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zabezpieczenie form ochrony przyrody, w zwigzku z planowaniem
realizacji konkretnej inwestycji. Skupienie etapu uzgadniania na za-
sadniczych celach ochrony przyrody, ktérym ustawodawca nadat prio-
rytet, zwieksza skuteczno$¢ wykonywania obowigzkéw ochronnych
przez regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska. Przedmiot zadan
regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska w uzgadnianiu projektu
decyzji o warunkach zabudowy jest uksztattowany w duzej mierze
funkcjami prawa ochrony srodowiska.

Stowa kluczowe
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ABSTRACT

The aim of negotiating the project of the decision on land de-
velopment conditions with the Regional Director for Environmental
Protection is mainly to protect the forms of nature conservation on ac-
count of planning a specific investment. Focusing on the fundamental
aims of nature conservation, which are given priority by the legislator,
at the stage of negotiating increases the effectiveness of performing
protection-related duties by the Regional Director for Environmental
Protection. The tasks of the Regional Director for Environmental Pro-
tection while negotiating the project of the decision on land develop-
ment conditions are formed principally by the functions of the Envi-
ronmental Law.

Keywords
Land development conditions; negotiating; nature protection;
investment.

1. WPROWADZENIE

Wymagania ochrony przyrody w procesie inwestycyjno-
-budowlanym nie wystepuja w formie sumarycznego potacze-
nia pewnej grupy przepiséw, ale obejmuja instrumenty prawne
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o charakterze miedzygaleziowym. Zalicza si¢ do nich w szcze-
gblnosci decyzje o warunkach zabudowy.

Regulacje prawne zwigzane z przygotowaniem procesu
inwestycyjno-budowlanego pokrywa jednoczesnie siatka krzy-
zujacych sie ze soba instytucji prawnych, ktére gromadza sie
wokot centralnych zagadnienn zwigzanych z planowaniem i za-
gospodarowaniem przestrzennym. Jedna z takich instytucji jest
uzgadnianie projektu decyzji o warunkach zabudowy.

W procesie planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego powinni$my zatem méwié nie o pojedynczych zadaniach,
lecz o systemie zadan organéw ochrony $rodowiska. Najwaz-
niejsza wtasciwoscig takiego systemu jest obecno$¢ w nim za-
dan integrujacych. Wazna cechg tych zadan jest odpowiednia
konstrukcja struktury celéw zwigzanych z planowaniem i zago-
spodarowaniem przestrzennym, uwzgledniajacych wymagania
ochrony prawnej przyrody. Z funkcja zadan wiaze sie takze po-
trzeba hierarchizacji wartosci, ktére nalezy uwzgledni¢ w pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Wazne znaczenie
ma rozktadanie ich w czasie realizacji procesu inwestycyjno-bu-
dowlanego oraz koncentrowanie $srodkéw na realizacje wartosci
uznanych za najwazniejsze i najpilniejsze, z punktu widzenia
celéw ochrony przyrody, na danym etapie realizacji inwestycji.

Uzgadnianie projektu decyzji o warunkach zabudowy z re-
gionalnym dyrektorem ochrony $§rodowiska ma na celu przede
wszystkim zabezpieczenie form ochrony przyrody, w zwigzku
z planowaniem realizacji konkretnej inwestycji. Skupienie etapu
uzgadniania na zasadniczych celach ochrony przyrody, ktérym
ustawodawca nadat priorytet, zwieksza skuteczno$¢ wykony-
wania obowiazkéw ochronnych przez regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska. W literaturze przyjmuje sie, ze obowiazek,
zakaz i dozwolenie moga by¢ relatywizowane do pewnego zbio-
ru nakazow, np. chronigcych przyrode jako cato$é lub poszcze-
gblne jej elementy. Pojecia deontyczne moga mie¢ zastosowanie
w przypadkach, w ktérych obowiazek, zakaz i dozwolenie nie
zaleza od obowigzywania okre$lonych norm’.

1 Z. Ziemba, Analityczna teoria obowigzku. Studium z logiki deontycznej,
Warszawa 1983, s. 115.
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2. CHARAKTER PRAWNY I FUNKCJA UZGODNIENIA
REGIONALNEGO DYREKTORA OCHRONY SRODOWISKA

Przedmiot zadan regionalnego dyrektora ochrony $rodo-
wiska w uzgadnianiu projektu decyzji o warunkach zabudowy
jest uksztaltowany w duzej mierze funkcjami prawa ochrony
$rodowiska. Na gruncie teorii prawa Z. Ziembinski uwaza, ze
zadaniem jest to, co mamy czyni¢ w dazeniu do okreslonego
celu. Tak rozumiane zadanie moze polegaé na tym, ze nakazuje
sie komus zrealizowanie swym dziataniem pewnego celu instru-
mentalnego w stosunku do okreslonego celu zasadniczego?.

