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STRESZCZENIE

W $wietle art. 61 § 3 ustawy Prawo o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi mozliwe jest udzielenie ochrony tymczasowej
w postepowaniu przed sadem administracyjnym poprzez wstrzyma-
nie wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci. Analiza wypowiedzi
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doktryny oraz sadéw administracyjnych wskazuje na istniejace roz-
bieznos$ci dotyczace mozliwosci wstrzymania wykonania przed sagdem
administracyjnym decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach zgody
na realizacje przedsiewziecia. Stad tez celem artykutu jest odpowiedz
na pytanie, czy mozliwe jest wstrzymanie wykonania powyzszej decy-
zji na etapie postepowania sagdowoadministracyjnego.

Stowa kluczowe
Ochrona tymczasowa; wstrzymanie wykonania; decyzja o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach.

ABSTRACT

Under article 61 § 3 of the Act on Proceedings before Adminis-
trative Court it is possible to obtain the interim relief before adminis-
trative court in the form of suspension of execution of a contested act
or action. The analysis of the doctrine and administrative court judge-
ments shows that there is an existing discrepancy as to the possibility
of suspension of execution of decision on environmental conditions
before administrative court. Therefore, the aim of the article is to de-
termine whether it is possible to suspense the execution of a given act
at the stage of judicial administrative proceedings.

Keywords
Interim relief; suspension of execution; decision on environmen-
tal conditions.

Problematyka mozliwosci wstrzymania wykonania aktu
lub czynno$ci w postepowaniu sagdowoadministracyjnym po-
zostaje jednym z podstawowych zagadnien zwiazanych z efek-
tywnoscia sagdowej kontroli dzialann organéw administracji pu-
blicznej. Wniesienie do wojewo6dzkiego sadu administracyjnego
skargi na akt lub czynno$¢ nie niesie bowiem ze sobg suspen-
sywnego skutku, co powoduje, ze pomimo zainicjowania poste-
powania przed niezaleznym organem ochrony prawnej, jakim
niewatpliwie jest sad administracyjny, mozliwe jest ziszczenie
sie w rzeczywistos$ci skutkdw okreslonych w zaskarzonym ak-
cie lub czynnosci. Konsekwentnie nawet przyznanie, w wyniku
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rozpoznania skargi, ochrony sadowej i uchylenie zaskarzonego
aktu lub czynnos$ci moze mie¢ charakter iluzoryczny w sytuacji,
w ktorej akt lub czynno$é zostana juz wykonane, a wywotane
przez nie skutki beda mialy nieodwracalny charakter. Dlate-
go tez szczegollng role w ramach postepowania sagdowoadmi-
nistracyjnego przyznaje sie okreslonej w art. 61 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi’, instytucji ochrony tymczasowej, ktéra ma zagwa-
rantowaé, azeby do czasu ostatecznego rozstrzygniecia sprawy
strona skarzaca nie poniosta jakichkolwiek ujemnych skutkéw
zwigzanych z wykonaniem zaskarzonego aktu lub czynno$ci.

Celem niniejszego opracowania jest ustalenie, czy mozliwe
jest udzielenie ochrony tymczasowej i wstrzymanie wykonania
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym decyzji o srodowi-
skowych uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia
wydawanej na podstawie przepiséw ustawy z dnia 03 pazdzier-
nika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz
o ocenach oddziatywania na §rodowisko?. Nalezy bowiem zwr6-
ci¢ uwage, ze choé¢ w orzecznictwie sagdéw administracyjnych
przyjmuje sie, ze decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach
zgody na realizacje przedsiewziecia nie nadaje si¢ do wykona-
nia, a w konsekwencji niemozliwe jest wstrzymanie jej wyko-
nania w postepowaniu sagdowoadministracyjnym?, to jednak
w doktrynie pojawiaja sie postulaty dopuszczajace mozliwos¢
udzielenia ochrony tymczasowej w przypadku wniesienia skargi
na powyzsza decyzje*.

! Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 1., poz. 1235.

3 Por. postanowienie NSA z dnia 2 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I OZ
826/12, Baza NSA; postanowienie NSA z dnia 16 stycznia 2014 r., sygn. akt II
OSK 3139/13, Baza NSA; postanowienie NSA z dnia 5 wrze$nia 2013 r., sygn.
akt II OZ 713/13, Baza NSA.

