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STRESZCZENIE

Niniejszy artykul dotyczy zagadnienia oceny oddziatywania
na $rodowisko (O0S) i obszar Natura 2000 w procedurze legaliza-
¢ji inwestycji budowlanej. W kolejnych czesciach artykutu przedsta-
wione zostaly argumenty przemawiajgce za niedopuszczalnoscia oraz
dopuszczalnoscia przeprowadzenia ocen oddziatywania po czescio-
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wym lub zupelnym zrealizowaniu przedsiewziecia. W zwiezly sposéb
podsumowane zostato orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci UE
oraz wojewodzkich sadéw administracyjnych w tym zakresie. Opisa-
na zostata krotko procedura legalizacji inwestycji w prawie polskim.
W ostatniej cze$ci oméwiono zmiane art. 49 ust. 4a u.p.b., ktéra miata
na celu usuniecie watpliwosci w zakresie procedur ocenowych na eta-
pie legalizacji inwestycji.

Stowa kluczowe
Ocena oddziatywania na $rodowisko; Natura 2000; legalizacja
inwestycji budowlanej; zasady prewencji i przezornosci.

ABSTRACT

This article deals with the issue of environmental impact assess-
ment and assessment of implications for Natura 2000 in the process
of construction investment legalization. The following parts of the pa-
per present arguments pro and contra legal permissibility of under-
taking such procedures after partial or final realization of a project.
The article also covers a brief summary of some judgements of the
European Court of Justice and Polish administrative courts within that
scope. Then there is a short description of the procedure of construc-
tion investment legalization in the Polish law. In the last part of the
paper the amendment of article 49 paragraph 4a of the Polish Con-
struction Law is discussed.

Keywords
Environmental impact assessment; Natura 2000; legalization
of construction investment, prevention and precautionary principles.

1. WSTEP

1 stycznia 2015 r. weszta w zycie zmiana' Ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. Prawo budowlane? ktéra zmodyfikowata

! Wprowadzona Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie Ustawy — Pra-
wo geologiczne i goérnicze oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2014 r,,
poz. 1133.

2 Tj. Dz.U. z 2013 1., poz. 1409 ze zm., dalej cyt.: u.p.b.
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brzmienie art. 49 ust. 4a u.p.b. Norma wyrazona tym przepi-
sem, do czasu dokonanej zmiany, mogta budzi¢ pewne watpli-
wosdci w zestawieniu z art. 59 Ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczenistwa w ochronie srodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na $§rodowisko?, a takze z punktu widzenia
zgodnodci z art. 2 ust. 1 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011r. w sprawie oceny
skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne
i prywatne na $rodowisko*. Problem wynikajacy z interpretacji
ww. przepis6w mozna sprowadzi¢ do pytania: czy dopuszczalne
jest ustalenie srodowiskowych uwarunkowan dla przedsiewzie-
cia juz istniejacego?

W doktrynie zagadnienie to rozstrzygano w dwojaki,
przeciwstawny sobie, sposéb, opowiadajac sie przeciwko do-
puszczeniu takiej mozliwosci oraz przyjmujac takg mozliwo$é®.
Od czasu tego doktrynalnego sporu ustabilizowata sie linia
orzecznicza sadéw administracyjnych, ktéra pozwala na wyda-
nie decyzji Srodowiskowej dla inwestycji zrealizowanej. Zosta-
nie ona zaprezentowana w dalszej cze$ci artykutu. Publikacja
ma réwniez na celu ukazanie przyczyn, ktére moga utrudnic¢
akceptacje dominujacego pogladu. W dalszej kolejnosci stanowi
prébe zweryfikowania, czy i w jakim stopniu dokonana zmiana
art. 49 ust. 4a u.p.b. zbliza polskie ustawodawstwo do standar-
du wyznaczonego dla legalizacji inwestycji przez orzecznictwo
Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE.

3 Tj. Dz.U. z 2013 r., poz. 1235 ze zm., dalej cyt.: u.o0.0.$. lub ustawa
z 2008 1.

4 Dz. Urz. UEL 26 z 28.01.2012, s. 1 ze zm.

5 Zob. M. Bar, J. Jendro$ka, Glosa do wyroku NSA z 3 lutego 2010 r. Od-
mowa przyznania dofinansowania z funduszy UE, ,Prawo i Srodowisko” 2010,
nr 4, s. 102 i nast.; J. Szuma, K. Szuma, Dopuszczalnos¢ ustalenia Srodowisko-
wych uwarunkowan dla istniejqcej inwestycji w orzecznictwie sqdow administra-
cyjnych, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2011, nr 3, s. 9 i nast.
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2. PODSTAWY STANOWISKA SPRZECIWIAJACEGO SIE
USTALENIU UWARUNKOWAN SRODOWISKOWYCH
NA ETAPIE LEGALIZACJI INWESTYCJI

Przedstawienie w pierwszej kolejno$ci argumentéw prze-
ciwko mozliwosci ustalenia sSrodowiskowych uwarunkowan dla
samowoli budowlanej ma sens z uwagi na fakt, iz argumenty te
opieraja sie na podstawowych zasadach prawa ochrony $rodo-
wiska, wyktadni jezykowej przepiséw prawa oraz — czego nie
sposob zlekcewazy¢ — intuicjach zwigzanych ze struktura proce-
su inwestycyjno-budowlanego oraz istocie oceny oddzialywania
na $rodowisko (00S).

2.1. ZASADA PREWENCJI I PRZEZORNOSCI

Wydaje sie, ze punktem wyjscia dla argumentacji przeciw-
ko dopuszczalnosci ustalania srodowiskowych uwarunkowan
dla istniejacego przedsiewziecia jest dbalo$¢ o rzeczywistg re-
alizacje zasad podstawowych prawa ochrony srodowiska.

Wskazuje sie na r6zne funkcje zasad prawnych. Z cata pew-
noscig mozna je uznaé za normy nadrzedne dla catego systemu
badz gatezi prawa, posiadaja charakter wskazéwek interpreta-
cyjnych, wykorzystywane sa przy wykladni konkretnych prze-
pisow prawa. Maja one takze znaczenie na etapie tworzenia
nowego prawa, wskazujac kierunki unormowan i wyznaczajac
ich ramy. Posiadaja przy tym charakter tacznika zapewniajace-
go spéjnos¢ w ramach prawa ochrony $rodowiska, konkurujac
przy tym z zasadami innych galezi prawa®. Istotna rola zasad
w prawie ochrony $rodowiska jest powszechnie akceptowana’,

6 Por. M. Gérski, Zasady ogélne w prawie ochrony srodowiska, w: Prawo,
administracja, obywatele, Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, red.
A. Jamrdz, Biatystok 1997, s. 62-63; Prawo ochrony Srodowiska, red. M. Gor-
ski, Warszawa 2014, s. 49-70; J. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowi-
ska — Podrecznik, Wroctaw 2005, s. 533.

7 N. de Sadeleer, Environmental Principles. From Political Slogans to Legal
Rules, Oxford 2002, s. 1 (,,Principles are far more widely in evidence in envi-
ronmental law than in any other field of law™).
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a ich praktyczne znaczenie widoczne jest takze w orzecznictwie
sadowym?®. Wéréd zasad prawa ochrony srodowiska szczegdlne
znaczenie przypisuje sie zasadzie zréwnowazonego rozwoju’
i dwém ,,zasadom wykonawczym”'° do niej, tj. prewencji i prze-
zorno$ci. Zasada zréwnowazonego rozwoju stanowi podstawe
dziatan Unii Europejskiej!!, jest takze przedmiotem sporej licz-
by dokumentéw prawa miedzynarodowego, w tym, w szcze-
gblnosci, najczesciej przywotywanych — Deklaracji z Rio'? oraz
Agendy 21%3. Stanowi takze podstawe ustroju Rzeczpospolitej
Polskiej'*. Nie spos6b w zwiezly sposéb przedstawi¢ wszystkich
aspektow sktadajacych sie na te wszechogarniajaca zasade pra-
wa ochrony $rodowiska’®. Jako rodzaj przyblizenia, istotny dla
dalszych rozwazan, mozna wskaza¢, ze zrbwnowazony rozwoj
zaktada uznanie wymogdéw ekologicznych rozwoju i takie ste-
rowanie nim, aby — zaspokajajac potrzeby obecne — nie pozba-
wié przysztych pokolenn mozliwosci zaspokajania ich potrzeb?®.
Rozwdj zréwnowazony zaktada oszczedne korzystanie z débr,
racjonalng konsumpcje oraz zwracanie uwagi na konsekwen-

8 Zob. np. Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 8 maja 2014 r., sygn.
II SA/Wr 131/14, LEX nr 1482108.

° Na temat zasady zréwnowazonego rozwoju patrz np. Z. Bukowski,
Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa, Torun 2009; G. Bandi, M. Szabd,
A. Szalai, Sustainability, Law and Public Choice, Groningen 2014.

10 M. Pchatek, M. Behnke, Postepowanie w sprawie oceny oddzialywania na
srodowisko w prawie polskim i UE, Warszawa 2009, s. 5.

