkach zabudowy
1 tylko w zakresie swoich kompetencji. Organ uzgadniajacy nie moze wyj$¢ poza ustawowo okre-
§lony zakres uzgodnienia, nie moze wiec badaé¢ prawidtowosci postepowania ustalajgcego warunki
zabudowy, w tym réwniez spelnienia wymagan wynikajacych z rozporzadzenia z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania
terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1588), jak i dokonaé oceny prawidlowosci sporzadzonej analizy funkcji oraz cech zabudowy
1 zagospodarowania terenu w zakresie warunkow, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1-5 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym”.

22 Por. wyrok WSA w Olsztynie z 9.09.2010, IT SA/OI 655/10 LEX nr 7540/19.

23 Por. Wyrok WSA w Gdansku z 7.03.2012 r., II SA/Gd 5/12, LEX nr 1128218, wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 20.09.2011, II SA/OI 388/11, LEX nr 966421, wyrok WSA w Poznaniu
z 2.02.2012 r., IV SA/Po 1008/11, LEX nr 1109384.
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wego, uzytku ekologicznego, stanowiska dokumentacyjnego, pomnikéw
przyrody oraz ich otulin. Jedynie organ wspdétdziatajacy, czyli regionalny
dyrektor ochrony érodowiska, jest uprawniony do zajecia stanowiska odno-
énie do ewentualnej ochrony przyrodniczej terenu (z wyjatkiem obszaréw
potozonych w granicach parku narodowego 1 jego otuliny, co do ktérych orga-
nem uzgadniajacym jest dyrektor parku narodowego) oraz ograniczen w za-
budowie i zagospodarowaniu?4.

Kolejnym odmiennym uregulowaniem wynikajacym z przepisow u.p.z.p.
jest termin wydania postanowienia. W obecnym stanie prawnym, niewyra-
zenie przez regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska stanowiska, w ter-
minie 21 dni od dnia otrzymania projektu decyzji o warunkach zabudowy,
uznaje sie za uzgodnienie decyzji. Jest to zatem termin dluzszy niz wynika-
jacy z przepiséw k.p.a., gdyz w art. 106 k.p.a. na przedstawienie stanowiska
przez organ wspotdziatajacy zostat przewidziany termin maksymalnie dwéch
tygodni, liczony od dnia doreczenia zadania organu prowadzacego postepo-
wanie gtéwne. W doktrynie podkre§la sie, iz po uplywie tego terminu (21 dni)
uzgodnienie uwaza sie za dokonane. Mamy zatem do czynienia z tzw. milcza-
cym uzgodnieniem.

Instytucja milczacego uzgodnienia wywodzi sie od milczenia administra-
cji. Wedtug J. Borkowskiego jako przypadek milczenia administracji kwalifi-
kuje sie sytuacje, gdy uprawniony podmiot dokonuje czynnoéci, ktéra ma
inicjowaé aktywno§é organu administracji i spowodowaé: 1) wydanie odpo-
wiedniego aktu; 2) dokonanie oczekiwanej czynnoéci; 3) po uplywie z gory
okreélonego terminu nadanie cechy legalno$ci dziatlaniu wspomnianego pod-
miotu2®, W taki sposéb milczenie wladzy okreslal réwniez J.S Langrod26.
Przy czym zauwazy¢ trzeba, 1z ,wladze” na gruncie procedury austriackiej
utozsamiaé trzeba ze wspoétczesnym polskim, bezosobowym organem admi-
nistracyjnym?27.

W doktrynie wskazuje sie tez, ze ,,milczenie wladzy” jako ,,milczenie” or-
ganu administracji publicznej (panstwowej, rzadowej, samorzadowej) zawie-
ra swéj wspélczesny odpowiednik w ,bezczynnoéei” organu administracji pu-
blicznej, tej o ktérej jest mowa w obecnym postepowaniu jurysdykcyjnym.
Zrédlostéw ,,milczenia administracji” nie jest zwiazany z francuskim absen-
tion de l'administration lecz z sielence de l'administration. Takze wspdtcze-
$nie, we wloskiej nauce prawa administracyjnego, dla ktérej w przeszlosci

24 Wyrok NSA z dnia 4.08.2009 r., syg. akt II OSK 1239/08, LEX nr 566125, wyrok NSA
z dnia 29.01.2013 r., syg. akt II OSK 1785/11.