4 Por. A. Krawczyk, Wykonalnos¢ aktu i czynnosci organu administracji
publicznej, Warszawa 2013, s. 227-230; A. Kosieradzka-Federczyk, Decyzje
o srodowiskowych uwarunkowaniach oraz ich wykonalnos¢ i wykonanie. Analiza
prawna, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2013, nr 2, s. 47 i n.
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Zgodnie z art. 61 § 2 pkt 1 ustawy Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi organ administracji publicz-
nej, ktéry wydat decyzje lub postanowienie moze wstrzymac,
z urzedu lub na wniosek skarzacego, ich wykonanie w catosci
lub w czesci, chyba ze zachodza przestanki, od ktérych w poste-
powaniu administracyjnym uzaleznione jest nadanie decyzji lub
postanowienie rygoru natychmiastowej wykonalnosci albo gdy
ustawa szczegdlna wylacza wstrzymanie ich wykonania, przy
czym zgodnie z art. 61 § 3 powotanej powyzej ustawy po prze-
kazaniu skargi sad administracyjny moze na wniosek skarzace-
go wydaé postanowienie o wstrzymaniu wykonania w catosci
lub w czesci aktu lub czynnosci, jezeli zachodzi niebezpieczen-
stwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych
do odwrécenia skutkéw, chyba ze ustawa szczegélna wytacza
wstrzymanie ich wykonania. Powyzsza konstrukcja przepisow
dotyczacych ochrony tymczasowej powoduje, ze kluczowym
problemem, jaki staje przed organem administracji publicznej
oraz sadem administracyjnym, w przypadku rozpoznawania
wniosku w przedmiocie wstrzymanie wykonania aktu lub czyn-
nosci jest konieczno$¢ ustalenia, czy dany akt lub czynno$é sa
wykonalne, a wiec czy mozliwe jest ich wstrzymanie. Wykonal-
no$¢ zaskarzonego aktu lub czynnosci stanowi bowiem podsta-
wowy, materialny warunek przyznania ochrony tymczasowej
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Analiza przepiséw ustaw procesowych nie daje jasnej od-
powiedzi, kiedy dany akt jest ,wykonalny”. Ustawodawca za-
niechal bowiem zdefiniowania powyzszej cechy aktéw admini-
stracyjnych, pozostawiajac powyzsza problematyke doktrynie
oraz sadom administracyjnym. Obecnie nie ulega jednak watp-
liwosci, ze pojecie wykonalno$ci aktu lub czynnos$ci nie moze
by¢ postrzegane w sposéb waski, rozumiany jako cecha aktu
lub czynnosci polegajaca na mozliwosci ich wykonania w dro-
dze egzekucji®, co powoduje, ze na aktualnosci stracily poglady,
jakoby wykonanie aktéw administracyjnych oznaczato wpro-
wadzenie w trybie dobrowolnym lub przymusowym takiego

> Por. A. Migczynski, Skutecznos¢ orzeczeri w postepowaniu cywilnym,
ZNUJ 1974, nr 67, s. 15in.

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA



0 MOZLIWOSCI WSTRZYMANIA WYKONANIA DECYZJL...

stanu w rzeczywistosci spotecznej, ktory jest zgodny z trescia
tych aktéw®. Jak zasadnie wywodzi M. Romanska, wykonalnos¢
aktu lub czynnosci musi by¢ wiazana ze stworzeniem warun-
kéw dla realizacji uprawnien przyznanych aktem konkretnemu
podmiotowi, wzglednie stworzeniu warunkéw dla zachowania
sie adresata aktu lub innych podmiotéw w sposéb wyznaczony
tre$cig aktu’. Pamieta¢ bowiem nalezy, ze w przypadku prawa
administracyjnego nie kazde rozstrzygniecie organu admini-
stracji publicznej bedzie nadawato sie do przymusowego lub
dobrowolnego wykonania przez adresata. Stosunkowo czeste sa
sytuacje, w ktérych dany akt, cho¢ niemozliwy do zrealizowa-
nia w drodze postepowania egzekucyjnego, wywotuje okreslone
skutki prawne zaréwno po stronie jego adresata, jak tez innych
podmiotéw, czy tez organéw panstwa®. Najlepszym tego przy-
ktadem jest mozliwo$¢ wykonania decyzji odmownych, ktére co
do zasady nie podlegaja wykonaniu przez adresata. Jednakze
w okreslonych kategoriach spraw, w wypadku decyzji odma-
wiajacych przyznania uprawnienia, mozliwe jest przymusowe
zrealizowanie ich tresci przez organy administracji publicznej’.
Pomimo iz decyzja nie zawiera nakazu lub zakazu okreslonego
zachowania jej adresata — brak jest wezta praw i obowigzkéw,

6 K. Jandy-Jendroska, System administracyjnego postepowania wykonaw-
czego, [w:] System prawa administracyjnego, t. 3, pod red. T. Rabskiej i J. Le-
towskiego, Wroctaw 1978, s. 246.