11 Zob. art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. nr 90,
poz. 864/30 ze zm.), art. 11 i 191 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (Dz.U. z 2004 r. nr 90, poz. 864/2 ze zm.) oraz art. 37 Karty Praw Pod-
stawowych UE.

12 Deklaracja z Rio de Janeiro w sprawie srodowiska i rogwoju przyjeta
podczas Konferencji ONZ ,Srodowisko i Rozwéj” odbytej od 3 do 14 czerwca
1992 1.

13 Globalny Program Dziatari — Agenda 21 przyjety podczas Konferencji
ONZ ,Srodowisko i Rozw6j” odbytej od 3 do 14 czerwca 1992 r.

14 Zob. art. 5 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997r.,
Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.

15 W tym zakresie warto odesta¢ do monografii Z. Bukowskiego, Zréwno-
wazony rozwdj w systemie prawa, Torun 2009.

16 Zob. Raport tzw. Komisji Brundtland pn. Nasza wspdlna przyszlosé
(Our Common Future) przyjety przez 42. Sesje Zgromadzenia Ogélnego ONZ
(1987 r.)
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cje podejmowanych dziatan dla $srodowiska, zdrowia i potrzeb
przysztych pokolen.

Dla realizacji powyzszej zasady'” konieczne jest wdraza-
nie dwoch wspomnianych juz zasad — prewencji i przezorno-
$ci. Polega¢ ono powinno na badaniu i ocenie potencjalnych
skutkéw podejmowanych dziatai na srodowisko. Ma to stuzy¢
ewentualnemu zdiagnozowaniu obszaréw negatywnego oddzia-
tywania, jego wykluczeniu badz kompensacji i zminimalizowa-
niu do akceptowanego poziomu tego oddziatywania. Brak pew-
nosci co do skutkéw srodowiskowych podejmowanych dziatan
nakazuje, w zgodzie z zasadg przezornosci, podjecie wszelkich
mozliwych $rodkéw zapobiegawczych'®. Istote zasad prewencji
i przezorno$ci oddaja dobrze takze po$wiecone im: zasada 15
i 17 Deklaracji z Rio'? oraz art. 6 Ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony srodowiska?’, ktéry stanowi w ustepie 1,
iz podejmujacy dziatalno$¢ ,,mogaca negatywnie oddziatywaé
na $rodowisko, jest obowiazany do zapobiegania temu oddzia-
tywaniu”, natomiast w ustepie 2, ze podejmujacy dziatalnos¢,
»ktorej negatywne oddziatywanie na srodowisko nie jest jeszcze
w pelni rozpoznane, jest obowiazany, kierujac sie przezorno-
$cia, podja¢ wszelkie mozliwe $rodki zapobiegawcze”.

Powyzsze rozwazania zdaja sie prowadzi¢ do wstepnej
intuicji opartej na znajomos$ci zasad ogdélnych prawa ochro-
ny Srodowiska. Zgodnie z nig sprzeczna z zasadami prewencji
i przezornosci bytaby taka regulacja, ktéra umozliwiataby OOS

17" Mimo iz zasada zréwnowazonego rozwoju nie jest bardzo precyzyjna,
to zalicza sie ja do zasad prawnych w znaczeniu dyrektywalnym, o wigzacym
prawnie charakterze. Zob. np. Z. Bukowski, op. cit., s. 45, M. Stoczkiewicz,
Zasada zréwnowasonego rozwoju jako zasada prawa, ,Prawo i Srodowisko”
2001, nr 1, s. 122-133; J. Sommer, Prawo a koncepcja zréwnowazonego rozwo-
Jju, w: Zréownowazony rozwdj. Od utopii do praw czlowieka, red. A. Papuzinski,
Bydgoszcz 2005, s. 78-81.

18 Zob. Wyrok TSUE w sprawie C-6/04 Komisja przeciwko Zjednoczonemu
Krolestwu, pkt 54; Wyrok TSUE w sprawie C-127/02 Waddenzee, pkt 44, a tak-
ze Komunikat Komisji ws. zasady przezornosci (Communication from the Com-
mission on the precautionary principle COM/2000/1 final).

19 http://www.mipe.oswiata.org.pl/rozwoj/doc/deklaracja_z_rio.pdf
[dostep: 15.05.2015 r.].

20 Tj. Dz.U. z 2013 r., poz. 1232 ze zm.
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na etapie legalizacji inwestycji juz istniejacej. Sprzecznos¢ ta,
widoczna prima facie, utrudniataby takze znaczaco wdrazanie
koncepcji rozwoju zréwnowazonego.

2.2. STRUKTURA PROCESU INWESTYCYJNO-BUDOWLANEGO

Zdaniem autora niniejszego artykulu pewne watpliwo-
$ci budzi uznanie dopuszczalnosci okreslania srodowiskowych
uwarunkowan po faktycznym zrealizowaniu inwestycji, takze
w perspektywie struktury procesu inwestycyjno-budowlanego.
Wobec konkretnych rozwigzan i szczegétowych regulacji moz-
na z pewnos$cig wysuna¢ sporo zastrzezen®, jednak trudno od-
mowi¢ logiki sekwencyjnemu uksztattowaniu postepowania,
w ktérym dokonywane w jego ramach czynnosci nastepuja po
sobie w ciggu chronologicznym — kolejne etapy pojawiaja sie
po ukoniczeniu poprzedniego, nie w sposéb przypadkowy, ale
uporzadkowany. Porzadek procesu inwestycyjno-budowlanego
sprzyja¢ ma wywazeniu intereséw inwestora przy jednocze-
snym poszanowaniu interesu publicznego, ktéry przejawia sie
m.in. w potrzebie zapewnienia tadu przestrzennego, zapew-
nienia zgodnosci z wymogami technicznymi stawianymi obiek-
tom budowlanym, a takze koniecznosci utrzymania srodowiska
w stanie niepogorszonym. Stad uzyskiwanie kolejnych pozwo-
len warunkowane jest legitymowaniem si¢ decyzjami uzyska-
nymi na poprzednich etapach procesu. Wykonywanie robét
budowlanych z pogwatceniem owej sekwencyjnosci uniemoz-
liwia weryfikacje dopuszczalnosci wybudowania konkretnego
obiektu i wywazenie intereséw, ktore $cieraja sie na etapie po-
stepowania inwestycyjno-budowlanego. Tym samym dochodzi
do radykalnego podwazenia jego logiki. Wobec tego mozliwos$¢
legalizacji inwestycji, juz z samych ww. powodoéw, stanowié po-
winna absolutny wyjatek.

Stanowisko takie wigze sie $cisle z kolejnymi argumenta-
mi przeciw dopuszczeniu mozliwosci przeprowadzenia OOS na

21 Zob. Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. Uwarunkowa-
nia. Bariery. Perspektywy, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009.
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etapie legalizacji inwestycji. Oparte s one na podkre$laniu isto-
ty 00S i/lub obszar Natura 2000.

2.3. ISTOTA OCENY ODDZIAEYWANIA NA SRODOWISKO
I/LUB OBSZAR NATURA 2000

Ograniczenia artykulu uniemozliwiaja przedstawienie
wszystkich istotnych aspektéw OOS i/lub obszar Natura 20002,
ktére przemawiaja za niedopuszczalnos$cig przeprowadzania jej
dla inwestycji istniejacej. Podkreslenia wymaga jednak to, co
nalezy do istoty wskazanej procedury.

Instytucja® ta powstata jako instrument umozliwiajacy
prowadzenie prewencyjnej i kompleksowej polityki ochrony $ro-
dowiska?*. Stata sie przy tym jedna z najwazniejszych instytucji

2 W tym zakresie odsylam czytelnika do: Z. Bukowski, Srodowiskowe
uwarunkowania procesu inwestycyjnego, w: Proces inwestycyjno-budowlany. Ad-
ministracyjnoprawne wyzwania dla ustawodawcy, red. L. Dubinski, T. Kocot,
Krakéw 2012; G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach,
Torun 2011; M. Gorski, Procedura oceny oddziatywania na srodowisko przed-
siewzie¢ jako element procedury administracyjnej, ,Ochrona Srodowiska. Pra-
wo i Polityka”, 2009, nr 2; K. Gruszecki, Ustawa o udostepnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz, LEX/el., 2013; B. Iwan-
ska, Postepowanie w przedmiocie wydania ,,decyzji o srodowiskowych uwarunko-
waniach” — dylematy interpretacyjne, w: Wspdlnotowe prawo ochrony srodowi-
ska i jego implementacja w Polsce trzy lata po akcesji, red. M. Bar, J. Jendroska,
Wroclaw 2008; J. Jendroska, M. Bar, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowa-
niach i inne wymagania prawne ochrony srodowiska w procesie inwestycyjnym.
Praktyczny poradnik prawny, Wroctaw 2011; M. Pchatek, M. Behnke, op. cit.;
B. Rakoczy, Ustawa o udostegpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczeristwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko. Komentarz, Warszawa 2010 i wskazana tam literatura.