Jezeli istnieje obowiazek prawny uwzglednienia w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym wymagan ochrony
$rodowiska, w tym réwniez ochrony przyrody, i jezeli prawo
ma tworzy¢ po temu warunki, to zadania regionalnego dyrek-
tora ochrony $rodowiska powinni$my traktowaé jako element
sktadowy zapewnienia realizacji funkcji prawa ochrony $rodo-
wiska. Obowiazek prawny moze zatem sprowadza¢ si¢ do tego,
Ze przepis prawa ustanawia, np. dla regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska, nakaz lub zakaz okre$lonego zachowania
sie (dziatania lub zaniechania). Niezastosowanie sie do nakazu
lub zakazu, ktérego przedmiotem jest ochrona przyrody, wy-
twarza stan niewypelnienia obowigzku uregulowanego przez
prawo. J. Borkowski, badajgc cele i funkcje poszczegdlnych
form wspétdziatania, podnosi, ze ,do wspdlnego mianownika
daja sie sprowadzi¢ trzy formy wspétdziatania, a mianowicie:
»W porozumieniu«, »po uzgodnieniu« i »za zgoda«. Wspdlna ich
cechg bedzie to, ze aby decyzja mogta by¢ wydana, musi by¢
zbiezno$¢ woli organéw wspétdziatajacego i wydajacego decy-
zje. Cho¢ przepis zawsze glosi, ze organ X wydaje decyzje w po-
rozumieniu (w uzgodnieniu, za zgoda) z organem Y, jednak nie
stwarza to jakiego$ priorytetu dla stanowiska organu wydajace-
go decyzje. Poglady obu organéw maja jednakowa wage cho¢by
z tego wzgledu, ze sg to zwykle organy réwnorzedne w hierar-

2 7. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, ,,Pan-
stwo i Prawo” 1987, nr 12, s. 18-19.
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chii i organy fachowe™. W opisanej stanie faktycznym zaréwno
organ wydajacy decyzje, jak i organ wspétdziatajacy zajmuja sie
ta czescig sprawy, ktérej przedmiot odpowiada ich kwalifika-
cjom fachowym. Oba organy maja mozliwo$¢ zajecia sie zaro6w-
no strona prawny, jak i faktyczna danej sprawy i przedstawienie
wlasnych koncepcji*.

Zakres merytoryczny procesu uzgadniania przez regio-
nalnego dyrektora ochrony $rodowiska jest zwiazany przede
wszystkim z zapewnieniem realizacji celéw ochrony przyrody.
Zdaniem M. Cieslaka ,jesli przez proces rozumiemy jaki$ typo-
wy przebieg, a wiec powigzany przyczynowo zespo6t zdarzen
podporzadkowany rzeczywistemu czy zamierzonemu tylko re-
zultatowi, ktéry ujmujemy jako cel tego przebiegu, to procesem
prawnym nazywac bedziemy przewidziany przez prawo zespét
dziatann zmierzajacy do osiggniecia okreslonego skutku praw-
nego’.

W literaturze zwraca sie uwage, ze w przepisach ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (u.p.z.p.)® zamiast jednoznacznego ustalenia
merytorycznych celéw planowania i zagospodarowania prze-
strzennego mamy wycinkowy (przypadkowy) katalog dziedzin,
ktére powinny by¢ brane pod uwage w procesach ksztattowania
zagospodarowania przestrzennego. Z listy tej nie wiadomo, co
i w jakim ksztalcie ma z proceséw planowania przestrzennego
i realizacji planéw wynika¢. J. Jedraszko podnosi, ze wiekszo$¢
dziedzin, ktére wymienia art. 1 ust. 2 u.p.z.p. jest tak ogélna, ze
ma charakter merytorycznie nieokreslony, a prawnie pusty. Tego
typu ogolniki, jezeli nie stanowig preambuty, niewiele wniosty
do tredci ustawy, jako ze nie majg zadnych konkretnych konse-
kwencji praktycznych. Réwnie dobrze mozna by napisa¢ w usta-

3 J. Borkowski, Wspdtdziatanie organéw administracji paristwowej przy
wydawaniu indywidualnych decyzji administracyjnych, ZNUL, Nauki Humani-
styczne, seria [, z. 31, £.6dz 1963, s. 78.

4 Ibidem.

5 M. Cie$lak, Normy celowosciowe i ich rola w procesie prawnym, w: Za-
gadnienia prawa karnego i teorii prawa. Ksiega pamiqtkowa ku czci profesora
Wiadystawa Woltera, M. Cieslak (red.), Warszawa 1959, s. 43.

6 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 778.
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wie, ze w planowaniu nalezy kierowa¢ sie wykorzystaniem od-
powiedniej interdyscyplinarnej wiedzy czy zasadami logiki’.

Skoro mozemy wskaza¢ funkcje prawa ochrony $rodowi-
ska, to na pewno powinni$my zidentyfikowa¢ zadania organow,
ktore funkcje te realizuja.

Hermetyczne traktowanie funkcji tego prawa bez dostrze-
gania tego wplywu nie jest mozliwe. Nalezy pamieta¢ takze,
ze prawo ochrony $rodowiska od samego poczatku powstawa-
to w duzej mierze jako prewencyjny cel, dzialanie prawodawcy
regulujgcego w pierwszej kolejnosci formy gospodarczego ko-
rzystania z zasobow $rodowiska. Koncepcje wspolczesnego pra-
wa ochrony $rodowiska z uwzglednieniem jego dynamicznych
zmian analizuje B. Rakoczy®.

Badajac funkcje norm prawnych dotyczacych ochrony
przyrody w procesie uzgadnia projektu decyzji o warunkach za-
budowy, nalezy takze odwotywa¢ sie dorobku wielu ,,dyscyplin
uzupetniajacych” z zakresu prawa oraz dziedzin, ktére nie maja
bezposredniego zwiazku z prawem, takich, jak np. biologia,
geografia i ekonomia. Przestrzeganie wymagan ochrony przy-
rody w postepowaniu uzgodnieniowym prowadzonym przez
regionalnego dyrektora ochrony srodowiska bedzie miato tym
mocniejsze podstawy, im wieksze znaczenie bedzie w nim od-
grywala wiedza specjalistyczna tego organu.