7 M. Romarnska, Skutecznos¢ orzeczen sqdéw administracyjnych, Warsza-
wa 2010, s. 426.

8 Powyzsza cecha danego orzeczenia jest wiazana z jego skutecznoscia,
rozumiang jako wilasciwos¢ (cecha) orzeczenia polegajaca na jego zdatno-
$ci do powodowania skutkéw okre$lonych i wynikajacych z tresci orzecze-
nia w zwiazku z skonkretyzowana norma prawng (trescig skonkretyzowanej
w drodze orzeczenia normy prawnej), a czasem takze w zwiazku z inng norma
prawna, ktéra wystapienie jakiegos$ szczegdlnego skutku danego orzeczenia
przewiduje. Por. A. Miaczynski, op.cit., s. 30. A wiec wykonalno$¢ stanowi
jeden z aspektow skuteczno$ci orzeczenia. Por. J. Krajewski, Skutecznos¢ a wy-
konalnos¢ orzeczent cywilnych, ,Nowe Prawo” 1971, nr 1, s. 542-554.

° W szczegolnosci moze mieé to miejsce w przypadku decyzji odmawiaja-
cych cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt. Por. E. Letowska, Glosa do postano-
wienia NSA z dnia 19 maja 2000 r., sygn. akt V SA 2509/99, OSP 2000, nr 11,
poz. 164.
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ktére mogtyby podlegaé¢ wykonaniu!® — spowodowanie w rze-
czywistosci stanu faktycznego zgodnego z jej trescia sprowadza
sie do koniecznosci podjecia przez podmioty trzecie zachowania
zgodnego z trescia owej decyzji. Innymi stowy, cho¢ dane orze-
czenie nie bedzie bezposrednio ksztattowaé sytuacji faktycz-
nej jego adresata, to moze aktualizowaé koniecznos$¢ podjecia
dziatan przez inne podmioty. Stad tez, jak wywodzi R. Sawuta,
ceche wykonalnosci taczy¢ nalezy z pewna konstrukcja, obej-
mujacg zbiér norm prawnych wyznaczajacych ramy wykonywa-
nia danego aktu'!. Podobnie zagadnienie powyzsze postrzega
Z. Kmieciak, wyjasniajac, ze wykonanie aktu to nic innego jak
realizacja dyspozycji wynikajacych bezposrednio z norm praw-
nych lub poddanych konkretyzacji w aktach stosowania prawa'?.
W powyzszym $wietle wykonanie aktu administracyjnego musi
by¢ wiec wigzane z mozliwoscia spowodowania w rzeczywisto-
$ci stanu faktycznego wynikajacego z danego aktu lub czynno-
$ci, lub tez wynikajacego z okreslonego kontekstu prawnego,
w jakim dany akt zostal podjety*®.

Wykonalno$¢ aktu nalezy przy tym odrézni¢ od jego sku-
teczno$ci. Jak bowiem zasadnie wyjasnia G. Laszczyca, pomie-
dzy skutecznoscig danego aktu (a wiec mozno$cia wywotanie
przez niego skutkéw prawnych) a jego wykonalnoscia zachodza
dwa rodzaje zwigzkéw: 1) zwigzek uwarunkowania czasowego,
ktéry ma charakter obligatoryjny i bezposredni, a jego wymiar
sprowadza sie do uprzedniosci atrybutu skutecznosci postano-
wienia w stosunku do jego wykonalnosci; 2) zwiazek skutkowy,

10 T. Wos, [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romariska, Prawo o poste-
powaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 295.

11 R. Sawuta, Wstrgymanie wykonania rozstrzygnie¢ wydanych w postepo-
waniu administracyjnym, Przemysl-Rzeszéw 2008, s. 99.

12 7. Kmieciak, Z zagadniert metodologii skutecznosci regulacji administra-
cyjnoprawnej, [w:] Ochrona danych osobowych. Skutecznos¢ regulacji, pod red.
G. Szpor, Warszawa 2009, s. 11.

