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Przedruk fragmentdw artykutdw

,Ochrona przyrody: jak postepowac przy wydawaniu
decyzji lokalizacyjnych i uchwalaniu plandw
miejscowych”

artykut opublikowany 28.12.2022 r. w Dzienniku Gazecie Prawnej,
dodatek: Samorzad i Administracja, nr 250 (5912)

Tekst opublikowany takze w wydaniu elektronicznym gazety:
https://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/8618177,ochrona-przyrody-wydawanie-decyzji-
lokalizacyjnych-uchwalanie-planow-miejscowych.html

Przepisy wymagaja, by w procesie planowania przestrzennego uwzglednic
ochrone Srodowiska przyrodniczego. Dotyczy to zarébwno dokumentéw takich jak
strategie czy plany zagospodarowania przestrzennego, jak i decyzji o warunkach
zabudowy. To naktada na organy uczestniczagce w tych procesach liczne
obowiazki. Szczegdlnie na terenach parkéw narodowych i ich otulin czy parkéw
krajobrazowych.

Przygotowaliémy zatem omdwienie wybranych zasad zwigzanych z ochrong
przyrody, o ktérych powinny pamieta¢ organy przy wydawaniu decyzji
lokalizacyjnych i planéw miejscowych - na przyktadzie roli i zadan parkow
narodowych. Omawiamy je gtéwnie z mys$lg o urzedach gmin, ale takze
inwestorach i o osobach, ktérych dziatalno$¢ zawodowa wymaga znajomosci
procedur zwigzanych z ochrona $rodowiska w planowaniu przestrzennym.

Rolg ochrony Srodowiska przyrodniczego w procesie planowania przestrzennego
akcentowano juz w art. 1 ust. 2 pkt 3 poprzednio obowigzujgcej ustawy z 7 lipca
1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U.z 1999 r. nr 15, poz. 139; uchylona
z 1 stycznia 2004 r.), ktéry stanowit, ze w zagospodarowaniu przestrzennym
uwzglednia sig zwtaszcza wymagania ochrony srodowiska przyrodniczego. Przepis
ten odpowiadat w swej tresci art. 4 ustawy z 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie
przyrody (t.j. Dz.U.z 2001 r.nr 99, poz.1079; uchylona z 1 maja 2004 r.), ktéry nakazywat
uwzglednianie wymagan ochrony przyrody w polityce ekologicznej panstwa,
programach ochrony $rodowiska przyjmowanych przez organy jednostek
samorzadu  terytorialnego, strategiach  rozwoju  wojewddztw, planach
zagospodarowania przestrzennego wojewddztw, strategiach rozwoju gmin,
studiach uwarunkowan i kierunkdéw rozwoju przestrzennego gmin, miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego gmin, a takze obejmowanie zasobdw
przyrody i jej sktadnikéw formami ochrony przewidzianymi ustawa lub przepisami
szczegblnymi oraz opracowywanie i wykonywanie planéw ochrony okreslonych
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w ustawie obszaréw objetych ochrong i programéw ochrony gatunkéw i ich siedlisk
(zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 27 grudnia 2005 .,
sygn. akt Il SA/Lu 393/05).

Ctéwne zasady wyrazone w ustawach

Te wytyczne ochrony przyrody dla dokumentéw planistycznych powtérzono
w obecnie obowigzujgcych przepisach, m.in. w:

J art. 3 pkt 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2022 r.
poz. 916; ost.zm. Dz.U.z 2022 r. poz. 2375; dalej: u.o.p.), ktéry stanowi, ze ,,cele ochrony
przyrody sa realizowane przez: uwzglednianie wymagan ochrony przyrody
w strategiach, programach i dokumentach programowych, o ktérych mowa
w art. 14 ust. 1 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska, programach
ochrony $rodowiska przyjmowanych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego, strategiach rozwoju wojewddztw, planach zagospodarowania
przestrzennego wojewddztw, strategiach rozwoju gmin, strategiach rozwoju
ponadlokalnego, studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin, miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
i planach zagospodarowania przestrzennego morskich wéd wewnetrznych, morza
terytorialnego i wytacznej strefy ekonomicznej oraz w dziatalno$ci gospodarczej
i inwestycyjnej”;

J art. 1ust. 2 pkt 3 ustawy z 27 marca 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t,j. Dz.U. z 2022 r. poz. 503; ost. zm. Dz.U. z 2022 r. poz. 2185;
dalej: u.p.z.p.), ktéry stanowi, ze w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
uwzglednia sie zwtaszcza wymagania ochrony srodowiska, w tym gospodarowania
wodami i ochrony gruntéw rolnych i leSnych;

o art. 1 ust. 3 u.p.z.p., ktoéry stanowi, ze ustalajac przeznaczenie terenu lub
okreslajac potencjalny spos6b zagospodarowania i korzystania z terenu, organ wazy
interes publiczny i interesy prywatne, w tym zgtaszane w postaci wnioskéw i uwag,
zmierzajgce do ochrony istniejgcego stanu zagospodarowania terenu, jak i zmian
w zakresie jego zagospodarowania, a takze analizy ekonomiczne, $rodowiskowe
i spoteczne.

Wptyw na dokumenty planistyczne i procedury postepowania

Powyzsze wskazania przyjmuja warto$¢ normatywna, uwzgledniana w okreslonych
dokumentach procedury planistyczne,;.

J W studium uwzglednia sie uwarunkowania wynikajace w szczegdlnosci ze
stanu $Srodowiska, w tym stanu rolniczej i leSnej przestrzeni produkcyjnej, wielkosci
i jakos$ci zasobdéw wodnych oraz wymogéw ochrony $rodowiska, przyrody
i krajobrazu, w tym krajobrazu kulturowego (art. 10 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.); w studium
okresla sie przy tym w szczegdlnosci obszary oraz zasady ochrony $rodowiska i jego
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zasobdw, ochrony przyrody, krajobrazu, w tym krajobrazu kulturowego i uzdrowisk
(art. 10 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p.).

J W planie miejscowym okre$la sie obowigzkowo m.in. zasady ochrony
Srodowiska, przyrody i krajobrazu (art. 15 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p.).

J W planowaniu przestrzennym na szczeblu wojewddztwa kluczowe
znaczenie ma dokument: audyt krajobrazowy, ktéry identyfikuje krajobrazy
wystepujace na catym obszarze wojewddztwa, okresla ich cechy charakterystyczne
oraz dokonuje oceny ich wartoéci (art. 38a ust. 2 u.p.z.p.); taki audyt wskazuje
lokalizacje i granice parkéw narodowych (art. 38a ust. 3 pkt 2 lit. b u.p.z.p.), a takze
wskazuje rekomendacje i wnioski dotyczace ksztattowania i ochrony krajobrazéw
oraz krajobrazéw w obrebie obszaréw lub okre$lonych obiektéw (art. 38a ust. 3
pkt 3 lit. b u.p.z.p.).

Jesli chodzi o postepowania administracyjne, to wskazaé przede wszystkim nalezy,
ze decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego musi by¢ wydana
w uzgodnieniu z dyrektorem parku narodowego w odniesieniu do obszaréw
potozonych w granicach parku i jego otuliny (art. 53 ust. 4 pkt 7 u.p.z.p.). Tak samo
jest w przypadku decyzji o warunkach zabudowy (co wynika z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.).

Przepisy u.p.z.p. i u.o.p. przenikajg sie. Analiza obu tych ustawa pozwala na
dostrzezenie waznego praktycznego zagadnienia koniecznos$ci pogodzenia réznych
wartosci w planowaniu przestrzennym. Chodzi bowiem nie tylko o tad przestrzenny
czy ochrong prawa wtasnoséci, lecz takze o ochroneg przyrody. Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym to akt normatywny, ktéry promuje wiele
wartosci, znacznie cze$ciej wyrazajac je wprost niz w spos6éb dorozumiany
(tak: Marta Wozniak, ,0 potrzebie wartosciowania w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym”, s. 339 i nast. w: ,Zasady w prawie
administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo”, red. nauk. Zofia Duniewska,
Matgorzata Stahl, Artur Krakata, Warszawa 2018).

Jak pogodzic¢ interesy — co mowi orzecznictwo

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ani zaden inny akt prawny
nie przyznaja szczegdlnej ochrony interesowi indywidualnemu, ani nie preferuja
interesu publicznego. Oba interesy - indywidualny i publiczny - musza byé
w dziataniach administracji publicznej wywazane (por. np. wyrok WSA w todzi
z 16 kwietnia 2021 r., sygn. akt Il SA/td 362/20).

W pytaniu o to, jak chronié przyrode w procedurze dotyczacej wydania decyzji
o warunkach zabudowy (w tym decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego),
ukrywa sie takze pytanie o to, czy ,przepisy odrebne” wskazane w art. 61 ust. 1
pkt 5 u.p.z.p. to wtasnie m.in. przepisy u.o.p. Odpowiedzi na to pytanie bedziemy
poszukiwaé w dalszej czes$ci poradnika.




Juz na wstepie tych rozwazan warto przywota¢ ciekawy wyrok WSA w Olsztynie
z 29 maja 2017 r,, sygn. akt Il SA/O1 75/17. Orzeczenie to dotyczyto decyzji o warunkach
zabudowy dla budynkéw w zabudowie zagrodowej, na terenie parku krajobrazowego
(innej, obok parku narodowego, formy ochrony przyrody). W sprawie organy nie
uwzglednity art. 24 ust. 1 pkt 8 lit. a u.o.p. zakazujgcego lokalizowania na obszarze
chronionego krajobrazu innych naturalnych zbiornikéw wodnych, z wyjatkiem
urzadzen wodnych oraz obiektéw stuzacych prowadzeniu racjonalnej gospodarki
rolnej, lesnej lub rybackiej w zw. z odpowiednim przepisem rozporzadzenia
wojewody warminsko - mazurskiego w sprawie Mazurskiego Parku Krajobrazowego,
zawierajgcego zakaz przejety z przywotanego przepisu u.o.p. WSA w Olsztynie
wskazat: ,Uregulowania art. 24 ust. 1 pkt 8 lit. a u.o.p. oraz art. 73 ust. 1 pkt 1 p.o.§.
[ustawa z 27 kwietnia 2001 r.- Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U.z 2022 r. poz. 2556;
ost. zm. Dz.U. z 2022 r. poz. 2687 - red] sg przepisami odregbnymi w rozumieniu
art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p., a co za tym idzie, poczynienie wigzacych ustalen w zakresie
ich hipotez nalezy do orzekajacego w sprawie warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu organu administracji publicznej. Ograniczenie sie
w analizie w zasadzie do recypowania danych ze skorowidza dziatek skutkuje
ryzykiem pominigcia istotnych w sprawie okolicznos$ci faktycznych. Jako, ze
okoliczno$¢ wystepowania naturalnych zbiornikéw wodnych w sasiedztwie
planowanej inwestycji, w normie odlegtoSciowej podanej w przywotanych
przepisach, jest niewatpliwie istotna, gdyz wektorowo moze wptynaé¢ na kierunek
rozstrzygniecia w sprawie”.

Konieczne jest takze podkres$lenie, jak wazne jest wspoétdziatanie wszystkich
podmiotéw, ktére biorg udziat w planowaniu przestrzeni. Wyraza to zreszta art. 4
ust. 1u.p.z.p., ktéry stanowi, ze obowigzkiem organéw administracji publicznej, oséb
prawnych i innych jednostek organizacyjnych oraz oséb fizycznych jest
dbatos$¢ o przyrode bedaca dziedzictwem i bogactwem narodowym. Ochrona
przyrody to dbato$é m.in. o rosliny, zwierzeta i krajobraz.

Kluczowe pojecia

Ochrona przyrody - w rozumieniu u.o.p. polega na zachowaniu, zrbwnowazonym

uzytkowaniu oraz odnawianiu zasobdw, tworéw i sktadnikéw przyrody:

1) dziko wystepujacych roslin, zwierzat i grzybow;

2) roslin, zwierzat i grzybéw objetych ochrong gatunkowsa;

3) zwierzat prowadzgcych wedrowny tryb zycia;

4) siedlisk przyrodniczych;

5) siedlisk zagrozonych wyginieciem, rzadkich i chronionych gatunkéw roslin,
zwierzat i grzybow;

6) twordw przyrody zywej i nieozywionej oraz kopalnych szczatkéw roslin i zwierzat;

7) krajobrazu;

8) zieleni w miastach i wsiach;




9) zadrzewieN.

Srodowisko - ogdt elementdéw przyrodniczych, w tym takze przeksztatconych
w wyniku dziatalno$ci cztowieka, a w szczegblnos$ci powierzchnie ziemi, kopaliny,
wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostate elementy réznorodnosci
biologicznej, a takze wzajemne oddziatywania pomiedzy tymi elementami (art. 3
pkt 39 p.o.$. w zw. z art. 2 pkt 3 u.p.z.p.).

Krajobraz - postrzegana przez ludzi przestrzen, zawierajaca elementy przyrodnicze
lub wytwory cywilizacji, uksztattowana w wyniku dziatania czynnikéw naturalnych

lub dziatalno$ci cztowieka (art. 2 pkt 16e u.p.z.p. w zw. z art. 5 pkt 2e u.o.p.).

Ochrona krajobrazowa - zachowanie cech charakterystycznych danego krajobrazu
(art. 5 pkt 8 u.o.p.)

Adwokat Krzysztof Topolewski
Adwokat Aneta Fornalik MPA
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Przedruk fragmentdw artykutdw

,Ochrona przyrody: jak postepowac przy wydawaniu
decyzji lokalizacyjnych i uchwalaniu plandw
miejscowych”

artykut opublikowany 28.12.2022 r. w Dzienniku Gazecie Prawnej,
dodatek: Samorzad i Administracja, nr 250 (5912)

Tekst opublikowany takze w wydaniu elektronicznym gazety:
https://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/8618177,ochrona-przyrody-wydawanie-decyzji-
lokalizacyjnych-uchwalanie-planow-miejscowych.html

Jaki wptyw na planowanie przestrzenne ma dyrektor
parku narodowego

Trzeba z nim uzgadnia¢ dokumenty, m.in. studia uwarunkowan i kierunkdéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, plany miejscowe czy decyzje
o warunkach zabudowy. Moze tez bra¢ udziat w dyskusjach publicznych
dotyczacych dokumentéw planistycznych, a takze sktadac¢ wnioski czy uwagi do
tych dokumentéw. W jakim stopniu jego opinie sa wigzace dla organow?

Omawiajac zagadnienia zwigzane z planowaniem przestrzennym, w szczegd6lnosci
na poziomie gminnym, nie mozemy pomija¢ probleméw zwigzanych z ochrona
przyrody i znaczeniem parkéw narodowych w réznego rodzaju procedurach
planistycznych. Powierzchnia parkéw narodowych i ich otulin to ok. 2,4 proc.
powierzchni Polski.

Udziat prawnie gwarantowany

Jak juz wspominali$my wcze$niej, udziat parkéw narodowych, czy $cislej: dyrektora
parku narodowego, w poszczegblnych procedurach jest gwarantowany prawnie.
Dyrektor parku narodowego jest nie tylko podmiotem, ktéry uzgadnia dokumenty
planistyczne (m.in. studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, plany miejscowe czy decyzje o warunkach zabudowy), lecz
takze moze brac udziat (za park narodowy) w dyskusjach publicznych dotyczacych
dokumentéw planistycznych, sktada¢ wnioski czy uwagi do tych dokumentéw. Moze
sie zdarzyé i tak, ze park narodowy - obok dyrektora parku narodowego
wystepujacego jako organ uzgadniajacy - moze by¢ strong postepowania o wydanie
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decyzji o warunkach zabudowy, gdy realizacja okre$lonej inwestycji bedzie miata
wptyw na wtasny interes prawny parku narodowego.

Uzgodnienie w przypadku studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz planu miejscowego konieczne jest:

a) w czesci dotyczacej parku narodowego i jego otuliny,

b) w zakresie ustalen mogacych mie¢ negatywny wptyw na ochrone przyrody parku
narodowego (co wynika z art. 10 ust. 6 u.o.p. w zw. z art. 106 k.p.a.).

Czy park narodowy moze sktada¢ wnioski do studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy?

Tak, bo u.p.z.p. nie wskazuje kto moze sktada¢ wnioski do studium. Moze to byé
zatem kazdy zainteresowany, bez koniecznos$ci wykazywania interesu prawnego
(wykazanie interesu prawnego konieczne jest na etapie skargi), a wigc takze park
narodowy (park narodowy jako panhstwowa osoba prawna, a nie dyrektor parku
narodowego - ktéry na gruncie u.p.z.p. funkcjonuje samodzielnie jako podmiot
uzgadniajacy). Mozliwos$¢ sktadania wnioskéw do studium przez parki narodowe ma
szczegblne znaczenia wowczas, gdy obszar objety studium (teren catej gminy):

J nie lezy w granicach parku narodowego i jego otuliny - wigc na pewno nie
podlega procedurze uzgodnieniowej,

J co prawda lezy w granicach parku narodowego i jego otuliny, ale kwestie
wazne dla parku narodowego nie moga byc¢ formalnie objete zakresem uzgodnienia.

Zasadniczo zakres zgtaszania wnioskdédw nie powinien odnosié sie do zakresu
dokonywanego uzgodnienia. Wnioski moga dotyczyé wszelkich kwestii
Srodowiskowych, ktére gmina powinna uwzgledni¢ na gruncie obowigzujacych
przepiséw prawa. Ponadto park narodowy moze by¢ zainteresowany zajeciem
stanowiska wobec projektu studium z uwagi na ochrone wtasnego majatku itp. To
samo dotyczy wnioskéw do planu miejscowego oraz uwag do obu ww. dokumentéw
planistycznych. Nadto dyrektor parku narodowego jest podmiotem opiniujagcym
zmiang przeznaczenia gruntéw lesnych, gdy chodzi o grunty stanowigce wtasnos¢
Skarbu Panstwa potozone na terenie parkéw narodowych (art. 7 ust. 3 ustawy
z 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i le§nych; t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2409),
oraz wydaje opinie w ramach procedury wydawania zezwolenia na odstepstwa
obowigzujgce w parkach narodowych (art. 15 ust 3 u.o.p.) .

Plan ochrony
Parki narodowe dziatajg w oparciu o plany ochrony. Ustalenia te stanowig realizacje

celébw samej u.o.p. a te przepisy nalezy przy uzgodnieniach dokumentéw
planistycznych uwzglednic.
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Ustawodawca nie wymienit enumeratywnie wszystkich przepiséw prawa, z ktérymi
powinna by¢ zgodna decyzja o warunkach zabudowy. Oczywiste jest, ze zgodno$¢ ta
musi odnosié¢ sie do wszystkich obowigzujacych i funkcjonujacych w systemie
prawnym przepiséw, bez wzgledu na ich range. Do przepiséw odrebnych zalicza sig
zatem wszelkie regulacje dotyczace ochrony Srodowiska, przyrody, gruntéw rolnych
i leSnych, zabytkéw, uzdrowisk, ochrony granic, obszaréw morskich i innych -
w zaleznos$ci od potozenia terenu objetego wnioskiem. Uzyte w art. 61 ust. 1
pkt 5 u.p.z.p. sformutowanie: ,,decyzja jest zgodna z przepisami odrebnymi” oznacza
ocene decyzji pod katem niesprzecznosci z jakgkolwiek norma systemu prawa,
a takze brak relacji wykluczania sig, niedostateczng sp6jno$é z normami prawa
(por. wyrok WSA w Gdansku z 22 lipca 2020 roku, sygn. akt 1| SA/Gd 731/19; podobnie
takze NSA w wyroku z 2 lutego 2018 r., sygn. akt Il OSK 796/17). Z art. 3 pkt 3
ab initio u.o.p. wynika, ze cele ochrony przyrody sg realizowane m.in. przez
opracowywanie i realizacje ustalen planéw ochrony dla obszaréw podlegajacych
ochronie prawne,j.

Forma prawna funkcjonowania planéw ochrony jest rozporzadzenie wydawane przez
ministra wtasciwego ds. Srodowiska. Plan ochrony dla parku narodowego jest zatem
aktem prawa powszechnie obowigzujgcego, przy czym jego obowigzywanie jest
oczywiscie ograniczone do obszaru danego parku narodowego. Skuteczno$é prawna
jest zatem tozsama ze skutecznos$cig prawna miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, co do ktérych wprost w przepisach prawa
wskazano, ze sa to akty prawa miejscowego. W odniesieniu jednak do plandéw
ochrony wprowadzenie jego zapiséw jako prawa powszechnie obowigzujacego
nastepuje ranga rozporzadzenia ministra, jako ze sam dyrektor parku narodowego
nie ma kompetencji do stanowienia prawa powszechnie obowigzujgcego.

Jakie znaczenie ma plan ochrony parku narodowego przy wydawaniu decyzji
o warunkach zabudowy, ktére uzgadnia dyrektor parku narodowego na
podstawie art. 53 ust. 4 pkt 7 w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.?

Odpowiedzi na to pytanie nalezy szuka¢ w orzecznictwie. W jednym z orzeczen
saddéw administracyjnych (wyrok WSA w Warszawie z 14 listopada 2016 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1081/16), dotyczacym sprawy wydania decyzji o warunkach zabudowy,
czytamy, ze zawarte w planie ochrony ustalenia do studiéw uwarunkowan
i kierunkéw  zagospodarowania  przestrzennego gmin oraz  plandw
zagospodarowania przestrzennego adresowane s3a do organdéw uchwalajacych
studia i plany, nie moga natomiast by¢ uznane za samoistne zakazy, wywierajace
bezposrednie skutki prawne. Ustalenia te powinny byé uwzglednione przy
sporzadzaniu aktéw planistycznych, nie maja jednak wigzacego charakteru
w sprawach o ustalenie warunkéw zabudowy (zob. wyrok NSA z 14 stycznia 2011 r,,
sygn. akt Il OSK 2035/09). Jak wskazano, oznacza to, ze nawet gdyby istnienie
i przebieg korytarza ekologicznego wynikat z postanowien planu ochrony parku, to
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i tak niedopuszczalne bytoby bezposrednie stosowanie zapiséw tego planu, bez
uprzedniego inkorporowania do studium uwarunkowan czy planu miejscowego.
Tymczasem 6w stwierdzony korytarz ekologiczny zostat zindywidualizowany jako
element stanu faktycznego i zagrozenie zewnetrzne. Zatem z tego powodu organ
odmowit uzgodnienia warunkéw zabudowy. Inaczej méwiac, w ocenie sadow
administracyjnych korytarz ekologiczny ujety w planie ochrony parku narodowego
to element stanu faktycznego, czego organ wydajacy decyzje o warunkach
zabudowy nie moze pominac.

Ustawowe umocowanie dyrektora parku narodowego do uzgadniania projektu
decyzji o warunkach zabudowy stuzy koniecznosci uwzglednienia tych wszystkich
prawnie okreslonych uwarunkowan przyrodniczych, ktére dajg podstawe do
rekonstruowania prawnych ograniczen w zagospodarowaniu nieruchomosci ze
wzgledu na ustawowo zdefiniowane cele is$rodki ochrony przyrody, ktoérej to
rekonstrukcji tych norm, w odniesieniu do parku narodowego i jego otuliny,
dokonuje dyrektor parku narodowego, jako wtasciwy do realizacji ustawowych
zadan z zakresu tej formy ochrony przyrody (wyrok WSA w Warszawie z 18 grudnia
2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 2079/07).

Z punktu widzenia parkédw narodowych podstawowym dokumentem
konkretyzujacym sposéb realizacji zadan parkéw narodowych jest planu ochrony.
Tre$¢ tego dokumentu ma podstawowe znaczenie dla oceny dokonywanej w ramach
procedury uzgodnieniowej. Dlatego wtasnie plan ochrony ma znaczenie m.in. dla
tresci decyzji o warunkach zabudowy.

Adwokat Krzysztof Topolewski
Adwokat Aneta Fornalik MPA
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Wprowadzenie

Regulacje u.p.z.p. sa podstawa dla ustalenia treSci m.in. miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego czy decyzji o warunkach zabudowy. Cze$¢ tego
planowania odbywa sig na terenie parkéw narodowych badz w jego otulinie, ale
dotyczy takze innych form ochrony przyrody. Park narodowy to najwyzsza forma

ochrony przyrody, dziatajacy gtéwnie w oparciu o u.o.p.

Relacja ochrony przyrody do celéw planowania przestrzennego moze byé rozumiana
szeroko. Z jednej strony bedzie sie odnosi¢ do zréznicowanych uwarunkowan
i wyzwan srodowiskowych i przyrodniczych w réznych panstwach. Z drugiej strony
bedzie chodzi¢é o kontekst instytucjonalny: jak zmie$ci¢ w planach
zagospodarowania przestrzennego (i innych dokumentach planistycznych)

wybrane priorytety w taki sposéb, aby byty one wzajemnie zintegrowane'.

Z perspektywy planowania przestrzennego przepisy dotyczace srodowiska i przyrody
sg czynnikiem zewnetrznym - odgrywajgcym istotng role, ale wymagajgcym
dostosowania do terminologii zwigzanej z planowaniem przestrzennym. Z kolei
z perspektywy poszczegdlnych ustaw dotyczacych ochrony $rodowiska i przyrody
analogicznie wyglada rola przepiséw zwigzanych z planowaniem przestrzennym.
Ten brak koordynacji ustaw stanowi przyktad szerszego problemu - braku
koordynacji sfery Srodowiskowej i przyrodniczej ze sferg prawno-przestrzenna

w polskim systemie planowania przestrzennego?.

U.p.z.p. oraz u.o.p. to akty prawne o wartos$ciach. O tym ma by¢ niniejsza publikacja,

z uwzglednieniem aspektéow prawnych.

' Problemy powiazania ochrony $rodowiska i przyrody oraz planowania przestrzennego w Europie,
w: Perspektywa prawna i urbanistyczna w planowaniu przestrzennym. Wybrane zagadnienia, praca zbiorowa,
Studia. Cykl monografii, Tom 13/2015, Warszawa 2022, s. 26.