Funkcje instytucji oraz instrumentéw prawnych planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego oraz ochrony przyrody
ksztaltujg zatem bezposrednio tre$¢ zdan regionalnego dyrek-
tora ochrony $§rodowiska w procesie uzgadnia projektu decyzji
o warunkach zabudowy.

Dziatania podejmowane przez ten organ majag w duzej
mierze charakter zadan administracyjnych. Wykazuja one po-
nadto wyrazna specyfike wynikajaca z funkcji uzgodnienia®.

7 A. Jedraszko, Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce — drogi i bezdroza
regulacji ustawowych, Warszawa 2005, s. 201-202.

8 B. Rakoczy, Koncepcja wspdlczesnego prawa ochrony srodowiska
a jego dynamiczny rozwdj, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2012, nr 2,
s.57in.

 Por. J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego,
w: System prawa administracyjnego, t. 1, J. Starosciak (red.), Wroctaw-War-
szawa-Krakow-Gdansk 1977, s. 39.
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W procesie uzgodnienia dokonywanego przez regionalnego dy-
rektora ochrony $rodowiska prawo uzaleznia powstanie okre-
$lonych skutkéw prawnych od podjecia lub braku podjecia od-
powiednich czynnosci przez ten organ.

Wedtug art. 60 ust. 1 oraz z art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p. de-
cyzje o warunkach zabudowy na terenie obszaréw chronionych,
w mys$l ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(u.0.p.)*°, innych niz parki narodowe oraz ich otuliny, wydaje
sie po uzgodnieniu warunkéw zabudowy z regionalnym dy-
rektorem ochrony $§rodowiska. Zdaniem NSA ,uzyty w art. 53
ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) zwrot
»po uzgodnieniu« rozumie¢ trzeba w ten sposéb, ze organ pro-
wadzacy postepowanie gtéwne przygotowuje projekt rozstrzy-
gniecia, na ktérego podjecie musi uzyskaé¢ przyzwolenie orga-
nu wspétdziatajgcego. Owo przyzwolenie lub jego brak winny
opieracd sie na tych elementach przysztego rozstrzygniecia, ktére
mieszcza sie w zakresie wtasciwo$ci wspoétdziatajacego organu.
Brak zgody na pozytywne dla strony zatatwienie sprawy musi
oznaczaé konieczno$¢ wydania decyzji negatywnej, chyba ze
w toku wspélidziatania miedzy organami uda sie wypracowac
taki wariant pozytywnego rozstrzygniecia, ktéry uzyska akcep-
tacje organu wspoltdziatajacego”!.

Jezeli projekt decyzji zawiera wszystkie elementy, jakie
wymagaja przepisy u.p.z.p. i zostaje przedstawiony organowi
uzgadniajgcemu w stanie kompletnym, czyli wraz z odpowied-
nimi zatgcznikami, to obowiazkiem regionalnego dyrektora
ochrony srodowiska jest zajecie stanowiska w oparciu o przed-
stawiany do uzgodnienia projekt decyzji. Uzgodnienie musi do-
tyczy¢ projektu rozstrzygniecia w sprawie warunkéw zabudowy.
W ramach procesu uzgadniania mamy do czynienia z wyodreb-
nionym zespotem czynno$ci podejmowanych przez regionalne-
go dyrektora ochrony $rodowiska, ktére podporzadkowane sa
realizacji celéw ustawowych ochrony przyrody. Organ uzgad-

10 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 ., poz. 2134 ze zm.
1 Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2007 r., sygn. akt II OSK 638/2006,
CBOSA.
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niajacy realizuje w ten spos6b norme celowosciowa. Przez nor-
me celowos$ciowa rozumie sie dyrektywe zalecajaca okreslone
postepowanie jako srodek do okreslonego celu. Normy te moga
mie¢ postaé zupelng, w ktorej cel jest wyraznie okreslony, lub
tez niezupelng, skrotowa, kiedy cel bywa pominiety jako rozu-
miany sam przez sie (art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p)*2.

Regionalny dyrektor ochrony $rodowiska nie ocenia spo-
sobu prowadzenia postepowania gléwnego, odnosi sie tylko do
projektu decyzji o warunkach zabudowy okreslajac czy jest on
sprzeczny z przepisami prawa ochrony przyrody. Projekt decyzji
o warunkach zabudowy dotyczy konkretnego zamierzenia in-
westycyjnego i w ramach uzgadniania decyzji do regionalnego
dyrektora ochrony $rodowiska nalezy kontrola czy zamierzenie
inwestycyjne jest zgodne z celami ochrony przyrody. Uzgodnie-
nie projektu decyzji o warunkach zabudowy nie moze odbywac¢
sie w oderwaniu od charakterystyki zamierzenia inwestycyjne-
go ani w oderwaniu od projektu decyzji. Regionalny dyrektor
nie jest zatem upowazniony do zadania zmiany przedtozonego
mu do uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy
oraz zalaczonych do niej dokumentow?!3.

Ogoélna podstawa prawna wspoéldziatania organéw admi-
nistracji w tego rodzaju sprawach znajduje sie w art. 106 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyj-
nego (k.p.a.)'. Zgodnie z art. 106 § 1 k.p.a., jezeli przepis pra-
wa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny
organ (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia stanowiska
w innej formie), decyzje wydaje sie po zajeciu stanowiska przez
ten organ. Organ zatatwiajacy sprawe, zwracajac sie do innego
organu o zajecie stanowiska, zawiadamia o tym strone (art. 106
§ 2). Organ, do ktérego zwrdcono sie o zajecie stanowiska, obo-
wigzany jest przedstawié je niezwlocznie, jednak nie pézniej niz
w terminie dwéch tygodni od dnia doreczenia mu zadania, chy-
ba Ze przepis prawa przewiduje inny termin (art. 106 § 3). Or-

12 M. Cie$lak, Normy celowosciowe ..., s. 47.

13 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2012 r., sygn. akt II OSK 125/11,LEX
nr 1410743.