13 P Daniel, Ochrona tymczasowa w postepowaniu sqdowoadministracyj-
nym, Warszawa 2013, s. 61. Podobne stanowisko zajmuje Z. Kmieciak, wyja-
$niajac, ze wykonanie decyzji administracyjnej odnosi sie do spowodowania
przez uprawniony podmiot stanu rzeczywisto$ci zgodnego z trecia rozstrzy-
gniecia bedacego przedmiotem decyzji administracyjnej, Z. Kmieciak, Ochrona
tymczasowa w postegpowaniu sqdowoadministracyjnym, PiP 2003, nr 5, s. 27.
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w istocie przedmiotowy, w postaci relacji posredniej i to o znacz-
nym stopniu rozluZznienia, polegajacy na tym, ze wykonanie
moze by¢ jednym z szeroko rozumianych skutkéw orzeczenia4.
Innymi stowy, kazdy akt administracyjny, ktéry w sposéb wiad-
czy reguluje tre$¢ stosunku administracyjnego taczacego organ
administracji z podmiotem mu podlegtym bedzie, w przypad-
kach przewidzianych ustawa, skuteczny, gdyz bedzie kreowat
sytuacje prawna jego adresata. Jednakze nie kazdy skuteczny
akt administracyjny, bedzie aktem wykonalnym, a wiec bedzie
aktem, na podstawie ktérego konieczne stanie sie podjecie dzia-
tan zmierzajacych do zrealizowania okreslonego w nim stanu
faktycznego. Konsekwentnie wstrzymanie wykonania aktu lub
czynnosci, o jakim mowa w art. 61 § 3 ustawy Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi, odnosi si¢ jedynie
do nastepstw zwigzanych z mozliwo$cia spowodowania w rze-
czywistosci stanu faktycznego wynikajacego z danego aktu lub
tez wynikajacego z okreslonego kontekstu prawnego, w jakim
dany akt zostat podjety. Niedopuszczalne jest tym samym tacze-
nie wykonalno$ci akty administracyjnego z jego skutecznoscia
rozumiang jako mozliwo$¢ wywotania skutkéw prawnych, gdyz
wykonalno$¢ stanowi jedynie jeden z przejawédw skutecznosci
aktu administracyjnego.

Uwagi powyzsze prowadza do wniosku, ze na gruncie
art. 61 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi niezasadne jest utozsamianie ,wstrzymania wyko-
nania aktu” z ,zawieszeniem wykonania aktu”, a wiec sytuacja,
w ktoérej pomimo istnienia w obrocie prawnym aktu, nie mozna
z tego faktu wyciaga¢ jakichkolwiek konsekwencji prawnych.
Zwraca bowiem uwage art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym'®, zgodnie z ktérym Trybu-
nat moze wyda¢ postanowienie tymczasowe o zawieszeniu lub
wstrzymaniu wykonania orzeczenia w sprawie, ktérej skarga
dotyczy, jezeli wykonanie wyroku, decyzji lub innego rozstrzy-
gniecia mogloby spowodowa¢ skutki nieodwracalne, wiazace

14 G. Laszczyca, Skutecznosé i wykonalnosé postanowienia administracyjne-
go w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, ST 2010, nr 9, s. 67.
15 Dz.U. z 1997 r., nr 102, po. 643.
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sie z duzym uszczerbkiem dla skarzacego lub gdy przemawia
za tym wazny interes publiczny lub inny wazny interes skar-
zacego. Analiza powyzszego przepisu jasno wskazuje, ze Try-
bunatowi przyznano dwa niezalezne $rodki ochrony podmiotu
wnoszacego skarge konstytucyjna'®. Po pierwsze, Trybunat jest
uprawniony do wstrzymania wykonania orzeczenia, decyzji
lub innego rozstrzygniecia. Wydanie powyzszego orzeczenia
skutkuje niemoznoscig zrealizowania w rzeczywistosci stanu
faktycznego okreslonego w wyroku, decyzji lub rozstrzygnieciu
wydanym na podstawie kwestionowanego aktu normatywne-
go. Innymi stowy wydanie postanowienia tymczasowego unie-
mozliwia przymusowe wykonanie tre$ci powyzszych orzeczen.
Drugim uprawnieniem przyznanym Trybunalowi jest natomiast
zawieszenie wykonania orzeczenia, decyzji lub innego rozstrzy-
gniecia. W tym przypadku wydanie postanowienia tymczaso-
wego powoduje powstanie sytuacji, w ktorej nie mozna z faktu
istnienia w obrocie prawnym wyroku, decyzji lub innego roz-
strzygniecia wycigga¢ jakichkolwiek konsekwencji'’. A wiec za-
wieszona zostaje moc (skutek prawy) rozstrzygniecia wydanego
na podstawie kwestionowanego w skardze konstytucyjnej aktu
normatywnego'®.

Wskazane powyzej zréznicowanie uprawnien Trybunalu
Konstytucyjnego do zawieszenia wykonania orzeczenia (w tym
decyzji administracyjnej) oraz wstrzymania jego wykonania
przesadza, ze wolg ustawodawcy bylo ograniczenie ochrony
tymczasowej w postepowaniu sadowoadministracyjnym jedy-
nie do wykonania zaskarzonego aktu, nie za$ jego zawieszenia.
Cho¢ funkcjonalnie zar6wno zawieszenie oraz wstrzymania wy-
konania aktu zmierzaja do tego samego celu, jakim jest nieroz-
poczynanie wykonywania lub zaprzestanie wykonywania aktu
administracyjnego lub czynnosci organu administracji publicz-
nej, w stosunku do ktérych zostata wniesiona skarga'?, to jednak

16 P Daniel, Postanowienie tymczasowe Trybunatu Konstytucyjnego, ,Za-
gadnienia sadownictwa konstytucyjnego” 2012, nr 2, s. 101-102.