2 W kwestii rozumienia pojecia i znaczenia instytucji prawnych w prawie
ochrony $rodowiska odsytam do: P. Korzeniowski, Koncepcja teoretyczna in-
stytucji prawnych ochrony przyrody, a wolnos¢ inwestycyjna, w: Prawo ochrony
przyrody a wolnos¢ gospodarcza, red. M. Gérski, Warszawa 2011.

24 Zob. J. Jendrodka, Ocena oddzialywania na srodowisko ( 008S): Fachowa
ekspertyza czy procedura z udzialem spoleczeristwa. Sytuacja w Polsce na tle
tendencji swiatowych, Wroctaw 1997, s. 56.
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prawnych zintegrowanej ochrony $rodowiska®. Stuzy¢ miata
urzeczywistnieniu zasad prewencji i przezornosci poprzez sfor-
malizowanie trybu dokonywania oceny wptywu projektowane-
go przedsiewziecia na srodowisko. Jak wskazuje sie w doktry-
nie, do istoty oceny nalezy ,rozwazenie wptywu na srodowisko
przedsiewziecia zanim zostanie ono zrealizowane, co ma po-
zwoli¢ na podjecie dobrze poinformowanej decyzji zezwalajacej
na to przedsiewziecie i na odpowiednie (uwzgledniajace aspek-
ty sSrodowiskowe) uksztattowanie jej tresci”?.

Akceptacja tak sformutowanej istoty tego specyficznego
postepowania, ktérego przedmiotem jest ocena wplywu pla-
nowanej inwestycji na $rodowisko i/lub obszar Natura 2000,
prowadzi¢ moze do koncowego wniosku o niecelowosci prze-
prowadzania oceny post factum?.

2.4. WYKEADANIA JEZYKOWA ART. 2 UST. 1 DYREKTYWY 2011/92/UE,
ART. 6 UST. 3 DYREKTYWY 92/43/EWG? ORAZ ART. 59 I 72 U.0.0.S.

Powyzej wskazane argumenty nie bytyby wystarczajace do
podwazenia mozliwosci przeprowadzenia OOS i/lub obszar Na-
tura 2000 po zrealizowaniu przedsiewziecia, gdyby nie katego-
ryczna regulacja prawa unijnego i polskiego.

Dyrektywa 2011/92/UE deklaruje w motywie 7, ze ,ze-
zwolenia na inwestycje dotyczace publicznych i prywatnych
przedsiewzie¢, ktére moga powodowaé znaczace skutki w $ro-
dowisku, powinny by¢ udzielane jedynie po wykonaniu oceny
mozliwych znaczacych skutkéw srodowiskowych tych przed-
siewzie¢”. Rozwiniecie tego motywu stanowi art. 2 ust. 1 ww.

% Zob. W. Radecki, w: Podstawy teoretyczne zintegrowanej ochrony praw-
nej srodowiska, red. W. Radecki, Wroctaw 2010, s. 135. Na temat samej kon-
cepcji zintegrowanej ochrony $rodowiska zob. ibidem., s. 13-20.

26 M. Bar, J. Jendroska, Glosa do wyroku NSA z 3 lutego 2010 r. Odmowa
przyznania dofinansowania z funduszy UE, s. 108.

%7 Ibidem.

2 Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21.05.1992 r. w sprawie ochro-
ny siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory, Dz. Urz. UE L 206
z 22.07.1992, s. 7 ze zm., dalej cyt.: Dyrektywa siedliskowa.
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dyrektywy, ktéry stanowi, ze ,Panstwa cztonkowskie przyjmuja
wszystkie niezbedne $rodki, aby zapewni¢ podleganie przed-
siewzie¢ mogacych powodowa¢ znaczace skutki w $§rodowisku,
miedzy innymi z powodu ich charakteru, rozmiaréw lub loka-
lizacji, wymogowi uzyskania zezwolenia na inwestycje i oceny
w odniesieniu do ich skutkéw, przed udzieleniem zezwolenia”.

Podobnie art. 6 ust. 3 Dyrektywy siedliskowej stanowi, ze
~przedsiewziecie podlega odpowiedniej ocenie jego skutkéw dla
obszaru Natura 2000 z punktu widzenia jego ochrony. W swie-
tle wnioskéw wynikajacych z tej oceny oraz bez uszczerbku dla
przepiséw ust. 4 wlasciwe wladze krajowe wyrazaja zgode na
ten plan lub przedsiewziecie dopiero po upewnieniu sig, ze nie
wplynie on niekorzystnie na dany teren oraz, w stosownych
przypadkach, po uzyskaniu opinii calego spoteczenstwa”.

Zacytowane in extenso przepisy prawa unijnego wydaja sie
nie pozostawia¢ miejsca na interpretacje liberalizujaca obowia-
zek badania wpltywu przedsiewziecia przed uzyskaniem zezwo-
lenia na jego realizacje. Co wiecej, uprawnienie do sformutowa-
nia takiego sadu wzmacnia art. 8 Dyrektywy 2011/92/UE, ktéry
nakazuje, aby rezultaty przeprowadzonej oceny oddzialywania
zostaly uwzglednione w procedurze zezwolenia na inwestycje.
Ma to, wg optujacych za wyktadnia restrykcyjna, dowodzié, ze
ocena oddzialywania musi by¢ przeprowadzona przed wyda-
niem wlasciwego zezwolenia®.

Spos6b implementacji Dyrektywy 2011/92/UE oraz Dy-
rektywy siedliskowej w u.0.0.$., w zakresie ustanowienia obo-
wigzku przeprowadzenia oceny oddzialywania przed uzy-
skaniem decyzji realizacyjnej, wydaje sie by¢ zgodny z wyzej
cytowana regulacja unijna. W art. 59 ust. 1 mowa jest bowiem
o tym, ze przeprowadzenie oceny oddzialywania przedsiewzie-
cia na $rodowisko wymaga realizacja ,planowanych przedsie-
wzie¢”. Ponadto art. 72 ust. 1 u.0.0.$. stanowi, ze wydanie de-
cyzji $rodowiskowej nastepuje ,,przed uzyskaniem” stosownej
decyzji realizacyjnej. W podobny sposéb art. 96 ust. 1 ww. usta-
wy zobowigzuje organ wlasciwy do wydania decyzji realizacyj-
nej (w przypadku przedsiewziecia innego niz mogace zawsze

2% Tbidem.

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA




OCENA ODDZIAEYWANIA NA SRODOWISKO I/LUB NA OBSZAR NATURA 2000...

znaczaco oddziatywa¢ na $rodowisko) do rozwazenia ,przed
wydaniem tej decyzji”, czy przedsiewziecie moze potencjalnie
znaczaco oddziatywaé na obszar Natura 2000.

W $wietle tylko tych przepiséw prawa krajowego i unijne-
go rozwazanie zasygnalizowanego na poczatku problemu byto-
by nieuprawnione. Wydaje sie, ze nie byloby do tego wystarcza-
jacych podstaw. Podstaw tych dostarcza wspomniany juz art. 49
ust. 4a u.p.b.

3. PROCEDURA LEGALIZACJI INWESTYCJI BUDOWLANEJ

Powyzej zwrdcona zostata juz uwaga na strukture proce-
su inwestycyjno-budowlanego. Taka jego forma jest wynikiem
optymalizacji procedury podejmowania decyzji o realizacji da-
nego projektowanego obiektu budowalnego. Polski ustawodaw-
ca zdecydowat jednak, ze w pewnych wypadkach konieczne jest
dopuszczenie mozliwo$ci sanowania sytuacji prawnej obiektéw
budowlanych wybudowanych z naruszeniem ww. modelu po-
stepowania. Stuzy temu tzw. postepowanie legalizacyjne.

Ustawodawca przewidzial mozliwos$¢ legalizacji budowy
zaréwno w przypadku, gdy roboty prowadzone sg bez wymaga-
nego pozwolenia na budowe, jak i w sytuacji zakonczenia budo-
wy, kiedy obiekt budowlany jest juz zrealizowany.

Z punktu widzenia dalszych rozwazan dodaé nalezy, ze
rozpatrywana bedzie sytuacja, w ktérej dla realizacji zamierze-
nia budowlanego konieczne jest przeprowadzenie oceny od-
dziatywania przedsiewziecia na srodowisko lub/i obszar Natu-
ra 2000 przed uzyskaniem pozwolenia na budowe (lub takze
decyzji o warunkach zabudowy/decyzji o lokalizacji inwestycji
celu publicznego), a wymogi z tym zwigzane nie zostaly spet-
nione®.

30 Zob. art. 59 ust. 11i art. 59 ust. 2 w zw. z art. 96 u.0.0.S.
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3.1. ETAP PIERWSZY

U podstaw specyfiki procedury legalizacyjnej lezy zatoze-
nie, ze postepowanie legalizacyjne toczy sie z urzedu. Zgodnie
z art. 48 u.p.b. wlasciwy organ nadzoru budowlanego w sytu-
acji, w ktoérej obiekt budowlany lub jego czes$¢ znajduje sie w bu-
dowie lub zostat wybudowany bez wymaganego pozwolenia —
nakazuje w formie decyzji rozbiérke.