25 J. Borkowski, Bezczynnosé w administracji publicznej, ,Kontrola Panstwowa” 2008,
nr specjalny (2), s. 491 n.

26 J. 8. Langrod, O tzw. milczeniu wtadzy. Studium prawno-administracyjne, Krakéw—War-
szawa 1939, s. 5 —6.

27T D. Kijowski, Austria, [w:] Z. Kmieciak (red.), Postepowanie administracyjne w Europie,
Zakamycze 2005, s. 481 n.
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wzorcem byly rozwigzania francuskie, charakteryzujac brak aktywnosci ad-
ministracyjnej, odréznia sie milczenie administracji od pojecia bezczynnoSci.
Na tym tle proponuje sie odrbéznienie bezczynno$ci administracji publiczne;j
od milczenia administracji publicznej, stojac na stanowisku, ze wspdlczesne
pojecie ,milczenie administracji” nie stanowi synonimu instytucjonalnego
pojecia ,milczenie wladzy”, ktérym postugiwata sie nauka prawa admini-
stracyjnego narodéw romanskich w XIX stuleciu i na poczatku XX stulecia,
a polska nauka prawa administracyjnego w okresie dwudziestolecia miedzy-
wojennego, w czasie drugiej wojny Swiatowej 1 po wojnie jeszcze do niedaw-
na28. Z kolei J. Zimmermann wskazuje, iz milczenie administracji jest to
zaniechanie organu wywolujace skutki prawne, moze by¢ ono uznane za swo-
ista forme dzialania organu administracyjnego, za pomoca ktérej organ mil-
czaco wyraza swoja, wole?.

Termin wskazany w art. 53 ust. 5 ¢ u.p.z.p. jest terminem zawitym. Po-
stanowienie organu uzgadniajacego powinno zatem zapa$é w trakcie trwa-
nia tego terminu, bez mozliwo$ci jego wydtuzenia czy przywrdécenia ze wzgle-
du na koniecznoé¢ dokonania niezbednych czynnoSci wyjasniajacych.
W zwiazku z powyzszym, po uplywie terminu, o ktorym mowa w art. 53
ust. 5 ¢ u.p.z.p., regionalny dyrektor ochrony §rodowiska nie ma podstaw
prawnych do wyrazenia stanowiska w trybie art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p.30.

Przy czym podkreéli¢ nalezy, iz milczace uzgodnienie moze by¢ zastoso-
wane tylko raz w danej sprawie. Jak wyjaénia sie w orzecznictwie, skoro
ustawodawca w art. 53 ust. 5 ¢ uw.p.z.p. wskazal, ze 21-dniowy termin na
uzgodnienie jest liczony od dnia otrzymania projektu decyzji, to termin ten
dotyczy sytuacji, w ktérych regionalny dyrektor ochrony §rodowiska po raz
pierwszy orzeka w sprawie. Jezeli w wyniku rozpatrzenia zazalenia zostanie
uchylone postanowienie regionalnego dyrektora i sprawa zostanie przekaza-
na temu organowi do ponownego rozpatrzenia, nie bedzie juz mozliwoéci mil-
czacego uzgodnienia decyzji. Zastosowanie beda mialy ogdlne przepisy doty-
czace zalatwiania spraw?!. Przepis art. 53 ust. 5 ¢ u.p.z.p. ustanawia zatem
wyjatek od ogdlnych zasad zatatwiania spraw przez organ wspoétdziatajacy,
okreS§lonych w przepisach k.p.a. 1 w zwigzku z tym nie moze by¢ interpreto-
wany rozszerzajacos2.