14 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 23.
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gan obowiazany do zajecia stanowiska moze w razie potrzeby
przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace (art. 106 § 4). Zaje-
cie stanowiska przez ten organ nastepuje w drodze postanowie-
nia, na ktére stuzy stronie zazalenie (art. 106 § 5). W przypad-
ku niezajecia stanowiska w terminie okreslonym, w § 3 stosuje
sie odpowiednio przepisy art. 36-38 k.p.a. Ze wspotdziataniem
mamy zatem do czynienia wtedy, gdy w okreslonym rodzaju
spraw ,,ma miejsce przecinanie si¢ zakreséw dzialania dwo6ch
lub kilku podmiotéw (pionéw organizacyjnych)”*>.

Na podstawie art. 53 ust. 4 pkt 8, w zwiagzku z art. 60
ust. 1 u.p.z.p., regionalny dyrektor ochrony $rodowiska zobli-
gowany jest do rozwazenia, czy w oparciu o obowigzujace
przepisy z zakresu ochrony przyrody mozliwe jest uzgodnie-
nie przedtozonego projektu decyzji o ustaleniu warunkéw za-
budowy. W mysl art. 64 ust. 1 u.p.z.p., przepisy art. 51 ust. 3,
art. 52, art. 53 ust. 3-5a, art. 54, art. 55 i art. 56 stosuje sie
odpowiednio do decyzji o warunkach zabudowy.

Milczenie regionalnego dyrektora ochrony s$rodowiska
powoduje, ze projekt decyzji o warunkach zabudowy, bedacy
przedmiotem postepowania, moze zosta¢ uzgodniony albo po
zajeciu stanowiska przez organ wspétdziatajacy, albo po upty-
wie wyznaczonego w ustawie terminu do dokonania uzgodnie-
nia. W pierwszym wypadku regionalny dyrektor ochrony $rodo-
wiska zajmuje stanowisko w formie postanowienia, realizujac
przyznana mu prawem materialnym kompetencje do wspét-
dziatania. W drugim postepowanie nie konczy sie wydaniem
postanowienia wyraznego czy dorozumianego, a skutek prawny
w postaci przyjecia okreslonego stanowiska powstaje bezpo-
$rednio z mocy prawa. Z tredci art. 53 ust. 5¢ u.p.z.p. wyraznie
bowiem wynika, ze jezeli regionalny dyrektor ochrony srodowi-
ska nie zajmie stanowiska w sprawie w terminie 21 dni, uzgod-
nienie uwaza sie za dokonane. Przyjete rozwigzania prawne nie
dajg podstaw do kwalifikowania terminu ustawowego wprowa-
dzonego w art. 53 ust. 5¢ u.p.z.p. jako terminu instrukcyjnego.
Regulujac w taki wtasnie sposéb uzgodnienia, ustawodawca

15 S. Biernat, Dziatania wspélne w administracji publicznej, Wroctaw 1979,
s. 38.
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godzi sie z ryzykiem utraty przez organ kompetencji do odmo-
wy uzgodnienia przediozonego projektu decyzji o warunkach
zabudowy!®.

Wraz z uplywem terminu na dokonanie uzgodnienia
w procesie wydawania decyzji o warunkach zabudowy regio-
nalny dyrektor traci zatem kompetencje do zajecia stanowi-
ska. Stan prawny powstaty w wyniku przyjecia fikcji prawnej
jest tozsamy z sytuacja, w ktorej regionalny dyrektor ochrony
srodowiska zajmuje stanowisko. W konsekwencji brak stano-
wiska regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska nie stano-
wi przeszkody do wydania decyzji o warunkach zabudowy.
W orzecznictwie zwraca sie takze uwage na charakter i zakres
przedmiotowy prowadzonego postepowania uzgodnieniowego
obszaréw objetych ochrong na podstawie przepiséw o ochro-
nie przyrody'’.

Przedmiotem uzgodnienia jest projekt decyzji o warun-
kach zabudowy, a nie wniosek inwestora wszczynajacy poste-
powanie w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy.
W zwiazku z tym organ dokonujacy uzgodnienia nie jest zobli-
gowany do abstrakcyjnego badania, czy zamierzona inwestycja
moze by¢ zrealizowana na okreslonej dzialce z punktu widze-
nia przepiséw szczegdlnych, ale powinien sie przede wszystkim
skoncentrowaé¢ na ustaleniu, czy sporzadzony projekt decyzji
o warunkach zabudowy uwzglednia ograniczenia wynikajace
z tych przepiséw ochrony przyrody. W ocenie NSA podstawo-
wym zagadnieniem jest prawidtowe, zgodne z przepisami spo-
rzadzenie projektu decyzji o warunkach zabudowy. W zwiazku
z tym, jezeli projekt decyzji o warunkach zabudowy nie bedzie
spetniat wymaganych warunkéw, to wéwczas jego uzgodnienie
nie bedzie mozliwe, ale to nie oznacza, ze takie uzgodnienie nie
bedzie mozliwe w sytuacji, gdy projekt decyzji bedzie sporza-
dzony poprawnie.