Jednak jezeli ww. budowa jest zgodna z przepisami o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i nie narusza
przepiséw, w tym techniczno-budowlanych, w zakresie unie-
mozliwiajacym doprowadzenie obiektu budowlanego do stanu
zgodnego z prawem, wlasciwy organ nie wydaje decyzji o roz-
biérce. W zamian za to wydaje postanowienie o wstrzymaniu
prowadzenia rob6t budowlanych, w ktérym ustala wymagania
dotyczace niezbednych zabezpieczen budowy oraz naktada obo-
wigzek przedstawienia w wyznaczonym terminie: 1) zaswiad-
czenia wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta o zgodnosci
budowy z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (MPZP) lub ostatecznej decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu i 2) dokumentéw, o kté-
rych mowa w art. 33 ust. 2 pkt 1, 2i 4 u.p.b. (m.in. uzgodniony
projekt budowlany, o$wiadczenie o prawie do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane).

W przypadku niespeilnienia ww. obowigzkéw w wyzna-
czonym terminie organ wydaje decyzje o rozbiérce. Natomiast
przedtozenie w tym terminie wymaganych dokumentéw, trak-
tuje sie jak wniosek o zatwierdzenie projektu budowlanego i po-
zwolenie na wznowienie robét budowlanych, jezeli budowa nie
zostata zakonczona.

W doktrynie wskazuje sie, Ze na tym pierwszym etapie or-
gan zobowiazany jest do zbadania zgodnosci z odno$nymi prze-
pisami ,,ogélnie ujmowanej budowy”, rozumianej jako pewien
stan faktyczny istniejgcy w momencie orzekania®!. Nie ma na
tym etapie jednak miejsca na badanie ewentualnej zgodnosci

31 M. Rypina, Komentarz do art. 49 Ustawy — Prawo budowlane, w: Prawo
budowlane, red. M. Wierzbowski, A. Pluciniska-Filipowicz, LEX 2014.
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budowy z wymogami $rodowiskowymi. Nawet gdyby organ
nadzoru budowlanego byt przekonany, ze dla danego przedsie-
wziecia inwestor nie uzyska decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach, to — w sytuacji spelnienia przestanek z art. 48 ust. 2
u.p.b. — musi wszczaé postepowanie legalizacyjne.

3.2. ETAP DRUGI

Na kolejnym etapie®? legalizacji wtasciwy organ zobo-
wigzany jest zbadaé¢: 1) zgodno$¢ projektu zagospodarowania
dziatki lub terenu z przepisami o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (w szczegélnosci z MPZP); 2) komplet-
no$¢ projektu budowlanego i posiadanie wymaganych opinii,
uzgodnien, pozwolen i sprawdzen; 3) wykonanie projektu bu-
dowlanego przez osobe posiadajagca wymagane uprawnienia
budowlane. Oprécz tego, w drodze postanowienia, organ ustala
wysokos¢ oplaty legalizacyjnej. W omawianym przypadku, gdy
konieczne jest przeprowadzenie OOS i/lub obszar Natura 2000,
jeszcze przed ustaleniem wysokosci oplaty legalizacyjnej powin-
na zosta¢ dokonana ww. ocena®. Przeprowadzenie wtasciwej
oceny jest, zgodnie z przywotywanym juz art. 49 ust. 4a u.p.b.,
warunkiem zalegalizowania samowoli budowlanej i wydania
decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu
na wznowienie rob6t (gdy budowa nie zostata zakoriczona) lub
decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego (jezeli budowa
zostata zakonczona).

Zatem przed wydaniem ww. decyzji konieczne jest prze-
prowadzenie OOS$ (takze w wariancie z jednoczesng oceng od-
dziatywania przedsiewziecia na obszar Natura 2000) albo samej
oceny oddziatywania na obszar Natura 2000, mimo iz ocena ta
dokonywana bedzie dla przedsiewziecia, ktére juz przynajmniej
cze$ciowo zostalo zrealizowane.

32 Zob. art. 49 u.p.b.
33 Zob. K. Malysa-Suliniska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji bu-
dowlanych, Warszawa 2012, s. 211.
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Wobec tego wyjasnienia wymaga, jak rozumie¢ nalezy
art. 49 ust. 4a u.p.b. w konteks$cie wyzej przywotanych zasad
prewencji i przezornosci, zatozen racjonalnej chronologii poste-
powania inwestycyjnego, art. 2 ust. 1 Dyrektywy 2011/92/UE,
art. 6 ust. 3 Dyrektywy siedliskowej, art. art. 59, 72, 73, 96
1.0.0.5. i wreszcie istoty postepowania w sprawie OOS.

4. PROCEDURA LEGALIZACJI SAMOWOLI BUDOWLANEJ
A OCENA ODDZIAEYWANIA NA SRODOWISKO
I/LUB OBSZAR NATURA 2000
W ORZECZNICTWIE TRYBUNALU SPRAWIEDLIWOSCI UE

Niewatpliwie pewne odpowiedzi na postawione wyzej py-
tania przynosi bogate orzecznictwo TSUE rozwiniete na gruncie
Dyrektywy Rady z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny
skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publicz-
ne i prywatne na srodowisko naturalne®** (poprzedniczki Dyrek-
tywy 2011/92/UE) i Dyrektywy siedliskowej. Mozna przy tym
zauwazy¢, ze Trybunal, co do zasady, bardzo mocno stoi na sta-
nowisku bronigcym uprzedniosci oceny oddzialywania wobec
zgody na realizacje przedsiewziecia. Tytutem przyktadu wska-
za¢ mozna na Wyrok w sprawie C-50/09 Komisja przeciwko
Irlandii, w ktérym Trybunat wprost postuzyt sie art. 2 ust. 1 dy-
rektywy 85/337/EWG, ktéry wskazuje, ze OOS powinna mieé
miejsce ,,przed udzieleniem zezwolenia”. Wedtug TSUE oznacza
to, ze ocena bezposrednich i posrednich skutkéw przedsiewzie-
cia ma by¢ przeprowadzana catkowicie przed udzieleniem wta-
$ciwego zezwolenia na realizacje przedsiewziecia®.

Z kolei w odniesieniu do rozumienia art. 6 ust. 3 Dyrek-
tywy siedliskowej Trybunat w sprawie C-404/09 Komisja prze-
ciwko Hiszpanii podkreslit, ze ,,zgodnie z art. 6 ust. 3 Dyrekty-

3 Dz. Urz. UE L 175 z 5.07.1985, s. 40 ze zm.
/9015 % Zob. Wyrok TSUE z dnia 3 marca 2011 r. w sprawie C-50/09 Komisja
/ przeciwko Irlandii, pkt 76.
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wy siedliskowej odpowiednia ocena oddzialywania planu lub
przedsiewziecia na dany teren oznacza, ze przed udzieleniem
zezwolenia powinny zosta¢ okres$lone, zgodnie z najlepsza
wiedza naukowa w tej dziedzinie, wszystkie aspekty planu lub
przedsiewziecia, mogace osobno lub w potaczeniu z innymi pla-
nami i przedsiewzieciami oddzialywa¢ na cele ochrony terenu.
Wtasciwe wiadze krajowe udzielaja zezwolenia na te dziatal-
no$¢ prowadzona na obszarze chronionym jedynie wéweczas,
gdy uzyskaja pewnos¢, ze nie bedzie ona miata negatywnych
skutkow dla catosci tego terenu. Ma to miejsce wéwczas, gdy
z naukowego punktu widzenia nie ma racjonalnych watpliwosci
co do niewystgpienia takich skutkow”?.

Najistotniejszym orzeczeniem w perspektywie omawiane-
go problemu stat sie¢ Wyrok w sprawie C-215/06 Komisja prze-
ciwko Irlandii zapadly w ramach procedury infringement. Komi-
sja zarzucila Irlandii w swojej skardze do Trybunatu m.in. brak
zapewnienia, ze przedsiewziecia objete zakresem stosowania
Dyrektywy 85/337/EWG, zanim beda w catosci lub w czesci
wykonane, zostang poddane badaniu majacemu na celu usta-
lenie, czy istnieje obowiazek przeprowadzenia oceny skutkéw
wywieranych na srodowisko, a nastepnie — jezeli moga znacza-
co oddzialtywa¢ na $srodowisko — poddane ocenie.