Skoro zatem termin wyzej wskazany jest terminem nieprzywracalnym
1 po jego uplywie nastepuje fikcja pozytywnego uzgodnienia projektu decyzji,

28 P. Dobosz, Milczenie administracji w prawie samorzqdowym, [w:] J. Stlugocki (red.), Sa-
morzad terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, Bydgoszcz
2009, s. 203.

29 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014 r., s. 404.

30 Por. Wyrok WSA w Warszawie z 27.10.2011r., IV SA/Wa 1100/11, LEX nr 1377807; wyrok
WSA w Warszawie z 27.10.2011 r., IV SA/Wa 1100/11.

31 Por. Wyrok NSA z dnia 1.10.2013 r., IT OSK 1043/12, LEX nr 1559267.

32 Por. Wyrok WSA w Olsztynie z 5.02.2013 r., IT SA/OIO 1311/12, LEX nr 1286980.
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pozostaje kwestia rozwazania tego, jaki jest zakres zwiazania wskazanym
milczacym uzgodnieniem. Punktem wyj$cia powinno by¢ ustalenie, na czym
polega istota tzw. milczacego uzgodnienia. Nalezatoby bowiem stanaé na sta-
nowisku, iz ,,milczace uzgodnienie” nie oznacza tego, iz organ wspéldziataja-
cy nie analizuje projektu decyzji. Organ wspoéldziatajacy nie wydaje postano-
wienia wowczas, gdy uzna, ze wnioskowana inwestycja nie narusza
przepisow, w tym przypadku dotyczacych ochrony przyrody. Ratio legis ure-
gulowania zawartego w art. 53 ust. 5 ¢ u.p.z.p. nie polega na tym, iz organ
wyspecjalizowany nie wypowiada sie w ogéle. Nie zajmuje on stanowiska
wowczas, gdy uzna, iz zamierzenie inwestycyjne nie narusza analizowanych
przez niego przepiséw odrebnych. Po drugie, istota wspdétdziatania polega na
tym, iz skoro organ wyspecjalizowany zajmuje sie okre$lona kategoria spraw,
to nie zajmuja sie nig po raz kolejny inne organy administracji. W ten sposéb
bowiem kompetencje organéw nakladatyby sie i1 instytucja wspétdziatania
zatracitaby swéj charakter. W literaturze podkreéla sie, iz w sytuacji wyda-
nia postanowienia przez organ wspoétdziatajacy przyjmuje sie, iz sprawa zo-
stata juz rozstrzygnieta w postepowaniu uzgodnieniowym i w zwiazku z tym
organ prowadzacy postepowanie gléwne nie moze ponownie analizowac
zgodnoéci planowanej inwestycji z przepisami, ktére zostaty juz poddane ba-
daniu przez organ wspotdziatajacy. Jezeli zatem organ wspéldziatajacy wy-
razi swoje stanowisko w sprawie, to majac na uwadze zasade nierozstrzyga-
nia w sprawie juz raz rozstrzygnietej, nalezy uznaé, ze organ prowadzacy
postepowanie gtéwne nie moze po raz kolejny analizowaé zgodno$ci zamie-
rzenia z przepisami uwzglednionymi w postepowaniu uzgodnieniowym33.

Nie ulega jednak watpliwoéci, iz w przypadku milczacego uzgodnienia
organ nie wypowiada sie merytorycznie w sprawie, co moze powodowac brak
weryfikacji stanowiska organu wspoldziatajacego. W konsekwencji nie mozna
pominag tego, iz pojawiaja sie zardwno w orzecznictwie, jak i literaturze pogla-
dy co do tego, iz o ile organ pierwszej instancji jest zwigazany milczacym uzgod-
nieniem, to organ odwolawczy rozpoznajac sprawe jest zobowigzany do kontro-
li inwestycji z przepisami szczegélnymi — z zakresu ochrony przyrody>4