2 Ochrona $rodowiska i przyrody a planowanie przestrzenne - analiza szczegétowych probleméw,
w: Ibidem, s. 32.
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Tytut opracowania wskazuje na jeden z aspektéw planowania przestrzennego,
tj. prawo. Inaczej problem ten mozna uja¢ jako pytanie o instrumenty planowania
przestrzennego. Te instrumenty mozna podzieli¢ na bezpos$rednie (organizacyjne,
prawne, inwestycyjne, spoteczne) i posrednie (ekonomiczne, marketing i pro-mocja,
monitoring). Sa to $rodki realizacji racjonalnego ksztattowania przestrzeni
zgodnego z przyjetymi kierunkami planowania przestrzennego. Do instrumentéw
o charakterze prawnym mozna zaliczyé: 1) przepisy okre$lajace mozliwosci
korzystania z przestrzeni, np. P.b.,, u.o.p., P.o$.,, P.w., u.o.grl, u.p.z.p.,, u.gn., Polskie
Normy; 2) dokumenty planistyczne opracowane na poziomie krajowym,
wojewddzkim i gminnym, np. miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
oraz inne plany i programy, w tym Wieloletni Plan Inwestycyjny; 3) decyzje
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (decyzja o warunkach zabudowy,
decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego), decyzja o pozwoleniu

na realizacje inwestycji®.

Publikacja nawigzuje do szkolenia ,Wybrane aspekty prawne planowania
i zagospodarowania przestrzennego istotne w dziatalnosci parkéw narodowych”
przeprowadzonego przez Sowisto Topolewski Kancelaria Adwokatéw i Radcow
Prawnych S.K.A. 24-25 listopada 2022 r. dla wszystkich 23 parkéw narodowych.
Spotkanie byto doskonata okazja dla wymiany pogladéw prawnikdw, urbanistéw

i specjalistéw z zakresu ochrony przyrody.

Poruszane w publikacji tre$ci to wynik naszych codziennych dos$wiadczen
zawodowych, czerpanych z obstugi prawnej organéw wydajacych decyzje
o warunkach zabudowy ipodejmujacych miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego, ale takze z doradztwa prawnego Swiadczonego na rzecz parkéw

narodowych.

O parkach narodowych w planowaniu przestrzennym pisaliSmy wcze$niej
w Dzienniku Gazecie Prawnej, dodatku: Samorzad i Administracja nr 168

z 31 sierpnia 2022 r.: ,,Przy ustalaniu tresci dokumentéw planistycznych JST musi

% E. Lechowska, Planowanie przestrzenne na poziomie lokalnym - powigzanie teorii z praktykg, Studia. Cykl
monografii, Tom 15/207, Warszawa 2022, s. 20-21.
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pamietac o roli parkéw narodowych” oraz nr 250 z 28 grudnia 2022 r.: ,,Ochrona
przyrody: Jak postepowaé przy wydawaniu decyzji lokalizacyjnych i uchwalaniu
planéw miejscowych”. Ponizej fragmenty tego drugiego opracowania.

Zapraszamy do lektury!

Adwokat Krzysztof Topolewski
Adwokat Aneta Fornalik, MPA

19







Rozdziat 1.

Rola parkow narodowych w planowaniu

przestrzennym. Hierarchia wartosci

adwokat Aneta Fornalik, MPA

[fragment] Parki narodowe maja wiele uprawnien w zakresie wptywania na tresci
m.in. dokumentéw planistycznych, tj. studiéw uwarunkowan i kierunkdéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego oraz decyzji lokalizacyjnych, czyli decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy. Dotyczy to przede
wszystkim terendéw potozonych w granicach parku narodowego, ale takze w jego

otulinie.
1. Jakarola?

Zagadnienie roli parkéw narodowych w planowaniu przestrzennym w ujeciu
prawnym to przede wszystkim pytania o to: 1) czy i jak jest ona zagwarantowana
prawnie, 2) jakich postepowan dotyczy?, 3) czy dotyczy wszystkich postepowan,
w ktérych mamy do czynienia ze zmianag przeznaczenia terenu czy jego
zagospodarowania?, 4) jakie role procesowe przypadaja parkom narodowym?,
5) na czym polega interes parkéw narodowych uzasadniajacy branie udziatu w tych
postepowania?, 6) w jakich rolach procesowych wystepuje park narodowy?

Dalej to takze pytanie szersze - o to czy da sie pogodzi¢ interesy przyrody
z interesami inwestoréw? W szczegblnosci ujawnia sie to w problemie kolizji
wartos$ci: prawa wtasnosci (w aspekcie prawa do zabudowy) oraz ochrony przyrody
(w aspekcie m.in. wolnosci od ingerencji cztowieka, w tym ingerencji w postaci
zabudowy). Czy w parkach narodowych i w ich otulinie obowigzuje zakaz zabudowy?
Udziat w planowaniu przestrzennym to jedno z wielu dziatan parkéw narodowych

stuzacych ochronie przyrody. Na pewno rola parkéw narodowych w planowaniu
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przestrzennym jest istotna. Parki narodowe maja wiele uprawnien w zakresie
wptywania na tresci m.in. dokumentéw planistycznych, tj. studiéw uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowych plandw
zagospodarowania przestrzennego oraz decyzji lokalizacyjnych, czyli decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach
zabudowy. Dotyczy to przede wszystkim terendéw potozonych w granicach parku

narodowego, ale takze w jego otulinie.

2. Normy prawne — zasady

W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sie szereg
okolicznosci, na co wskazuje juz art. 1 ust. 2 u.p.z.p. Przepis stanowi, ze w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ zwtaszcza:
1) wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury;
2) walory architektoniczne i krajobrazowe;
3) wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony
gruntéw rolnych i leSnych;
4) wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury
wspotczesnej;
5) wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze
potrzeby osdéb ze szczegdlnymi potrzebami, o ktérych mowa w ustawie
0 zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami;
6) walory ekonomiczne przestrzeni;
7) prawo wtasnosci;
8) potrzeby obronnosci i bezpieczestwa panstwa;
9) potrzeby interesu publicznego;
10) potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczegélnosci sieci
szerokopasmowych;
11) zapewnienie udziatu spoteczenstwa w pracach nad studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego oraz planem zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa, w tym przy uzyciu $rodkéw komunikacji

elektronicznej;
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12) zachowanie jawnosci i przejrzystosci procedur planistycznych;
13) potrzebe zapewnienia odpowiedniej ilosci i jakosci wody, do celéw
zaopatrzenia ludnosci.

Naturalnie rodzi sie pytanie o hierarchie ww. wartosci. Przywotany przepis takiej
hierarchii warto$ci nie kreuje. Wyliczenie ma charakter jedynie przyktadowy.
Wartosci te wspdtistnieja ze soba i musza wszystkie by¢ brane pod uwage
w procedurach opisanych u.p.z.p. Tylko konkretny przepis prawa moze wskazywac,
ze w danej sytuacji okre$lona warto$¢ jest wazniejsza od innej. W Swietle
powyzszego wyliczenia na pewno nie jest tak, ze przepis rozstrzyga problem o relacje
ochrony prawa wtasnos$ci do ochrony przyrody.
Realizacja inwestycji budowlanej znaczaco oddziatujacej na Srodowisko wiaze sig
z jednej strony z ochrong wolnos$ci budowlanej, a z drugiej - z ochrong prawa do
zdrowego $rodowiska naturalnego oraz z wypetnieniem zobowigzania wtadz
publicznych do ochrony Srodowiska. Stad kwestie jurysdykcji administracyjnej
nalezy postrzegaé w tym kontek$cie jako ptaszczyzne konsensusu miedzy
wartosciami, ktére sa chronione przez te prawa. Kazda reglamentacja
administracyjna zwigzana z ochrong $rodowiska w budowlanym procesie
inwestycyjnym stanowi jednocze$nie przejaw ograniczenia wolnosci budowlanej
oraz ochrony prawa do zdrowego $rodowiska naturalnego. Odpowiednio stanowi

jednoczes$nie przejaw ochrony obu tych wartosci.

3. Case study — zasada proporcjonalnosci

Warto przesledzi¢ problem relacji warto$ci na praktycznym przyktadzie. Sprawa
dotyczy skargi wtascicieli nieruchomos$ci na miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego®. Czgé¢ ich dziatek zostata oznaczona w planie miejscowym jako
dziatki pod korytarzami ekologicznymi, co znacznie ogranicza mozliwo$¢ zabudowy
dziatek. Skarga zostata oddalona, a WSA rozwazat sprawe m.in. przez pryzmat relacji
wartosci z art. 1 ust. 2 u.p.z.p. Wyrok jest prawomocny. Ponizej wskazano na wybrane

fragmenty uzasadnienia wyroku.

4 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2019, s. 110.
® Wyrok WSA w todzi z 16 kwietnia 2021 r., Il SA/td 362/20, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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WSA wskazat, ze zgodnie =zart. 1 ust. 2 pkt 7up.zp. w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sie prawo wtasnosci. Stosownie
doart. 31 wust. 3Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony S$rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszaé
istoty wolnosci i praw.

Prawo wtasnos$ci jest chronione konstytucyjnie (art. 21 ust. 1 Konstytucji RP). Nie jest
jednak prawem bezwzglednym. Doznaje w okreslonych sytuacjach ograniczen.
Dopuszcza je Konstytucja RP w art. 64 ust. 3 stanowiac, ze wtasno$¢é moze byé
ograniczona, przy czym tylko w drodze ustawy i tylko w takim zakresie, w jakim nie
narusza to istoty prawa wtasnosci, a wiec z poszanowaniem zasady
proporcjonalnos$ci, tj. zakazem nadmiernej w stosunku do chronionej wartosci
ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki.

Ingerencja w sferg prawa wtasno$ci musi zatem pozostawaé w racjonalnej
i odpowiedniej proporcji do celéw, dla osiggniecia ktdrych ustanawia sie okreslone
ograniczenia. Takimi przepisami ustawowymi dajgcymi podstawe do ograniczenia
prawa wtasnosci sa m.in. regulacje zawarte w u.p.z.p. Kazde ograniczenie prawa
wtasnosci, takze poprzez obnizenie wartosci nieruchomosci na skutek uchwalenia
planu, musi by¢ potaczone z zapewnieniem stusznego odszkodowania. Dlatego
w art. 36 i art. 37 u.p.z.p. ustawodawca przewidziat Srodki ochrony na wypadek gdyby
wskutek uchwalenia planu miejscowego Ilub jego zmiany Kkorzystanie
z nieruchomosci lub jej czeéci w dotychczasowy sposéb lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe badz istotnie ograniczone.
U.p.z.p. ani tez zaden inny akt prawny nie daje szczegdlnej ochrony interesowi
indywidualnemu, ani nie preferuje interesu publicznego. Oba interesy -
indywidualny i publiczny - musza byé w dziataniach administracji publicznej
wywazane.

W innym orzeczeniu® NSA wskazat, ze brzmienie przepiséw u.p.z.p. jednoznacznie
wskazuje, ze interes publiczny nie uzyskat prymatu pierwszenstwa w odniesieniu do

interesu jednostki. Rozwigzania prawne przyjete w ustawie opierajg si¢ na zasadzie

& Wyrok NSA z 25 listopada 2020 r., Il OSK 791/19, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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rownowagi interesu ogdlnopanstwowego, interesu gminy i interesu jednostki,
o czym $wiadczy tres¢ art. 1 ust. 3 ww. ustawy. Oznacza to obowiagzek rozwaznego
wywazenia praw indywidualnych (intereséw obywateli) i interesu publicznego, co
ma szczegdblne znaczenie w przypadku kolizji tych intereséw. Istota dziatania zasady
wywazenia przeciwstawnych intereséw opiera sie na prawidtowej realizacji dwdch
elementdw tej zasady: wywazania wartosci intereséw i rezultacie wywazania. Jezeli
nie doszto do wywazania intereséw lub bezpodstawnie przyjeto regute dominacji
ktoregokolwiek z intereséw - zasada ta zostaje naruszona. Dokonujac zatem
ingerencji w sfere prywatnych intereséw wtascicieli, rada gminy powinna
bezwzglednie kierowal sie zasada proporcjonalnosci, rozumiang jako zakaz
nadmiernej, w stosunku do chronionych wartosci, ingerencji w sfere praw i wolnosci
jednostek.

W swoich stanowiskach odnoszacych sie do réznego rodzaju dokumentéw
planistycznych parki narodowe musza dostrzega¢ takze konieczno$¢ wywazenia
intereséw wtasnych, zwigzanych z ochrona przyrody i intereséw prywatnych czy
publicznych inwestorow.

Trzeba pamiegtaé, Ze wprawdzie odniesienie sie do wymogu zachowania
zrbwnowazonego rozwoju, ktérego definicje okre$la ustawa - Prawo ochrony
Srodowiska, ktadzie nacisk na zachowanie réwnowagi przyrodniczej oraz trwatosci
podstawowych proceséw przyrodniczych, tak aby byty zagwarantowane mozliwo$ci
zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli
zarowno wspétczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen, jednakze w istocie jest
to warunek, ktéry musi by¢ spetniony w dazeniu do rozwoju w celu zaspokajania
podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci i obywateli. Oznacza to, ze
wszelkie dziatania w dziedzinie planowania izagospodarowania przestrzennego
powinny by¢ nakierowane na rozwdj bedacy przeciwienstwem stagnacji,
zrobwnowazony, a nie osiggany skokami, przy czym nalezy zachowywa¢ wskazania

ustawowe’.

” A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz w: M. Wierzbowski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz aktualizowany, komentarz do art. 1, 2021, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).
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4. Relacja u.p.z.p.iu.o.p.

W planowaniu przestrzennym trzeba mie¢ na uwadze m.in. uregulowania u.p.z.p.

i u.o.p. - zadna z tych ustaw nie jest wazniejsza od drugiej. Zagadnienie relacji obu

ustaw dotyczy m.in. relacji art. 1 ust. 3 u.p.z.p. i art. 3 pkt 1 u.o.p. Stanowiag one
odpowiednio, ze:

1) Ustalajac przeznaczenie terenu lub okre$lajac potencjalny sposéb

zagospodarowania i korzystania z terenu, organ wazy interes publiczny

i interesy prywatne, w tym zgtaszane w postaci wnioskéw i uwag, zmierzajace

do ochrony istniejgcego stanu zagospodarowania terenu, jak i zmian

w zakresie jego zagospodarowania, a takze analizy ekonomiczne,

Srodowiskowe i spoteczne.

2) Cele ochrony przyrody sa realizowane przez uwzglednianie
wymagan ochrony przyrody w strategiach, programach i dokumentach
programowych, o ktérych mowa w art. 14 ust. 1 P.0.§.,

programach ochrony srodowiska przyjmowanych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego, strategiach rozwoju wojewddztw, planach
zagospodarowania przestrzennego wojewo6dztw, strategiach rozwoju gmin,
strategiach rozwoju ponadlokalnego, studiach uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego  gmin,  miejscowych planach
zagospodarowania  przestrzennego i  planach  zagospodarowania
przestrzennego morskich wdd wewnetrznych, morza terytorialnego
i wytacznej strefy ekonomicznej oraz w dziatalno$ci gospodarczej
i inwestycyjne;j.
Park narodowy jest najwyzszg forma ochrony przyrody, na co wskazuje art. 6 ust. 1
pkt 1 u.o.p. W tym przypadku wyliczenie form ochrony przyrody ma charakter
hierarchiczny. Ale to nie uzasadnia koniecznos$ci przyjecia wyzszosci argumentéw
parkéw narodowych w procedurach planistycznych nad argumentami pozostatych
uczestnikéw procedury. Najwyzszg forma ochrony jest sam park, a nie np. korytarz
ekologiczny - ktéry sam w sobie forma ochrony przyrody juz nie jest. Tak samo
forma ochrony przyrody nie jest otulina parku narodowego. Funkcjonowanie parkéw
narodowych jest jednakze zawsze zwigzane z istnieniem otuliny, zatem z drugiej

strony nie mozna pomijaé prawnego znaczenia tej wtasnie otuliny. Konieczne jest
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Sciste wskazanie w stosowanej argumentacji na to, co ma chronié¢ otulina, a nie
czym ona sama w sobie jest. Argumenty parku nie moga skupia¢ sig ogdlnie na
zakazie zabudowy otuliny parku, ale raczej na wptywie zabudowy na znaczenie
otuliny dla parku narodowego i ochrony przyrody. Z drugiej strony nie beda
skuteczne zarzuty inwestora, ktéry twierdzi, ze skoro budowa nastepuje w otulinie
parku narodowego, a nie w samym parku narodowym, to reguty ochrony przyrody nie
obowigzujg. W kazdym przypadku konieczne jest wykazania tzw. powigzania
przyrodniczego.

O ile pojecie korytarza ekologicznego zostato zdefiniowane w art. 5 pkt 2 u.o.p,,
zgodnie z ktorym jest to: obszar umozliwiajacy migracje roslin, zwierzat lub grzybéw
(przy czym co nalezy podkreslié, nie jest to obszar objety ochrong bowiem nie zalicza
sie do form ochrony przyrody wymienionych w art. 6 u.o.p.), o tyle ustawa ta nie
definiuje pojecia ,,powigzania przyrodniczego”. Tym samym nie ulega watpliwosci,
iz poza kwestia informacyjna polegajaca na zaznaczeniu obszaru, ktéry pod katem
przyrodniczym zwigzany jest z parkiem, jego oznaczenie w studium nie wywiera
wptywu na sytuacje prawna wtascicieli dziatek znajdujacych sie w tym obszarze®.
Zatem wprowadzenie przestrzennej formy ochrony przyrody nie zatatwia sprawy
ochrony przyrody w procedurach planistycznych i inwestycyjnych. Znaczenie
istnienia prawnych form ochrony przyrody (m.in. parkéw narodowych) w relacji do
planowania i zagospodarowania przestrzennego to zagadnienie dotyczgce
stanowienia prawa (powotanie parkéw narodowych) a jego stosowania (jak wypetnié
treScig merytoryczna normy prawne dotyczace ochrony przyrody?).

W nauce prawa wskazuje sig, ze cho¢ formy ochrony przyrody sa kreowane w drodze
stanowienia prawa, a nie jego stosowania, to jednak proces ten wykazuje cechy
charakterystyczne dla stosowania prawa, a nie jego stanowienia. Za podstawowag
ceche nalezy uzna¢ przedmiotowa konkretyzacje normy generalnej i abstrakcyjnej,
przybierajaca postaé konkretnej formy ochrony przyrody dla konkretnych wartosci
i waloréw przyrodniczych. Formy ochrony przyrody powstajg w drodze stanowienia
prawa, ale na podstawie upowaznien ustawowych. Zatem organ stanowiacy taki akt

prawny w pierwszej kolejnoéci musi dokonaé wyktadni normy kompetencyjnej.

& Wyrok WSA w Warszawie z 11 marca 2015 r., [V SA/Wa 2409/14, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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Konkretyzacja nastepuje rowniez w zakresie zakazéw i nakazéw obowigzujacych
w zwigzku z prowadzong formg ochrony przyrody®.

Szereg przepisdéw prawa, m.in. tych powyzej przywotanych to przepisy ogblne, czyli
mato skonkretyzowane. Moga wyznacza¢ kierunek wyktadni innych przepiséw
prawa, tych bardziej szczegétowych. Nie zawsze wystarcza na uzasadnienie
stanowiska danej strony postepowania, ale z drugiej strony daja mozliwos$¢
okreslenia tresci normy prawnej z wykorzystaniem wiedzy specjalistyczne;.
OczywisScie naturalnie pojawia sie problem okre$lono$ci norm prawnych:

1) Jak precyzyjnie da sie w przepisach prawa ujaé np. zakres wtadztwa

planistycznego albo zasadg proporcjonalnosci?

2) Jak konkretnie okresli¢ zakaz zabudowy na terenie parkéw narodowych? Jak

konkretnie okresli¢ znaczenie otuliny parku?

3) Jak uwzglednié wiedze ekspercka w stosowaniu przepiséw prawa?
Konieczne trzeba wskaza¢ takze na to, ze u.o.p. wskazuje takze na sytuacje,
w ktérych interes publiczny jest nadrzedny wzgledem interesu ochrony przyrody.
Reguluje to np. art. 34 u.o.p., ktéry dotyczy zezwolen na dziatania mogace pogorszyé

stan siedlisk.

5. Z praktyki

Z opisanymi wczesniej problemami parki narodowe spotykaja sie na co dzien,
m.in. w postepowaniach uzgodnieniowych. Postanowienia wydawane przez parki
narodowe podlegaja kontroli instancyjnej dokonywanej przez ministra wtasciwego
ds. ochrony $rodowiska. Z analizy rozstrzygnie¢ organu rozpoznajacego zazalenie na
nieuzgodnienie projektu decyzji o warunkach zabudowy wynikajg m.in. nastepujgce
wskazania:

1) Wydanie rozstrzygnigcia nie moze wynikaé z przyjetego z gory zatozenia

o odmowie uzgodnienia planowanej inwestycji.
2) Organ uzgadniajacy nie moze wyj$¢ poza ustawowo okreSlony zakres

uzgodnienia.

°® B. Rakoczy, Czgs¢ VI Ochrona przyrody w: A. Kazmierska-Patrzyczna (red.), P. Korzeniowski (red.),
M. Stahl (red), Problemy pogranicza prawa administracyjnego i prawa ochrony Srodowiska, Warszawa 2017,
publ. LEX (Zrédto elektroniczne).
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3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Dyrektor parku narodowego powinien dowie$é, ze charakter planowanej
inwestycji jest sprzeczny z realizacja celéw, dla ktérych utworzono park
narodowy (art. 8 ust. 2 u.o.p.).

Dyrektor parku narodowego powinien dowie$é, ze charakter planowanej
inwestycji jest sprzeczny z ustawowym celem wyznaczenia otuliny parku
(art. M ust. 1u.0.p.).

Przy interpretacji pojecia zagrozenia zewnetrznego nalezy uwzgledniac cechy
o charakterze mierzalnym, tj. dowody w $cistym znaczeniu tego stowa,
z uwzglednieniem powigzan $rodowiskowych i zwigzkéw przyczynowo-
skutkowych.

Budowanie argumentacji na podstawie przypuszczeh prowadzitoby do
konstatacji, ze w otulinie parku narodowego nie mozna bytoby zrealizowaé
zadnej inwestycji infrastrukturalne;.

Samo odnoszenie sie organu uzgadniajacego (gtdwnie na podstawie
wypowiedzi réznych ekspertéw) do potencjalnie negatywnych zjawisk
o charakterze zagrozen zewnetrznych, jakie teoretycznie moga wystapic
w wyniku lokalizacji inwestycji, jest niewystarczajgce.

Tezy postawione w uzasadnieniu postanowienia uzgadniajacego powinny byé
odzwierciedleniem rzeczywistych relacji (i zagrozen faktycznych) oraz
zwigzkdw  przyczynowo-skutkowych  zachodzacych ~w  $rodowisku
przyrodniczym, ktére mogtyby przemawiaé za zajeciem odmownego
stanowiska w sprawie, w odniesieniu do planowanej inwestycji i specyfikacji
jej lokalizacji.

Nieporozumieniem jest dokumentowanie przez dyrektora parku narodowego
zespotu  siedlisk na dziatce inwestycyjnej przeznaczonej do
zagospodarowania, wraz z wymienianymi wieloma gatunkami flory czy fauny
bez wskazania wyraznych powigzan przyczynowych w stosunku do
wymienionych gatunkéw i ich siedlisk oraz wykazania wptywu planowane;j
inwestycji na walory przyrodnicze parku, a nie jedynie mozliwych zagrozen dla

terenu jego otuliny.

10) Nawet podawanie przez organ uzgadniajacy informacji ogdlnej o stanie

populacji niektérych gatunkéw legowych na obszarze parku nie daje

odpowiedzi na pytanie: dlaczego w wyniku realizacji inwestycji niektére
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gatunki (jakie?) miatyby sie np. takze wycofa¢ z samego obszaru parku,
izolowanego od otuliny parku rozlegtym akwenem jeziora, czy tez realizacja
inwestycji miataby wptyna¢ na naruszenie ich stref ochronnych (réwniez
w tym przypadku blizej niezidentyfikowanych przestrzennie).

11) Ustalenia nie moga wynika¢ z domnieman czy zaledwie teoretycznych
zatozen o niepotwierdzonej wiarygodnosci.

12) Z przestanek natury ogblnej i stwierdzen niepopartych niezbednym
materiatem dowodowym nie mozna byto wyprowadzi¢ konstruktywnej tezy
przesadzajgcej oodmowie uzgodnienia projektu decyzji o ustaleniu
warunkéw zabudowy dla dziatki inwestycyjnej potozonej w otulinie parku

narodowego.
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Rozdziat 2.

Postepowanie dowodowe w procedurze
o wydanie decyzji o warunkach zabudowy

| W procedurze uzgodnieniowe)j

radca prawny Angelika Borowiak

[fragment] Przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy organ administracji
publicznej musi mie¢ réwniez na uwadze to, Zze zgodnie z przepisem art. 53 ust. 4
pkt7 u.p.z.p. decyzje o warunkach zabudowy wydaje sie po uzgodnieniu z dyrektorem
parku narodowego - w odniesieniu do obszaréw potozonych w granicach parku i jego

otuliny.
1. Postepowanie dowodowe w procedurze administracyjnej

Orzecznictwo sadéw administracyjnych jest zgodne co do tego, ze prowadzenie
postepowania dowodowego pozwala na dopuszczenie jako dowodu kazdego
dokumentu lub innego no$nika informacji, ktére pozwola na prawidtowe ustalenie
stanu faktycznego sprawy™. Ustalenie okolicznosci faktycznych w sprawie
natomiast pozwala organowi finalnie na prawidtowe zastosowanie prawa
materialnego, odpowiednio do okolicznos$ci sprawy.

Regulacje dotyczgce postgpowania dowodowego zawarte sg w Rozdziale 4 Dziatu
Il KPA. Co do podstaw zastosowania przepiséw KPA do procedury wydawania decyzji
o warunkach zabudowy: zob. Rozdziat 6.