7 Por. R. Sawuta, Wstrzymanie, s. 483.

18 Por. Z. Kmieciak, Ochrona, s. 26-27.

19 T. Wos, Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 145.
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podzieli¢ nalezy poglad R. Sawuly, ze instytucje wstrzymania
wykonania decyzji (postanowienia) wydanego w postepowaniu
administracyjnym nalezy wiaza¢ z cecha wykonalnosci rozu-
mianej jako zdatno$¢ do wykonania bedaca pochodna jej tresci,
z ktérej moga wynikaé¢ konkretne uprawnienia lub obowiazki
okreslonych podmiotéw?°. Co charakterystyczne, w podobnym
kierunku zmierza réwniez ustawodawca. I tak, w projekcie
ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi?!, zaproponowano nowelizacje art. 152
ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
poprzez wskazanie, ze w razie uwzglednienia skargi na akt lub
czynno$¢ nie wywotuja one skutkéw prawnych do chwili upra-
womocnienia sie wyroku, chyba ze sad postanowi inaczej. Jak
wyjasniono w uzasadnieniu projektu, zmiana powyzsza wpro-
wadza jako ustawowa zasade ,,zawieszenia” skutkéw uchylone-
go aktu lub czynnosci do dnia uprawomocnienia si¢ wyroku.
Réwnoczesnie projekt nie przewiduje nowelizacji art. 61 usta-
wy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, co
powoduje, ze zakres ochrony udzielanej na podstawie art. 152
powolanej powyzej ustawy jest szerszy niz ochrony okreslonej
w art. 61 ustawy, obejmujac réwniez skutki prawne uchylonego
aktu lub czynnosci.

Przedstawione powyzej rozwazania prowadza do wniosku,
ze udzielenie ochrony tymczasowej w przypadku zaskarzenia
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realiza-
cje przedsiewziecia jest uzaleznione od odpowiedzi na pytanie,
czy decyzja powyzsza aktualizuje konieczno$¢ spowodowania
w rzeczywistosci stanu faktycznego z niej wynikajacego, lub tez
wynikajacego z okres$lonego kontekstu prawnego, w jakim zo-
staje ona podjeta. Elementem przesadzajacym o wykonalnos$ci
jest przy tym mozliwo$¢ bezposredniego zrealizowania upraw-
nien lub obowiazkéw wynikajacych z omawianej decyzji.

Niewatpliwie, jak zasadnie wywodzi A. Kosieradzka-Feder-
czyk, decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na re-
alizacje przedsiewziecia ma charakter ztozony, a rozstrzygniecie

20 R. Sawuta, Wstrgymanie, s. 483.
21 Druk Sejmowy Sejmu RP VII Kadencji Nr 1633.
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zawierane w decyzji zalezy od tego, czy byla przeprowadzana
ocena oddziatywania na §rodowisko, czy tez nie*?. W pierwszym
z powyzszych przypadkéw decyzja o srodowiskowych uwarun-
kowaniach jest bardziej rozbudowana i zawiera szereg wa-
runkéw dotyczacych rodzaju i lokalizacji przedsiewziecia, wa-
runkéw wykorzystywania terenu w fazie realizacji i eksploatacji
lub uzytkowania przedsiewziecia oraz ograniczenia uciazliwosci
dla terenéw sasiednich, jak réwniez moze zawiera¢ obowigzek
wykonania kompensacji przyrodniczej oraz obowiazek zapobie-
gania, ograniczania oraz monitorowania oddziatywania przed-
siewziecia na $rodowisko?. W drugim z powotanych powyzej
przypadkéw w decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach
wlasciwy organ stwierdza sie brak potrzeby przeprowadze-
nia oceny?*. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze w obu przypad-
kach - wydania decyzji o $srodowiskowych uwarunkowaniach
zgody na realizacje przedsiewziecia po przeprowadzeniu oce-
ny oddziatywania przedsiewziecia na $rodowisko oraz decyzji,
w ktérej stwierdza sie brak potrzeby jej przeprowadzenia — nie
aktualizuje sie obowiazek spowodowania w rzeczywistosci sta-
nu faktycznego, wynikajacego z decyzji srodowiskowej. Sama
decyzja nie nadaje sie bowiem bezposrednio do wykonania i nie
stanowi podstawy realizacji inwestycji. Upowaznia ona jedynie
inwestora do wystgpienia z wnioskiem o zatwierdzenie projek-
tu budowlanego i wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe,
a wiec daje podstawe przejscia do kolejnego etapu procesu in-
westycyjnego. Innymi slowy, decyzja powyzsza cho¢ wywotu-
je skutek prawny — mozliwo$¢ uzyskania decyzji o pozwoleniu
na budowe - to nie wywotuje skutkéw faktycznych. Co istotne,

22 A. Kosieradzka-Federczyk, Decyzje, s. 56 i n.

2 Na temat elementéw decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach zgo-
dy na realizacje przedsiewziecia zob. M. Pchatek, M. Behnke, Postepowanie
w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko w prawie polskim i UE, Warszawa
2009, s. 118 in.