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania stwierdzi¢ nalezy, iz organy ad-
ministracji sa zwiazane milczacym uzgodnieniem, aczkolwiek trudno jedno-
znacznie 1 dyspozytywnie stwierdzié, iz owo zwigzanie ma charakter bez-
wzgledny. Bezspornym jest bowiem, iz organ odwolawczy nie moze ograniczac
sie tylko do kontroli decyzji organu pierwszej instancji, a obowiazany jest do
ponownego rozstrzygniecia sprawy. Nie mozna jednak zgodzié sie z tym, iz
organ odwotawczy od decyzji o warunkach zabudowy wkracza w kompeten-
cje organdéw wspoétdzialajacych, tj. wyspecjalizowanych do rozstrzygania
okreélonej kategorii spraw.

33 7. Niewiadomski (red.), op. cit., s. 542.
34 Por. Wyrok WSA w Gdansku z dnia 25.03.2010 r., IT SA/Gd 107/10, LEX nr 576256.
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1.3. Z typowym uzgodnieniem mamy do czynienia w przypadku postepo-
wania o wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla inwestycji majacych by¢
zlokalizowanymi w granicach tzw. obszaréw chronionego krajobrazu, o kté-
rych mowa w art. 23 u.o.p.

Obszary chronionego krajobrazu sa kategorig ochrony obszarowej, ktora
w Polsce zajmuje najwieksza powierzchnie. Wedlug art. 23 u.o.p., tereny do
niej zaliczone sa: ,,(...) chronione ze wzgledu na wyrdzniajacy sie krajobraz
o zrboznicowanych ekosystemach, wartoéciowe ze wzgledu na zaspokajanie
potrzeb zwiazanych z turystyka i wypoczynkiem lub pelniona funkcja kory-
tarzy ekologicznych”. Jak wynika z powyzszego, obszary chronionego krajo-
brazu maja pelnic¢ istotna funkcje tacznikéw ekologicznych miedzy réznymi
obszarami o wybitnych wartoséciach ekologicznych oraz zapewnié ochrone
przyrodniczych waloréw turystycznych kraju3®.

W zwiazku z funkcja, jaka pelnia te obszary, ustawodawca zadecydowat,
1z na tych terenach beda obowiazywaé réznorodne zakazy, jak m.in. zakaz
zabijania 1 niepokojenia zwierzat (poza dzialaniami prowadzonymi w ra-
mach prawidlowo prowadzonej gospodarki towieckiej, rybackiej, leénictwa
1rolnictwa), likwidowania zadrzewien (Srédpolnych, nadwodnych 1 przydroz-
nych), zmiany rzezby terenu, zaklécania stosunkéw wodnych, realizacji
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco wpltywacé na $rodowisko, jak réwniez za-
kaz realizacji obiektéw budowlanych w pa$mie o szerokoéci 100 m od linii
brzegdéw rzek ijezior. Wyznaczenie obszaru chronionego krajobrazu nastepu-
je w drodze uchwaly sejmiku wojewddztwa, ktora okresla jego nazwe, potoze-
nie, obszar, sprawujacego nadzor, ustalenia dotyczace czynnej ochrony eko-
systemow oraz zakazy wlaéciwe dla danego obszaru chronionego krajobrazu
lub jego czeéci, wybrane spoéréd wspomnianych powyzej, a szczegdélowo wy-
mienione w art. 24 ust. 1 u.p., wynikajace z potrzeb jego ochrony. Jak wspo-
mniano, na obszarze chronionego krajobrazu zakazuje sie budowania no-
wych obiektéw budowlanych w pasie szeroko$ci 100 m od: a) linii brzegéw
rzek, jezior i innych naturalnych zbiornikéw wodnych, b) zasiegu lustra
wody w sztucznych zbiornikach wodnych usytuowanych na wodach ptyna-
cych przy normalnym poziomie pietrzenia, okreslonym w pozwoleniu wodno-
prawnym, o ktorym mowa w art. 122 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 20 lipca
2017 r. Prawo wodne?6 — z wyjatkiem urzadzen wodnych oraz obiektéw stu-
zacych prowadzeniu racjonalnej gospodarki rolnej, leénej lub rybackiej; lo-
kalizowania obiektéw budowlanych w pasie szerokos$ci 200 m od linii brze-
géw Kklifowych oraz w pasie technicznym brzegu morskiego. Powyzsze
zakazy nie dotycza: 1) wykonywania zadan na rzecz obronnosci kraju i bez-
pieczenstwa panstwa; 2) prowadzenia akcji ratowniczej oraz dziatan zwiaza-