Pierwszym z przepiséw regulujacych kwestie postepowania dowodowego jest art. 75
§ 1 KPA, ktéry stanowi, ze jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczynié
sie dowyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczegd6lno$ci dowodem

moga byé dokumenty, zeznania Swiadkoéw, opinie biegtych oraz ogledziny. Kolejnym

' Wyrok NSA z 23 maja 2019 r., Il 0SK 1717/17, publ. LEX (zrédto elektroniczne).
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waznym przepisem jest art. 77 KPA, a zgodnie z § 1tego przepisu organ administracji
publicznej jest obowigzany w sposéb wyczerpujacy zebraé i rozpatrzy¢ caty materiat
dowodowy. Przyjaé¢ nalezy, ze dowdd to kazde zrédto informacji pozwalajace na
stwierdzenie istnienia lub nieistnienia oznaczonych faktéw badz okolicznosci,
a tym samym o prawdziwosci lub nieprawdziwosci twierdzen o faktach
i okolicznosciach.

Jak wskazuje sie w ugruntowanym orzecznictwie sadéw administracyjnych, przepis
art. 75 8 1 KPA nie zawiera zamknigtego katalogu $rodkéw dowodowych
dopuszczonych w postgpowaniu dowodowym, za$ uzycie sformutowania
W szczegblnosSci” pozwala przyjaé, ze wyliczenie to jest jedynie przyktadowe.
Powyzsze oznacza, ze ustawodawca nie ograniczyt liczby $rodkéw dowodowych, za
pomoca ktérych organ moze dokonaé petnych i zarazem prawidtowych ustalen
faktycznych sprawy". W Swietle dyspozycji art.75 § 1 KPA jako dowdd trzeba dopuscié
wszystko co moze przyczyni¢ sie do wyjasnienia danej sprawy administracyjnej,
anie jest sprzeczne z prawem. Oznacza to, ze moga to by¢ m.in.dokumenty, zeznania
Swiadkoéw, ogledziny czy tez opinie biegtych, a wiec takze dowody wytworzone poza
prowadzonym danym postepowaniem administracyjnym. Dopuszczenie jako
dowodu wszystkiego, co moze przyczyni¢ sie do wyjasnienia stanu faktycznego,
a nie jest sprzeczne z prawem, umozliwia bowiem realizacje zasady prawdy
obiektywnej (art. 7 KPA)®2.

Dowodem zatem, oprécz wymienionych wprost w art. 75 § 1 KPA moze by¢ réwniez
opinia instytutu naukowego, czy innej wyspecjalizowanej instytucji, nagranie
filmowe - w tym z telefonu komérkowego, utrwalony obraz telewizyjny, fotokopie,
plany, rysunki, nagrania dzwigkowe - ptyty, tasmy, fotografie, obrazy satelitarne czy
zdjecia z platformy Google Earth. W postepowaniach zwigzanych z ochrong przyrody

beda to m.in. opracowania zwigzane $cisle z pracg wykonywang w parku narodowym.

"Wyrok WSA w Poznaniu z 8 wrze$nia 2022 r,, Ill SA/Po 198/22, publ. LEX (Zrddto elektroniczne).
2 Wyrok NSA z 17 lutego 2022 r., Il OSK 531/19, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).
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2. Przestanki wydania decyzji o warunkach zabudowy a zakres

postepowania dowodowego

Z punktu widzenia zakresu postepowania dowodowego w procedurze wydawania
decyzji o warunkach zabudowy, kluczowe znaczenie ma ustalenie jakie okolicznosci
powinny byé w toku postgpowania ustalone czy wykazane dla pozytywnego
rozstrzygniecia sprawy. Wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe
jedynie w przypadku tacznego spetnienia warunkéw okreslonych przede wszystkim
w art. 61 ust. 1 u.p.z.p.

Aby zatem organ mégt wydaé decyzje o warunkach zabudowy niezbedne jest, aby
w trakcie postegpowania zbadat kwestie: zasady dobrego sgsiedztwa, dostepu do
drogi publicznej, uzbrojenia terenu, zmiany przeznaczenia gruntéw, zgodnosSci
z przepisami odrebnymi oraz obszaréw wytaczonych.

Dowodem w sprawach o wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest przede
wszystkim analiza urbanistyczna oraz dokumenty przedtozone przez samego
inwestora. Jak wskazuje sie w orzecznictwie, analiza urbanistyczna powinna
obejmowac zaréwno wskazanie numerdw dziatek znajdujgcych sie na wyznaczonym
obszarze analizowanym, jak i doktadne podanie parametréw istniejacej na nich
zabudowy oraz jej funkcji, tak by wynik analizy mégt stanowié podstawe dla organu
dla ustalenia parametréw i funkcji nowej zabudowy. Bez szczegdtowej analizy
zabudowy na dziatkach sasiednich nie sposéb zweryfikowaé prawidtowosci
ustalenia cech nowej zabudowy w decyzji o warunkach zabudowy®.

Obowigzkiem inwestora z kolei jest przedtozenie wraz z wnioskiem o wydanie
decyzji o warunkach zabudowy takich dokumentéw jak: mapa zasadnicza lub mapa
ewidencyjna, opisowe lub graniczne okre$lenie planowanego sposobu
zagospodarowania terenu oraz charakterystyki zabudowy i zagospodarowania
terenu, decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach - jezeli jej przedtozenie jest
w sprawie niezbedne, dokumenty potwierdzajgce zapewnienie dostepu inwestycji
do infrastruktury technicznej. Podlegajg one takze ocenie organu.

Zakres postepowania dowodowego w sprawie o wydanie decyzji o warunkach

zabudowy powinien zatem koncentrowaé sie na ocenie ww. dokumentéw. Mozna

¥ Wyrok WSA w Gdansku z 2 sierpnia 2017 r., Il SA/Gd 323/17, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).
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nawet poczyni¢ wniosek, ze omawiane postgpowania oparte jest o dokumenty,
w duzej mierze wprost nazwane przez ustawodawce. Strona postepowania, ktéra
zamierza przeciwdziata¢ wydaniu decyzji, powinna skupi¢ sie przede wszystkim na
podnoszeniu argumentow przeciwko tresci dokumentéw znajdujacych sie w aktach
sprawy i podwazy¢ ich wiarygodnos¢. Bedzie to dotyczyto m.in. analizy

urbanistycznej.

3. Analiza urbanistyczna

Analize urbanistyczng rozpoczyna sie od wyznaczenia obszaru analizowanego.
Co istotne - wyznaczenie obszaru analizowanego powinno nastapi¢ w taki sposéb,
aby cata dziatka budowlana, ktérej dotyczy wniosek o ustalenie warunkéw
zabudowy, znajdowata sie w centrum tego obszaru, a odlegto$¢ miedzy liniami
wyznaczajgcymi granice obszaru analizowanego wynosita nie mniej niz trzykrotna
szerokos$¢ frontu dziatki objetej wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy i nie
mniej niz 50 metréw. Przy czym, jezeli wyznaczony w ten sposéb obszar analizowany
obejmuje cze$¢ nieruchomosci, to wéwczas nie mozna ograniczac sie wytacznie do
tego fragmentu, lecz nalezy mie¢ w polu widzenia cata nieruchomosc™.

Wskazac takze nalezy, ze do 2 stycznia 2022 r. rozporzadzenie ws. ustalenia
wymagan nowej zabudowy zawierato definicje pojecia obszaru analizowanego,
zgodnie z ktérym jest to teren okreslony i wyznaczony granicami, ktérego funkcje
zabudowy i zagospodarowania oraz cechy zabudowy i zagospodarowania analizuje
sie w celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i zagospodarowania (§ 2 pkt 4).
Zmiana ma zwigzek z przeniesieniem do art. 61 ust. 5a u.p.z.p. definicji ww. pojecia.
Przepis ten wskazuje, ze w celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy
i zagospodarowania terenu wtasciwy organ wyznacza wokot terenu objetego
wnioskiem o wydanie decyzji o warunkach zabudowy na kopii mapy zasadniczej lub
mapy ewidencyjnej dotgczonej do wniosku obszar analizowany w odlegto$ci nie
mniejszej niz trzykrotna szeroko$¢ frontu terenu, jednak nie mniejszej niz

50 metréw, i przeprowadza na nim analize funkcji oraz cech zabudowy

* wWyrok WSA w Gdansku z 14.07.2021 r., 1| SA/Gd 252/21, publ. LEX (Zrédto elektroniczne); art. 61
ust. 5a u.p.z.p. (do 2 stycznia 2022 r. § 3 ust. 2 rozporzadzenia ws. ustalenia wymagan nowej
zabudowy).
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i zagospodarowania terenu w zakresie warunkéw, o ktérych mowa w art. 61
ust. 1 u.p.z.p. Ustawodawca jednoczes$nie, na potrzeby ww. przepisu, zdefiniowat, ze
przez front terenu nalezy rozumieé te cze$¢ granicy dziatki budowlanej, ktéra
przylega do drogi publicznej lub wewnetrznej, z ktérej odbywa sie gtéwny wjazd na
dziatke™.

Uzywane w praktyce pojecia ,,analiza urbanistyczna” czy ,,analiza urbanistyczno-
architektoniczna” nie sa pojeciami legalnymi. Nie ulega jednak watpliwos$ci, ze to
ten dokument wtasnie stanowi podstawe do wydania decyzji o warunkach
zabudowy. A czes$¢ tego dokumentu, tj. wyniki, stanowi zatacznik do decyzji
ustalajgcej warunki zabudowy™.

Organy administracji publicznej powinny mieé réwniez na uwadze fakt, ze nie jest
dopuszczalne, aby z przyjetego obszaru analizowanego wytaczyé pewne
nieruchomosci z zupetnie nieokre$lonych przyczyn. W sprawach o ustalenie
warunkéw zabudowy zasadg jest, ze wszystkie dziatki wchodzace w sktad obszaru
analizowanego stanowia punkt odniesienia dla oceny mozliwosci ustalenia
i skonkretyzowania wymagan urbanistycznych i architektonicznych planowane;j
zabudowy”. Nalezy wskaza¢, ze sporzadzenie analizy architektoniczno-
urbanistycznej ma kluczowe znaczenie dla rozstrzygniecia w przedmiocie ustalenia
warunkéw zabudowy, poniewaz tres¢ analizy jest jednym z gtéwnych elementéw
materiatu dowodowego pozwalajacym stwierdzi¢, czy zachodza przestanki do
ustalenia warunkéw zabudowy w danej sprawie. Btedy w analizie urbanistycznej
moga by¢ podstawa do uchylenia decyzji o warunkach zabudowy'®.

Analizy architektoniczno-urbanistycznej nie mozna utozsamia¢ z warunkami
zabudowy opisanymi w samej decyzji i zatgcznikach do niej, poniewaz analiza jest
odrebnym dokumentem i wtadnie na podstawie tresci tego dokumentu i oczywiscie
pozostatego materiatu dowodowego, organ podejmuje rozstrzygniecie w kwestii

ustalenia warunkdéw zabudowy'™. Co wiecej, wykonanie prawidtowej, odpowiadajacej

' Za: A. Fornalik, Warunki zabudowy: jak wyznaczy¢ obszar analizowany?, 2022 r., publ. Legalis (zrédto
elektroniczne).

6 [bidem.

7 Wyrok WSA w Rzeszowie z 25.05.2022 r., I| SA/Rz 63/22, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).

8 A. Fornalik, Btedy w analizie urbanistycznej podstawa uchylenia decyzji o warunkach zabudowy,
2022 r., publ. Legalis (Zrédto elektroniczne), na podstawie wyroku NSA z 28.6.2022 r., Il OSK 1179/22,
publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).

' Wyrok WSA w Poznaniu z 19.10.2017 r., IV SA/Po 664/17, publ. LEX (zrédto elektroniczne).
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wymogom okreslonym w rozporzadzeniu ws. wymagan nowej zabudowy, analizy
urbanistycznej ma fundamentalne znaczenie dla sporzgdzenia projektu decyzji
o warunkach zabudowy. To wtasnie w ramach tego opracowania dokonuje sig analizy
funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu w zakresie warunkow,
o ktérych mowa w art. 61 ust. 1-5 u.p.z.p. na obszarze gdzie ma powstaé nowa
zabudowa. Wyznaczenie obszaru analizowanego w sposéb, ktéry uniemozliwia
okreslenie jaki w istocie charakter ma zabudowa wystepujaca na danym obszarze
powoduje nieprzydatno$¢ takiej analizy albowiem nie wynika z niej czy wystepujaca
zabudowa da sie pogodzi¢ z planowana inwestycja. Stwierdzenie w analizie, ze
zabudowa na analizowanym obszarze ma charakter zabudowy rozproszonej
pozwala przyjaé wigkszy obszar analizowany niz minimalny wynikajacy z § 3 ust. 2
przywotanego rozporzadzenia. Woéwczas, odnoszac sie do zabudowy wystepujacej
w powiekszonym obszarze o okreslonych funkcjach, cechach i parametrach
architektonicznych bedzie mozliwe ustalenie czy planowana nowa zabudowa
wpisuje sie w zastany sposéb zagospodarowania i odpowiada zasadzie dobrego
sgsiedztwa z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Prawidtowe przeprowadzenie analizy ma
charakter fundamentalny dla wydania prawidtowej decyzji o warunkach zabudowy?°.
Ziszczenie sig przestanki z art. 61 ust. 1 pkt 1u.p.z.p. bada sie w ramach postegpowania
dowodowego  przeprowadzajac  analize  funkcji oraz cech zabudowy
i zagospodarowania terenu. Ta wtasnie analiza urbanistyczna stanowi niezbedny
element postepowania poprzedzajgcy wydanie decyzji, gdyz to w oparciu o jej
ustalenia okres$la sie warunki dla nowej zabudowy. Analiza ta ma wskazywac
parametry zabudowy, a ich okreslenie ma wynikac z opisanego w czesci tekstowe;j
analizy rozumowania, opartego na ustalonym stanie faktycznym (istniejagcym
zagospodarowaniu sasiednich nieruchomosci), jak i wyliczeniach matematycznych.
Wyniki analizy urbanistycznej stanowiag za$ swego rodzaju streszczenie,
podsumowanie i wyciggniecie wnioskéw z samej analizy.?' Jesli analiza ta jest
niekompletna lub zawiera braki nie moze by¢ podstawa do wydania decyzji
o warunkach zabudowy.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych wskazuje, ze do istoty ustalania warunkow

zabudowy nalezy uwzglednienie istniejacego stanu faktycznego wokét terenu

20 wyrok NSA z 30 pazdziernika 2018 r., Il OSK 2904/18, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).
2 Wyrok WSA w Poznaniu z 14 lutego 2019 r,, Il SA/Po 56/19, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).
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planowanej inwestycji (ma bowiem znaczenie czy dana dziatka jest zabudowana
w sposéb pozwalajgcy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy),
a braki w tym zakresie uprawniajg do stwierdzenia, ze postepowanie
administracyjne narusza zasady postepowania wynikajgcezart.7,art.77 § 11 80 oraz
art. 107 § 3 KPA®,

Jesli chodzi natomiast o zakwalifikowanie analizy urbanistycznej jako Srodka
dowodowego to jest ona zblizona do opinii biegtego. Zgodnie z przepisem art. 60
ust. 4 u.p.z.p. sporzadzenie projektu decyzji o warunkach zabudowy powierza sie
osobie wpisanej na liste izby samorzadu zawodowego urbanistéw albo architektéw.
Zaréwno wiec dokonanie oceny analizy funkcji i cech zabudowy otaczajacej teren
zamierzonej inwestycji, jak i sporzadzenie projektu decyzji o warunkach zabudowy
jest dokonywane przez osobe posiadajaca szczegdlne kwalifikacje w zakresie
urbanistyki lub architektury. Stanowi to gwarancje odpowiedniego poziomu
merytorycznego projektu decyzji, koniecznego dla utrzymania tadu przestrzennego
na obszarze pozbawionym planu miejscowego jak rowniez ma zasadniczy wptyw na
zachowanie zasady dobrego sasiedztwa, zgodnie z warunkami okre$lonymi w art. 61
ust. 1-5 ustawy. Pamietac przy tym nalezy, ze sporzadzona przez uprawniong osobe
analiza urbanistyczna stanowi merytoryczna cze$éé ustalen organu pierwszej

instancji ustalajgcego warunki zabudowy?.

4. Dowody w procedurze uzgodnieniowe]

Z postepowaniem w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy wigze sig
rowniez konieczno$é dokonania szeregu uzgodnien, bez ktérych organ prowadzacy
postepowanie nie bedzie moégt wydaé decyzji. Uzgodnienie jako forma
wspotdziatania organdw i wiazaca sie z nig konieczno$¢ zajecia stanowiska przez
organ uzgadniajacy, stanowi odstepstwo od wynikajgcego z art. 3 u.p.z.p.
domniemania kompetencji organdéw gminy w kwestii ksztattowania polityki

przestrzenne;j.

22 wyrok NSA z 25 stycznia 2023 r., Il OSK 871/20, publ. LEX (Zrédto elektroniczne). Zob. takze
A. Fornalik, Analiza urbanistyczna podstawg decyzji o warunkach zabudowy, 2023 r., publ. Legalis
(Zzrédto elektroniczne).

2 Wyrok WSA w Warszawie z 26 kwietnia 2017 r., IV SA/Wa 513/17, publ. LEX (Zrédto elektroniczne);
takze: wyrok WSA w Rzeszowie z 8 sierpnia 2019 r., Il SA/Rz 542/19, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).
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Obowiazek przeprowadzenia uzgodnien w przypadku decyzji o warunkach zabudowy
ustawodawca uksztattowat, postugujgc sie odestaniami do stosownych regulacji
poswieconych decyzji lokalizacyjnej inwestycji celu publicznego.

W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze obowigzek uzgadniana decyzji
przewiduje art. 60 ust. 1 u.p.z.p., zgodnie z ktérym wdjt, burmistrz albo prezydent
miasta wydaje decyzje po uzgodnieniu z organami, o ktérych mowa w art. 53
ust. 4 u.p.z.p., i uzyskaniu uzgodnien lub decyzji wymaganych przepisami
odrebnymi.

Z drugiej strony tozsamy obowigzek wynika z art. 64 ust. 1 u.p.z.p., ktéry nakazuje
odpowiednie stosowanie do decyzji o warunkach zabudowy m.in. art. 53 ust. 4 u.p.z.p.
Wydaje sig, Ze to zbedne powtoérzenie przepisu. Rodzi ono ponadto watpliwo$é, czy
art. 53 ust. 4 u.p.z.p. nalezy stosowaé wprost czy odpowiednio.

Co do zasady, tryb postepowania uzgadniajagcego reguluje art. 106 KPA, zgodnie
z ktérym organ uzgadniajacy obowigzany jest zajaé stanowisko niezwtocznie,
jednak nie p6zniej niz w terminie dwdch tygodni od dnia dorgczenia mu zadania,
a w przypadku niezajecia stanowiska w tym terminie, stronie przystuguje zazalenie
do organu wyzszego stopnia, ewentualnie skarga do sgadu administracyjnego.
Zajecie stanowiska przez organ uzgadniajacy nastepuje w formie postanowienia, na
ktére stronie stuzy zazalenie, a w dalszej kolejnosci skarga do sadu
administracyjnego. Wszczecie postgpowania w sprawie uzgodnienia decyzji
o warunkach zabudowy nastepuje z inicjatywy organu wtasciwego w sprawie
wydania decyzji. O samym uzgodnieniu szerzej w Rozdziale 3.

Przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy organ administracji publicznej
musi mieé réwniez na uwadze to, ze zgodnie z przepisem art. 53 ust. 4 pkt 7 u.p.z.p.
decyzje o warunkach zabudowy wydaje sie po uzgodnieniu z dyrektorem parku
narodowego - w odniesieniu do obszaréw potozonych w granicach parku i jego
otuliny. Decyzja w mys$| art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. odmawiajaca ustalenia warunkéw
zabudowy ze wzgledu na niezgodno$é z przepisami z zakresu ochrony przyrody
powinna by¢ poprzedzona uzgodnieniem z wymienionym organem wtasciwym w tej
materii®.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy na dowody, jakie w omawianej procedurze moze

wykorzystaé organ uzgadniajacy, m.in. dyrektor parku narodowego jako organ

24 Wyrok NSA z 22 pazdziernika 2019 r., Il OSK 2998/17, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).
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uzgadniajagcy w stosunku do decyzji, ktére obejmuja inwestycje na obszarze
potozonym w parku narodowym badZ w jego otulinie (art. 53 ust. 4 pkt 7 u.p.z.p.).
Dyrektor parku narodowego, dziatajac jako organ uzgadniajacy, jako dowdéd moze
dopusci¢ w sprawie wszystko co przyczyni sie do wyjasnienia sprawy - w zakresie
w jakim dotyczy¢ to bedzie planowanej inwestycji i zagrozen wynikajacych
z lokalizacji inwestycji na terenie objetym ochrong przyrody. Przystepujgc do
procedury uzgodnieniowej dyrektor powinien jednak w pierwszej kolejnosci ustalié
lokalizacje inwestycji - czy znajduje sie¢ ona w granicach parku narodowego czy
w jego otulinie. Jezeli inwestycja znajduje sie na terenie parku narodowego -
dyrektor parku narodowego powinien dokona¢ analizy pod katem obowigzujacych
na terenie parku zakazéw wynikajacych z przepisu art. 15 u.o.p. i na tej podstawie
ustali¢, czy inwestycja taka moze w jakikolwiek sposéb zagrozi¢ ochronie przyrody.
Jesli inwestycja natomiast znajdowaé miataby sie na terenie otuliny parku - to
niezbedne w takim przypadku bedzie ustalenie przez dyrektora parku narodowego
potencjalnego zagrozenia mogacego w jakikolwiek sposéb wptynaé na ten obszar
i jednoczes$nie uderzyé w wartosci jakie przySwiecaty celowi powotania parku.

| tak, dyrektor parku narodowego moze jako dowdd w sprawie powotaé sie na zapisy
planu ochrony parku, opracowania pracownikéw parku, badania naukowe
prowadzone przez pracownikéw parku, mapy, fotografie czy zdjecia z foto putapek.
Prawidtowym jest réwniez jako dowdd w sprawie dopusci¢ dokumenty planistyczne
takie jak miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego czy studium kierunkéw
i uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego. Innymi stowy - dyrektor parku
narodowego moze dopuscic¢ jako dowdd w sprawie wszystko co pozwoli mu wykazaé
jakikolwiek, chociazby potencjalny negatywny wptyw planowanej inwestycji na
ochrone przyrody. Co istotne, organ ochrony przyrody, dokonujgc uzgodnienia
projektu decyzji o warunkach zabudowy zobowigzany jest do wywazenia takich
wartosci, jak ochrona srodowiska (art. 5 Konstytucji RP) oraz prawo wtasnosci, w tym
prawo zabudowy nieruchomosci (art. 64 Konstytucji RP)%.

Istotng kwestia jest réwniez charakter takiego uzgodnienia przez dyrektora parku:
jest ono bowiem wigzgce, a ewentualny brak zgody zamyka droge organowi
gtébwnemu do wydania decyzji o warunkach zabudowy. Uzgodnienie oznacza

wyrazenie zgody, a nie tylko niewiazacej opinii. Innymi stowy, organ gtéwny nie moze

2 Wyrok NSA z 14 lutego 2023 r., Il OSK 2877/21, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).
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wydaé decyzji pozytywnej w sytuacji, w ktdrej organ wspédtdziatajacy odmowit
uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy?.

Jesli chodzi natomiast o wydawanie decyzji o warunkach zabudowy dotyczacych
inwestycji w otulinie parku narodowego, to wskaza¢ nalezy, ze w tym przypadku
konieczne jest takze wykazanie w sprawie wptywu planowanej inwestycji na ochrone
przyrody. Jakkolwiek w u.o.p. nie okre$lono wobec obszaru otuliny zakazéw
w zakresie wykonywania wtasnosci nieruchomosci w niej potozonych, tak jak
w odniesieniu do obszaru samego parku narodowego w art. 15 u.o.p., to nie oznacza
to, ze brak jest jakichkolwiek ograniczen dotyczacych zabudowy na tym terenie.
Ustawowo okreslony cel otuliny stanowi podstawe do formutowania ograniczen
w sferze wykonywania wtasnosci nieruchomosci potozonych w otulinie. Majgc na
uwadze cel otuliny, wynikajacy z definicji legalnej otuliny, przyjaé nalezy, ze
w otulinie parku narodowego mozna lokalizowa¢ tylko takie inwestycje, ktére dla
tego parku nie stwarzajg zagrozenia wynikajacego z dziatalnos$ci cztowieka?.

O niemozno$ci zaakceptowania okreslonej inwestycji na terenie otuliny przesadza
brak mozliwo$ci pogodzenia tej inwestycji z funkcja ochronna otuliny?®. Stosownie
do art. 53 ust. 4 pkt 7 u.p.z.p. w zw. z art. 5 pkt 14 i art. 11 u.o.p., dyrektor parku
narodowego jest uprawniony do uzgadniania decyzji o warunkach zabudowy
dot. inwestycji lokalizowanych w otulinie parku narodowego, w kontekscie
ustawowego celu otuliny, a nie w kontekscie dziatan zabronionych w obszarze
samego parku, o ktérych jest mowa w art. 15 ust. 1 u.0.p.?°>. Ustawowo okreslony cel
otuliny stanowi podstaweg do formutowania ograniczen w sferze wykonywania
wtasno$ci nieruchomos$ci potozonych w otulinie. W otulinie parku narodowego
mozna lokalizowa¢ tylko takie inwestycje, ktére dla tego parku nie stwarzaja
zagrozenia wynikajacego z dziatalnosci cztowieka.®

Nalezy rowniez dodaé, ze przeprowadzenie postepowania dowodowego przez
dyrektora parku narodowego przy uzgodnieniu decyzji o warunkach zabudowy
powinno by¢ rzetelne, jak réwniez opiera¢ sie na konkretnych w sprawie dowodach,

ktére w sposéb niebudzacy watpliwosci powinny - w przypadku kiedy brak jest

% wWyrok NSA z 19 kwietnia 2023 r., Il 0SK 1306/20, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).