24 Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze przyjete rozwigzanie jest krytyko-
wane w doktrynie, gdzie wskazuje sie na konieczno$¢ odejscia od modelu
opartego na decyzji o $srodowiskowych uwarunkowaniach i powigzania proce-
dury oceny z wydawaniem decyzji ,,inwestycyjnej”. Por. G. Dobrowolski, Decy-
zja o Srodowiskowych uwarunkowaniach, Torun 2011, s. 313.
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skutek prawny zwiazany z obowiazywaniem decyzji o Srodowi-
skowych uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia
musi zosta¢ skonsumowany przez adresata decyzji, gdyz inwe-
stor nie jest zobligowany do podejmowania dalszych krokéw
zmierzajacych do zrealizowania inwestycji i moze od niej od-
stapi¢. Ponadto nawet skuteczne zlozenie wniosku o wydanie
decyzji o pozwoleniu na budowe nie musi skutkowaé jej uzy-
skaniem, gdyz organ moze wyda¢ decyzje odmowna z uwagi na
zaistnienie przestanek negatywnych, uniemozliwiajacych uczy-
nienie zado$¢ wnioskowi inwestora. A wiec decyzja o srodowi-
skowych uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia
nie zawsze wywola skutki faktyczne w niej okreslone — nie za-
wsze bedzie stanowita podstawe realizacji inwestycji, a w kon-
sekwencji nie zawsze bedzie zrédtem uprawnien i obowigzkéw,
ktore beda musiaty zosta¢ urzeczywistnione na etapie realizacji
przedsiewziecia, jak i po jego zakonczeniu. Innymi stowy, to ze
postepowanie w sprawie pozwolenia na budowe poprzedzone
jest warunkiem uzyskania decyzji o srodowiskowych uwarunko-
waniach zgody na realizacje przedsiewziecia, nie oznacza wca-
le, ze zaskarzona decyzja prowadzi samoczynnie do wydania
decyzji udzielajacej pozwolenia na budowe?.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze istotnie, decyzja o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach wydana po przeprowadzeniu
oceny oddziatywania przedsiewziecia na $rodowisko wywotuje
skutki nastepcze, jakimi jest zwiazanie okreslonymi w niej wy-
maganiami dotyczacymi ochrony $rodowiska. Powyzszy wnio-
sek ptynie wprost z tresci art. 35 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. Prawo budowlane?®, zgodnie z ktérym przed wy-
daniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrebnej decyzji
o zatwierdzeniu projektu budowlanego wlasciwy organ spraw-
dza zgodno$¢ projektu budowlanego z wymaganiami ochrony
$rodowiska, w szczegdlnosci okreslonymi w decyzji o Srodowi-
skowych uwarunkowaniach, o ktérej mowa w art. 71 ust. 1 usta-
wy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji

% Postanowienie NSA z dnia 14 maja 2009 r., sygn. II OSK 715/09, Baza
NSA.
% Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 1409.
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o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochro-
nie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko.
Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze konieczno$é przestrzegania
wymogoéw okreslonych w decyzji sSrodowiskowej, cho¢ musi zo-
sta¢ uwzgledniona na etapie projektu budowlanego, to jednak
aktualizuje sie dopiero w momencie przystapienia do realizacji
inwestycji, a wiec juz po uzyskaniu decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe. Ma wiec ona charakter nastepczy i jest $cisle powigzana
z konieczno$cia wczesniejszego uzyskania decyzji o pozwoleniu
na budowe.