Irlandia implementowatla ww. dyrektywe poprzez Plan-
ning and Development Act. Ustawa ta ustanowita ogélny obo-
wigzek uzyskania zezwolenia na kazde przedsiewziecie zago-
spodarowania terenu objete zatacznikiem I i II do Dyrektywy
85/337/EWG. Wniosek o przedmiotowe zezwolenie nalezato
ztozy¢ i uzyska¢ przed rozpoczeciem prac. Oprécz tego wspo-
mniana ustawa zawierala takze regulacje dot. legalizacji za-
gospodarowania terenu przeprowadzonego bez uzyskania
koniecznego zezwolenia. Komisja zarzucita takiej regulacji na-
ruszenie celéw prewencyjnych ww. dyrektywy. Ponadto Komisja

3 Zob. Wyrok TSUE z dnia 24 listopada 2011 r. w sprawie C-404/09 Ko-
misja przeciwko Hiszpanii, pkt. 99.
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posadzata Irlandie, ze nie wprowadzita wystarczajacego syste-
mu kar, ktéry gwarantowatby realizacje dyrektywy?’.

W omawianym wyroku Trybunat wskazat w pierwszej mie-
rze, ze — zgodnie z art. 1 ust. 2 Dyrektywy 85/337/EWG - ze-
zwolenie jest decyzja wlasciwej wtadzy lub wtadz, na podstawie
ktorej wykonawca otrzymuje prawo do wykonania przedsie-
wziecia. W zwigzku z tym, ze sformutowanie ,otrzymanie pra-
wa” jest pozbawione niejasnosci, stad art. 2 ust. 1 ww. dyrek-
tywy nalezy interpretowaé, wg Trybunatu, bezwzglednie jako
oznaczajacy, ze nieprzeprowadzenie OOS i nieuzyskanie wyma-
ganego zezwolenia uniemozliwia rozpoczecie prac dotyczacych
danego przedsiewziecia bez naruszenia wymogéw ww. dyrek-
tywy®®. Jednocze$nie Trybunat orzeki, ze ,prawo wspoélnotowe
nie moze stang¢ na przeszkodzie temu, aby obowiazujace normy
krajowe pozwolity w pewnych wypadkach na legalizacje ope-
racji lub dziatan nieprawidtowych w jego swietle”. Takie normy
prawa krajowego powinny pozostaé¢ wyjatkiem i nie moga one
»Stwarza¢ zainteresowanym okazji do obejscia norm wspélnoto-
wych lub uchylenia sie od ich stosowania™?.

Takze Orzeczenie w sprawie C-275/09 Brussels Hoofdste-
delijk Gewest i in. przeciwko Vlaams Gewest daje pewne podsta-
wy do formulowania wnioskéw o dopuszczeniu przez Trybunat
mozliwoéci przeprowadzenia OOS po zrealizowaniu przed-
siewziecia. Wyrok zapadt w wyniku pytania prejudycjalnego
Raad van State (holenderskiego sadu krajowego) na tle spo-
ru dotyczacego koniecznosci przeprowadzenia OOS w sytuaciji
odnowienia pozwolenia na eksploatacje dla istniejacego portu
lotniczego. Trybunat orzekt nim, iz w przypadku nieprzeprowa-
dzenia OOS$ na wezes$niejszym etapie procedury zatwierdzajacej
realizacje przedsiewziecia, sad krajowy powinien zapewni¢ sku-
teczno$¢ dyrektywy, czuwajac nad tym, by taka ocena zostata
przeprowadzona przynajmniej na etapie wydania pozwolenia

37 Zob. Wyrok TSUE z dnia 3 lipca 2008 r. w sprawie C-215/06 Komisja
przeciwko Irlandii, pkt. 34-39.

% Ibidem, pkt 50-51.

% Ibidem, pkt 57.
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na eksploatacje*. W zwigzku z tym mozna przyja¢, ze Trybunat
dopuszcza istnienie sytuacji, w ktérej — z uwagi na cel Dyrekty-
wy 2011/92/UE, jakim jest rozpoznanie wplywu przedsiewzie-
cia na $rodowisko — do przeprowadzenia oceny oddzialywania
dojdzie po zrealizowaniu inwestycji.

Podsumowujac, Trybunat w swoim orzecznictwie udziela
pewnych wskazéwek co do prawidlowego uregulowania proce-
dury legalizacyjnej. Wskaza¢ mozna, ze: 1) zasada prawa krajo-
wego musi by¢ przeprowadzanie wtasciwej oceny oddziatywa-
nia przed udzieleniem zezwolenia na realizacje przedsiewziecia
i przed faktycznym rozpoczeciem prac; 2) prawodawca krajowy
musi w kazdym przypadku dot. legalizacji zagwarantowa¢, ze
zgoda na legalizacje zostanie poprzedzona OOS i/lub obszar
Natura 2000; 3) procedura legalizacyjna nie moze stanowi¢ al-
ternatywy i zosta¢ zréwnana z klasyczna procedura uzyskiwa-
nia zezwolen na realizacje; 4) procedura legalizacyjna nie moze
zachecaé, stwarza¢ mozliwosci obejscia norm prawa unijnego
lub uchylenia sie od jego stosowania; 5) procedura legalizacyj-
na musi pozosta¢ wyjatkiem od reguty.

5. ORZECZNICTWO POLSKICH SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Podstawa dyskusji wokét mozliwosci przeprowadzania
00S na etapie legalizacji inwestycji stalo sie orzeczenie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 3 lutego 2010 r.*! Rzeczg
charakterystyczna jest, ze zapadlo ono na gruncie stanu faktycz-
nego, ktérego osig sporu nie byta decyzja odmawiajgca zgody
na realizacje przedsiewziecia, a odmowa przyznania dofinanso-
wania ze srodkéw Unii Europejskiej z uwagi na niedochowanie
przez projekt wymogéw w zakresie przeprowadzenia OOS.

W sprawie tej gmina bedaca inwestorem ztozyta wniosek
o wydanie decyzji srodowiskowej dla projektowanego aquapar-

40 Zob. Wyrok TSUE z dnia 17 marca 2011 r. w sprawie C-275/09 Brussels
Hoofdstedelijk Gewest i in. przeciwko Vlaams Gewest, pkt 38.
4 Sygn. II GSK 6/10, LEX nr 596980.
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ku, jednak — z uwagi na podprogowy charakter inwestycji — po-
stepowanie w przedmiocie wydania decyzji zostalo umorzone.
Na etapie oceny projektu w ramach postepowania o udzie-
lenie dofinansowania stwierdzono, ze — zgodnie z Dyrektywa
85/337/EWG - inwestycja powinna byta by¢ poddana procedu-
rze oceny indywidualnej pod katem potrzeby przeprowadzenia
00S (procedurze screeningu). Z uwagi na niespelnienie obo-
wigzku wynikajacego z ww. dyrektywy Instytucja Zarzadzaja-
ca odrzucita wniosek o dofinansowanie. Gmina nie poprzestata
jednak na tym i ponownie zlozyta wniosek o wydanie decyzji
$rodowiskowej, mimo iz inwestycja zostata juz praktycznie zre-
alizowana. W konsekwencji tego wtasciwy organ wydat decyzje
$rodowiskowa stwierdzajaca brak potrzeby przeprowadzenia
00S. Jednoczesnie gmina wniosta protest do odmowy przy-
znania dofinansowania, co po jego odrzuceniu stato sie po-
stawa skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego. WSA
w Gdansku Wyrokiem z 10 grudnia 2009 r.** oddalil skarge
gminy powolujac sie na ww. art. 2 ust. 1 i art. 8 Dyrektywy
85/337/EWG oraz art. 59 u.0.0.$. Od tego wyroku gmina wnio-
sta skarge kasacyjna. NSA w ww. wyroku zwazyl, ze rozpoczecie
realizacji inwestycji, a nawet jej zrealizowanie, nie czyni bez-
przedmiotowym postepowania w sprawie decyzji srodowisko-
wej. Wedlug NSA to, ze organ wlasciwy w sprawach o pozwo-
lenie na budowe moze wydaé te decyzje, jezeli sg spelnione
wszystkie warunki do jej wydania, w tym wymagania w zakre-
sie ochrony srodowiska, nie jest rbwnoznaczne z tym, ze po wy-
daniu takiej decyzji wytaczona jest jakakolwiek mozliwo$¢ prze-
prowadzenia oceny oddziatywania inwestycji na srodowisko.
Wyrok ten spotkat sie poczatkowo z dezaprobatg doktryny.
J. Jendroska i M. Bar zarzucili Naczelnemu Sadowi Administra-
cyjnemu ,,nieznajomo$¢ przepiséw i niezrozumienie istoty insty-
tucji oceny oddziatywania na $rodowisko”, ,niekonsekwentne
i nielogiczne” uksztaltowanie uzasadnienia (z orzeczenia NSA
miatoby wynika¢, ze w ustawie powinien znalez¢é sie wprost
wyrazony zakaz przeprowadzenia OOS po zrealizowaniu inwe-
stycji, interpretujac art. 59 ustawy z 2008 r. NSA stwierdzit ko-

42 Sygn.1SA/Gd 808/09, LEX nr 579365.
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nieczno$¢ odejscia od wyktadni literalnej bez wskazywania po
temu przyczyn)*®.