2 Wyrok NSA z 16 grudnia 2011 r., Il OSK 1893/10, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).

28 wyrok WSA w Warszawie z 11 maja 2010 r., IV SA/Wa 99/10, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).

2 Wyrok WSA w Warszawie z 22 sierpnia 2006 r., IV SA/Wa 966/06, publ. LEX (zrédto elektroniczne).
%0 wyrok NSA z 8 kwietnia 2009 r., Il OSK 590/08, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).
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w sprawie pozytywnego uzgodnienia -wyjasniaé podstawy braku uzgodnienia.
Powyzsze jest o tyle istotne, ze termin na uzgodnienie wynosi jedynie 2 tygodnie,
a bezskuteczny uptyw terminu powoduje przyjecie, ze uzgodnienie uznaje sie za
dokonane. Jeéli jednak dyrektor parku narodowego w ww. terminie wyda
postanowienie odmawiajgce uzgodnienia, inwestor ma prawo do zaskarzenia tego
postanowienia. W przypadku zaskarzenia postanowienia dyrektor parku
narodowego zyskuje dodatkowy czas, ktéry moze przeznaczy¢ na zebranie
dodatkowej dokumentacji i argumentacji, ktorg nie tyle mégtby formalnie wesprzeé
stanowisko w postepowaniu zazaleniowym, ale mogtby ja wykorzystaé przy

ewentualnym ponownym rozpoznaniu sprawy.
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Rozdziat 3.

Uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy
I miejscowych plandw zagospodarowania

przestrzennego

radca prawny Agata Wencel-Socha

[fragment] Z cata stanowczo$cia stwierdzié¢ nalezy, iz uzgodnienie to najsilniejsza
posta¢ wspoétdziatania organéw. W sytuacji wskazania przez przepis prawa
obowigzku uzyskania uzgodnienia, stanowisko organu wspétdziatajacego
bezposrednio determinuje stanowisko organu wydajacego decyzje administracyjna
w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy oraz ma bezpos$redni wptyw na tresc

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

1. Instytucja uzgodnienia w odniesienie do obszaréw ochrony przyrody

W pierwszej kolejnosci stwierdzenia wymaga, iz instytucja uzgodnienia decyzji
o warunkach zabudowy (decyzja WZ) i miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego (MPZP) jest najistotniejszym narzedziem jakim organy
zobowigzane do ochrony przyrody, czyli dyrektorzy parkéw narodowych oraz
regionalni dyrektorzy ochrony $rodowiska - w odniesieniu do innych obszaréw
objetych ochrona na podstawie przepiséw o ochronie przyrody - moga wptywaé na
tre$¢ dokumentéw planistycznych. Dzigki niemu maja mozliwo$¢ realnej realizacji
zadan w zakresu ochrony przyrody na obszarze parku narodowego oraz jego otuliny,
a takze innych obszaréw przyrodniczo chronionych. Temu prawu przypisany jest
obowiazek ze strony gmin, na ktérych terenie znajduja sie obszary objete ochrona
przyrody. Winny one w sposéb szczegélny dbaé o realizacje powyzszego
uprawnienia, bowiem wszelkie zaniedbania w tym zakresie moga powodowac

daleko idgce skutki prawne, np.w konieczno$é wznowienia postgpowania w sprawie
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wydania decyzji WZ, czy tez stwierdzenie niewazno$ci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Istotnym jest zatem aby procedura ta
przebiegata w ramach wyznaczonych przepisami prawa.
Podstawe prawna obowiazku uzyskania uzgodnienia dokumentéw planistycznych
z dyrektorem parku narodowego, ktéry w tej sytuacji dziata jako organ administracji,
stanowi:

1) dla MPZP: art. 17 ust. 6 pkt. b tiret drugi u.p.z.p. w zw. z art. 10 ust. 6 u.o.p.

2) dla decyzji WZ: art. 60 w zw. z art. 53 ust. 4 pkt 7 u.p.z.p.
Natomiast jesli chodzi o pozostate formy ochrony przyrody, to wtasciwym organem
jest Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska (dalej ,,RDOS”). W tym przypadku nie
mamy jednak jednolitosci co do charakteru stanowisk, jakie organ ten zajmuje. Jesli
chodzi o MPZP to RDOS jedynie wyraza opinie na podstawie art. 17 ust. 6 pkt. a) tiret
trzeci u.p.z.p. Natomiast w procedurze wydawania decyzji WZ RDOS uzgadnia tre$é
decyzji zgodnie z art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p.
W przypadku procedury planistycznej, w powyzej przywotanym art. 17 ust. 6 pkt. b
tiret drugi u.p.z.p. wskazano, iz wéjt (burmistrz, prezydent miasta) po podjeciu przez
rade gminy uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania planu miejscowego wystepuje
m.in. o uzgodnienie planu z organami wtasciwymi do uzgadniania projektu planu na
podstawie przepiséw odrebnych. Natomiast bedacy wtasnie przepisem odrebnym
art. 10 ust. 6 u.o.p., stanowi, iz projekty m.in. MPZP w czes$ci dotyczacej parku
narodowego i jego otuliny wymagaja uzgodnienia z dyrektorem parku narodowego
w zakresie ustalen tych plandéw, mogacych mie¢ negatywny wptyw na ochrong
przyrody parku narodowego.
W przypadku decyzji WZ, to art. 60 u.p.z.p. odsyta do art. 53 ust. 4 tejze ustawy,
wskazujgc, iz decyzje WZ wydaje sie w uzgodnieniu z podmiotami wskazanymi
w ww. przepisie, a w ktérym w pkt 7 wskazano, ze uzgodnienie z dyrektorem parku
narodowego jest konieczne w odniesieniu do obszaréw potozonych w granicach
parku i jego otuliny, natomiast w pkt 8: z regionalnym dyrektorem ochrony
Srodowiska - w odniesieniu do innych niz wymienione w pkt 7 obszaréw objetych
ochrona na podstawie przepiséw o ochronie przyrody.
W tym miejscu nalezy réwniez zwréci¢ uwage na art. 106 KPA, ktéry okre$la ramy

postepowan, w ktérych nastepuje wspoétdziatanie organdw.
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2. Wspdtdziatanie organdw — uzgodnienie

Wspobtdziatanie organdw przybiera najczeéciej posta¢ wydania opinii lub
uzgodnienia projektu dokumentu. Z cata stanowczoscig stwierdzi¢ nalezy, iz
uzgodnienie to najsilniejsza posta¢ wspoétdziatania organéw. W sytuacji wskazania
przez przepis prawa obowigzku uzyskania uzgodnienia, stanowisko organu
wspoétdziatajacego bezposrednio determinuje stanowisko organu wydajacego
decyzje administracyjng w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy oraz ma
bezposredni wptyw na tre§¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Jak wskazat WSA w Warszawie® uzgodnienie jest forma wigzgcego wptywu jednego
organu na drugi, poprzez uzaleznienie mozliwosci wydania aktu od akceptacji jego
tresci przez organ uzgadniajacy.

Trafnie tez instytucje uzgodnienia ujat NSA32: pojecie ,,uzgodnienia” przewiduje taka
forme podejmowania decyzji, w ktérej organ wtasciwy do zbadania sprawy,
podejmuje ja w porozumieniu i na podstawie opinii organu uzgadniajgcego (w tym
przypadku wtasciwego w sprawach z zakresu ochrony przyrody, zgodnie z art. 53
ust. 4 pkt 8 u.p.zp.). Opinia taka jest wigzaca, a wiec jej tre$¢ przesadza
0 negatywnym badZ pozytywnym rozpatrzeniu sprawy.

Jesli ustawodawca przewiduje wydanie opinii przez dany organ, to - co do zasady,
jezeli szczegdlny przepis prawa nie nadat jej innego charakteru - jest tylko ocena
faktow z uzyciem ustawowych lub subiektywnych kryteriéw opiniujacego, ktéra nie
wigze organu rozstrzygajacego sprawe. Organ ten powinien tylko rozwazyc
argumenty zawarte w opinii i dokona¢ ich swobodnej oceny®. Z tej tez przyczyny
niniejsze opracowanie bedzie dotyczyto w szczegdlnosci zagadnien zwigzanych
z uzgodnieniami.

Na tle przedstawionych powyzej argumentdw, mozna poczyni¢ ogdlne
spostrzezenie, ze procesowo pozycja dyrektora parku narodowego, jako organu

zawsze uzgadniajgcego (zarébwno MPZP, jak i projekt decyzji WZ) w procedurze

% Wyrok WSA w Warszawie z 9 grudnia 2015 r., [V SA/Wa 2419/15, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
52 Wyrok NSA z 16 listopada 2022 r., [l OSK 1849/21, publ. Legalis (zrédto elektroniczne) i przywotane
tam orzecznictwo.

%% Dyl w: R. Hauser (red.), M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
komentarz do art. 106 KPA, Warszawa 2021, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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planistycznej jest silniejsza anizeli pozycja RDOS (czyli organu opiniujacego albo

uzgadniajacego).

3. Procedura uzgodnieniowa —art. 106 KPA

Powyzej juz wskazano, ze art. 106 KPA daje swoiste ramy postepowan
m.in. uzgodnieniowych. Jak wskazano w § 1 ww. przepisu: Jezeli przepis prawa
uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ (wyrazenia opinii
lub zgody albo wyrazenia stanowiska w innej formie), decyzje wydaje sig po zajeciu
stanowiska przez ten organ.

Zauwazy¢ nalezy, iz w ramach mechanizmu wspétdziatania mamy do czynienia
zdwoma osobno przeprowadzonymi postepowaniami administracyjnymi, w ktérych
stosuje sie przepisy KPA, i na kazdym organie administracji publicznej spoczywaja
stosowne obowigzki w sferze prawa proceduralnego®. Natomiast z powyzej
przywotanego § 1 wynika, iz organ prowadzacy postepowanie gtdwne nie moze
odstapic od zajecia stanowiska przez inny organ.

W § 2 przywotanego przepisu ustawodawca natozyt obowigzek dla organu
zatatwiajgcego sprawe, aby zwracajac sie do innego organu o zajecie stanowiska,
zawiadomit o tym strone. Daje to realng kontrole dla stron postepowania co do jego
przebiegu.

Kolejng istotng kwestig jest termin na przedstawienie stanowiska. Organ, do
ktorego zwrdécono sie o zajecie stanowiska, obowigzany jest przedstawi¢ je
niezwtocznie, jednak nie p6zniej niz w terminie dwdch tygodni od dnia dorgczenia
mu zadania, chyba ze przepis prawa przewiduje inny termin (art. 106 § 3 KPA).

Tu nalezy zaznaczyé, iz co do zasady niezajecie stanowiska w terminie wiagze sie
z konsekwencjami przekroczenia terminéw okre$lonych w regulacjach ogdinych,
czyli art. 36-38 KPA, ktore stosuje sig¢ odpowiednio w omawianych postepowaniach.
W przypadku skorzystania przez strone postepowania z uprawnienia
przewidzianego art. 37 KPA, czyli ponaglenia, organ obowigzany do wspoétdziatania,
niezwtocznie informuje o tym organ administracji publicznej prowadzacy

postepowanie gtéwne. Obowigzek informacyjny jest niezalezny od przyczyny

34 Wyrok NSA z 13 stycznia 2003 r., IV SA 2085/99, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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zastosowania instytucji ponaglenia. Dotyczy wigc zaréwno sytuacji wskazujacej na
bezczynnos$¢ organu wspoétdziatajacego (art. 37 § 1 pkt 1 KPA), jak réwniez
przewlekto$¢ prowadzonego przez niego postepowania (art. 37 § 1 pkt 2 i § 6 KPA).
Dodatkowo wskazuje, iz czas przeznaczony na postepowanie wyjasniajace i zajecie
stanowiska przez organ uzgadniajacy, nie bedzie wliczany do biegu terminu
zatatwienia sprawy przez organ wydajacy decyzje, czyli prowadzgcy postepowanie
gtéwne, co wynika z art. 35 § 5 KPA.

Reguty powyzsze nie majg zastosowania w procedurze wydawania decyzji WZ,
o czym dalej.

Jak stanowi § 4 art. 106 KPA, organ obowigzany do zajecia stanowiska moze w razie
potrzeby przeprowadzié¢ postepowanie wyjasniajace. W praktyce jednak oznacza to,
iz termin dwdch tygodni jest zbyt krétki dla przeprowadzenia wnikliwego
postepowania wyjasniajacego, np. wykonania szczegdétowej analizy skutkéw
planowanej inwestycji na okreslong forme przyrody.

Forma zajecia stanowiska przez organ uzgadniajacy jest zgodnie z art. 106 § 5 KPA
postanowienie, na ktére stuzy zazalenie stronie postgpowania. To zasada, ale
w postepowaniu uzgodnieniowym w procedurze planistycznej istniejg jednak

pewne odrebnosci, o ktérych w dalszej czesci.

4. TresC uzgodnienia planistycznego

W przypadku uzgodnienia decyzji WZ organ uzgadniajacy, czyli np. dyrektor parku
narodowego, nie ma uprawnienia do modyfikowania tresci przedstawianego mu do
uzgodnienia projektu decyzji. Jego stanowisko moze by¢ zatem jedynie albo
pozytywne, albo negatywne. W praktyce organy uzgadniajagce czesto wskazuja
warunki, ktérych spetnienie spowoduje w przyszto$ci - przy ponownym uzgodnieniu
projektu - zaakceptowanie tresci dokumentu. Ta forma nie znajduje oparcia
w prawie, ale daje wnioskodawcy podstawe do podjecia decyzji czy skarzyé
postanowienie uzgadniajace czy tez zmodyfikowaé wniosek o wydanie decyzji Wz,
znajac stanowisko organu uzgadniajacego, w ramach ktérego organ ten nie
kwestionowataby realizacji inwestycji.

Natomiast jesli chodzi o uzgodnienie dyrektora parku narodowego w procedurze

planistycznej, to zgodnie z art. 24 u.p.z.p. wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
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moze uzna¢ za uzgodniony projekt planu miejscowego w przypadku, w ktérym
organy nie okresla warunkéw, na jakich uzgodnienie moze nastapié. Zatem z tej
regulacji wprost wynika, ze dyrektor parku narodowego ma mozliwo$¢ wskazania
warunkow, na jakich moze uznaé przedstawiony projekt MPZP za uzgodniony.
Gmina zobowigzana jest zatem wzig¢ pod uwage warunki wskazane w uzgodnieniu
i sie do nich zastosowa¢l. Jak wskazat WSA w Krakowie®®: Jesli wéjt (burmistrz,
prezydent miasta) zostat zobligowany do uzgodnienia projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego z podmiotami wymienionymi w art. 17 pkt 6
lit. b u.p.z.p., to ostateczne stanowisko uzyskane w tej postaci nalezy uznaé za
bezwzglednie wigzace.

Nalezy réwniez zwréci¢ uwage, iz dyrektor parku narodowego uzgadnia tresé
dokumentéw planistycznych wytacznie w zakresie swojej wtasciwos$ci wyznaczonej
kompetencjami okreslonymi przepisami u.o.p. i nie moze ingerowaé w pozostate
zagadnienia. Dyrektor parku narodowego winien uzgodni¢ zamierzona inwestycje
w granicach swoich kompetencji, oceniajac czy z punktu widzenia przepiséw
o ochronie przyrody mozliwa jest realizacja inwestycji na terenie parku

narodowego®~.

5. Termin na uzgodnienie planistyczne

Réwniez w tej kwestii wystepuja zrdéznicowane uregulowania w stosunku do
uzgodnienia decyzji WZ oraz MPZP, w szczegdlnosci w odniesieniu do wczesniej
omoéwionej regulacji art. 106 KPA.

W przypadku decyzji WZ, zgodnie z art. 53 ust. 5 u.p.z.p., w przypadku niezajecia
stanowiska przez organ uzgadniajacy (czyli w omawianym przypadku dyrektora
parku narodowego) w terminie dwdch tygodni od dnia doreczenia wystapienia
o uzgodnienie, uzgodnienie uwaza sie za dokonane. Nastgpuje zatem woéwczas
milczace zatatwienie sprawy. W tej sytuacji zbedne bedzie zatem stosowanie
przepiséw o nieterminowym zatatwienia sprawy (art. 35-37 KPA).

Wyjatkiem jest 7 dniowy termin na uzgodnienie decyzji WZ dla obiektu o ktérym

mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (czyli

% Wyrok WSA w Krakowie z 1 sierpnia 2019 r., [l SA/Kr 580/19, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
% wyrok WSA w Warszawie z 25 lutego 2005 r., IV SA/Wa 425/04, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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wolno stojgcego, nie wiecej niz dwukondygnacyjnego budynku mieszkalnego
jednorodzinnego o powierzchni zabudowy do 70 m2, ktérego obszar oddziatywania
mieséci sie w catosci na dziatce lub dziatkach, na ktérych zostat zaprojektowany,
a budowa jest prowadzona w celu zaspokojenia wtasnych potrzeb mieszkaniowych
inwestora) (art. 64 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.).

Z ciekawg sytuacjg mamy natomiast do czynienia w przypadku, gdy do dyrektora
parku, jako organu uzgadniajgcego wraca sprawa uzgodnienia do ponownego
rozpoznania, jako skutek ztozonego zazalenia na wydane postanowienie
uzgadniajace i jego uwzglednienia. Wowczas nie obowiazuje juz termin wynikajacy
z powyzej przywotanego art. 53 ust. 4 u.p.z.p., natomiast bedg miaty zastosowanie
reguty rozpoznania spraw wynikajgce z KPA. W oparciu o art. 35 § 1
i § 3 KPA sprawa powinna zosta¢ rozpoznana bez zbednej zwtoki. A z uwagi, iz
postepowania uzgodnieniowe sg postepowaniami wymagajacymi postepowania
wyjasniajacego, powinno to nastapi¢ nie pézniej niz w ciggu miesiaca, a sprawy
szczegblnie skomplikowanej: nie pdézniej niz w ciggu dwéch miesiecy od dnia
wszczecia postepowania. Takie stanowisko potwierdza m.in. wyrok WSA
w Biatymstoku® wskazujacy, ze art. 53 ust. 5 zd. 2 u.p.z.p. ma zastosowanie
w przypadku doreczenia wystgpienia o uzgodnienie, dokonanego przez organ
wystepujacy o uzgodnienie. Zatem po wydaniu postanowienia kasacyjnego przez
organ odwotawczy zastosowanie ma przepis art. 106 § 3 KPA. Zgodnie z reguty
wyktadni excepciones non sunt extendendae, nie ma podstawy by przepis art. 53 ust. 5
zd. 2 u.p.z.p. interpretowal rozszerzajagco - przyjmowac, ze ma on zastosowanie
w odniesieniu do postanowien wydawanych przez organ | instancji takze po wydaniu
orzeczenia kasacyjnego przez organ odwotawczy.

Natomiast termin dokonania uzgodnienia w procedurze planistycznej ustala organ,
czyli odpowiednio wéjt, burmistrz albo prezydent miasta. Termin ten nie moze by¢
krétszy niz 14 dni i nie moze by¢ dtuzszy niz 30 dni liczony od dnia udostepnienia
projektu planu miejscowego wraz z prognoza oddziatywania na $rodowisko (art. 25
ust. 1 u.p.z.p.).

W tym przypadku istnieje jeszcze dodatkowa mozliwo$¢ wystapienia o przedtuzenie

tego terminu na wniosek organu uzgadniajacego, ale ograniczono ta mozliwo$é

57 Wyrok WSA w Biatymstoku z 4 marca 2014 r., Il SA/Bk 772/13, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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tylko do uzasadnionych przypadkéw. Organ wskazuje nowy termin, jednak nie
dtuzszy niz tacznie 30 dni na dokonanie uzgodnienia (art. 25 ust. 1a u.p.z.p.).
Nieprzedstawienie stanowiska we wskazanym terminie uwaza sie¢ - jak
w uzgodnieniach decyzji WZ - za réwnoznaczne z uzgodnieniem projektu MPZP

(art. 25 ust. 2 u.p.z.p.).

6. Czy uzgodnienia wymaga projekt negatywnej decyzji WZ?

W przepisach prawa nie ma o takich sytuacjach mowy, a w praktyce zdarza sie, iz
gminy przesytajg do uzgodnienia projekty decyzji odmawiajgcych ustalenia
warunkéw zabudowy, z przyczyn innych anizeli te wynikajace z zakresu uzgodnien,
np. gdy inwestycja nie moze zostal zrealizowana z uwagi na brak wtasciwego
dostgpu nieruchomos$ci do drogi publicznej. Nalezy uznaé, iz takie decyzje nie
wymagaja uzgodnienia albowiem brakuje tresci (pozytywnej) majacej byc
przedmiotem uzgodnienia. Poddanie uzgodnieniu decyzji o treSci negatywnej
bedzie procedurg zbedna.

Takie stanowisko potwierdza orzecznictwo. Organ gminy powinien wydac decyzje
odmawiajaca ustalenia warunkéw zabudowy bez poddawania jej procedurze
uzgodnienia, je$li w ramach swoich kompetencji uzna, ze odmowe ustalenia
warunkdw zabudowy uzasadnia brak spetnienia przestanki, ktérej ocena wyczerpuje
sie w ramach wytacznej wtasciwos$ci tegoz organu, np. przestanki dobrego
sasiedztwa. przedmiotem uzgodnienia®®. Uzgodnieniu winien podlegac tylko projekt

decyzji udzielajgcej warunkéw zabudowy, a nie projekt ich odmawiajacy®.

7. Zaskarzenie postanowienia uzgadniajgcego

Postanowienie uzgadniajgce mozna zaskarzyé zazaleniem. Zaréwno w przypadku
uzgodnienia w procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, jak i wydawania decyzji o warunkach zabudowy istnieje mozliwos¢

zaskarzenia postanowienia w sprawie uzgodnienia, co wynika wprost z tresci

38 Wyrok WSA w Gdansku z 27 kwietnia 2017 r. 1| SA/Gd 64/17, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
%9 Wyrok WSA w Poznaniu z 9 lutego 2022 r., IV SA/Po 1044/21, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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art. 106 § 5 KPA (w zw. z art. 24 u.p.z.p. i art. 53 ust. 5 u.p.z.p.). To prawo przystuguje
jednak réznym podmiotom.

W przypadku uzgodnienia w procedurze wydawania decyzji WZ w art. 53 ust. 5 u.p.z.p.
zostato doprecyzowane, iz na takie postanowienie zazalenie stuzy wytacznie
inwestorowi.

Tutaj zatem ustawodawca jasno wskazat podmiot uprawniony, natomiast
w przypadku uzgodnien w procedurze planistycznej sprawa jest bardziej
skomplikowana, albowiem zaden przepis nie wskazuje kregu uprawnionych
podmiotéw do ztozenia zazalenia i to orzecznictwo ksztattuje przedmiotowa
kwestie. Obecnie funkcjonujg dwa kierunki orzecznicze. Pierwszy, dominujacy,
wskazuje, iz tylko wdjt, burmistrz lub prezydent miasta jest strong postepowania
uzgodnieniowego w stosunku do projektu planu miejscowego i w konsekwencji
tylko on jest podmiotem uprawnionym do ztozenia zazalenia na akt uzgodnienia
planistycznego. Taki poglad zostat wyrazony m.in. w wyroku WSA w Warszawie*’: Za
strony postepowania uzgodnieniowego uznaé mozna jedynie wéjta, burmistrza lub
prezydenta miasta wnioskujgcych o uzgodnienie czy tez w wyroku NSA*: Obowigzek
uzgodnienia projektu studium uwarunkowan wynika z przepiséw art. 11 u.p.z.p. oraz
z art. 10 ust. 6 u.0.p. i z zadnego z tych aktdéw nie wynika, aby wtasciciele
nieruchomosci potozonych na terenie objetym projektem studium mieli przymiot
strony w tym postgpowaniu. Prawo sktadania wnioskéw, o ktérych mowa
w art. 11 pkt 1 u.p.z.p. czy tez uwag, o ktérych mowa w pkt 11 tego przepisu, nie jest
oparte na interesie prawnym wnoszacych, ani tez przez ten fakt nie uzyskuja
przymiotu strony w tym postepowaniu, co jednoznacznie wynika tez
z art. 7 wskazanej ustawy.

Drugi kierunek orzeczniczy prawo do ztozenia zazalenia na postanowienie
uzgodnieniowe w procedurze podejmowania MPZP przyznaje wszystkim
podmiotom, ktérych dotycza rozstrzygniecia aktu planistycznego czyli mu.in.
wszystkich wtascicieli nieruchomosci objetych MPZP. Za taka interpretacja
opowiedziat sie NSA*? wskazujgc, iz prawo do wniesienia zazalenia na

postanowienie dyrektora parku narodowego w przedmiocie uzgodnienia projektu

“CWyrok WSA w Warszawie z 6 lipca 2012 r., IV SA/Wa 895/12, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
“'Wyrok NSA z 4 wrze$nia 2009 r., Il 0SK 1359/08, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
2 postanowienie NSA z 10 lipca 2008 r., Il OSK 657/08, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego przystuguje
kazdemu, kto wykaze interes prawny do wystepowania w sprawie. W innym
orzeczeniu NSA* wskazat, Ze ani z przepiséw u.p.z.p., ani z przepiséw KPA nie wynika
whiosek, iz strong postepowania uzgodnieniowego jest tylko gmina. Na etapach
projektowania planu zagospodarowania przestrzennego i studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy dokonywane sg obligatoryjne
uzgodnienia. Sg to uzgodnienia, a nie opinie, zatem takie uwagi, ktére winny by¢
brane pod uwage, a co za tym idzie w istocie przesadzajace o ksztatcie tych aktow.
Uzgodnienia te sg dokonywane w trybie art. 106 KPA, a co za tym idzie z wszystkimi
konsekwencjami dla podmiotéw, ktérych intereséw prawnych uzgodnienia te
dotycza. Nie mozna ograniczyé praw tych podmiotéw do poddania przez nie kontroli
dokonanych uzgodnien, ktére rzutuja na zapisy w studium. Uzgodnienia te
przesadzajg o zawartosci studium, a to z kolei jest konieczne do uwzglednienia
przez plan.