16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 wrzesnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa
907/13, LEX nr 1377807.

17 Wyrok NSA z dnia 25 wrze$nia 2012 r., sygn. akt Il OSK 878/11, LEX
nr 1252223.
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Oznacza to, ze dla wyniku rozstrzygniecia, jakie moze
zapa$¢ w postepowaniu uzgodnieniowym dotyczacym decyzji
o warunkach zabudowy, bardzo duze znaczenie ma poprawno$¢
sporzadzenia projektu decyzji o warunkach zabudowy. Mozli-
wa jest bowiem sytuacja, ze brak uzgodnienia projektu decyzji
o warunkach zabudowy bedzie nastepstwem brakéw lub niepra-
widtowosci projektu decyzji o warunkach zabudowy, a nie wy-
nika z rodzaju i charakteru planowanej inwestycji. Nalezy pod-
kresli¢, ze uzgadnianie projektu decyzji o warunkach zabudowy
jest jedynym etapem, w ktérym uczestniczy wyspecjalizowany
organ ochrony przyrody, ktérego zadaniem jest dokonanie we-
ryfikacji zgodnosci tego projektu z przepisami z zakresu ochro-
ny przyrody, a w szczegdlnosci celami ustawowymi tej ochrony.

Zdaniem Z. Glowacinskiego ochrona przyrody jest: a) idea
i b) dzialalnoscia ludzka oparta na interdyscyplinarnej wie-
dzy, gtéwnie ekologii, majaca charakter tak poznawczy, jak i —
przede wszystkim — praktyczny, stawiajacy sobie za cel ochrone
wartosci przyrodniczych zagrozonych w wyniku antropopresji,
czyli posredniej i bezposredniej ingerencji cztowieka'®. Ochrona
przyrody, w rozumieniu u.o.p., polega na zachowaniu, zréw-
nowazonym uzytkowaniu oraz odnawianiu zasobéw, tworéw
i sktadnikéw przyrody: 1) dziko wystepujacych roslin, zwie-
rzat i grzybéw; 2) roslin, zwierzat i grzybéw objetych ochrona
gatunkowa; 3) zwierzat prowadzacych wedrowny tryb zycia;
4) siedlisk przyrodniczych; 5) siedlisk zagrozonych wyginie-
ciem, rzadkich i chronionych gatunkéw roslin, zwierzat i grzy-
béw; 6) twordéw przyrody zywej i nieozywionej oraz kopalnych
szczatkéw rodlin i zwierzat; 7) krajobrazu; 8) zieleni w mia-
stach i wsiach; 9) zadrzewien (art. 2 ust. 1 u.o.p.).

W powszechnym rozumieniu ochrona przyrody oznacza
zachowanie, wtasciwe wykorzystanie oraz odnawianie skiad-
nikéw i zasobéw przyrody, w szczegdlnosci rodlin i zwierzat,
jak réwniez ekosysteméw i komplekséw przyrodniczych. Cele
ochrony przyrody ustawodawca okreslit w art. 2 u.o.p. Zalicza
sie do nich: 1) utrzymanie proceséw ekologicznych i stabilno-

18 7. Glowacinski, Ochrona przyrody — czym jest, jej cele i formy, w: Inte-
gralna ochrona przyrody, M. Grzegorczyk (red.), Krakéw 2007, s. 16.
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$ci ekosystemow; 2) zachowanie réznorodnosci biologicznej; 3)
zachowanie dziedzictwa geologicznego i paleontologicznego;
4) zapewnienie ciaglo$ci istnienia gatunkéw rodlin, zwierzat
i grzybéw, wraz z ich siedliskami, przez ich utrzymywanie lub
przywracanie do wlasciwego stanu ochrony; 5) ochrona walo-
réw krajobrazowych zieleni w miastach i wsiach oraz zadrze-
wieni; 6) utrzymywanie lub przywracanie do wiasciwego stanu
ochrony siedlisk przyrodniczych, a takze pozostatych zasobéw,
tworéw i sktadnikéw przyrody; 7) ksztaltowanie wiasciwych
postaw cztowieka wobec przyrody przez edukacje, informowa-
nie i promocje w dziedzinie ochrony przyrody. Cele i zadania
wspolczesnej ochrony przyrody sprowadzajg sie przede wszyst-
kim do zachowania réznorodnosci form zycia, w tym gatunkow
i niektérych ekosystemoéw, jako wartosci biologicznych niepo-
wtarzalnych i w §wietle dzisiejszej wiedzy — nieodtwarzalnych?®.

Postepowanie uzgodnieniowe jest niezalezne od postepo-
wania gtéwnego. Regionalny dyrektor ochrony srodowiska pro-
wadzacy to postepowanie ma obowiazek zapewnienia czynnego
w nim udzialu stronom tego postepowania. Organ ten nie spra-
wuje nadzoru nad organem prowadzacym postepowanie uzgod-
nieniowe i nie moze kontrolowa¢ czy weryfikowa¢ prawidtowosé¢
prowadzenia tego postepowania. Organ w postepowaniu gtéw-
nym nie ma mozliwo$ci zmiany ostatecznego rozstrzygniecia,
ktére zapadnie w postepowaniu uzgodnieniowym. Obowigzek
lezacy po stronie organu, ktéry prowadzi postepowanie gtéwne,
sprowadza sie do zawiadomienia strony o tym, ze zwrdcit sie do
regionalnego dyrektora ochrony srodowiska o zajecie stanowi-
ska. Jezeli strona postepowania gtéwnego zostanie pozbawiona
mozliwosci czynnego udzialu w postepowaniu uzgodnienio-
wym, moze wystapi¢ z wnioskiem o wznowienie postepowania
uzgodnieniowego. Regionalny dyrektor ochrony s$rodowiska,
jako organ uzgadniajacy, nie moze tez bezposrednio ingerowaé
w tre$¢ uzgadnianej decyzji, natomiast moze potwierdzié¢ jej
zgodno$¢ z przepisami z zakresu ochrony przyrody lub odmoéwié
takiego potwierdzenia. Zdaniem NSA, aby organ ochrony $ro-
dowiska mégt podjaé pozytywne rozstrzygniecie, czyli uzgodni¢