Mimo tak negatywnej poczatkowej oceny, omawiany wy-
rok znalazt takze swoich obroficéw. K. Szuma i J. Szuma zauwa-
zyli, ze na podstawie 72 ust. 1 pkt 1 ustawy z 2008 r. oraz 49
ust. 4a u.p.b. mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze ustawodawca
nie tylko przewidzial, ale i zatozyt obowigzek wydawania decy-
zji o $rodowiskowych uwarunkowaniach przed decyzjami kon-
czacymi postepowanie legalizacyjne dla istniejacych inwestycji.
Zdaniem tych autoréw pojecia ,planowane przedsiewziecie”
w znaczeniu nadanym przez ustawe z 2008 r. nie nalezy inter-
pretowac¢ literalnie, jako ,dopiero planowane”, ,nieistniejace”,
ale jako ,,przedsiewziecie docelowo zamierzone przez inwesto-
ra”, a rola organu jest okreslenie warunkéw srodowiskowych
dla zamierzenia wskazanego we wniosku, a nie kontrola sposo-
bu zagospodarowania dziatki**. Ponadto wedtug. ww autoréw
istnieje po przeprowadzeniu OOS mozliwo$¢ modyfikacji istnie-
jacego przedsiewziecia w toku postepowania naprawczego pro-
wadzonego przez organy nadzoru budowlanego®.

W takim ujeciu postepowanie w sprawie OOS dla przedsie-
wziecia zrealizowanego moze da¢ odpowiedz, w jakim zakresie
nalezy zmodyfikowa¢ zrealizowane przedsiewziecie, aby spet-
nialo ono wymagania ochrony $rodowiska. Dopiero niewpro-
wadzenie albo niemozliwo$¢ wprowadzenia zmian skutkowac
powinno wydaniem w postepowaniu legalizacyjnym decyzji
o odmowie zatwierdzenia projektu budowlanego. Ponadto de-
cyzja Srodowiskowa pod wzgledem swojego charakteru, w tym
w zakresie zwigzania organu przy jej wydawaniu, przypomina
decyzje o warunkach zabudowy. Stad, stosujac pewna analogie,
mozna odnie$¢ do niej argumentacje Trybunatu Konstytucyjnego
ujeta w wyroku z 20 grudnia 2007 r., sygn. P 37/06* odnoszaca
sie do decyzji o warunkach zabudowy. Zgodnie z nig w proce-

4 Zob. M. Bar, J. Jendroska, Glosa do wyroku NSA z 3 lutego 2010 r. Od-
mowa przyznania dofinansowania z funduszy UE, s. 108-109.

4 K. Szuma, J. Szuma, op. cit., s. 17-21.

4 Tbidem., s. 23.

4 Dz.U. z 2007 r. nr 247, poz. 1844.
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durze sanacyjnej najistotniejsze znaczenie powinno mie¢ usta-
lenie, ze ,obiekt wybudowany bez pozwolenia na budowe nie
narusza prawa”. TK opowiedziat si¢ w ww. wyroku za dopusz-
czalno$cia wykazania przez inwestora zgodno$ci z przepisami
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zrealizowa-
nego przedsiewziecia poprzez uzyskanie decyzji o warunkach
zabudowy na etapie postgpowania rozbiérkowego. W zwiazku
z tym wydaje sie, ze powinna istnie¢ w ramach postepowania
sanacyjnego takze mozliwo$¢ wykazania przez inwestora, ze
istniejace przedsiewziecie nie bedzie negatywnie oddziatywaé
na $rodowisko.

Omawiany wyzej Wyrok NSA z dnia 3 lutego 2010 r. wy-
tyczyl obowigzujaca linie orzecznicza, ktéra zostala nastepnie
rozwinieta przez wojewddzkie sady administracyjne oraz kolej-
ne sktady NSA.

Wnikliwag analize omawianego w niniejszym artykule
problemu przeprowadzit WSA w Krakowie w Wyroku z dnia
13 listopada 2012 r.#” Sprawa zawista ze skargi Generalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska oraz organizacji ekologicznej*
i toczyla sie przy udziale Prokuratora Okregowego. Zostata
ona poprzedzona postepowaniem, w ktérym inwestor wnidst
o wydanie decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach dla
zrealizowanego przedsiewziecia, polegajacego na rozbudowie
prowadzonej stacji narciarskiej o wyciag krzesetkowy, system
sztucznego zasniezania i oswietlenie. Wtasciwy do wydania de-
cyzji Burmistrz A. w ramach wszczetego postepowania wystapit
o opinie ws. obowigzku przeprowadzenia OOS do Panstwowe-
go Powiatowego Inspektora Sanitarnego w W. (PPIS) oraz Re-
gionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska w K. (RDOS). PPIS
wydal odpowiednig opinie, natomiast RDOS umorzyt postepo-
wanie w sprawie wydania opinii z uwagi na fakt, ze przedsie-
wziecie zostalo zrealizowane. Na to postanowienie wniesione
zostalo zazalenie, ktére zostato zatatwione przez GDOS poprzez
wydanie postanowienia stwierdzajacego niedopuszczalno$é¢ za-

47 Sygn. II SA/Kr 1173/12, LEX nr 1240918.
4 Co do kompetencji organizacji ekologicznych w procedurach OOS zob.
art. 44 i nast. u.0.0.5.
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zalenia (wskazujac, iz na postanowienie RDOS nie przystuguje
zazalenie). W takiej sytuacji burmistrz wydat decyzje o odmo-
wie wydania decyzji srodowiskowe;.

Decyzja ta zostala zaskarzona przez inwestora do Samo-
rzadowego Kolegium Odwotawczego w K. (SKO). SKO przy-
znato racje odwolujacemu sie inwestorowi, uchylito w catosci
decyzje burmistrza i przekazato sprawe do ponownego rozpa-
trzenia. Na te decyzje GDOS wnidst skarge do WSA w Krakowie,
podnoszac, iz za brakiem mozliwoséci przeprowadzenia OOS$
przemawia wykladania jezykowa, ponadto instytucja legaliza-
cji samowoli budowlanej nie moze sanowa¢ naruszenia prawa
ustanowionego inng ustawa (z zakresu ochrony $rodowiska),
a interpretacja SKO podwaza skuteczno$¢ regulacji majacej na
celu ochrone srodowiska.

Stowarzyszenie swoja skarge oparfo w duzej mierze na in-
terpretacji prawa unijnego, zarzucajac SKO brak prounijnej wy-
ktadni w powiagzaniu z charakterem prewencyjnym postepowa-
nia 00S. Podkreslono, iz art. 49 ust. 4a u.p.b. budzi watpliwosci
co do jego zgodnosci z prawem UE i wobec tego, zgodnie z za-
sadg pierwszenstwa prawa unijnego nad prawem krajowym,
organ winien odméwic¢ jego stosowania.

Skarga GDOS zostata odrzucona®, natomiast skarga sto-
warzyszenia oddalona. WSA w Krakowie zwazyt, iz ,Prawo
budowlane zakazuje wydawania pozwoleni na budowe dla in-
westycji zrealizowanej, a mimo to w pewnych przypadkach po-
zwala na legalizacje takich inwestycji. Analogicznie wydawanie
decyzji ustalajgcych warunki zabudowy nie jest mozliwe w sytu-
acji zrealizowanego obiektu, a mimo to decyzje te s3 wydawane
na etapie postepowania legalizacyjnego i to do juz wybudowa-
nych budynkéw (obiektéw)”. Ponadto WSA w Krakowie uznat,
iz ustawodawca wyraznie przesadzit dopuszczalnosé¢ przepro-
wadzenia oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko
albo oceny oddzialywania na obszar Natura 2000, jezeli jest ona
wymagana przepisami u.0.0.$., tym samym aprobujac stanowi-

4 GDOS nie skierowal przed wniesieniem skargi wystapienia, o ktérym
mowa w art. 76 ust. 1 u.0.0.5., wiec nie mogly mu w postepowaniu przed WSA
przystugiwa¢ prawa strony.
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sko zaktadajace mozliwo$¢ prowadzenia postepowania w spra-
wie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach dla
przedsiewziecia, ktére juz zostato zrealizowane.

Argumenty za ww. stanowiskiem WSA w Krakowie widziat
w dwéch mozliwosciach wyktadni systemowej, ktére nalezatoby
odrzuci¢. W przypadku bowiem, gdyby uznad¢, iz brak jest moz-
liwosci wydania decyzji o $srodowiskowych uwarunkowaniach
dla zrealizowanego przedsiewziecia, to a limine uniemozliwia to
legalizacje zrealizowanej inwestycji i bez znaczenia jest, czy tak
zrealizowana inwestycja narusza wymogi w zakresie ochrony
$rodowiska, czy tez nie. Zgodnie z interpretacja WSA w Krako-
wie: ,Celem przepiséw u.p.b. regulujacych postepowanie orga-
néw administracji w przypadku zrealizowania danej inwestycji
bez wymaganych decyzji czy pozwolen nie jest w pierwszej ko-
lejnosci »karanie« inwestoréw, ale przede wszystkim umozliwie-
nie im pozostawienia juz zrealizowanych inwestycji, jezeli takie
inwestycje nie naruszaja przepiséw prawa materialnego, a wiec
przede wszystkim postanowienn planéw miejscowych (decyzji
o warunkach zabudowy), warunkéw technicznych i wilasnie
przepiséw w zakresie ochrony $rodowiska”. WSA w Krakowie
zwrécil ponadto uwage na bardzo wazny aspekt, tj. charakter
u.0.0.5.: ,Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku ma
za$, w zakresie obejmujacym procedure postepowania w przed-
miocie uzyskania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
charakter proceduralny i wyznacza tryb uzyskania takiej decyzji,
a nie reguluje normy materialnoprawne ochrony $rodowiska”.
Zatem mozna przyjaé, iz — wedtug WSA w Krakowie — punkt
ciezko$ci potozony by¢ powinien na materialny aspekt rzeczy-
wistego wpltywu przedsiewziecia na $rodowisko, a nie aspekt
proceduralny, ktéry posiada role stuzebna.