Warto na ten aspekt zwrécié¢ szczegdlng uwage, bowiem istotne skutki nastepuja
w sytuacji ztozenia zazalenia przez podmiot, ktéry nie ma do tego legitymaciji.
W procedurze administracyjnej zazalenie ztozone przez nieuprawniony podmiot
skutkowac bedzie uznaniem $rodka zaskarzenia za niedopuszczalny (art. 134 KPA).
Stad tez istotnym jest aby organ prowadzacy postgpowanie zwrdcit réwniez i na ta
kwestie szczegdlng uwage.

W przypadku zaskarzania postanowien w sprawach uzgodnieh wydawanych przez
dyrektora parku narodowego, zazalenie bedzie sktadane do ministra ds. ochrony

Srodowiska, jako organu wyzszego stopnia.

8. Konsekwencje btednej procedury

Z jakimi skutkami musi liczy¢ sie organ w sytuacji gdy popetni btedy zwigzane
z wpadkowg procedurg uzgodnieniowg?

Wydanie decyzji WZ bez zgody organu uzgadniajgcego stanowi podstawe do
wznowienia postgpowania zakonczonego ostateczna decyzja na podstawie

art. 145 § 1 pkt 6 KPA. Jak wskazat WSA w Warszawie**: Sytuacja, w ktoérej brak

4> Wyrok NSA z 31 sierpnia 2010 r., Il 0SK 1312/09, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
* Wyrok WSA w Warszawie z 10 maja 2006 r., VIl SA/Wa 1684/05, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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uzgodnienia moze skutkowa¢ wznowieniem postepowania zachodzi tylko
w przypadku naruszenia art. 106 § 1 KPA. Przepis art. 106 § 1 KPA normuje wytacznie
kwestie proceduralne wspoétdziatania organdéw w przypadku gdy przepis prawa
materialnego uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ.
W przypadku naruszenia art. 106 § 1 KPA (niezasiggniecia przed wydaniem decyzji
wymaganej opinii innego organu), ustawodawca nie zaliczyt tego do ,razacego
naruszenia prawa”, lecz potraktowat je jako wadliwo$¢ postepowania mozliwa do
usuniecia w trybie art. 145 § 1 KPA.

Wydanie decyzji WZ wbrew tre$ci uzgodnienia moze stanowi¢ podstawe do
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji z uwagi na razace naruszenie prawa (art. 156
§ 1 pkt 6 KPA), o ile btad nie zostat wyeliminowany na etapie odwotawczym, a decyzja
stata sie ostateczna.

W przypadku uchwalenia przez rade gminy planu miejscowego, mimo odmowy
uzgodnienia przez uprawniony organ, zgodnie z dyspozycjg art. 28 u.p.z.p. moze
doj$¢ do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty rady w catosci lub w czesci. Jak wskazat
WSA w Poznaniu®: Ratio legis instytucji uzgodnienia w procedurze planistycznej,
polega na przesadzajgcym (relewantnym) wptywie pozytywnego stanowiska organu
uzgadniajacego, na ksztatt normatywny postanowien planu. Ustawodawca,
nakazujgc organowi wykonawczemu gminy uzgodnienie projektu planu ze
wskazanymi organami okreslit konsekwencje prawne takiego uzgodnienia. Organ
uzgadniajacy moze bowiem skutecznie zablokowa¢ uchwalenie projektowanego
aktu w ksztatcie planowanym przez organ sporzadzajgcy. Odmowa uzgodnienia
projektu planu przez uprawniony organ oznacza niemozno$¢ uchwalenia planu
miejscowego w planowanym ksztatcie, zas w przypadku uchwalenia przez rade
gminy planu miejscowego, mimo odmowy uzgodnienia przez uprawniony organ,
zgodnie zdyspozycja art. 28 u.p.z.p., skutkuje to, co do zasady, niewazno$cig uchwaty

rady w catosci lub w czeéci.

4> Wyrok WSA w Poznaniu z 12 grudnia 2019 r., IV SA/Po 588/19, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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9. Czy mozna wzruszyC¢ ostateczne postanowienie uzgadniajgce?

Z przepiséw prawa wprost wynika, iz przedmiotem wniosku o stwierdzenie
niewaznoéci moga by¢é réwniez postanowienia, na ktére stuzy zazalenie
i postanowienia wydane w wyniku zazalenia. (art. 156 § 1 w zw. z art. 126 KPA).
Postanowienie uzgadniajace jest postanowieniem na ktére stuzy zazalenie, zatem
nie ma podstaw do tego aby wytaczy¢ je z tej regulacji.

Takie stanowisko potwierdza réwniez orzecznictwo m.in. NSA*¢, ktéry w jednym
z wyrokéw wskazat, ze ustawodawca w art. 53 ust. 5 u.p.z.p. $wiadomie i celowo
pozbawit inne (poza inwestorem) strony postepowania mozliwo$ci zaskarzenia
postanowien podejmowanych w trybie art. 106 KPA. Wytaczona jest zatem mozliwosé
kontroli przez organ prowadzacy postepowanie gtéwne postanowien
podejmowanych w trybie art. 106 KPA. w zw. z art. 53 ust. 4 u.p.z.p. przez organy
wspoétdziatajace, a postanowienia takie moga by¢é wzruszane w trybach
nadzwyczajnych - wznowienia postgpowania oraz stwierdzenia niewaznosci
(art. 126 KPA). WSA w Rzeszowie w jednym z wyrokéw* wskazat, ze istnieje mozliwo$é
wzruszenia postanowienia w przedmiocie odmowy uzgodnienia decyzji
o warunkach zabudowy w trybach nadzwyczajnych, tj. wznowienia postepowania lub
stwierdzenia jego niewaznos$ci. W tych trybach strona moze wykazywaé nietrafnos$é
(nielegalno$é) postanowienia organu, przywotujac m.in. argumentacje odnoszaca
sig do rezygnacji z inwestycji celu publicznego z wykorzystaniem jego
nieruchomosci. Jego ewentualne wzruszenie dawacé bedzie podstawe do wznowienia
postepowania w sprawie o ustalenie warunkéw zabudowy.

Jezeli chodzi o wznowienia postgpowania w procedurze wydawania decyzji WZ to
sady niejednolicie podchodzg do tego kto jest uprawniony do ztozenia wniosku
0 wznowienie postepowania uzgodnieniowego. W orzecznictwie mozna znalezé
poglad, iz konsekwencja tego stanowiska ustawodawcy (mozliwosci ztozenia
zazalenia wytacznie przez inwestora) jest réwniez wytaczenie mozliwosci zadania
wznowienia przedmiotowego postepowania uzgodnieniowego przez inny podmiot

niz inwestor*. Czy tez: skoro strony postgpowania nie bedgce inwestorami,

¢ Wyrok NSA z 7 listopada 2013 r., Il 0SK 1284/12, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).

“ Wyrok WSA w Rzeszowie z 3 grudnia 2010 r., Il SA/Rz 625/10, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).

“ wyrok WSA w Warszawie z 18 pazdziernika 2023 r, IV SA/Wa 1584/13, publ. LEX (Zrédto
elektroniczne).
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w zw. z art. 53 ust. 5 u.p.z.p., zostaty wytaczone z mozliwosci wniesienia zazalenia w
trybie zwyktym, to nie maja one uprawnienia do wszczynania trybéw
nadzwyczajnych®.

Zdrugiej jednak strony NSA wskazuje, ze art. 53 ust. 5 u.p.z.p. nie wytagcza mozliwosci
kwestionowania w trybach nadzwyczajnych rozwazanego postanowienia przez
strony niebedace inwestorem?®® oraz: przyznanie wytacznie inwestorowi prawa do
wniesienia zazalenia na postanowienie o uzgodnieniu (art. 53 ust. 5 u.p.z.p.) nie
pozbawia innych stron postepowania w sprawie o ustalenie warunkéw zabudowy
mozliwo$ci zadania wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci
postanowienia wydanego na podstawie art. 53 ust. 4 pkt 2 w zw. z art. 60 ust. 1 u.p.z.p.
Wydaje sig, ze ten drugi poglad, uprawniajacy szerszy krag podmiotéw do ztozenia
wniosku o wznowienie postepowania bardziej odpowiada idei postgpowania
wznowieniowego, jako postepowania hadzwyczajnego pozwalajgcego na wzruszenie

ostatecznego aktu z uwagi na okreslone, szczegdlne okolicznosci.
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Rozdziat 4.

Z90odnosc z przepisami odrebnymiw u.p.z.p.
radca prawny Agata Wencel-Socha

[fragment] Tres¢ ustalen aktéw planowania przestrzennego powinna pozostawaé
w zgodzie z przepisami odrebnymi, w tym regulacjami obejmujgcymi ochrong
wartoéci wysoko cenione, takie jak zycie i zdrowie, bezpieczenstwo panstwa,
Srodowisko, dobra kultury, a takze walory ekonomiczne przestrzeni i wtasno$é, a co

za tym idzie wynikajaca z niej wolnos$¢ zabudowy.
1. Przepisy odrebne — uwagi ogdlne

»Przepisy odrebne” to hasto, ktére w planowaniu przestrzennym pojawia sie
wielokrotnie. Przepisy regulujgce zasady planowania przestrzennego w wielu
kwestiach odsytajag w swoich postanowieniach do przepiséw odrebnych, ktére
nalezy przy planowaniu przestrzeni uwzgledniaé. Przepisy odrebne to szereg aktow
normatywnych o charakterze ustawowym, jak réwniez rozporzadzen, a takze aktow
prawa miejscowego, ktorych przepisy moga ksztattowa¢ ustalenia aktow
planistycznych.

Do przepiséw odrebnych odsytaja przepisy u.p.z.p. m.in. w: 1) art. 10 ust. 1 pkt 9i 12,
nakazujagcym aby w studium uwzgledniaé uwarunkowania wynikajace
z wystepowania obiektéw i terenéw chronionych oraz terenéw goérniczych na
podstawie przepiséw odrgbnych, 2) art. 15 ust. 1, wprowadzajacym zasade
sporzadzania planéw miejscowych zgodnie z przepisami odrebnymi, 3) art. 15
ust. 6 pkt b tiret drugi, wprowadzajagcym obowigzek uzgadniania tresci MPZP
z organami wtasciwymi na podstawie przepiséw odrebnych, 4) art. 61 ust. 1 pkt 5,
mdwigcym o tym, iz wydanie decyzji o WZ jest mozliwe jedynie w przypadku
spetnienia m.in. warunku zgodnosci z przepisami odrebnymi, 5) art. 50 ust. 2b,

wskazujgcym na obowigzek natozony na organ w postepowaniu zwigzanym
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z wydaniem decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, do
dokonania analizy warunkdw i zasad zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy,
wynikajacych z przepiséw odrebnych.

Aby przyjrzeé sie jak te zasady i obowigzki realizowane sg w praktyce orzeczniczej
ponizej kilka najciekawszych orzeczen dotyczacych problemu stosowania
przepiséw odrebnych w tworzeniu aktéw planowania przestrzennego. Tresé
przepiséw odrebnych nierzadko determinuje ostateczny ksztatt dokumentdéw

planistycznych.

2. Istota przepisdw odrebnych

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé¢ na stanowisko NSA zawarte w wyroku
z 1 wrze$nia 2022 r.%, a dotyczace samej istoty stosowania przepiséw odrebnych.
W rozpatrywanej sprawie w MPZP pewna dziatka gruntu przeznaczona zostata jako
cze$¢ jednostki 2.ZK pod tereny zieleni krajobrazowej, na ktérych catkowicie
wytgczono mozliwo$é zabudowy. Z takim rozstrzygnieciem Rady Gminy nie zgodzit
sie wtasciciel ww. dziatki. Sad analizujac sprawe, wskazat, iz tak jak wtasnos¢ nie
jest prawem absolutnym, tak i wtadztwu planistycznemu gminy nie mozna
przypisywaé absolutnego charakteru. Akty planowania przestrzennego, w tym plany
miejscowe sa sporzadzane i uchwalane na podstawie i w trybie okreslonym
przepisami u.p.z.p. Treé¢ ustalen powinna pozostawaé w zgodzie z przepisami
odrebnymi, w tym regulacjami obejmujacymi ochrona warto$ci wysoko cenione,
takie jak zycie i zdrowie, bezpieczenstwo panstwa, Srodowisko, dobra kultury,
a takze walory ekonomiczne przestrzeni i wtasno$é, a co za tym idzie wynikajaca
z niej wolnos$¢ zabudowy. Trzeba tez zaznaczyé, ze ustalenia planu miejscowego
powinny by¢ zgodne z zasadami okreslonymi w Konstytucji RP, w szczegdlnosci
z zasadami ochrony wtasnosci, proporcjonalnoéci, zaufania do obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Sad w powyzszym rozstrzygnieciu jasno
wskazat, iz konieczno$¢ uwzglednienia przepiséw odrebnych w tworzeniu aktéw

planowania przestrzennego nie jest dowolna, ale jest jego obowigzkiem.

S ' Wyrok NSA z 1wrze$nia 2022 r., Il OSK 3240/19, publ. Legalis (Zzrddto elektroniczne).
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W innej natomiast sprawie NSA®? wskazat, iz uzycie w art. 15 ust. 1zd. 1 u.p.z.p. zwrotu
nieostrego ,przepisy odrebne” jest zabiegiem w petni uzasadnionym. Katalog
przepiséw odrebnych, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1zd. 1 u.p.z.p., nie jest katalogiem
statym. Liczba oraz rodzaj przepiséw uznanych za przepisy odrebne zalezy bowiem
od faktycznych i prawnych uwarunkowan obszaru objetego granicami planu, jego
dotychczasowego i planowanego przeznaczenia oraz sposobu zagospodarowania.
Gdy na obszarze objetym granicami planu znajduja sie badZ maja sie znalez¢ tereny
przeznaczone pod zabudoweg, wéwczas w tym witasnie zakresie nalezy uznaé
przepisy r.w.t. za przepisy odrebne.

W przedmiotowej sprawie chodzito o rozstrzygniecie czy ustalenia MPZP stojag
w sprzecznosci z przepisami ktére beda miaty zastosowanie na etapie realizacji
ustalen zawartych w planie. W zaskarzonym MPZP na obszarze przeznaczonym pod
zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng zostata wytyczona nieprzekraczalna linia
zabudowy w odlegtosci 9 m od granicy lasu, podczas gdy zgodnie z § 271
ust. 1 rozporzadzenia ws. warunkdw technicznych (w dacie rozpatrywania sprawy),
dopuszczalna odlegto$é od granicy lasu wynosi 12 metréw. Sad stwierdzit
niewazno$é zapisbw MPZP w tym zakresie, wskazujac, iz niezgodnos$¢ ustalen
w planie miejscowym nalezy traktowac jako istotne naruszenie zasad sporzadzania
planu miejscowego, w rozumieniu art. 28 ust.1u.p.z.p. Jedng z tych zasad jest zasada
sporzadzania planéw miejscowych zgodnie z przepisami odrebnymi. Ponadto nalezy
podkres$li¢, ze sprzecznos¢ wustalen planu z przepisami rozporzadzenia
ws. warunkéw technicznych, nalezy doczytywal jako naruszenie wywodzonej
z art. 2 Konstytucji RP zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, ustalenie nieprzekraczalnej linii zabudowy w odlegtosci 9 m od granicy
lasu, prowadzi inwestora do btednego przekonania o mozliwosci lokalizacji budynku

mieszkalnego jednorodzinnego w tej odlegtosci.

%2 Wyrok NSA z 27 wrzesnia 2022 r., 1| OSK 2576/19, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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3. Prawo wodne jako przepisy odrebne

Przepisami odrebnymi, ktére winny by¢ uwzgledniane przy tworzeniu MPZP sa
rowniez przepisy P.w., w szczegdlnosci w kwestiach odnoszacych sie do wyznaczania
w MPZP obszaréw szczegblnego zagrozenia powodzig. NSA w jednym z wyrokow®?
wskazat m.in.,izwynikajacy z art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. obowigzek okreslenia w planie
miejscowym granic i sposobu zagospodarowania obszaru szczegdlnego zagrozenia
powodzia nie moze by¢ realizowany przez samo wskazanie granic takiego obszaru
w czesci graficznej oraz formalne odwotanie sie do przepiséw odrebnych w czesci
tekstowej uchwaty, lecz konieczne jest takze okres$lenie przeznaczenia terendéw
i sposobu ich zagospodarowania, ktére nie bedzie sprzeczne z ograniczeniami
i zakazami ustanowionymi w obowigzujgcych przepisach odrebnych. W niniejszej
sprawie chodzito o sytuacje, w ktérej w MPZP na obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzig nie wprowadzono wprost wyraznego zakazu podejmowania okre$lonych
dziatan, w tym nie wprowadzono zakazu wykonywania na obszarach szczegdlnego
zagrozenia powodzig urzadzen wodnych oraz budowy innych obiektéw
budowlanych, z wyjatkiem drég rowerowych. NSA wskazat, iz samo bowiem
odestanie do przepiséw odrebnych nie jest wystarczajace w $wietle dyspozycji
przewidzianych w art. 15 ust. 2 pkt 7 i 9 u.p.z.p. Co prawda niniejszy wyrok dotyczyt
P.w.w tre$ci obowigzujacej w 2001, jednak wyrazona w nim zasada generalna nadal
pozostaje aktualna. W uzasadnieniu powyzszego wyroku NSA odwotat sig do
wczeéniejszego rozstrzygniecia NSA®, w ktérym réwniez wskazywano juz na
konieczno$¢ okresSlenia w MPZP przeznaczenia terendw i sposobu ich
zagospodarowania zgodnymi z ograniczeniami 1 zakazami ustanowionymi

w obowigzujgcych przepisach odrebnych.

4. Przepisy o ochronie srodowiska jako przepisy odrebne

NSA rozstrzygat réwniez czy przepisami odrebnymi sg regulacje odnoszace sie do

ochrony srodowiska®®. W jednej ze spraw NSA odpowiadat na pytanie: czy regulacje

3 Wyrok NSA z 1 wrze$nia 2022 r., Il OSK 2815/19, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
> Wyrok NSA z 21 pazdziernika 2015 r., Il OSK 3051/14, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
> Wyrok NSA z 8 listopada 2022 r., Il 0SK 881/20, publ. Legalis (Zzrédto elektroniczne).
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dotyczace ochrony gatunkowej roslin, w tym art. 51 ust. 1 u.o.p. oraz § 6 ust. 1
rozporzadzenia ws. ochrony gatunkowej roslin moga byé uznane za przepisy
odrebne w rozumieniu art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.

W stanie faktycznym rozpatrywanej sprawy prezydent miasta decyzjg ustalit
warunki zabudowy dla zamierzenia inwestycyjnego pn. Budowa czterech budynkéw
mieszkalnych jednorodzinnych, wolnostojgcych z garazami wbudowanymi oraz
infrastrukturg towarzyszgcg. Powyzszej decyzji zarzucono jednak nieuwzglednienie
koniecznos$ci ochrony przyrody wynikajace z przepiséw odrebnych. W tej sprawie
Sad | instancji wskazywat, iz zgodnie z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. wydanie decyzji
o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku tgcznego spetnienia
warunkdéw wskazanych w tym przepisie w punktach 1do 5. W punkcie 5 przewidziano
wymog, aby decyzja byta zgodna z przepisami odrebnymi. Jednymi z nich sa te
zawarte w u.0.p. W szczegdlnosci, w odniesieniu do niektérych gatunkow, istnieje
ochrona gatunkowa na podstawie rozporzadzenia wydanego w oparciu o delegacje
ustawowa przewidziang w art. 48 cytowanej wyzej ustawy. W ocenie Sadu nalezy
pamietaé, ze decyzja WZ jest wprawdzie pierwszym, ale istotnym etapem
inwestycyjnym. Inwestor, uzyskujac takg decyzje, otrzymuje promese mozliwosci
zabudowy okreslonego terenu, pod warunkami sformutowanymi w tej decyzji. Nie
moze by¢ tak, ze po wydaniu decyzji nadal nie wiadomo, czy inwestor ze wzgledu na
ochrone przyrody moze budowaé na terenie objetym decyzjag o warunkach
zabudowy, czy tez nie. Nie moze by¢ tak, ze inwestor po sporzadzeniu projektu
budowlanego dowiaduje sie o konieczno$ci zmiany projektu lub o niemozliwoSci
zabudowy w ogble. Nie moze by¢ réwniez tak, ze kwestie ochrony przyrody powierza
sie inwestorowi, ktérego interesy dotycza zabudowy okre$lonego terenu. Skoro
zatem do organdéw nalezato wypetnienie hipotez norm okreslajacych potencjalne
zakazy, wzglednie wykluczenie zastosowania tych norm, brak ustalef w przedmiocie
wystepowania na terenie inwestycji petnika europejskiego stanowi o niewyjasnieniu
istoty sprawy zwigzanej ze zgodnos$cia z przepisami odrebnymi. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze przepisy dotyczace ochrony przyrody sa przepisami odrebnymi
w rozumieniu art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. Mozna zatem powiedzieé, ze celem art. 61
ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. jest zapewnienie sp6jnosci systemu prawa w ramach procesu

inwestycyjnego.
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Majac na uwadze powyzsze, w ocenie NSA do przepiséw odrebnych, o ktérych mowa
art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.zp., nalezy zaliczy¢ wszelkie regulacje prawne dotyczace
m.in. ochrony srodowiska, przyrody, gruntéw rolnych i leénych, zabytkdw, uzdrowisk,
ochrony granic, obszarédw morskich, z ktérych moga wynika¢ ograniczenia
w zagospodarowaniu nieruchomosci.

Problematyka przepiséw odrebnych w kontekécie zwigzanego charakteru decyzji
w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy =zajmowat sie¢ natomiast WSA
w Olsztynie®®. W tej sprawie burmistrz ustalit warunki zabudowy dla inwestycji
polegajacej na budowie budynku mieszkalnego jednorodzinnego. Z takim
rozstrzygnieciem nie zgodzita sie fundacja, ktéra zarzucita, ze planowana zabudowa
w catos$ci znajdowaé sie bedzie w strefie 100 m od brzegu statego $rédpolnego
zbiornika wodnego. Na tym obszarze obowigzuje zakaz zabudowy, wynikajgcy
z rozporzadzenia wojewody w sprawie parku krajobrazowego oraz art. 33 ust. 1 u.o.p.
Fundacja podniosta réwniez, ze zbiornik ten jest jednym z najwiekszych miejsc
legowych jednego z gatunkéw chronionego ptaza i na obszarze siedliskowym Natura
2000 Ostoja. SKO zaskarzong decyzje zmienito w zakresie parametréw inwestycji,
fundacja jednak wniosta skarge do WSA. Sad po rozpoznaniu sprawy stwierdzit,
iz uzyte w art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. sformutowanie ,,decyzja jest zgodna z przepisami
odrebnymi” oznacza oceng decyzji pod katem niesprzecznosci z jakagkolwiek norma
systemu prawa, a takze brak relacji wykluczania sie, niedostateczng sp6jnosé
z normami prawa®. Jednocze$nie w zakresie zgodnosci decyzji z przepisami
odrebnymi w rozumieniu art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. organ ustalajacy warunki
zabudowy nie dziata na zasadach uznania administracyjnego. Jest zwigzany trescig
tego przepisu w ten sposoéb, ze w razie braku zgodnosci planowanej lokalizacji
z przepisami odrebnymi, nie moze wydac¢ pozytywnej dla wnioskodawcy decyzji
o ustaleniu warunkéw zabudowy. Katalog przepiséw odrebnych, przez pryzmat
ktorych dokonana jest ocena zgodnosci zamierzenia inwestycyjnego zalezny jest od
obowigzywania danej normy w systemie prawa. Do przepiséw odrebnych zalicza sie
zatem wszelkie regulacje dotyczace ochrony Srodowiska, przyrody, gruntéw rolnych

i lesnych, zabytkéw, uzdrowisk, ochrony granic, obszaréw morskich i innych

% Wyrok WSA w Olsztynie z 25 lutego 2020 r., Il SA/0I 1007/19, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
 Por. wyroki NSA: z 22 lutego 2018 r., Il OSK 1118/16 i z 10 pazdziernika 2018 r., || OSK 2435/16,
publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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w zaleznos$ci od potozenia terenu objetego wnioskiem. Sad w niniejszej sprawie
uznat, iz organy obu instancji nie wyjasnity wyczerpujgco kwestii zgodnoSci
planowanej inwestycji z przepisami regulujacymi ochronge $rodowiska, stad

zaskarzong decyzje uchylit.

5. P.g.g.jako przepisy odrebne

Przyktadem przepiséw odrebnych, ktére winny zosta¢ uwzglednione w procedurze
planistycznej sg rowniez regulacje P.g.g. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. w planie
miejscowym okresla sie obowigzkowo granice i sposoby zagospodarowania
m.in. terendw goérniczych, czyli przestrzeni objetej przewidywanymi szkodliwymi
wptywami robét gérniczych zaktadu gérniczego. Poza tym w planie miejscowym
zapewnia sie warunki utrzymania réwnowagi przyrodniczej i racjonalng gospodarke
zasobami $rodowiska, w szczegdlnosci przez ustalanie programoéw racjonalnego
wykorzystania powierzchni ziemi, w tym na terenach eksploatacji zt6z kopalin,
i racjonalnego gospodarowania gruntami; oraz uwzglednia sie obszary
wystepowania zt6z kopalin oraz obecne i przyszte potrzeby eksploatacji tych zt6z
(art. 72 ust. 1 pkt1i 2 P.0.9).

W jedynym z orzeczen NSA®® rozstrzygat jak daleko sigga wtadztwo planistyczne
gminy w Kkorelacji z zasadami wynikajgcymi z powyzej przywotanej ustawy.
Problemem rozwazanym przez Sad byta kwestia czy gmina moze zakazac
mozliwo$ci wydobycia kopalin, przeznaczajac okre$lona dziatke gruntu wytacznie
na cele rolne, bez wskazania kierunkdéw zagospodarowania zt6z. A takze czy taki
wprowadzony w MPZP zakaz stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
okre$lonych w art. 15 u.p.z.p.