19 Ibidem.
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przedstawiony projekt decyzji o warunkach zabudowy, decyzja
ta musi zawiera¢ konkretne rozwigzania zgodne ze stosownymi
przepisami o ochronie przyrody. Projekt rozstrzygniecia podle-
gajacy uzgodnieniu nalezy rozumie¢ jako projekt decyzji o wa-
runkach zabudowy sporzadzony wediug przepiséw u.p.z.p. Za-
uwazy¢ nalezy, ze uzgodnienie polega na wyrazeniu zgody na
konkretna tre$¢ proponowanego rozstrzygniecia, co nastepuje
w trakcie postepowania dotyczacego wydania decyzji o warun-
kach zabudowy. Organ nie posiadajac wptywu na tre$¢ projektu
decyzji o warunkach zabudowy, zobligowany jest do oceny wa-
runkéw zabudowy w nim wskazanych, zgodnie ze swoimi kom-
petencjami.

3. ZLOKALIZOWANIE INWESTYCJI
W GRANICACH OBSZARU NATURA 2000

Zamiar realizacji inwestycji w graniach obszaru Natura
2000 powoduje, ze planowane przedsiewziecie powinno pod-
lega¢ ocenie oddziatywania na obszar Natura 2000 w ramach
odrebnego postepowania prowadzonego na zasadach okreslo-
nych w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa
w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $ro-
dowisko (u.u.i.$.)?. Postepowanie w tym zakresie powinno by¢
zainicjowane przez organ wydajacy decyzje o warunkach zabu-
dowy. Wskaza¢ nalezy, ze zgodnos$¢ przedsiewziecia z przepisa-
mi odnoszacymi sie do jednej formy ochrony przyrody, nie musi
oznacza¢, ze bedzie ono zgodne z wymaganiami, ktére odnosza
sie do innego obszaru chronionego. Oznacza to, ze organ przy-
gotowujacy projekt decyzji o warunkach zabudowy powinien
przeanalizowa¢ zgodno$¢ planowanej inwestycji z przepisami
obowiazujacymi w zakresie kazdego obszaru z osobna. Jest to
uwarunkowane m.in. odmiennymi celami ochrony obowiazuja-

20 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 353 ze zm.

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA

1

/2016



1}

o/2016

PIOTR KORZENIOWSKI

cymi na danych terenach. Moze wystapi¢ np. sytuacja, ze dana
inwestycja bedzie realizowana na obszarze Natura 2000 oraz na
terenie obszaru chronionego krajobrazu.

W sprawie obszaru Natura 2000 bedzie miat zastosowanie
art. 33 ust. 1 u.o.p. Wedlug tego przepisu zabrania sie, z zastrze-
zeniem art. 34, podejmowania dziatan mogacych, osobno lub
w potaczeniu z innymi dziataniami, znaczaco negatywnie od-
dzialtywaé na cele ochrony obszaru Natura 2000, w tym w szcze-
goélnosci: 1) pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych lub siedlisk
gatunkéw roélin i zwierzat, dla ktérych ochrony wyznaczono
obszar Natura 2000 lub 2) wplyna¢ negatywnie na gatunki, dla
ktérych ochrony zostat wyznaczony obszar Natura 2000, lub 3)
pogorszy¢ integralno$¢ obszaru Natura 2000 lub jego powigzania
z innymi obszarami. Przez znaczace negatywne oddzialtywanie
na obszar Natura 2000 rozumie sie oddziatywanie na cele ochro-
ny obszaru Natura 2000, w tym — w szczeg6lnosci — dziatania
mogace: a) pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych lub siedlisk
gatunkdéw roélin i zwierzat, dla ktérych ochrony zostat wyznaczo-
ny obszar Natura 2000 lub b) wptyna¢ negatywnie na gatunki,
dla ktérych ochrony zostat wyznaczony obszar Natura 2000, lub
¢) pogorszy¢ integralno$¢ obszaru Natura 2000 lub jego powigza-
nia z innymi obszarami (art. 3 ust. 1 pkt 17 u.u.i.s.).

Regionalny dyrektor w postepowaniu uzgodnieniowym
powinien rozstrzygnaé, czy planowane przedsiewziecie zgod-
nie z projektem decyzji o warunkach zabudowy moze znacza-
co negatywnie oddziatywaé na cele ochrony obszaru Natura
2000. Zdaniem M. Kropiewnickiej ,realizacja zasady przezor-
nosci wydaje sie o tyle trudnym zadaniem, iz organ admini-
stracji, kierujac sie zasada prawdy obiektywnej musi rozwazy¢
przed wydaniem decyzji wptyw przedsiewziecia na srodowisko.
Od poczynionych przez niego ustalen zalezy rozstrzygniecie
sprawy. Zasad przezorno$ci wymusza¢ bedzie na organie admi-
nistracyjnym ustalenie kryteriéw decydujacych o mocy konkret-
nego dowodu lub jego wiarygodnosci”2!.