Druga opcja interpretacyjna, ktéra dostrzegt WSA w Kra-
kowie sprowadza sie do wprowadzenia nieréwnosci z korzyscia
na rzecz inwestora realizujgcego inwestycje bez wymaganego
pozwolenia. Wedtug tego Sadu taki inwestor: ,niezaleznie od
tego, czy dana inwestycja zaliczana bytaby do przedsiewzie¢
mogacych negatywnie oddziatywaé¢ na $rodowisko — mégiby
uzyskac jej legalizacje bez potrzeby uzyskiwania decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach”.
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WSA w Krakowie, przeciw stanowisku skarzacych, przyto-
czy! takze argumenty z réwno$ci wobec prawa. Przyjecie braku
mozliwosci uzyskania decyzji srodowiskowej prowadzitoby do
wyktadni ,naruszajacej art. 49 Prawa budowlanego i konsty-
tucyjna zasade réwnosci zapisang w art. 32 ust. 1 Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktéra nikt nie moze by¢
traktowany w sposéb nieréwny wobec prawa. Taka nieréwnosci
miataby miejsce wtedy, gdyby bez zbadania wplywu na $rodo-
wisko organy administracji nadzoru budowlanego zawsze naka-
zywatyby rozbiérke tak zrealizowanych inwestycji”.

Okoliczno$é, ze funkcjonowanie przedsiewziecia pozo-
staje bez wplywu na mozliwo$¢ uzyskania decyzji $rodowi-
skowej przesadzit Naczelny Sad Administracyjny w Wyroku
z dnia 6 marca 2013 r.*° Stan faktyczny lezacy u podstaw roz-
patrywania przez NSA skargi kasacyjnej byt konsekwencja po-
stepowania o ustalenie warunkéw zabudowy (WZ) dla zmia-
ny sposobu uzytkowania nieruchomosci. Uzyskanie stosownej
decyzji WZ uzaleznione byto od uprzedniego wydania decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach dla przedsiewziecia pod
nazwa ,zmiana sposobu uzytkowania budynku garazowego na
warsztat mechaniki pojazdowej i drobnych ustug blacharskich”.
Dla tak opisanego przedsiewziecia Prezydent Miasta T. wydat
decyzje srodowiskowa. Od tej decyzji odwotanie wniesli sgsie-
dzi, podnoszac m.in., ze organ I instancji nie wziat pod uwage
bezprawnego uzytkowania obiektu garazowego jako warsztatu
mechaniki pojazdowej z blacharstwem i lakiernictwem od po-
nad 5 lat oraz braku wymaganych prawem pozwolen z zakresu
ochrony $rodowiska. Decyzje prezydenta utrzymato Samorza-
dowe Kolegium Odwotawcze w P. Od decyzji organu II instan-
cji wniesiona zostata skarga do WSA w Lodzi. WSA uznat, ze
skarga jest uzasadniona i uchylil decyzje SKO z uwagi na fakt,
ze decyzja srodowiskowa zostata wydana nie dla zamierzenia
przysziego, ale dla przedsiewziecia, ktére juz funkcjonuje. We-
dtug WSA w Lodzi z istoty uregulowan 71 ust. 1 i art. 72 ust. 2
pkt 2 ustawy z 2008 r. wynika, ze ,decyzja o sSrodowiskowych

%0 Sygn. Il OSK 2147/11, LEX nr 1340201.
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uwarunkowaniach okresla parametry dla konkretnego, ale przy-
sztego zamierzenia”.

Naczelny Sad Administracyjny, jak zostato to juz wskaza-
ne, stang! na odmiennym stanowisku, przyjmujac, ze fakt, iz
przedsiewziecie juz funkcjonuje nie uniemozliwia uzyskania de-
cyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach. Jednocze$nie NSA
zauwazyl, ze kwestie dotyczace prowadzenia przez inwestora
dziatalnosci bez stosownych pozwolenr nie podlegaja ocenie
w postepowaniu w sprawie srodowiskowych uwarunkowan.

NSA poczynit jednak w uzasadnieniu omawianego wyro-
ku takze uwage, ktéra nie sposéb zaaprobowaé. Wedtug NSA
rzeczywiste oddzialywanie warsztatu prowadzonego przez in-
westoréw w sposéb samowolny pozostaje poza zakresem rozpo-
znania i nie moze w zaden sposéb wptywaé na dokonanie przez
organy OOS projektowanego zamierzenia inwestycyjnego.
Przyjecie takiej optyki prowadzitoby do skutku paradoksalnego,
bowiem faktycznie istniejace przedsiewziecie i jego wpltyw na
$rodowisko i/lub obszar Natura 2000 pozostalyby poza zakre-
sem badania, podczas gdy badany bytby wptyw na $rodowisko
przedsiewziecia, ktére znajduje sie jedynie w dokumentacji.

Duzo bardziej precyzyjny w swoich rozwazaniach byt WSA
w Gliwicach, ktéry w Wyroku z dnia 10 lipca 2014 r.>! rozstrzy-
gnal, czy dopuszczalne jest wydanie decyzji srodowiskowej dla
przedsiewziecia czes$ciowo zrealizowanego.

Postepowanie przed WSA w Gliwicach toczylo sie ze skargi
na decyzje SKO w B. Zostala ona wydana w konsekwencji roz-
patrzenia odwotania od decyzji Wéjta Gminy J., w ktérej odmé-
wil on ustalenia $srodowiskowych uwarunkowan dla przedsie-
wziecia, co do ktérego uzyskat wiadomosé, ze zostato czesciowo
zrealizowane. Wojt stanal na stanowisku, ze decyzje srodowi-
skowa mozna wydac¢ jedynie dla przedsiewziecia planowanego.
SKO, uchylajac decyzje woéjta, podniosto, iz decyzja sSrodowisko-
wa ma charakter deklaratoryjny, stwierdzajacy okreslony stan
prawny, a ponadto zwiazany, stad spelnienie wymagan ustawo-
wych obliguje organ do okreslenia srodowiskowych uwarunko-
wan. Dalej SKO, interpretujac art. 71 u.o.0.$., wskazalo, ze nie

1 Sygn. Il SA/G1 1998/13, LEX nr 1519806.
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wynika z niego wprost, iz zakazane jest wydanie decyzji §rodo-
wiskowej dla inwestycji juz zrealizowanej lub w toku realizacji.
Wedlug SKO dopuszczalne jest wydanie decyzji srodowiskowej
dla inwestycji rozpoczetej w drodze samowoli, a rolg organu
W postepowaniu w sprawie oceny oddzialywania jest okreslenie
$rodowiskowych uwarunkowan, a nie kontrola legalnosci zago-
spodarowania dziafki.

WSA w Gliwicach, rozpatrujac skarge na wyzej opisana de-
cyzje SKO, zwrdcit uwage, iz ustawa z 2008 r. nie wyklucza wy-
dania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach w stosunku
do inwestycji rozpoczetych w warunkach samowoli budowlanej
czy juz zrealizowanych. Zdaniem Sadu nie stoi to w sprzeczno-
$ci z teza, ze decyzje srodowiskowa wydaje sie dla planowanych
przedsiewzie¢, przed uzyskaniem decyzji wymienionych w art.
72 ust. 1 ustawy z 2008 r. Dla WSA w Gliwicach podstawa takie-
go stanowiska jest brzmienie art. 72 ust. 1 pkt 1 u.0.0.$., zgodnie
z ktérym wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
nastepuje przed uzyskaniem nie tylko decyzji o pozwoleniu na
budowe czy decyzji o pozwoleniu na zmiane sposobu uzytko-
wania obiektu budowlanego, ale takze decyzji o zatwierdzeniu
projektu budowlanego i decyzji o pozwoleniu na wznowienie
rob6t budowlanych. Regulacja art. 72 ust. 1 ww. ustawy nie
wyklucza wydania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowa-
niach w stosunku do przedsiewzie¢ juz zrealizowanych. Jednak
potwierdza réwnocze$nie, ze decyzja taka winna by¢ wydana
przed wydaniem decyzji, o ktérych mowa w art. 72 ust. 1 usta-
wy, w tym decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego lub
o pozwoleniu na wznowienie robét, jezeli inwestycja wymaga
interwencji organu nadzoru budowlanego.