W tej sprawie w zaskarzonej uchwale lokalny prawodawca, poza ujawnieniem ztoza
kruszywa naturalnego nie okreslit granic terenu goérniczego, a jedynie obszar zt6z
kopalin, co sprowadza sig tylko do ujawnienia doktadnej lokalizacji ztoza. Co prawda,
ustalit sposéb zagospodarowania terenu, jednak nie jako terenéw podlegajacych

ochronie, na podstawie odrebnych przepiséw (tu: ztoza kopalin), poniewaz zawart

8 Wyrok NSA z 22 czerwca 2022 r., Il OSK 385/22, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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nadto przepisy, ktérych tres¢ wyklucza mozliwo$¢ wydobycia kopaliny. Jak wskazat
NSA, zakazanie wydobycia kopaliny nie nalezy do kompetencji organu
planistycznego, lecz koncesyjnego. To organ koncesyjny, a nie gmina ma zbadaé
w oparciu o art. 7 ust. 1 P.g.g., czy warunki eksploatacji ztoza bedg zgodne z planem
miejscowym oraz z odrebnymi przepisami, i udzieli¢ lub odmédwié¢ koncesji, ale
w odniesieniu do przeznaczenia danej nieruchomos$ci. Przy czym dziatalnosé
okreslona we wskazanej ustawie nie musi byé, w Swietle art. 7 ust. 1i art. 29 ust. 1
P.g.g., zgodna z MPZP. Ustawa stawia bowiem jedynie wymaganie, by dziatalnos$¢ ta
nie naruszata przeznaczenia nieruchomosci. Ujawnienie zt6z kopalin w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego powoduje, ze powstajg ograniczenia
w zakresie wykorzystania nieruchomosci w celu zabezpieczenia ztéz przed
zagospodarowaniem w sposéb wykluczajacy podjecie wydobycia w przysztosci.
Przymus uwzglednienia zt6z kopalin przy uchwalaniu planu lub jego zmianie nie
oznacza jednocze$nie obowiazku uksztattowania planu w sposéb umozliwiajacy
eksploatacje ztoza. Rozstrzygniecie o przeznaczeniu nieruchomosci na cele
zwigzane z wydobywaniem kopalin pozostawione jest uznaniu rady gminy. Krétko
mowiac, brak w MPZP przeznaczenia terenu jako obszaru gérniczego, gdzie mozliwe
jest wydobycie kopalin, nie wyklucza mozliwosci eksploatacji ztoza w przysztosci.
Uprawniony wniosek, ze plan miejscowy nie moze zakazywac¢ wydobycia kopalin
jako dobra catego kraju (dobra wspdlnego), a nie tylko jako dobra gminy. Przymus
ujawnienia zt6z kopalin w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
oznacza wtasnie obowiazek uksztattowania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego w spos6b umozliwiajacy eksploatacje ztoza.

Innym problemem zajmowat si¢ natomiast WSA w Gliwicach®®. Ustawodawca dat
gminie mozliwos¢ okreslenia zasad zagospodarowania terendéw podlegajacych
ochronie, a na mocy art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.: szczegdétowych warunkéw
zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakazu
zabudowy, z ktérego gmina byta uprawniona skorzystaé, bedac Swiadoma
negatywnych skutkéw dziatalnosci gérniczej. Na tej podstawie w MPZP gmina
ustalita obszary wskazane do objecia ochrona poprzez wyznaczenie filaréw

ochronnych. Jednak, jak zwrécit uwage Sad, ich wyznaczenie nie uprawnito gminy do

** Wyrok WSA w Gliwicach z 13 kwietnia 2017 r., Il SA/GI 125/17, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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okre$lania nieprzekraczalnych wielkosci odksztatcen, w tym wartosci dla
maksymalnego nachylenia powierzchni - 0.5 mm/m, minimalnego promienia
krzywizny powierzchni - 40 km czy maksymalnego odksztatcenia poziomego
powierzchni - 0.3 mm/m. Przepisy u.p.z.p. nie upowazniajag gminy do okreslenia
dopuszczalnych zasad eksploatacji, gdyz okreslanie nieprzekraczalnych wielkosci
odksztatcen powierzchni w rezultacie wiaze sie z normami i zasadami eksploatacji
zt6z kopalin. W przypadku wystapienia niebezpieczenstwa zwigzanego
z prowadzonag eksploatacja goérnicza, gmina winna rozwazy¢, czy ewentualnie
okre$lonego terenu nie nalezy wytaczyé z zabudowy (zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 9
u.p.z.p.). Bezpodstawne jest jednak dziatanie prowadzace do okreslenia progu
dopuszczalnego oddziatywania zaktadu gérniczego, gdyz w tym zakresie gmina

wkracza na teren okreslenia zasad eksploatacji zt6z kopalin.

6. Przepisy o cmentarzach jako przepisy odrebne

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na ograniczenia odlegtoSciowe w usytuowaniu
budynkéw mieszkalnych w sasiedztwie cmentarzy. Problemem tym zajmowat sie
WSA w Krakowie® i nastepnie NSA®. W tej sprawie prezydent miasta odmowit
ustalenia warunkéw zabudowy dla zamierzenia inwestycyjnego pn. Budowa
budynku mieszkalnego jednorodzinnego z garazem wbudowanym, z uwagi na to,
iz nie zostaty spetnione tgcznie warunki wymienione w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., tj. nie
zostat spetniony warunek z pkt 5 tego przepisu w zakresie zgodnos$ci inwestycji
z przepisami odrebnymi, w tym przypadku § 3 ust. 1 rozporzgdzenia ws. cmentarzy.
Zgodnie z powyzszym przepisem odlegto$é cmentarza od zabudowan mieszkalnych
powinna wynosié, co najmniej 150 m, a moze by¢ zmniejszona do 50 m pod
warunkiem, ze teren w granicach od 50 do 150 m odlegto$ci od cmentarza posiada
sie¢ wodociggowa i wszystkie budynki korzystajace z wody sa do tej sieci
podtgczone. W omawianej sprawie ustalono, ze dziatki objete wnioskiem znajdujg
sie w odlegto$ci mniejszej niz 50 m od cmentarza, tak wigc planowany budynek
mieszkalny bytby usytuowany w strefie sanitarnej cmentarza, co jest niezgodne

z powyzszymi przepisami. WSA w Krakowie oddalit skarge na powyzsze

% wyrok WSA w Krakowie z 26 stycznia 2016 r., Il SA/Kr 1444/15, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
& Wyrok NSA z 22 lutego 2018 r., Il OSK 1118/16, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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rozstrzygniecie, wskazujac, iz skoro ustawodawca wypowiedziat sig w upowaznieniu
ustawowym, ze rozporzadzenie ma okreslaé szeroko$¢ pasoéw izolujacych teren
cmentarny od innych terendw, a w szczegdlnosci terendw mieszkaniowych, to tym
samym zezwolit na wprowadzenie tych odlegto$ci ograniczajac tym samym sposéb
przeznaczenia nieruchomosci znajdujacych sie w obrebie kwalifikowanych prawem
odlegtosciach. Przepisy powotywanego rozporzadzenia stanowig przepisy odrebne
w rozumieniu art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. W sprawach dotyczacych ustalania warunkéw
zabudowy organy dokonujg oceny w przedmiocie m.in. lokalizacji planowanego
zamierzenia z punktu widzenia uwarunkowan przestrzennych. Stad tez trudno, aby
przy takiej ocenie pomina¢ fakt usytuowania terenu inwestycji w bliskiej odlegtosci
od terenu cmentarza i tym samym pominaé, jako przepisy odrebne, przepisy
dotyczace wymaganych odlegto$ci w tym zakresie.

NSA natomiast odnidst sie do szerszego problemu i wynikajacych z niego
rozbiezno$ci w orzecznictwie, a dotyczacego wyktadni & 3 ust. 1 rozporzadzenia
ws. cmentarzy. Wobec regulacji zawartej w art. 3 u.o.c.. cmentarze zaktada sie
i rozszerza na terenach okre$lonych w MPZP, mozna doj$¢ do wniosku, ze skoro
lokalizacja cmentarza nastepuje wytgcznie w oparciu o MPZP, to w konsekwencji
rowniez ustanowienie strefy wokét niego wyznaczonej przepisem § 3 ust. 1
rozporzadzenia ws. cmentarzy, powinno mieé miejsce wytacznie w planie i nie
powinno w ogdle zaistnie¢ w przypadku wydawania decyzji o warunkach zabudowy.
Mozliwo$¢ uzyskania przez wtascicieli terenéw potozonych w tzw. strefie izolacyjnej
cmentarza odszkodowania, o ktérym mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p. wskazywataby na
sp6jnosc takiego rozwigzania. Wskutek jednak przyjetych w systemie prawa innych
rozwigzan prawnych w tym takich, ktére m.in. skutkowaty wygasnieciem z mocy
prawa MPZP i daty mozliwos¢ ubiegania sie o warunki zabudowy dla terenéw
potozonych w sasiedztwie cmentarzy przepis ten nie moze by¢ rozumiany w inny
spos6b. NSA ocenit, iz stanowisko judykatury jest w zasadzie jednolite, choé
zauwazyt réwniez, iz odmienne poglady, dopuszczajace tzw. jednokierunkowe
zastosowanie tej normy, tj. tylko w odniesieniu do lokalizacji cmentarzy, a nie
zabudowy wokot niej, wyrazone w kilku jednostkowych orzeczeniach®. Jednak

w ocenie NSA takie stanowisko nie zastuguje na aprobate. W orzecznictwie,

52 przyktadowo w wyroku WSA w Warszawie z 5 stycznia 2012 r., IV SA/Wa 1501/11, publ. Legalis (zrédto
elektroniczne).
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opowiadajgcym sie za takim rozumieniem § 3 ust. 1 rozporzadzenia ws. cmentarzy,
jakie w rozpoznawanej sprawie przyjat WSA zwraca sie uwage na cel wprowadzenia
tego unormowania. Podkresla sig, ze jego celem jest zapewnienie bezpieczenstwa
sanitarnego oséb mieszkajacych w poblizu cmentarzy. Prawodawca, stanowigc ten
przepis uznat, ze bezpieczenstwo to bedzie zapewnione, gdy m.in. budynki
mieszkalne znajdowal sie beda w odlegtosci, co najmniej 50 m od granicy
cmentarza pod warunkiem, Ze sg one podtaczone do sieci wodociggowej. Nie sposéb
przyjaé, ze dla bezpieczenstwa sanitarnego istotna jest jedynie odlegto$¢ cmentarza
od budynkéw mieszkalnych za$ odlegtos¢ budynkéw mieszkalnych od cmentarza
istotna juz tak nie jest. Zagrozenie sanitarne zwigzane z lokalizacjg cmentarza
w okreslonym miejscu jest takie samo niezaleznie od tego czy chodzi o sytuowanie
cmentarza, czy o sytuowanie zabudowy wokét terendw cmentarza. Norma z § 3 ust.
1 rozporzadzenia ws. cmentarzy jest wiec skutkiem wykluczenia szkodliwego pod
wzgledem sanitarnym oddziatywania na otoczenie, o czym mowa w § 1 ust. 1 tego
aktu, ktéry wskazuje, ze teren na cmentarz powinien by¢ lokalizowany w sposéb
wykluczajacy mozliwo$é wywierania szkodliwego wptywu cmentarza na otoczenie.
Szkodliwe oddziatywanie dziata w dwdch kierunkach - zaréwno w sytuacji
sytuowania nowego cmentarza - na zabudowe mieszkaniowg zastang, jak
i lokalizacji nowej zabudowy - w sasiedztwie istniejacego cmentarza. Inny sposéb
rozumienia tego przepisu bytby sprzeczny z normag kompetencyjng zawartg w art. 5
ust. 3 pkt 1u.o.c., ktéra wprost nakazuje w rozporzadzeniu ws. cmentarzy okreslenie
szerokos$ci paséw izolujacych teren cmentarzy od terendéw, w szczegdlnosci

mieszkaniowych.
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Rozdziat 5.

Zakazy i odstepstwa od zakazow okreslonych

w art. 15 u.0.p. w orzecznictwie

radca prawny Angelika Borowiak

[fragment] W przypadku zlokalizowania dziatki na obszarze chronionym
ustawowo, w tym konkretnym przypadku obszarze parku narodowego, granice
ustawowe korzystania przez wtasciciela z jego nieruchomosci wyznacza¢ bedzie
art. 15 ust. 1 u.o.p., wprowadzajacy ustawowo m.in. zakaz budowy obiektow
budowlanych i urzadzen technicznych, chyba ze te stuza celom parku narodowego.
Wyjatkowo zatem zakaz, o ktérych mowa w ust. 1, nie dotyczy obszaréw objetych

ochrong krajobrazowg w trakcie ich gospodarczego wykorzystywania.

1. Zakazy obowigzujgce na terenie parku narodowego oraz odstepstwa

od ich stosowania

Przepis art. 15 ust. 1 u.o.p. wskazuje na ograniczenia jakie obowigzujg na terenie
parkéw narodowych i rezerwatéw przyrody. Wsréd nich mozna znalez¢ takie zakazy
jak np. zakaz budowy lub przebudowy obiektéw budowlanych, chwytania lub
zabijania dziko zyjacych zwierzat, czy niszczenia lub umysinego uszkadzania roslin
oraz grzybdéw. Ich stosowanie jest oczywista konsekwencja obowigzujacych na
terenie parku narodowego lub rezerwatu przyrody zasad dotyczgcych ochrony
przyrody.

Powyzszy przepis w ust. 2 przewiduje odstepstwa od ww. zakazéw wskazujac, ze
zakazy, o ktérych mowa w ust. 1, nie dotycza: wykonywania zadan wynikajacych
z planu ochrony lub zadan ochronnych, prowadzenia akcji ratowniczej oraz dziatan
zwigzanych z bezpieczenstwem powszechnym, wykonywania zadah z zakresu
obronnosci kraju w przypadku zagrozenia bezpieczenstwa panstwa oraz obszaréw

objetych ochrong krajobrazowa w trakcie ich gospodarczego wykorzystywania przez
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jednostki organizacyjne, osoby prawne lub fizyczne oraz wykonywania prawa
wtasnosci, zgodnie z przepisami KC.

Co istotne, w orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazuje sie, ze przepis
art. 15 ust. 2 u.o.p. nie przewiduje zadnej mozliwo$ci odstepstwa od zakazdw,
o ktérych mowa w art. 15 ust. 1u.o.p., ktére bytoby legalizowane przez zgode dyrektora
parku. Przepis art. 15 ust. 2 u.o.p. zawiera samodzielny zbiér wyjatkéw od wskazanych
zakazdw, ktérych realizacja jest dopuszczalna z mocy prawa, bez wzgledu na
indywidualne zgody (wyrok WSA w Warszawie z 12 grudnia 2018 r., VIl SA/Wa 836/18,
publ. LEX, Zrédto elektroniczne).

Zatem: co do zasady obowigzujg zakazy okre$lone w przepisie art. 15 ust. 1 u.o.p,,
przepis art.15 ust. 2 u.o.p. natomiast zawiera szereg wyjatkéw pozwalajacych na
podejmowanie dziatan co do zasady zabronionych, o ile spetniona zostanie jedna

z przestanek wskazana w ust. 2 tego przepisu.

2. Obowigzek uwzgledniania w procesie planistycznym regulacji

wynikajgcych z ustawy o ochronie przyrody

Organy administracji publicznej przystepujac do procedowania w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, na uwadze powinny mie¢
m.in. to jakiego terenu dotyczy plan - i czy tereny takie nie sg objete szczegdlnymi
formami ochrony przyrody - np. czy nie jest to park narodowy czy rezerwat przyrody.
Jesli bowiem plan miatby dotyczy¢ chociazby w czesci tego rodzaju terenu, to
kolejnym krokiem organéw administracji publicznej powinno by¢ ustalenie
przeznaczenia tych obszaréw - z uwzglednieniem ograniczen wynikajacych
z przepisu art. 15 ust. 1 u.o.p.

NSA w wyroku z 1 lipca 2014 r., Il OSK 85/14, publ. Legalis (zrédto elektroniczne)
potwierdzit, ze przepis art. 15 ust. 1 u.o.p. musi byé uwzgledniany w procesie
planistycznym, a jego tre$¢ nie moze by¢é pomijana w ksztattowaniu tresci planu
miejscowego.

W przedmiotowej sprawie rada gminy podjeta uchwate w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wojewoda w skardze do
WSA w Warszawie na powyzszg uchwate podnidst, ze zgodnie z ustaleniami § 8

ust. 4 pkt 1 i pkt 2 oraz § 9 ust. 4 pkt 1 i pkt 2 uchwaty miejscowy plan
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zagospodarowania przeznaczyt obszary potozone w parku narodowym na cele inne
niz stuzace celom parku narodowego bez uzyskania odstepstwa wymaganego na
podstawie art. 15 ust. 3 u.o.p. od zakazdw, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1 pkt 1 tej
ustawy. Tereny oznaczone symbolem UT zostaty bowiem przeznaczone pod
zabudowe ustugowa dla potrzeb obstugi rynku turystycznego i rekreacyjnego,
a tereny pod modernizacje, rozbudowe i budowe systeméw komunikacji oznaczono
symbolem KDL. Takie przeznaczenie terenéw byto w ocenie organu nadzoru
sprzeczne z ustawg o ochronie przyrody, poniewaz w parkach narodowych mozliwa
jest budowa i przebudowa tylko takich obiektéw budowlanych i urzadzen
technicznych, ktére stuza celom parku narodowego. Wojewoda podnidst takze, ze
uzgodnienie projektu planu dokonane przez dyrektora parku narodowego nie jest
tozsame z uzyskaniem zezwolenia ministra wtasciwego do spraw $rodowiska na
odstepstwa od zakazdw, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1 pkt 1 u.o.p. Zezwolenie takie
nie zostato uzyskane, wigc gmina nie mogta przeznaczyc¢ terenéw parku narodowego
na cele inne, niz stuzgce celom parku narodowego.

WSA w Warszawie oddalit skarge na powyzszg uchwate, nie znajdujgc podstaw do
jej podwazenia. Podstawy te znalazt jednak NSA, uchylajgc wyrok i przekazujgc
sprawe do ponownego rozpoznania. W ocenie NSA, z art. 15 ust. 1 u.o.p. wynika zakaz
budowy lub przebudowy obiektéw budowlanych i urzadzen technicznych,
z wyjatkiem obiektéw i urzadzen stuzacych celom parku narodowego albo rezerwatu
przyrody, w parkach narodowych oraz w rezerwatach przyrody. Wyjatki od tego
zakazu okres$la art. 15 ust. 2 cyt. ustawy, a tryb uzyskiwania zezwolen na odstepstwa
od powyzszego zakazu regulujg przepisy art. 15 ust. 3-8 u.o.p. Skoro miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, to nie moze by¢
sprzeczny z normami ustawowymi i musi znajdowac¢ podstawe w upowaznieniu
ustawowym, a rada gminy nie moze przekroczy¢ granic tego upowaznienia. Zakres
upowaznienia ustawowego wyznaczajacy dopuszczalng tre$¢ miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego okresla art. 15 ust. 11 2 u.p.z.p. Z regulacji tej
wynika obowigzek ksztattowania tresci planu w zgodzie z przepisami odrebnymi,
zwtaszcza w zakresie granic i sposobdw zagospodarowania terenéw lub obiektdw
podlegajacych ochronie oraz szczegdlnych warunkéw zagospodarowania terenéw
i ograniczenia w ich uzytkowaniu, wtacznie z zakazem zabudowy. Réwniez z art. 73

ust. 1 pkt 1P.0.8. wynika, ze w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
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uwzglednia sie ograniczenia wynikajace z ustanowienia w trybie ustawy o ochronie
przyrody m.in. parku narodowego, rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego,
obszaru Natura 2000. Przepis art. 15 ust. 1 u.o.p. musi byé zatem uwzgledniany
w procesie planistycznym, a jego tre$¢ nie moze by¢é pomijana w ksztattowaniu
tresci planu miejscowego.

Z art. 15 ust. 1 pkt 1 u.o.p. wynika zakaz wprowadzania do tresci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego regulacji sprzecznych z ustawowym zakazem
~budowy Ilub przebudowy obiektéw budowlanych i urzadzen technicznych,
z wyjatkiem obiektéw i urzadzen stuzacych celom parku narodowego albo rezerwatu
przyrody” w parkach narodowych oraz w rezerwatach przyrody, chyba ze zakaz ten
nie obowigzuje z mocy art. 15 ust. 2 u.o.p. lub zostat objety zezwoleniem na
odstepstwa od niego na podstawie art. 15 ust. 3-8 u.o.p. O odstepstwach tych
rozstrzyga w drodze decyzji administracyjnej minister wtasciwy do spraw
Srodowiska, co oznacza, ze inne organy, w braku podstawy ustawowej, nie sa
kompetentne do wigzacego wytaczenia zakazdw, o jakich mowa w art. 15 ust. 1 pkt 1
u.0.p., a zwtaszcza kompetencja taka nie wynika z art. 10 ust. 6 u.o.p., ktéry stanowi,
ze projekty studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gmin, miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, plandéw
zagospodarowania przestrzennego wojewddztw oraz plandéw zagospodarowania
przestrzennego morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wytacznej
strefy ekonomicznej w cze$ci dotyczacej parku narodowego i jego otuliny wymagaja
uzgodnienia z dyrektorem parku narodowego w zakresie ustalen tych plandw,
mogacych mie¢ negatywny wptyw na ochrone przyrody parku narodowego.
Uzgodnienie ani nie zastepuje, ani nie wytacza konieczno$ci uzyskania decyzji
ministra wtasciwego do spraw $rodowiska o odstepstwach od zakazu budowy lub
przebudowy obiektéw budowlanych i urzadzen technicznych, z wyjatkiem obiektdw
i urzadzen stuzacych celom parku narodowego albo rezerwatu przyrody, w parkach
narodowych oraz w rezerwatach przyrody.

Podsumowujgc: kazdorazowo, kiedy organy administracji publicznej przystepuja do
procedowania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego musza mieé
na uwadze réwniez przepisy u.o.p. Jesli plan miejscowy uchwalany jest
w jakiejkolwiek czgséci na terenie parku narodowego niezbedne jest uzyskanie przez

organ po pierwsze uzgodnienia dyrektora parku narodowego - w czeéci dotyczacej
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terendw parku, a po drugie w sytuacji, kiedy niezbedne jest uzyskanie odstepstwa
od zakazu budowy lub przebudowy obiektéw budowlanych - posiadanie stosowne;j

decyzji ministra.

3. Korzystanie z nieruchomosci gruntowej po jej objeciu ochrong

krajobrazowsg

Zakazy wskazane w przepisie art. 15 ust. 1 u.o.p. nie dotycza m.in. obszaréw objetych
ochrong krajobrazowg w trakcie ich gospodarczego wykorzystywania przez
jednostki organizacyjne, osoby prawne lub fizyczne oraz wykonywania prawa
wtasnosci, zgodnie z przepisami KC. Wskazuje na to art. 15 ust. 2 pkt 5 u.o.p.
Zgodnie z wyrokiem NSA z 2 lutego 2022 r., Il OSK 260/19 (pub. Legalis, zrodto
elektroniczne): art. 15 ust. 2 pkt 5 u.o.p. dopuszcza jedynie kontynuacje
dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomos$ci gruntowej rowniez po jej
objeciu ochrong krajobrazowa. Brak jest podstaw do uznania, ze przepis ten
dopuszcza zmiane sposobu zagospodarowania takiej nieruchomosci juz po objeciu
jej ochrong krajobrazowa. Sad w ww. sprawie rozstrzygnat kwestie mozliwosci
lokalizacji budynku gospodarczego na siedlisku rolniczym potozonym w obszarze
Kampinoskiego Parku Narodowego jak réwniez na obszarze sieci Natura 2000
Puszcza Kampinoska. W sprawie tej dyrektor parku postanowieniem odmowit
uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy wskazujac, ze niemozliwym
jest pogodzenie proponowanej zabudowy z celami, dla ktérych utworzono park.
W ocenie dyrektora parku dziatka ewidencyjna, dla ktérej toczy sie proces
uzgodnienia warunkéw zabudowy stanowi take (uzytek zielony), stad jej
zagospodarowanie w kierunku budowlanym nie wypetnia postanowien art. 15 ust. 2
pkt 5 u.o.p., a przy tym planowane przeksztatcenie spowoduje degradacje
istniejacego i utrwalonego stanu $rodowiska, w tym waloréw krajobrazowych,
charakteryzujacych sie specyficznym rozrzuceniem zabudowy i mozaikowatos$cig
gruntéw wystepujacych w obszarze analizy planistycznej.

Pomimo ztozenia przez inwestoréw skargi od wyroku WSA w Warszawie, NSA nie
znalazt podstaw do zmiany wyroku. W uzasadnieniu wskazat, ze parki narodowe
nalezag do najstarszych form ochrony przyrody. W mys| postanowien art. 8 u.o.p. park

narodowy obejmuje obszar wyrézniajacy sie szczegdlnymi wartosciami
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przyrodniczymi, naukowymi, spoftecznymi, kulturowymi i edukacyjnymi,
o powierzchni nie mniejszej niz 1.000 ha, na ktérym ochronie podlega cata przyroda
oraz walory krajobrazowe (ust. 1). Aby doprowadzi¢ do realizacji celéw ktérym stuzy
utworzenie i istnienie parku, ustawodawca w art. 15 ust. 1 u.o.p. okreslit szczegdtowy
katalog zakazdw, ktére winne by¢ przestrzegane na terenie parku.Jednym z nich jest
zakaz wskazany przez organy - budowy lub rozbudowy obiektéw budowlanych
i urzadzen technicznych, z wyjatkiem obiektéw i urzadzen stuzacych celom parku
narodowego.