21 M. Kropiewnicka, Realizacja zasady przezornosci na obszarach Natura
2000, w: Problemy wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce, A. Kazmierska-
-Patrzyczna, M. A. Krdl (red.), Szczecin-L.6édz-Poznan 2013, s. 60.
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Organ uzgadniajacy bada zatem lokalizacje inwestycji
z punktu widzenia, czy moze stanowi¢ ona potencjalne zagroze-
nie dla wtasciwego stanu ochrony obszaru Natura 2000, biorac
pod uwage cele jego ochrony.

Jezeli regionalny dyrektor ochrony $rodowiska stwierdzi,
ze w przypadku realizacji planowanej inwestycji istnieje uzasad-
nione ryzyko wystgpienia znaczaco negatywnego oddziatywania
na dany przedmiot ochrony obszaru Natura 2000, a tym samym
naruszenia art. 33 ust. 1 u.o.p., kierujac sie zasadg przezorno-
$ci moze wyda¢ postanowienie, w ktérym odmoéwi uzgodnienia
w zakresie obszaréw objetych ochrona na podstawie przepiséw
o ochronie przyrody, innych niz wymienione w art. 53 ust. 4 pkt
7 u.p.z.p. (tj. obszary potozone w granicach parku narodowego
i jego otuliny), projektu decyzji o warunkach zabudowy dla da-
nej inwestycji.

Zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska (u.p.0.$.)?* ,kto podejmuje dziatal-
nos¢, ktérej negatywne oddziatywanie na $rodowisko nie jest
jeszcze w pelni rozpoznane, jest obowigzany, kierujac sie prze-
zornoscia, podjac¢ wszelkie mozliwe $rodki zapobiegawcze”. We-
dtug zasady przezornosci dopuszczalne jest ograniczenie badz
zakaz prowadzenia dziatalnosci mogacej spowodowaé nega-
tywne oddzialywanie na $rodowisko takze w sytuacji, gdy ta
mozliwo$¢ nie zostala jeszcze w pelni, naukowymi metodami,
dowiedziona i wykazana. Analizujac tre$¢ zasady przezorno-
$ci w postepowaniu uzgodnieniowym, nalezy zwrdci¢ uwage,
ze podejmowanie kazdej dziatalnosci, ktérej skutki moga doty-
czy¢ przyrody lub szerzej — srodowiska, zwigzane jest pewnym
ryzykiem spowodowania negatywnego oddziatywania. Tres$¢
zasady przezornosci okreslajg zasadniczo dwa pojecia: ryzyko
i niepewno$¢ wystgpienia negatywnego oddzialywania, ktére
nie jest jeszcze w pelni rozpoznane. Powszechnos$¢ wystepowa-
nia ryzyka w dziatalnosci, ktérej negatywne oddziatywanie na
$rodowisko nie jest jeszcze w pelni rozpoznane, spowodowata
konieczno$¢ wprowadzenia do prawa ochrony $rodowiska za-
sady przezornosci. W literaturze mozna spotka¢ r6zne definicje

22 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 672 ze zm.
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pojecia ,,ryzyko” oraz odmienne jego klasyfikacje. Wymienia sie
ryzyko: gospodarcze, techniczne, osobowe, socjalne, ogélno-
ludzkie, spoteczne, indywidualne?. Pojecie ,niepewno$¢” jest
uzywane najczesciej dla okreslenia warunkéw, w ktérych dla
przewidywania okre$lonych wynikéw nie daje sie zastosowac
rozumowania probabilistycznego, gdy za$ taka mozliwo$¢ ist-
nieje, uzywa sie pojecia ,,ryzyko”*. Dziatalno$¢ inwestycyjno-
-budowlana, realizowana zgodnie z zasada zréwnowazonego
rozwoju w powigzaniu ze zwigkszaniem efektywnosci w gospo-
darowaniu zasobami $rodowiska, nie jest mozliwa z catkowitym
wykluczeniem negatywnego oddziatywania na srodowisko, kto-
re nie jest jeszcze w pelni rozpoznane. Uzasadnione ryzyko przy
podejmowaniu dziatalnosci, ktérej negatywne oddziatywanie
na $rodowisko nie jest jeszcze w pelni rozpoznane, jest prze-
stanka stosowania zasady przezorno$ci w warunkach zréwno-
wazonego rozwoju, wypelniajacej funkcje prewencyjna prawa
ochrony $rodowiska.

Przestanka odmowy uzgodnienia projektu decyzji o wa-
runkach zabudowy przez regionalnego dyrektora ochrony $ro-
dowiska moze by¢ stwierdzenie, ze realizacja inwestycji na
podstawie przediozonego do uzgodnienia projektu decyzji
o warunkach zabudowy dla danego przedsiewziecia moze zna-
czaco negatywnie oddziatywaé na dany obszar Natura 2000, co
moze oznaczad, ze projekt narusza art. 33 ust. 1i 3 u.o.p. Regio-
nalny dyrektor ochrony srodowiska, wykonujac zadanie natozo-
ne na niego w art. 53 ust. 4 pkt 7 u.p.z.p., nie moze dokona¢
uzgodnienia przedsiewziecia, ktére naruszatoby art. 33 lub inny
przepis u.o.p.