35 J. Radziejowski, Obszary chronionej przyrody, historia, stan obecny, wyzwania przyszto-
$ci, Warszawa 2011, s. 127 1 n.
36 T 3. Dz. U. z 2018 1., poz. 2268 ze zm.
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nych z bezpieczenstwem powszechnym; 3) realizacji inwestycji celu publicz-
nego; 4) wykonywania zadan wynikajacych z planu ochrony, zadan ochronnych
lub planu zadan ochronnych, jak réwniez nie dotycza innych, szczegblnych
sytuacji szczegdtowo opisanych w cytowanym przepisie. Problemy meryto-
ryczne zwiazane ze stosowaniem wskazanych przepiséw odrebnych, z uwagi
na ich wielo$¢ i1 zakres moga by¢ jednakze przedmiotem odrebnego opraco-
wania.

Podsumowanie

W procesie inwestycyjnym niezwykle istotna, pod katem przepiséw od-
rebnych, w tym dotyczacych ochrony przyrody, jest weryfikacja decyzji o wa-
runkach zabudowy. Nie do podwazenia jest w tym zakresie rola decyzji §ro-
dowiskowej. Rowniez rola i znaczenie wspéldzialania w toku postepowania
sq niezwykle istotne. Organy wyspecjalizowane sa bowiem zobowigzane za-
jaé stanowisko w wycinku sprawy administracyjnej, co do ktérej dokonuja
oceny zgodnoéci projektu decyzji z przepisami odrebnymi. Takie postepowa-
nie uzgodnieniowe z pewnos$cia wydluza proces inwestycyjny. Wprowadzone
regulacje szczegdlowe z cala pewnoscig maja na celu usprawnienie procesu
inwestycyjnego 1 umozliwiaja wydanie decyzji ustalajacej warunki zabudowy
w rozsadnym terminie. Jednakze, jak wynika z powyzszego opracowania,
unormowania szczegoOlne zawarte w u.p.z.p. budza watpliwosci. Wydaje sie,
1z rozsadne wykorzystywanie instytucji milczacego uzgodnienia przez regio-
nalnego dyrektora ochrony érodowiska nie bedzie prowadzi¢ do wydawania
w postepowaniu gtéwnym decyzji sprzecznych z prawem, ktére naruszatyby
zasade praworzadno$ci.
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Summary

Environmental protection in proceedings for determining
the conditions of conservation

Key words: cooperating authority, agreement, decision, silent agreement, Code of Administra--
tive Procedure, decision establishing development conditions, wildlife conserva-
tion.

The article presents the issues of environmental protection in planning
and spatial conservation. For this purpose, appropriate legal regulations will
be presented, the case law of administrative courts and views of doctrine will
be analyzed. As a preface and the purpose of a deeper familiarization with
the problem, the basic issues of planning and spatial planning will be ap-
proximated. In the investment process, it is extremely important to verify
the decision on building conditions in terms of separate regulations, inclu-
ding those concerning environmental protection. The role of environmental
decision can not be undermined in this respect. Also the role and importance
of cooperation in the course of the proceedings is not to be undermined. Spe-
cialized bodies are obliged to take a position in a section of the administrati-
ve case, to which they assess the conformity of the draft decision with sepa-
rate provisions. It seems that the wise use of the institution of tacit
reconciliation by the regional director of environmental protection will not
lead to the issuing of illegal decisions in the main proceedings that would
violate the rule of law.