Zauwazy¢ nalezy, ze podobny skutek wywotuje decyzja
o warunkach zabudowy wydawana w oparciu o przepisy usta-
wy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym?’. Réwniez powyzsza decyzja stanowi podstawe
wydania decyzji o pozwoleniu, stanowiac réwnoczesnie zrédto
obowigzkéw i uprawnien dla inwestora?®. Co wiecej, moze wy-
wotywac¢ daleko idace skutki w postaci chociazby dopuszczenia
mozliwosci zrealizowania inwestycji w granicy nieruchomosci,
co wynika wprost z § 12 ust. 2 rozporzadzenia z dnia 12 kwiet-
nia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie®. Nie zmienia to jed-
nak faktu, ze decyzja o warunkach zabudowy konczy jedynie
pierwszy etap procesu inwestycyjnego i daja inwestorowi pra-
wo do wystgpienia do organu architektoniczno-budowlanego
z wnioskiem o udzielenie pozwolenia na budowe. Na ich pod-
stawie nie mozna rozpocza¢ realizacji inwestycji, co przesadza,
ze nie naruszaja one zadnych praw i nie powoduja wyrzadzenia
znacznej szkody lub nieodwracalnych skutkéw?’. Kontekstem

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 647 ze zm.

2 P. Daniel, Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2012, nr 10, s. 9 i n.

2 Dz.U.Nr 75, poz. 690 ze zm. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze podnoszone
sa tez twierdzenia, dotyczace sprzecznosci powyzszego przepisu z ustawami
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i z prawem budowlanym,
por. wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2012 r., sygn. akt II OSK 2065/10, Baza
NSA.

30 Postanowienie NSA z dnia 10 stycznia 2008 r., sygn. II OZ 1355/07,
Baza NSA.
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prawnym decyzji o warunkach zabudowy jest bowiem mozli-
wo$¢ prowadzenia dalszego postepowania w celu zrealizowania
planowanej inwestycji.

Konsekwencja braku wykonalno$ci decyzji o srodowisko-
wych uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia,
rozumianej jako spowodowanie w rzeczywisto$ci stanu faktycz-
nego wynikajacego z niej wynikajacego, lub tez wynikajgacego
z okreslonego kontekstu prawnego w jakim dany zostaje ona
podjeta, powoduje, ze niemozliwe jest spelnienie dalszych prze-
stanek udzielenia ochrony tymczasowej opisanych w art. 61 § 3
ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
jakimi sg ryzyko wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowa-
nia trudnych do odwrécenia skutkéw. W pierwszej kolejnosci
nalezy zauwazy¢, ze ryzyko wystapienia powotanych powyzej
przestanek musi mie¢ charakter realny, a wiec mozliwy do zre-
alizowania. Powoduje to, ze sama obawa, ze w blizej nieokre-
$lonej przyszlo$ci moga one zaistnie¢ nie uzasadnia wydania
rozstrzygniecia zgodnego z wnioskiem o udzielenie ochrony
tymczasowej*!. Innymi stowy, sama potencjalna mozliwo$¢ péz-
niejszej realizacji inwestycji nie uzasadnia przyznania wnio-
skowanego srodka ochrony tymczasowej. Réwnocze$nie, skoro
jak wyzej wskazano, bezposrednim skutkiem decyzji o $rodo-
wiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsie-
wziecia jest mozliwo$¢ zainicjowania dalszego etapu procesu
inwestycyjnego — wystgpienia z wnioskiem o pozwolenie na bu-
dowe — nie zaistnieje przestanka znacznej szkody lub trudnych
do odwrdcenia skutkéw. Nie mozna bowiem uznaé, aby szkoda,
a tym samym znaczna szkoda, byta mozliwo$¢ zainicjowania
kolejnego postepowania administracyjnego, ktéra dodatkowo
moze, ale nie musi zaistnie¢. Wrecz przeciwnie, w przypadku
wstrzymania wykonania zaskarzonej decyzji o sSrodowiskowych
uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia szkoda
moze powstaé jedynie po stronie inwestora, ktéry nie bedzie
mogt wywodzi¢ z faktu obowigzywania decyzji srodowiskowej
skutkéw prawnych. Podobnie bezposredni skutek decyzji $ro-

31 Por. postanowienie NSA z dnia 23 pazdziernika 2006 r., sygn. II OZ
1059/05, Baza NSA.

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA

1

112014



1}

172014

PAWEL DANIEL

dowiskowej nie wyczerpuje przestanki trudnych do odwréce-
nia skutkéw. Omawiana decyzja nie powoduje bowiem zreali-
zowania w rzeczywisto$ci uprawnien oraz obowiazkéw w niej
okreslonych. Skutek faktyczny w niej okres$lony nie zaistnieje
dopoki decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na
realizacje przedsiewziecia nie zostanie skonkretyzowana (skon-
sumowana) na etapie projektu budowlanego, a wiec w decyzji
o pozwoleniu na budowe.