W art. 15 ust. 2 u.o.p. wymieniono przypadki, kiedy zakazy okreslone w ust. 1 nie
znajdujg zastosowania. | tak w art. 15 ust. 2 pkt 5 cyt. ustawy wskazano, iz zakazy te
nie dotycza obszaréw objetych ochrona krajobrazowa w trakcie ich gospodarczego
wykorzystywania przez jednostki organizacyjne, osoby prawne lub fizyczne oraz
wykonywania prawa wtasnosci, zgodnie z przepisami KC.

W Swietle art. 5 pkt 8 u.o.p. pod pojeciem ochrony krajobrazowej nalezy rozumieé
zachowanie cech charakterystycznych danego krajobrazu. Teren parku narodowego
objety jest ochrong krajobrazowa. Celem powyzszej regulacji jest zatem zachowanie
walorow krajobrazowych, czyli wartosci ekologicznych, estetycznych lub
kulturowych obszaru oraz zwigzanej z nim rzezby terenu, twordw i sktadnikéw
przyrody, uksztattowanych przez sity przyrody lub dziatalno$é cztowieka. Oznacza to,
iz dziatalno$¢ objeta zakazami dokonywana przez cztowieka na obszarze objetym
ochrong krajobrazowa jest dopuszczalna, jezeli jest kontynuacjg dotychczasowego
sposobu gospodarczego wykorzystania danego terenu przez okreslony podmiot i nie
wptywa na zmiane cech charakterystycznych krajobrazu na tym obszarze.
Odstapienie od zakazu, o ktérym mowa w art. 15 ust. 1 pkt 1 u.o.p., mozliwe jest
w Swietle art. 15 ust. 2 pkt 5 ww. ustawy jedynie wobec obszaréw objetych ochronag
krajobrazowg m.in. w trakcie wykonywania prawa wtasnosci, zgodnie z przepisami
KC. Art. 15 ust. 2 pkt 5 u.o.p. dopuszcza jedynie kontynuacje dotychczasowego
sposobu korzystania z nieruchomosci gruntowej réwniez po jej objeciu ochrong
krajobrazowa. Brak jest podstaw do uznania, ze przepis ten dopuszcza zmiang
sposobu zagospodarowania takiej nieruchomosci juz po objeciu jej ochrona
krajobrazowa. Podkresli¢ nalezy, ze art. 15 ust. 2 pkt 5 u.o.p. w zakresie wykonywania
prawa wtasnoséci nie stanowi samodzielnej podstawy do uchylenia zakazéw

okreslonych w art. 15 ust. 1 u.o.p., lecz odsyta w tym zakresie do unormowan KC.
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Zgodnie zas$ z art. 140 KC wtasciciel moze, z wytaczeniem innych oséb korzystaé
z rzeczy, a w szczegolnosci pobieraé pozytki i inne dochody z rzeczy, w tych tez
samych granicach moze rozporzadzaé rzecza, ale czyni¢ to moze w granicach
okreslonych przez ustawy i zasady wspétzycia spotecznego, a takze zgodnie ze
spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa.

W przypadku zlokalizowania dziatki, na obszarze chronionym ustawowo, w tym
konkretnym przypadku, obszarze parku narodowego, granice ustawowe korzystania
przez wtasciciela z jego nieruchomosci wyznacza¢ bedzie art. 15 ust. 1 u.o.p,
wprowadzajacy ustawowo, m.in. zakaz budowy obiektéw budowlanych i urzadzen
technicznych, chyba ze te stuzg celom parku narodowego. Wyjagtkowo zatem zakaz,
o ktérych mowa w ust. 1, nie dotyczy obszaréw objetych ochrona krajobrazowa
w trakcie ich gospodarczego wykorzystywania. Teren ten objety jest ochrong
krajobrazowa, bowiem nieruchomos$ci uzytkowane sa gospodarczo (art. 117 ust. 2
u.0.p.).

Gospodarcze uzytkowanie polegato i nadal polega na wykorzystaniu rolniczym.
Wykorzystywanie gospodarcze musi byé rozumiane jako zgodne z celami parku
i uwzglednia¢ zasady ochronne przewidziane dla parku. Nie mozna przez
gospodarcze wykorzystanie obszaru parku narodowego rozumie¢ wszelkiego
rodzaju dziatalno$ci gospodarczej w ramach realizacji prawa wtasnosci, gdyz
podwazatoby to gtéwny cel ochrony przyrody jakim jest troska o zachowanie oraz
zrbwnowazone uzytkowanie zasobdw $rodowiska przyrodniczego, ktére polega na
ochronie okre$lonych elementéw lub waloréw $rodowiska przed zniszczeniem lub
degradacja, ze wzgledéw ekologicznych. Trafnie sad pierwszej instancji stwierdzit
w tym miejscu, ze tak rozumiane uzytkowanie jako dotychczas rolnicze (koszenie
tak) daje sige pogodzi¢ z celami utworzenia parku i nie nastrecza watpliwosci
interpretacyjnych.

Przedmiotem postepowania uzgodnieniowego jest projekt decyzji o warunkach
zabudowy w takim ksztatcie, w jakim organ gtéwny zamierza wprowadzié¢ go do
obrotu prawnego. Zgode na to musi wyrazi¢ organ uzgadniajacy, ktory w przypadku
odmowy uzgodnienia nie ma podstaw prawnych do wprowadzania zmian
w przedtozonym projekcie. Trafne jest stanowisko WSA, ktéry uznat, ze jezeli na
terenie nieruchomos$ci w granicach parku prowadzone jest gospodarstwo rolne,

art. 15 ust. 2 pkt 5 u.o.p. pozwala w szczegdlnych sytuacjach na budowe budynku

76




w celu mozliwosci prowadzenia tej dziatalno$ci rolniczej. O ile zatem rodzaj
inwestycji nie budzi watpliwosci, ze bedzie jedynie narzedziem prowadzenia
dziatalnoéci rolniczej i jedynie w celu prowadzenia tej dziatalnosci, czyli w istocie
bedzie stuzyt wytacznie do obstugi dziatalnosci rolniczej prowadzonej na tym
obszarze (tutaj sktadowanie skoszonej trawy), spetnia sig przestanka do wytaczenia
zakazu, o ktérym mowa w art. 15 ust. 1 pkt 1 u.o.p.

Zdaniem NSA nowa zabudowa nieruchomos$ci nie stanowi kontynuacji
dotychczasowego sposobu jej zagospodarowania. Proponowana bowiem inwestycja
nie bedzie miata charakteru wytgcznie sprowadzajgcego sie do magazynu skoszonej
trawy (jak dotychczas). Rodzaj i charakter infrastruktury obstugujacej planowany
budynek wskazuje na budynek wykraczajgcy poza zakres obstugi rolniczej. Skoro
ma ona stuzyé wytacznie celowi dotychczasowego gospodarczego wykorzystania jak
dotychczas, nalezato uznaé, ze jedynie budynek do obstugi dotychczasowego
rodzaju uzytkowania bedzie wypetniat cele utworzenia parku narodowego.
Tymczasem zagwarantowane w projekcie decyzji unieszkodliwianie odpaddw,
odprowadzanie $ciekdéw czy wrecz ogrzewanie budynku, wykraczaja poza konieczne
warunki dotychczasowego uzytkowania gospodarczego nieruchomosci. Trafna wiec
jest konstatacja WSA, Zze oznacza to konieczno$é modyfikacji warunkdéw
przedtozonego projektu decyzji o warunkach. Zamierzenie inwestycyjne, ktore nie
stanowi  kontynuacji  funkcji  dotychczasowego  sposobu  korzystania
z nieruchomos$ci w obszarze objetym ochrong krajobrazowa nie moze zostaé

zrealizowane.

4. Nowy budynek mieszkalny a kontynuacja gospodarczego

wykorzystania terenu

Wtasciciel nieruchomosci, ktéra znajduje sie w granicach parku narodowego musi
liczy¢ sie z tym, ze mimo przystugujacego mu prawa wtasnosci do nieruchomosci,
jego mozliwosci co do zabudowy takiej dziatki sa mocno ograniczone - bardziej
anizeli w przypadku lokalizacji takiej nieruchomosci poza obszarami objetymi
forma przestrzenng ochrong przyrody.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych jest zgodne co do tego ze, aby mozliwe byto

zastosowanie odstgpstwa od zakazéw wynikajacych wprost z przepisu art 15
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ust. 1 u.o.p. co do rozbudowy nieruchomosci znajdujacej sie na terenie np. parku
narodowego niezbedne jest spetnienie przestanki kontynuacji gospodarczego
wykorzystania terenu. | tak w przypadku, kiedy na danej nieruchomosci znajduje sie
jedynie zabudowa gospodarcza niemozliwe jest wybudowanie na takiej
nieruchomosci budynku mieszkalnego - ktéry nie spetnia przestanki kontynuacji
gospodarczego wykorzystania terenu. Powyzsze znajduje potwierdzenie w wyroku
WSA w Warszawie z 19 lutego 2020 r., IV SA/Wa 2416/19 (publ. Legalis, Zrodto
elektroniczne), gdzie wskazuje sig, ze posadowienie nowego budynku mieszkalnego
nie stanowi kontynuacji gospodarczego wykorzystania terenu w rozumieniu art. 15
ust. 2 pkt 5 u.o.p., jesli na dziatce tej znajduja sie jedynie budynki gospodarcze.

W omawianej sprawie gmina wystgpita do dyrektora parku narodowego z wnioskiem
o uzgodnienie projektu decyzji dla inwestycji polegajacej na budowie budynku
mieszkalnego jednorodzinnego w obrebie siedliska rolniczego. Dyrektor parku
narodowego jednak dwukrotnie nie wuzgodnit przedmiotowej inwestycji.
Uzasadnieniem dla odmowy byto przede wszystkim to, ze dziatka usytuowana jest
w granicach parku narodowego i jednocze$nie w Obszarze Specjalnej Ochrony
Ptakéw i Specjalnym Obszarze Ochrony Siedlisk Natura 2000. Dyrektor parku
stwierdzit, ze wprowadzanie w powyzszy rejon nowej zabudowy nie jest zgodne
z prowadzong przez park politykg dla omawianego obszaru oraz stanowitoby realne
zagrozenie dla przyrody. Zdaniem Dyrektora Parku, biorgc pod uwage odmienne
funkcje obiektu, ktéry ma powstac¢ oraz przeznaczonego do rozbiérki (inwestor
planuje likwidacje jednego z istniejacych budynkéw gospodarczych, tj. starej
stodoty), planowane zamierzenie nalezy traktowaé, jako zagrozenie w postaci
dogeszczania siedliska zabudowg mieszkaniowg, a ewentualna realizacja
inwestycji z pewnos$cig wyzwoli w przyszto$ci kolejne préby lokowania doméw na
sasiednich dziatkach. Sama dziatka jest otoczona bezposrednio przez taki
przesuszone oraz zadrzewienia, w ktérych wystepuja gatunki zwigzane
z ekstensywnym rolnictwem, zarastajgcymi tgkami i krzewami oraz zadrzewieniami
srédpolnymi, w niedalekiej odlegtosci od niej wystepuja cenne gatunki ptakdw.

Pomimo ztozenia przez skarzacych zazalenia na postanowienie dyrektora parku,
organ Il instancji utrzymat je w mocy. Stanowisko prezentowane przez dyrektora
parku przyjat za wtasne réwniez WSA w Warszawie, ktéry oddalit skarge na

postanowienie organu Il instancji utrzymujgce w mocy postanowienie dyrektora
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parku narodowego o nieuzgodnieniu planowanej inwestycji. Sad podzielit
stanowisko organu, ze istotng okolicznosciag w sprawie jest okolicznos$é¢, ze
przedmiotowa dziatka, na ktérej ma by¢ realizowana inwestycja usytuowana jest
w granicach parku narodowego i w Obszarze Specjalnej Ochrony Ptakéw
i Specjalnym Obszarze Ochrony Siedlisk Natura 2000.

W art. 4 ust. 1 u.o.p. ustawodawca wyraznie wskazuje, ze obowigzkiem organéw
administracji publicznej, oséb prawnych i innych jednostek organizacyjnych oraz
os6b fizycznych jest dbato$é o przyrode bedaca dziedzictwem i bogactwem
narodowym. Norma ta zobowiagzuje wszystkich do dbatosci o przyrode, gdyz
w $Swietle Konstytucji, Rzeczpospolita Polska strzeze dziedzictwa narodowego
(art. 5 Konstytucji RP). Szczegdélny nacisk potozono na organy administracji
publicznej, zobowigzujgc je do uwzgledniania ochrony przyrody w swojej
dziatalno$ci niezaleznie od dziatu gospodarki, ktérym sie zajmuja. Ochrone przyrody
realizuje sig, miedzy innymi, poprzez obejmowanie zasobdéw, tworéw i sktadnikéw
przyrody formami ochrony przyrody, w tym poprzez tworzenie parkéw narodowych,
najwyzszej formy ochrony przyrody w Polsce. Art. 8 ust. 1 u.o.p. stanowi, ze park
narodowy jest obszarem wyrézniajacym sie szczegdlnymi wartosciami
przyrodniczymi, naukowymi, spotecznymi, kulturowymi i edukacyjnymi, na ktérym
ochronie podlega cata przyroda oraz walory krajobrazowe. W celu niedopuszczenia
do degradacji waloréw przyrodniczych objetych ochrong (takze ochronag
krajobrazowa) ustawodawca w art. 15 ust. 1 omawianej ustawy, okreslit katalog
zakazdw obowigzujacych w parkach narodowych. Jednym z nich jest zakaz budowy
lub rozbudowy obiektéw budowlanych i urzadzen technicznych, z wyjatkiem
obiektdéw i urzadzen stuzacych celom parku narodowego.

Jak wynika z akt sprawy, dziatka na ktérej miataby powstac¢ inwestycja jest otoczona
bezposrednio przez taki przesuszone oraz zadrzewienia, w ktérych wystepuja
gatunki zwigzane z ekstensywnym rolnictwem, zarastajgcymi tgkami i krzewami
oraz zadrzewieniami $rédpolnymi, w niedalekiej odlegtosci od niej wystepuja cenne
gatunki ptakéw. Sa to gtéwnie gatunki rzadkie podmoktych oraz okresowo
podmoktych tak, wystepujace w wiekszosci w kompleksie oddalonym o ok. 700 m od
dziatki. Dla wigkszos$ci tych gatunkéw na terenie parku prowadzone sa projekty

ochrony ich siedlisk.
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W tych okolicznosciach nalezato uzna¢ za stuszna ocene organu, ze wprowadzanie
w rejon parku narodowego nowej zabudowy nie jest zgodne z prowadzong przez park
politykg dla omawianego obszaru oraz stanowitoby realne zagrozenie dla przyrody
parku narodowego. Biorgc pod uwage odmienne funkcje obiektu, ktéry ma powstac
oraz przeznaczonego do rozbidrki (Inwestor planuje likwidacje jednego
z istniejacych budynkéw gospodarczych, tj. starej stodoty), planowane zamierzenie
nalezy traktowaé, jako zagrozenie w postaci dogeszczania siedliska zabudowa
mieszkaniowg. Posadowienie nowego budynku mieszkalnego, nie stanowi
kontynuacji gospodarczego wykorzystania terenu w rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 5
u.0.p., poniewaz na dziatce znajduja sie jedynie budynki gospodarcze. Sad podzielit
stanowisko organu, ze inwestycja we wskazanym miejscu utworzy kolejne siedlisko
co pogtebi znieksztatcenie siedlisk przyrodniczych oraz pogorszy stan zachowania
zasobdw, tworéw i sktadnikéw parku narodowego, z ktérych kazdy bez wyjatku
podlega ochronie prawnej (in fine art. 8 ust. 1 u.o.p.).

Realizacja decyzji o warunkach zabudowy spowoduje posadowienie nowego
budynku mieszkalnego zatem oddziatywanie na otoczenie bedzie bardziej
intensywne niz przy aktualnym sposobie wykorzystania nieruchomosci.

Sad uznat za stuszne wyjasnienia organu, ze istnienie siedlisk rolniczych
w granicach parku narodowego do czasu ich wykupienia jest prawnie
usankcjonowana, jednak nalezy przeciwdziata¢ powstawaniu nowej zabudowy za
jaka nalezy uznaé inwestycje na przedmiotowej dziatce.

Sad, odnoszac sie do zarzutu ograniczenie prawa wtasnos$ci uznat, ze przede
wszystkim nalezy wskazaé, Zze nie jest to prawo bezwzgledne i moze podlegac
regulacjom ograniczajgcym, m.in. - jak w niniejszej sprawie - przepisom u.p.z.p.
Zgodnie z art. 6 ust. 2 pkt 1 tej ustawy, kazdy ma prawo, w granicach okreslonych
ustawa, do zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytut prawny, zgodnie
z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza
to chronionego prawem interesu publicznego oraz oséb trzecich. Reasumujac,
w ocenie Sadu organ prawidtowo wywiddt, ze nie zachodza okolicznos$ci wytaczajace
stosowanie zakazu ustanowionego w art. 15 ust. 1 u.o.p. Charakter planowanej
inwestycji, tj. budowa budynku mieszkalnego, jednoznacznie wskazuje, ze nie maja

w tym przypadku zastosowania rowniez odstepstwa ujete w art. 17 ust. 2 u.o.p., gdyz
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planowana inwestycja nie dotyczy wykonywania zadan wynikajacych z planu
ochrony, wykonywania zadan na rzecz obronnosci kraju i bezpieczenstwa panstwa,
prowadzenia akcji ratowniczej oraz dziatan zwigzanych z bezpieczenstwem
powszechnym, a takze realizacji inwestycji celu publicznego.

Powyzej wskazane orzeczenie nie pozostawia watpliwosci - nie jest mozliwa
zabudowa nieruchomosci potozonej w granicach parku narodowego jesli nie jest
kontynuowane gospodarcze wykorzystanie terenu. Stad tez nie ma dowolnosci, co
do zabudowy tego rodzaju nieruchomosci, nie ma réwniez mozliwos$ci odstgpienia
od zakazéw wynikajacych z przepisu art. 15 ust. 1 u.o.p., jesli nie spetniono jedne;j
z przestanek wskazanych w art. 15 ust. 2 u.o.p. jako odstepstw od zakazéw. Powyzsze
potwierdza, ze wtasciciel nieruchomosci posiadajacy nieruchomo$¢ na terenie
parku narodowego nie moze dowolnie ksztattowac na niej zabudowy, a jesli juz sie
na nig zdecyduje - musi byé ona spdjna z dotychczasowa zabudowa i jej
przeznaczeniem. Jesli zatem na dziatce znajduja sie jedynie budynki gospodarcze -

nie jest mozliwe posadowienie na takiej nieruchomos$ci budynku mieszkalnego.
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Rozdziat 6.

Procedura odwotawcza w sprawach o wydanie

decyzji o warunkach zabudowy —cz. T

adwokat Aneta Fornalik, MPA

[fragment] W przypadku, gdy inwestycja dotyczy obszaru parku narodowego lub
jego otuliny, kluczowe jest jednakze zwrdcenie uwagi na to, ze organem
uzgadniajgcym w takiej procedurze jest dyrektor parku narodowego, a strong
postepowania bytby sam park narodowy - a nie dyrektor. Oczywiscie dyrektor takze
reprezentowatby wéwczas strone, ale jego pozycji prawnej w obu tych przypadkach
nie mozna zrownywadé. W praktyce takie sytuacje wystepuja, m.in. wéwczas, gdy park
narodowy jako wtasciciel sasiadujacej z inwestycja nieruchomosci lub jej
uzytkownik wieczysty bierze udziat w postepowaniu z uwagi na oddziatywanie

obiektu.

1. Na jakiej podstawie do procedury wydawania decyzji o warunkach
zabudowy stosuje sie przepisy KPA? Czy dotyczy to takze

postepowania odwotawczego?

U.p.zp. zawiera pozytywne i negatywne odestania do KPA. Te przepisy, ktére
wskazuja, ze pewnych przepisow KPA nie stosuje sie sugeruja, ze zasadniczo
przepisy KPA nalezy stosowac w cato$ci. Nie jest to do konca logiczne, gdy wezmie
sie pod uwage, ze niektére z odestan wskazujg na stosowania przepiséw KPA
w okreslonym zakresie - a wiec z pominigciem tej zasady, ze KPA jest stosowane.
Odestanie do stosowania przepiséw moze by¢ odestaniem:

1) Wprost: ,stosuje sige”, ,,nie stosuje sig”

2) Odpowiednim: ,stosuje sie odpowiednio”; wéwczas dany przepis:

a) Ma zastosowanie wprost
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b) Ma zastosowanie z modyfikacja wynikajaca ze specyfiki danego
postepowania

c) W ogdle nie ma zastosowania

Ponizej kilka przyktadow:

)

2)

3)

4)

art. 52 ust. 4 u.p.z.p.: Zamiast oryginatu dokumentu strona moze ztozy¢ wraz
z wnioskiem o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego kopie
dokumentu. Przepis art. 76a § 4 KPA stosuje sig odpowiednio.

Odestanie dotyczy przepisu, na podstawie ktérego organ administracji ma
prawo zadaé od strony przedtozenia oryginatu okreslonego dokumentu,
koniecznego dla zatatwienia sprawy.

art. 53 ust. 2 u.p.z.p.: W postepowaniu w sprawie wydania decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego przepisu art. 31 § 4 KPA nie stosuje sie.
Tutaj odestanie do KPA powoduje, ze organ prowadzacy postepowanie nie ma
obowiazku zawiadamia¢ o sprawie organizacji spotecznej, gdy postepowanie
ma zwigzek z jej celami statutowymi i gdy przemawia za tym interes
spoteczny.

art. 53 ust. 5 u.p.zp.: Uzgodnien, o ktérych mowa w ust. 4, dokonuje sig
w trybie art. 106 KPA, z tym ze zazalenie przystuguje wytgcznie inwestorowi.
W przypadku niezajecia stanowiska przez organ uzgadniajacy w terminie
2 tygodni od dnia doreczenia wystgpienia o uzgodnienie - uzgodnienie uwaza
sie za dokonane.

To odestanie negatywne, ktérego skutkiem jest modyfikacja regut
dokonywania uzgodnien w postepowaniu o wydanie decyzji o warunkach
zabudowy oraz regut sktadania zazalenia.

art. 64a ust. 4 i 5 u.p.z.p.: 4. Do decyzji, o ktérej mowa w ust. 1, stosuje sie
przepisy dziatu Il rozdziatu 14 KPA, z wyjatkiem przepiséw o milczacym
zatatwieniu sprawy. 5. Do decyzji, o ktérej mowa w ust. 1, nie stosuje sig
przepisoéw art. 10 i art. 79a KPA.

To odestanie z kolei dotyczy postgepowania o wydanie decyzji o warunkach
zabudowy odnoszacego sie do budynkéw wolno stojacych, nie wiecej niz
dwukondygnacyjnych budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych
o powierzchni zabudowy do 70 m?, ktérych obszar oddziatywania miesci sie

w catosci na dziatce lub dziatkach, na ktérych zostaty zaprojektowane,
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a budowa jest prowadzona w celu zaspokojenia wtasnych potrzeb
mieszkaniowych inwestora (art. 29 ust. 1 pkt 1a P.b.). Takie postepowanie
prowadzone jest w trybie uproszczonym i z pominigciem zasady

informowania strony. Ma to stuzy¢ szybkos$ci postepowania.

Kilka odestan do przepiséw KPA znajduje sie takze w u.o.p.:

1

2)

art. 15 ust. 4a u.o.p.: Przy zasigganiu opinii, o ktérych mowa w ust. 3 i 4, nie
stosuje sie art. 106 KPA.

To odestanie wytaczajace stosowanie wskazanego przepisu KPA odno$nie
opinii uzyskiwanej w procedurze wydawania decyzji zezwalajgcej na
odstepstwa od zakazéw sformutowanych w art. 15 ust. 1 u.o.p.

art. 15 ust. 8 u.o.p.: W zezwoleniu na odstepstwo od zakazdw, o ktérych mowa
w ust. 1, niezaleznie od wymagan wynikajacych z przepiséw KPA, wskazuje sig
warunki realizacji tego odstepstwa wynikajace z potrzeb ochrony przyrody.
Przepis wskazuje na dodatkowa tre$¢ decyzji zezwalajacej na odstepstwa.
Jednocze$nie z przepisu mozna wyinterpretowaé generalne stosowanie

przepiséw KPA w procedurze uzyskiwania odstepstw.

Ani przepisy u.p.z.p., ani u.o.p. nie wskazujg wprost, ze co do zasady do prowadzonych

postepowan administracyjnych (m.in. o wydanie decyzji o warunkach zabudowy

i zezwolenia na odstepstwa) stosuje sie przepisy KPA. Jednoczes$nie te ustawy nie

regulujg samodzielnie procedury administracyjnej, w tym procedury odwotawczej.

Stosowanie przepisbw KPA do postepowan objetych u.p.z.p. i u.0.p. wynika

z przepisdéw samego KPA. | tak:

D

2)

art. 1 pkt 1 i 2 KPA: KPA normuje: 1) postepowanie
przed organami administracji publicznej w nalezacych do wtasciwosci tych
organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych albo zatatwianych milczaco; 2) postepowanie przed
innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy sg one
powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw
okreslonych w pkt 1(...).

W tym ogdlnym katalogu mieszcza sie omawiane postepowania.

art. 3 KPA: § 1. Przepisdw KPA nie stosuje sig do: (...).

W tym wyliczeniu negatywnym spraw nie wskazano na postepowania objete

przepisami u.p.z.p. i U.o.p.
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3) art. 5 § 1 KPA: Jezeli przepis prawa powotuje sie ogdlnie na przepisy
o postepowaniu administracyjnym, rozumie sie przez to przepisy KPA.
Mimo iz przepisy u.p.z.p. i u.0.p. nie wskazujg wprost, ze postepowanie
o wydanie decyzji o warunkach zabudowy (czy przyktadowo takze
postepowanie o wydanie zezwolenia na odstepstwa) jest postgpowaniem
administracyjnym, to nie ulega watpliwosci, ze takim wtasnie
postepowaniem ono jest. Z przywotanego przepisu wynika zatem ogdlne
odestanie do przepiséw KPA. Odestanie to jest petne w tym znaczeniu, ze
dotyczy ono zaréwno postepowania pierwszoinstancyjnego, jak i postepowan
odwotawczych i zazaleniowych. Modyfikacje w stosowaniu przepiséw KPA

musza wynikac z przepiséw ustaw szczegdlnych.