W perspektywie zaprezentowanego wyzej orzecznictwa
usprawiedliwione wydaje sie stwierdzenie, ze sady admini-
stracyjne stoja zasadniczo na stanowisku korzystnym dla inwe-
storéw realizujacych przedsiewziecia w ramach samowoli bu-
dowlanej, umozlwiajacym im uzyskanie decyzji srodowiskowej
mimo ich realizowania lub zrealizowania.
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6. NOWE BRZMIENIE ART. 49 UST. 4A
PRAWA BUDOWLANEGO -
WARUNKI UZYSKANIA DECYZJI SRODOWISKOWEJ

Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie Ustawy — Prawo
geologiczne i gornicze oraz niektérych innych ustaw®? zmienio-
ne zostalo brzmienie wspomnianego art. 49 ust. 4a u.p.b., ktéry
brzmi obecnie (stowa pogrubione zostaly dodane): ,Decyzje,
o ktérych mowa w ust. 4 (decyzja o zatwierdzeniu projektu bu-
dowlanego i pozwoleniu na wznowienie robét lub o zatwierdze-
niu projektu budowlanego, jezeli budowa zostata zakonczona —
przyp. L.D.), moga by¢ wydane po uprzednim przeprowadzeniu
oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko albo oceny
oddziatywania przedsiewziecia na obszar Natura 2000, jezeli
jest ona wymagana przepisami ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczenistwa w ochronie $rodowiska oraz o oce-
nach oddzialywania na srodowisko, w przypadkach gdy ocena
ta jest mozliwa do przeprowadzenia z uwzglednieniem ana-
lizy rozwigzan alternatywnych przedsiewziecia i mozliwo-
$ci ustalenia warunkéw jego realizacji w zakresie ochrony
srodowiska”.

Zgodnie z uzasadnieniem do ww. ustawy o zmianie usta-
wy celem modyfikacji art. 49 ust. 4a u.p.b. bylo ,usuniecie
watpliwosci co do mozliwosci przeprowadzenia postepowania
legalizacyjnego przy zagwarantowaniu zachowania zgodnosci
z celami Dyrektywy Rady 85/337/EWG [...], tzw. Dyrektywy
ocenowej, poprzez wskazanie przestanek dla tego postepowa-
nia”®3.

Polska regulacja po tej zmianie aktualizuje pytanie o kon-
sekwencje wprowadzenia warunku mozliwo$ci przeprowadze-
nia oceny oddziatywania z uwzglednieniem ,,rozwigzan alterna-

52 Dz.U.z 2014 1., poz. 1133.

%3 Uzasadnienie projektu Ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie Usta-
wy — Prawo geologiczne i gérnicze oraz niektérych innych ustaw (Sejm
VIII kadencji, druk sejmowy 2352).
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tywnych przedsiewziecia i mozliwosci ustalenia warunkéw jego
realizacji w zakresie ochrony srodowiska”.

Obecnie O0S i/lub obszar Natura 2000 okreéla sie zasad-
niczy element postepowania wyjasniajagcego prowadzonego
w sprawie wydania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowa-
niach>, ktére to postepowanie bazuje w duzej mierze na ana-
lizie zamieszczonej w raporcie o oddziatywaniu na $rodowisko
i/lub obszar Natura 2000. Artykut 66 ust. 1 pkt 5 lit. a i b usta-
wy z 2008 r,. jako jeden z elementéw obligatoryjnych rapor-
tu, wskazuje opis analizowanych wariantéw. W tym zakresie
mozna przyjaé, ze to na inwestorze spoczywa ciezar dowodu,
a co za tym idzie obowiazek wskazania owych wariantéw, czyli
mozliwosci przeprowadzenia oceny oddziatywania z uwzgled-
nieniem ,rozwigzan alternatywnych przedsiewziecia”, o czym
mowa w art. 49 ust. 4a u.p.b.

Drugi warunek, czyli mozliwo$¢ ustalenia warunkéw reali-
zacji przedsiewziecia w zakresie ochrony srodowiska, nie zostat
sformulowany fortunnie. Ustalenie warunkéw realizacji moze
by¢ dokonane wszak przed rozpoczeciem realizacji lub ewen-
tualnie przed zakonczeniem realizacji. W przypadku legalizacji
inwestycji mamy jednak wielokrotnie do czynienia z inwestycja-
mi zrealizowanymi. Wydaje sie wobec tego, ze warunek, o ktd-
rym mowa powinien dotyczy¢ mozliwo$ci dostosowania przed-
siewziecia do wymogéw ochrony $rodowiska. Ponadto ciezar
dowodu w tym zakresie powinien spoczywa¢ na inwestorze le-
galizujacym inwestycje. W $wietle obecnego brzmienia art. 49
ust. 4a u.p.b. ciezar dowodu w tym zakresie spoczywa na orga-
nie prowadzacym postepowanie®. Jednak jest to warunek po-
zorny, bowiem decyzja wydawana w postepowaniu ocenowym
ustala ze swej istoty uwarunkowania $srodowiskowe, a wiec te
w zakresie ochrony srodowiska. Zatem warunek z art. 49 ust. 4a
u.p.b. nalezy uzna¢ za superfluum ustawowe.

5 Por. W. Radecki, Charakter prawny raportu oddziatywania przedsiewzie-
cia na srodowisko (na tle decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu), ,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka” 2001, nr 2, s. 29.

%5 Zob. art. 7177 § 1 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepo-
wania administracyjnego, t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 267 ze zm.
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Watpliwosci, ktére powstaja przy interpretacji ww. prze-
pisu moga dotyczy¢ takze kwestii konsekwencji ustalenia przez
organ, ze nie jest mozliwe przeprowadzenie oceny z uwzgled-
nieniem rozwigzan alternatywnych i braku mozliwos$ci ustale-
nia warunkéw realizacji przedsiewziecia w zakresie ochrony
$rodowiska.

Obowigzkiem organu jest ustalenie w trakcie postepo-
wania wyjasniajacego spelnienia ww. warunkéw z art. 49
ust. 4a u.p.b. Konsekwencja braku ,, mozliwosci ustalenia warun-
kéw realizacji w zakresie ochrony srodowiska” powinno sta¢ sie
wydanie decyzji odmawiajacej okreslenia srodowiskowych uwa-
runkowan badz odmawiajacej zgody na realizacje przedsiewzie-
cia*® lub ew. postanowienia o odmowie uzgodnienia warunkéw
realizacji przedsiewziecia®’. Nalezy zatem uzna¢ ten warunek
jako przestanke negatywna wydania ww. rozstrzygniecia, ktéra
nalezy ustali¢ po przeprowadzeniu calej procedury ocenowe;j.

W odniesieniu natomiast do warunku mozliwosci przepro-
wadzenia postepowania z uwzglednieniem analizy rozwigzan
alternatywnych przedsiewziecia, mozliwe wydaje sie umorzenie
postepowania, jezeli organ stwierdzi brak mozliwos$ci przepro-
wadzenia postepowania ocenowego obejmujacego analize roz-
wigzan alternatywnych przed rozpoczeciem ,wlasciwej 00S”%,
Brak mozliwosci analizy rozwigzan alternatywnych stanowi¢
bedzie o bezprzedmiotowosci postepowania, co skutkowaé po-
winno umorzeniem postepowania>.

5 Zob. G. Dobrowolski, op. cit., s. 266.

7 Por. art. 98 ust. 3 u.0.0.8.

%8 Polega na weryfikacji raportu, wspoéldziataniu z innymi organami, za-
pewnieniu udziatu spoteczenistwa.

% Na temat umorzenia postepowania zob. A. Wrdébel, Komentarz aktu-
alizowany do art. 105 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania
administracyjnego, LEX/el., 2015.
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7. PODSUMOWANIE

Zmodyfikowanie przez ustawodawce brzmienia art. 49
ust. 4a przecina toczacy sie spér, co do mozliwosci ustalenia
$rodowiskowych uwarunkowan dla przedsiewziecia zrealizo-
wanego w warunkach samowoli budowlanej. W $wietle orzecz-
nictwa TSUE mozna przyjaé, iz polska regulacja odpowiada
podstawowemu wymogowi, aby wyjatkowos¢ legalizacji nie
stanowita alternatywy wobec standardowej procedury inwesty-
cyjnej. Jednak gtéwnym argumentem za tym pozostaje, mimo
omoéwionych zmian do u.p.b., system oplat legalizacyjnych oraz
fakt wszczynania postepowania legalizacyjnego przez organ.
W dalszym ciggu sprawg otwarta pozostaje ustalenie precy-
zyjnych warunkéw, od ktérych uzalezniona bedzie mozliwo$é
wydania decyzji srodowiskowej lub postanowienia w sprawie
uzgodnienia warunkéw realizacji przedsiewziecia w zakresie
oddziatywania na obszar Natura 2000.
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