Za przyjeciem mozliwosci wstrzymania wykonania decy-
zji srodowiskowej nie przemawia réwniez kwestia ekonomii
procesowej. Wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji $ro-
dowiskowej w postaci zawieszenia jej skutkéw prawnych do
czasu zakonczenia sporu sagdowego powodowatoby, ze inwe-
stor zostatby pozbawiony mozliwos$ci przystapienia do dalszego
etapu procesu inwestycyjnego nawet w przypadku oczywiscie
bezzasadnych skargi. Zwr6ci¢ przy tym nalezy uwage, Ze na-
wet w przypadku zainicjowania postepowania sagdowoadmini-
stracyjnego organ prowadzacy postepowanie w przedmiocie
wydania decyzji o pozwoleniu na budowe posiada $rodki praw-
ne umozliwiajace oddalenie w czasie wydania rozstrzygniecia —
powinien on zawiesi¢ postepowanie do czasu prawomocnego
zakonczenie postepowania sagdowego. Podobnie brak jest pod-
staw do uznania, aby za przyjeciem mozliwo$ci wstrzymania
wykonania decyzji srodowiskowej mégt przesadzaé¢ inny krag
podmiotéw stanowiacych strony postepowania w przedmiocie
decyzji sSrodowiskowej. Zagadnienie powyzsze stanowi wycinek
szerszego problemu, jakim jest prawidlowe okreslenie stron po-
stepowania na etapie decyzji o pozwoleniu na budowe, w tym
dla inwestycji mogacych znacznie oddziatywa¢ na srodowisko,
co ma $cisty zwigzek z dazeniem ustawodawcy do ograniczenia
kregu os6b, jakim przystuguje przymiot strony, nie za$ z proble-
mem wykonalnosci decyzji srodowiskowe;.

Reasumujac dotychczasowe rozwazania, wskazaé nalezy,
ze decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na reali-
zacje przedsiewziecia nie stanowi decyzji wykonalnej — decyzja
powyzsza nie aktualizuje konieczno$ci spowodowania w rze-
czywistosci stanu faktycznego z niej wynikajacego lub tez wy-
nikajacego z okre$lonego kontekstu prawnego, w jakim zostaje
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ona podjeta. Niemozliwe jest tym samym bezposrednie zrealizo-
wania uprawnienn lub obowigzkéw wynikajacych z omawiane;j
decyzji. Konsekwentnie decyzja powyzsza nie spelnia podsta-
wowego kryterium przyznania ochrony tymczasowej, jaka jest
wykonalno$¢ zaskarzonego aktu.

Podkre$lenia w tym miejscu wymaga, ze przedstawione
powyzej rozwazania maja charakter polemiczny i nie zmierzaja
do catkowitego odrzucenia postulatéw autoréw, ktérzy w poje-
ciu wykonalno$ci aktu administracyjnego dopatruja sie réwniez
skutkéw prawnych zwiazanych z obowigzywaniem aktu admi-
nistracyjnego. Koncepcje te sg o tyle ciekawe, ze umozliwiaja,
z pominieciem rozwazan na temat zakresu wykonalnosci decy-
zji, przyjecie sytuacji, w ktérej nie mozna z faktu istnienia w ob-
rocie prawnym decyzji wyciaga¢ jakichkolwiek konsekwencji®2.
Wydaje sie jednak, ze wigzanie mozliwo$ci udzielenia ochrony
tymczasowej poprzez zawieszenie mocy obowigzujacej okreslo-
nego aktu wymagaloby zabiegu ustawodawcy, ktéry podobnie
jak w przypadku art. 50 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
wprost dopuscilby powyzsze rozwigzanie. Nalezy sobie bowiem
zdawac sprawe, ze uznanie, iz wstrzymanie wykonania aktu lub
czynno$ci jest rownoznaczne ze wstrzymaniem mocy obowigzy-
wania zaskarzonego aktu lub czynno$ci powodowatoby, iz az do
momentu zakonczenia postepowania sagdowego, kwestionowa-
ne akty lub czynnosci nie moglyby by¢ uznane za skuteczne®.
Postepowanie sadowoadministracyjne statoby sie wéwczas po-
stepowaniem administracyjnym — trzecig instancjg administra-
cyjna, nie za$ postepowaniem majgcym na celu kontrole dziatan
organ6éw administracji publiczne;.

%2 R. Sawuta, Wstrgymanie, s. 483.

33 Jak bowiem trafnie wskazuje P. Zaborniak uznanie, ze wstrzymanie wy-
konania aktu generalnego powoduje wylaczenie jego mocy, a wiec czasowe
wylaczenie aktu z obowigzujacego porzadku prawnego powodowatoby, po
ustaniu ochrony tymczasowej, konieczno$¢ odzyskania przez akt swoje mocy
prawnej np. poprzez kolejna publikacje w dzienniku urzedowym, P. Zabor-
niak, Wstrzymanie wykonania aktu administracyjnego generalnego w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym, ,Administracja. Teoria-Dydaktyka—Praktyka”
2008, nr 3, s. 64.
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