Zasade przezorno$ci odzwierciedla takze tre$¢ art. 96
ust. 1 u.u.i.$. Zgodnie z tym przepisem organ wiasciwy do wy-
dania decyzji, np. wdjt, wymaganej przed rozpoczeciem realiza-
cji przedsiewziecia innego niz przedsiewziecie mogace znaczaco
oddziatywa¢ na srodowisko, ktére nie jest bezposrednio zwigza-
ne z ochrong obszaru Natura 2000 lub nie wynika z tej ochrony,

2 Zob. szerzej W. Sanetra, Ryzyko osobowe zakladu pracy, Warszawa
1971, s. 23-24.
2 0. Lange, Optymalne decyzje, Warszawa 1964, s. 197.
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jest obowiazany do rozwazenia, przed wydaniem tej decyzji,
czy przedsiewziecie moze potencjalnie znaczaco oddziatywaé
na obszar Natura 2000. Przepis ten jasno okres$la kompetencje
wdjta w tym zakresie jako organu ochrony $rodowiska. Jest on
organem prowadzacym postepowanie giéwne, ktéry zobligo-
wany jest do rozwazenia mozliwosci takiego oddzialywania na
obszary Natura 2000.

Organ ten moze jednak stwierdzi¢, ze planowane przed-
siewziecie nie spowoduje ryzyka znaczacego, negatywnego od-
dziatywania na obszar Natura 2000 w rozumieniu art. 33 ust. 1
u.o.p. Stanowiska tego nie musi podzieli¢ regionalny dyrektor
ochrony $rodowiska uznajac, ze takie oddziatywanie moze mie¢
miejsce.

W ocenie A. Habudy ,,postanowienie to ma charakter wia-
zacy, to znaczy imperatywnie warunkuje istote rozstrzygniecia
wydawanego na podstawie art. 96 ust. 1 ustawy o ocenach
oddziatywania na $rodowisko (czyli decyzji wymaganej przed
rozpoczeciem realizacji przedsiewziecia)”?®. Stwierdzenie takie
nie daje jednak podstaw do przeprowadzenia oceny oddziaty-
wania inwestycji na dany obszar Natura 2000. W takiej sytuacji
wykluczona jest mozliwo$¢ stwierdzenia przez regionalnego dy-
rektora ochrony §rodowiska obowigzku przeprowadzenia oceny,
z ktérej wynikatoby, czy planowane przedsiewziecie bedzie zna-
czaco negatywnie oddziatywaé na obszar Natura 2000, czy tez
takiego oddziatywania nie bedzie. Oznacza to, ze regionalny dy-
rektor ochrony $rodowiska nie moze nakaza¢ organowi prowa-
dzacemu postepowanie gtéwne przeprowadzenia takiej oceny.
Regionalny dyrektor ochrony $§rodowiska jest bowiem zwigzany
przepisami prawa i nie moze uzgodni¢ przedsiewziecia, ktore
naruszatoby art. 33 lub inny u.o.p. Organ ten moze odmoéwic¢
uzgodnienia, jezeli stwierdzi, ze istnieja racjonalne przestanki
do uznania, ze przedsiewziecie moze znaczaco oddziatywaé na
cele obszaru Natura 2000 i nie mozna z cala pewnoscia wyklu-
czy¢, ze realizacja tego przedsiewziecia nie bedzie oddziatywata
na obszar Natura 2000, mimo stwierdzenia przez organ pro-

% A. Habuda, Obszary Natura 2000 w prawie polskim, Warszawa 2013,
s. 180.
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wadzacy postepowanie gléwne na podstawie art. 96 u.u.i.§., ze
realizacja tego przedsiewziecia nie spowoduje ryzyka negatyw-
nego oddziatywania na dany obszar Natura 2000. Stwierdzenie
oddziatywania uzasadnialoby zatem natozenie obowigzku prze-
prowadzenia oceny oddzialywania przedsiewziecia na obszar
Natura 2000. Organ gtéwny, naruszajac art. 33 ust. 3 u.o.p.,
zamyka jednocze$nie mozliwo$¢ przeprowadzenia takiej oceny
w odniesieniu do danego przedsiewziecia.

4. ZAKONCZENIE

Rozwazania przedstawione w tym opracowaniu rozpoczeli-
$my od przedstawienia znaczenia procesu uzgadniania projektu
decyzji o warunkach zabudowy dla realizacji wymagan ochrony
$rodowiska w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
poprzez model prawny instytucji uzgodnienia dokonywanego
przez regionalnego dyrektora ochrony $§rodowiska, a zakonczy-
lismy na przestankach odmowy uzgodnienia projektu decyzji
o warunkach zabudowy dla inwestycji realizowanej w obszarze
na Natura 2000. Biorgc pod uwage istote zagadnien tworzacych
analizowana instytucje prawna, by¢ moze nalezatoby rozpocza¢
od konstrukcji uzgodnienia, a zakonczy¢ na cato$ciowym przed-
stawieniu modelu analizowanej instytucji prawnej. Zamiarem
naszym byto jednak pokazanie tych wszystkich zagadniert od
strony sposobu realizacji uzgodnienia przez regionalnego dyrek-
tora ochrony $rodowiska.

W artykule, z oczywistych wzgledéw, skupilismy takze
uwage na zasadniczych problemach stosowania prawa ochrony
przyrody, w ktérym osadzony jest gtéwny trzon badanej insty-
tucji prawne;j. Starali$my sie nastepnie okresli¢ metode badania
instytucji prawnej uzgodnienia w ramach zasady przezornosci,
aby zwrdci¢ tez uwage na cele i warunki uzgodnienia dla inwe-
stycji potozonej w granicach obszaru Natura 2000.
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