2. Odrebnosci i zakres postepowania odwotawczego

W postepowaniu o wydanie decyzji o warunkach zabudowy nie zawsze dostrzegalne
jest stosowanie regut procesowych KPA, w szczegb6lno$ci na etapie postepowania
odwotawczego. Omdwienie zagadnien wynikajacych z KPA w odniesieniu do
procedury wydawania decyzji o warunkach zabudowy jest konieczne, zwtaszcza, gdy
wezmie sie pod uwage, ze w tej procedurze mamy do czynienia takze
z zagadnieniami wpadkowymi (uzgodnienia), regulowanymi z pewnymi
odrgbnosciami.

Procedura odwotawcza obejmuje, na potrzeby tego opracowania, odwotania od
decyzji oraz zazalenia na postanowienia. Procedura odwotawcza opisana zostata
w art. 127-140 KPA, ale nie w sposéb samoistny. Uzupetniajaco bowiem w tej
procedurze stosuje sie reguty postepowania pierwszoinstancyjnego (art. 140 KPA).
Procedure zazalen z kolei regulujg przepisy art. 141-144 KPA, ale w sprawach
nieuregulowanych w tym rozdziale do zazaleAr maja odpowiednie zastosowanie
przepisy dotyczace odwotan (art. 144 KPA). Ostatecznie to zatem takze odestanie do
ogdlnych przepiséw KPA.

Koniecznie nalezy pamietaé o pewnych odrebnosciach postepowania
odwotawczego, wynikajacych z przepiséw u.p.z.p.

W art. 53 ust. 5 zd. 1 u.p.z.p. (w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.) odmiennie, wzgledem

art. 141 § 1 KPA, okre$lono uprawnienie do ztozenia zazalenia na postanowienie
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uzgadniajgce. Zazalenie na uzgodnienie nie przystuguje kazdej ze stron
postepowania, ale wytgcznie inwestorowi.

Przepis art. 53 ust. 6 u.p.z.p. z kolei wprowadza modyfikacje wzgledem art. 128 KPA
co do tre$ci odwotania o decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Wskazuje,
ze odwotanie od decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji powinno zawieraé zarzuty
odnoszace sig do decyzji, okreslaé istote i zakres zagdania bedacego przedmiotem
odwotania oraz wskazywaé dowody uzasadniajace to zadanie. Tutaj odwotanie jest
sformalizowane, zasada jest bowiem, ze odwotanie nie wymaga szczegbtowego
uzasadnienia i wystarczy, jezeli z odwotania wynika, ze strona nie jest zadowolona
z wydanej decyzji (art. 128 zd. 1i 2 KPA). Co istotne, te wymogi szczegblne odwotania
nie dotycza odwotania od decyzji o warunkach zabudowy w waskim rozumieniu.
Do art. 53 ust. 6 u.p.z.p. nie odsyta bowiem art. 64 ust. 1 u.p.z.p.

W zwigzku z tym, ze art. 53 ust. 6 u.p.z.p. wprowadza wymogi formalne dla odwotania,
to jezeli odwotanie nie czyni zado$¢ tym wymogom, organ obowiazany jest wezwaé
strong wnoszacg odwotanie do usunigcia brakdédw w terminie 7 dni z pouczeniem, ze
ich nieusuniecie spowoduje pozostawienie odwotania bez rozpoznania®. Nie mozna
art. 53 ust. 6 u.p.z.p. rozumie¢ w ten sposéb, ze niewskazanie, mimo wezwania,
w odwotaniu od decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego dowodéw
uzasadniajacych zadanie odwotania, w kazdym przypadku uzasadnia, w $wietle
art. 64 § 2 KPA, pozostawienie tego odwotania bez rozpoznania. Zalezy to od tego, czy
istota odwotania sprowadza sie wytacznie do sporu o fakty. Nie mozna bowiem
pozostawi¢ odwotania bez rozpoznania, jezeli w odwotaniu podniesiono zarzuty
zarébwno dotyczace prawa, jak i faktéw, a odwotujacy sie mimo wezwania nie
przedstawit dowodéw na potwierdzenie swych twierdzeh co do faktéw. W tym
przypadku nieprzedstawienie dowoddw nie ma bowiem zadnego wptywu na oceng
zarzutéw co do prawa®.

W nauce prawa wskazuje sig, ze zgodnie z zasadg dwuinstancyjnosci organ
odwotawczy obowigzany jest ponownie rozpozna¢ i rozstrzygnaé sprawe
rozstrzygnieta decyzjg organu pierwszej instancji z zastrzezeniem rozwigzania

przyjetego w art. 138 § 2 KPA. Organ odwotawczy nie moze zatem ograniczy¢ sie tylko

% wyrok WSA w Poznaniu z 11 grudnia 2019 ., IV SA/Po 219/19, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
5 Wyrok WSA w Rzeszowie z 16 kwietnia 2019 r., Il SAB/Rz 25/19, publ. Legalis (zrédto elektroniczne);
takze: wyrok NSA z 28 marca 2018 r., Il 0SK 1421/17, publ. Legalis (Zzrédto elektroniczne).
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do kontroli decyzji organu pierwszej instancji, a obowigzany jest ponownie
rozstrzygnaé sprawe®®.

Dalej wskazuje sie takze, ze odwotanie przenosi na organ odwotawczy kompetencje
do rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy rozstrzygnietej decyzjg organu pierwszej
instancji. Konsekwentnie do takiej konstrukcji prawnej odwotania KPA nie okreéla
rodzajow naruszen przepiséw prawa, ktére daja podstawe do uchylenia decyzji
organu pierwszej instancji. Nie oznacza to jednak, ze organ odwotawczy ma petna
w tym zakresie swobode. Podstawy uchylenia decyzji organu pierwszej instancji nie
moze stanowi¢ wadliwo$¢ nieistotna decyzji, do usunigcia ktérej jest przewidziany
tryb rektyfikacji decyzji, obejmujgcy sprostowanie, uzupetnienie oraz wyktadnie
tresci decyzji (art. 111-113 KPA). Granice tej swobody wyznacza réwniez ustanowiony
w KPA zakaz reformationis in peius®.

Postepowanie odwotawcze, w tym dotyczgce decyzji o warunkach zabudowy, mozna
krétko scharakteryzowac w nastepujacych punktach:

Po pierwsze, w my$l zasady dwuinstancyjno$ci postgpowania (art. 15 KPA) organ
odwotawczy obowigzany jest ponownie rozpoznaé i rozstrzygnaé sprawe
rozstrzygnieta decyzjg organu pierwszej instancji z zastrzezeniem rozwigzania
przyjetego w art. 138 § 2 KPA, tj. przekazaniem sprawy po ponownego rozpoznania.
Dlatego organ odwotawczy nigdy nie oddala odwotania. W postepowaniu
odwotawczym chodzi o ponowne rozstrzygnigecie, a nie jedynie kontrole decyzji.

Po drugie, organ odwotawczy rozpoznaje i rozstrzyga ponownie sprawe
administracyjng rozstrzygnieta decyzjg organu | instancji w oparciu o stan prawny
i faktyczny obowigzujgcy w dniu wydania decyzji ostatecznej. Nie jest zatem tak, ze
zakonczenie postgpowania w pierwszej instancji stanowi cezure czasowa co do
faktéw i prawa.

Po trzecie, zakres rozstrzygniecia sprawy administracyjnej decyzjg odwotawczg
wyznaczony jest zakresem rozstrzygniecia sprawy decyzjg organu | instancji.
Zmiana np. podstawy materialnoprawnej rozstrzyganej sprawy administracyjnej
prowadzi do zmiany przedmiotowej tozsamos$ci sprawy. W postepowaniu

odwotawczym nalezy zachowac tozsamos$¢ przedmiotu postepowania.

85 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, komentarz do
art. 138 KPA, Warszawa 2022, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
%8 |bidem.
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Po czwarte, forma rozstrzygniecia w postepowaniu odwotawczym jest pochodna
wzgledem rozstrzygniecia pierwszoinstancyjnego (decyzja, postanowienie). Nie
mozna jednakze pomija¢ tego, ze postepowanie moze zakonczyé sie takze
zawarciem ugody. Forma ta jest jednakze watpliwa w postepowaniach dotyczacych
wydania decyzji o warunkach zabudowy. Decyzja o ustaleniu warunkéw zabudowy
jest decyzja zwiagzana, ktéra musi zapasé, jesli wystepuja przestanki do jej wydania
i ktéra nie moze by¢ zastapiona ugoda administracyjna®.

Po piate, tres¢ odwotania nie wyznacza zakresu dziatania organu. Swoboda dziatania
organu jest ograniczona przez ustanowiony w KPA zakaz reformationis in peius
(art. 139 KPA). Inaczej: organ odwotawczy ponownie, kompleksowo bada sprawe, ale
nie moze wydaé - co do zasady - rozstrzygniecia na niekorzy$¢ podmiotu, ktory

decyzje (postanowienie) skarzyt.

3. Czy organ uzgadniajgcy moze bycC strong postepowania?

Postawienie pytanie ma walor ogdélny, cho¢ w praktyce zagadnienie to ujawnia sig
najczesciej na etapie odwotawczym, gdy organ uzgadniajacy orientuje sie, ze
wydano decyzje o warunkach zabudowy wbrew jego stanowisku wyrazonemu
w ramach uzgodnienia. Moze by¢ tez tak, ze z innych wzgleddéw, niz te wyrazone
w postanowieniu uzgadniajacych, organ dziatajagcy wpadkowo w sprawie jest
zainteresowany rozstrzygnieciem odmiennym niz wydane. Wreszcie, w niektérych
przypadkach ztozenie odwotania od decyzji o warunkach zabudowy moze by¢ jedyna
droga dla zwalczenia decyzji, ktéra organ uzgodnit milczaco, co byto skutkiem
przeoczeniu terminu w postepowaniu uzgadniajagcym.

Odpowiadajac na postawione w tym podrozdziale pytanie, wskazaé nalezy, ze
zasadniczo organ uzgadniajacy nie moze by¢ strong danego postepowania.
W procedurze administracyjnej nie moze bowiem dochodzi¢ do taczenia roli organu
i strony postepowania, czyli podmiotu majacego obiektywnie rozstrzygnac sprawe
i podmiotu zainteresowanego okreslonym rozstrzygnieciem sprawy. Pozycja organu

uzgadniajacego moze by¢ jednakze w pewnych przypadkach specyficzna.

5 Wyrok WSA w Krakowie z 4 pazdziernika 2019 r., 1l SA/Kr 600/19, publ. Legalis (Zzrédto elektroniczne).
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Na to zagadnienie wskazano w nauce prawa® i w orzecznictwie. Powierzenie
organowi administracji publicznej kompetencji do orzekania w sprawie
indywidualnej w formie decyzji administracyjnej, czy tez przyznanie organowi
kompetencji do dokonywania uzgodnienia decyzji w trybie art. 106 § 1 KPA, wytgcza
mozliwo$¢ dochodzenia przez ten organ jego interesu prawnego w trybie
postepowania administracyjnego, czy tez sgdowoadministracyjnego®. Jezeli organ
gminy jest uczestnikiem procesu decyzyjnego, jako organ od stanowiska ktérego
zalezy tre$¢ decyzji (art. 106 KPA), to nie przystuguja mu w tej sprawie uprawnienia
strony w rozumieniu art. 28 KPA™.

Organ wspoétdziatajacy w wydaniu aktu administracyjnego nie moze byé
jednoczes$nie strong postepowania administracyjnego. Rola organu administracji
publicznej w postepowaniu administracyjnym jest wyznaczona przepisami prawa
pozytywnego. Moze by¢ on - jako osoba prawna (ani tez zaden z pozostatych organéw
danej jednostki) - strong tego postepowania i wowczas bedzie bronit swojego
interesu prawnego, korzystajgc z gwarancji procesowych, jakie przepisy KPA
przyznaja stronom postepowania administracyjnego. Ustawa moze jednak
organowi wyznaczy¢ role organu administracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2
pkt 3 KPA. W zakresie, w jakim dany organ wykonuje funkcje organu administracji
publicznej, nie jest on uprawniony do reprezentowania jego interesu prawnego,
rozumianego jako interes osoby prawnej. Nie do przyjecia jest bowiem stanowisko,
ze organ administracji publicznej moze zajmowaé rézna pozycje (raz organu
wydajacego decyzje, czy organu wspoétdziatajacego, a innym razem strony
postepowania) w zalezno$ci od etapu zatatwiania sprawy z zakresu administracji
publicznej”.

Orzecznictwo prezentuje jednakze takze odmienne stanowiska, choé nie dotyczy to
wyraznie postegpowania o wydanie decyzji o warunkach zabudowy. Na gruncie
P.n. NSA’® przyjat, ze istnienia interesu prawnego izby notarialnej w sprawach

dotyczacych powotania na stanowisko notariusza nie moze podwazac¢ okolicznos¢,

58 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., komentarz do art. 106 KPA, Warszawa 2022, publ. Legalis (Zrédto
elektroniczne).

% wyrok NSA z 7 grudnia 2016 r., Il 0SK 1201/16, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).

" Wyrok NSA z 12 stycznia 1994 r,, [l SA 1971/93, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).

7"'Wyrok NSA z 26 stycznia 2016 r., [l 0SK 1276/14, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).

2 Wyrok NSA z 17 pazdziernika 2014 r., Il GSK 1031/13, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne); por. takze
uchwata (7) NSA z 22 wrzeénia 2014 r., Il GPS 1/14, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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ze rada izby notarialnej jest organem wspdtdziatajagcym (art. 10 § 1P.n.
w zw. z art. 106 KPA) w prowadzonym przez Ministra Sprawiedliwo$ci postepowaniu
w sprawie powotania na stanowisko notariusza. Zastosowanie instytucji
wspotkompetencji z art. 106 KPA budzi bowiem watpliwosci woéwczas, gdy
podmiotem zaangazowanym we wspotdziatanie w postgpowaniu administracyjnym
jest podmiot, ktéry posiada wtasny interes prawny w rozpatrywanej sprawie. Relacje
prawne organu samorzadowego z organem decydujgcym o powotaniu notariusza
nie ulegaja zredukowaniu wytacznie do relacji procesowych, wynikajacych z art. 106
§ 1 KPA. Stosunki pomigdzy Ministrem Sprawiedliwo$ci a samorzagdem notarialnym
mieszczg sie w ramach instytucji nadzoru sprawowanego przez administracje
rzgdowa nad niezalezng od tej administracji korporacjg zawodowg, co wyklucza
mozliwo$¢  traktowania podmiotu nadzorowanego jako hierarchicznie
podporzadkowanego organowi nadzorujgcemu. Zaden przepis prawa nie wskazuje,
ze podmiot samorzadowy posiadajacy interes prawny w sprawie, w ktoérej zostat
zaangazowany w charakterze wspotdziatajacego, traci ten interes albo traci prawo
jego ochrony wytacznie z powodu wspoétdziatania z organem decydujacym.

W odniesieniu do postepowania o wydanie decyzji o warunkach zabudowy
zagadnienie powyzsze nie zostato do tej pory rozstrzygniete. W przypadku, gdy
inwestycja dotyczy obszaru parku narodowego lub jego otuliny, kluczowe jest
jednakze zwrécenie uwagi na to, ze organem uzgadniajacym w takiej procedurze
jest dyrektor parku narodowego, a strong postepowania bytby sam park narodowy -
a nie dyrektor. Oczywiscie dyrektor takze reprezentowatby wéwczas strone, ale jego
pozycji prawnej w obu tych przypadkach nie mozna zréwnywaé. W praktyce takie
sytuacje wystepuja, m.in. wéwczas, gdy park narodowy jako wtasciciel sasiadujacej
z inwestycja nieruchomosci lub jej uzytkownik wieczysty bierze udziat

w postepowaniu z uwagi na oddziatywanie obiektu.

4. Odwotanie a zazalenie

W ramach postepowanie o wydanie decyzji o warunkach zabudowy, jak juz
wskazano, mamy do czynienia z dwoma rodzajami S$rodkéw zaskarzenia:
a) odwotanie od decyzji oraz b) zazalenia na postanowienie uzgadniajace. Dyrektor

parku narodowego, ktéry moze bra¢ udziat w tej procedurze m.in. jako organ
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uzgadniajacy, nie jest oczywiScie organem rozpoznajacym ktérykolwiek
z ww. $rodkéw zaskarzenia. Moze jednakze braé udziat w postepowaniu
odwotawczym. W $wietle uwag poczynionych w poprzednim podrozdziale
watpliwosci moze oczywiscie budzi¢ taczenie roli procesowej organu
uzgadniajacego i strony postepowania. Ale park narodowy (formalnie nie dyrektor)
moze by¢ takze strong postepowania o wydanie decyzji o warunkach zabudowy
w sytuacji, gdy organem uzgadniajgcym nie jest. Tak samo w przypadku innych
podmiotdw, ktére w okreslonych przypadkach biorg udziatw procedurze jako organy
uzgadniajace. Jezeli park narodowy jest strong postgpowania, to moze ztozyc
odwotanie od decyzji. To takze etap prezentowania argumentéw merytorycznych
w sprawie.

Zgodnie z ogblnym przepisem dotyczacym odwotan (art. 127 KPA), kazda decyzje
mozna zaskarzy¢ odwotaniem. Inaczej jest w przypadku zazalen. Zazalenie
przystuguje tylko wéwczas, gdy przewiduje to przepis prawa (art. 141 § 1 KPA). Takim
przepisem jest wtasnie art. 106 § 5 KPA: Zajecie stanowiska przez ten organ
nastepuje w drodze postanowienia, na ktére stuzy stronie zazalenie. Przepis
wyraznie wskazuje, ze podstawg ztozenia zazalenia jest istnienie postanowienia
(tzw. substrat zaskarzenia).

Zaskarzalne postanowienie powinno zawiera¢ uzasadnienie, co wynika z art. 124
§ 2 KPA: Postanowienie powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne, jezeli
stuzy na nie zazalenie lub skarga do sadu administracyjnego oraz gdy wydane
zostato na skutek zazalenia na postanowienie. Mozna odstgpi¢ od uzasadnienie,
w sytuacji, gdy rozstrzygniecie uwzglednia zadanie strony (art. 126 w zw. z art. 107
§ 3 KPA). Organem wtasciwym do rozpoznania zazalenie na postanowienie dyrektora
parku narodowego jest minister wtasciwy ds. Srodowiska. Z problematyka
zaskarzania postanowien uzgadniajacych wiaze sie kilka zagadnien:

1) Kto moze zaskarzyé postanowienie uzgadniajace? Tylko inwestor, co wynika
z art. 53 ust. S u.p.z.p. oraz art. 64 ust. 1 u.p.z.p.

2) Czy dyrektor parku narodowego bada uprawnienie do ztozenia zazalenia? Nie,
to obowigzek organu rozpoznajgcego zazalenie. Ten organ bada bowiem
warunki dopuszczalno$ci Srodka zaskarzenia (art. 134 zd. 1 KPA
w zw. z art. 144 KPA). Nie ma znaczenia zatem to, ze zazalenie wptywa do

dyrektora (za jego posrednictwem).
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3) Czy dyrektor parku narodowego moze uwzglednié zazalenie na wydane przez
siebie postanowienie? Tak, wynika to z odpowiedniego stosowania przepiséw
o samokontroli decyzji - na warunkach tam opisanych (art. 132 § 1 KPA
w zw. z art. 144 KPA). W takim wypadku dyrektor musi jednakze skontrolowac
to, czy Srodek zaskarzenia zostat ztozony w sposéb prawidtowy i przez
uprawniony podmiot.

4) Czy mozna zaskarzyé postanowienie uzgadniajace, tj. korzystne dla
inwestora? Teoretycznie tak, bo procedura administracyjna nie wiaze
dopuszczalno$ci Srodka zaskarzenia z tzw. gravamen. Zwtaszcza, ze mozliwe
jest zaskarzenie samego uzasadnienia postanowienia (art. 134 KPA
W zw. z art. 144 KPA).

5) Czy mozna zaskarzy¢ uzgodnienie milczace? Tak, ale w innym trybie,
tj. art. 122 KPA. Dopuszczalno$é kwestionowania rozstrzygniecia organu
w tym trybie jest teoretyczna, majgc na wzgledzie brak fizycznego substratu
zaskarzenia i okoliczno$¢, ze milczenie oznacza zgode, a jedynie inwestor

moze skarzy¢ postanowienie w przedmiocie uzgodnienia.

5. Przekazanie zazalenia na postanowienie uzgadniajgce

Organ administracji publicznej, ktéry wydat decyzje, obowiazany jest przestaé
odwotanie wraz z aktami sprawy organowi odwotawczemu w terminie siedmiu dni
od dnia, w ktérym otrzymat odwotanie, jezeli w tym terminie nie wydat nowej decyzji
w mysl art. 132 (art. 133 KPA). Ten przepis stosuje sie odpowiednio do przekazania
zazalenia (art. 144 KPA).

Czy organ moze ztozy¢ odpowiedZ na zazalenie? Przepisy KPA na to wprost nie
wskazuja, ale nie ma przeszkdd do zajecia stanowiska. Jest to zreszta powszechna
praktyka organéw. To stanowisko nie moze uzupetniaé uzasadnienia skarzonego
postanowienia.

Jezeli inwestor zaskarzy postanowienie dyrektora parku narodowego w zakresie
uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy, to woéwczas nalezy rozwazy¢ zajecie
przez organ uzgadniajgcy dalszego stanowiska merytorycznego w sprawie -
w zakresie watpliwo$ci podniesionych w postanowieniu w przedmiocie braku

uzgodnienia. W toku postepowania odwotawczego organ uzgadniajgcy moze
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zajmowac stanowisko celem odparcia argumentéw zazalenia oraz celem wsparcia
swojego stanowiska wyrazonego w uzasadnieniu postanowienia w przedmiocie
uzgodnienia. Moze to uczyni¢ m.in. w piSmie przekazujacym akta sprawy wraz
z zazaleniem do organu odwotawczego i w toku postepowania odwotawczego - az do
czasu wydania rozstrzygniecia. Nalezy jednakze mie¢ na uwadze, ze ta dodatkowa
argumentacja nie powinna wykracza¢ poza zakres rzeczowy argumentacji
przywotanej w uzasadnieniu postanowienia o nieuzgodnieniu projektu decyzji
o warunkach zabudowy. O nieuzgodnieniu inwestycji decydowaé moga bowiem
argumenty z postanowienia, a nie argumenty poza tym postanowieniem.
Stanowisko dyrektora parku narodowego wyrazane poza postanowieniem to
formalnie jedynie uzupetnienie tej samej rodzajowo argumentacji zawartej
w postanowieniu. Gdyby argumentacja dodatkowa byta zupetnie nowa
argumentacja, to wowczas pojawia sie ryzyko przyjecia, ze nieuzgodnienie
inwestycji nastapito z catkowicie innych wzgledéw niz wskazano to w uzasadnieniu

postanowienia.

Bibliografia

1) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
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Rozdziat/.

Procedura odwotawcza w sprawach o wydanie

decyzji o warunkach zabudowy —cz. 2

adwokat Aneta Fornalik, MPA

[fragment] Dlaczego nie mozna =zaskarzyé postanowienia uzgadniajacego
w odwotaniu od samej decyzji, skoro tre$¢ postanowienia wptywa bezposrednio na
tres¢ decyzji? Wynika to z art. 142 KPA, ktéry stanowi, Zze postanowienie, na ktére nie
stuzy zazalenie, strona moze zaskarzy¢ tylko w odwotaniu od decyzji. A contrario: nie
mozna w ramach odwotania kwestionowac (takze) postanowien, ktére sg odrgbnie
zaskarzalne, tak jak postanowienie uzgodnieniowe dyrektora parku narodowego.
W chwili wniesienia odwotania od decyzji, takie postanowienie jest nie tylko wigzgce
dla organu (art. 110 w zw. z art. 126 KPA), ale takze ostateczne, zatem niewzruszalne

w toku postepowania odwotawczego.
1. Warunki zaskarzenia postanowienia uzgadniajgcego

W ramach tak zakre$lonego zagadnienia, mozna postawi¢ nastepujace pytania:

1) Czy wramach odwotania mozna zaskarzy¢ postanowienie uzgadniajace? Nie,
bo postanowienie uzgadniajgce podlega zaskarzeniu w odrebnej procedurze.

2) Co w przypadku, gdy jedyna podstawa weryfikacji decyzji ma by¢ wtasnie
wadliwo$¢ uzgodnienia? Nie powinno doj$é do wzruszenia decyzji, chyba, ze
wystepuje kwalifikowana wada decyzji.

3) Czy postanowienie uzgadniajace jest zaskarzalne - dla inwestora? dla stron
postepowania o wydanie decyzji o warunkach zabudowy? Odpowiedz brzmi
odpowiednio: tak i nie. Zatem samo postanowienie, w zakresie jego
charakteru prawnego, jest zaskarzalne. Nie moze byé ono zatem

kwestionowane w innej procedurze niz zazalenie.
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Uzasadnienia dla ww. odpowiedzi wynikajg z analizy jednej ze spraw dotyczacej
odwotania od decyzji o warunkach zabudowy, rozstrzyganej przez organ odwotawczy
(samorzadowe kolegium odwotawcze). W sprawie tej SKO decyzjg uchylito decyzje
burmistrza o odmowie ustalenia warunkéw zabudowy dla inwestycji polegajacej na
budowie dwéch budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych. Decyzja odmowna
wynikata z braku uzgodnienia inwestycji przez dyrektora parku narodowego.
Postanowienie w przedmiocie uzgodnienia nie zostato zaskarzone. Inwestor ztozyt
odwotanie od decyzji, wskazujac na naruszenie art. 53 ust. 4 u.p.z.p., tj. wyjscie
organu uzgadniajagcego poza zakres uzgodnienia. Stanowisko dyrektora parku
narodowego miato dotyczy¢ tresci samej decyzji o warunkach zabudowy, czyli
parametrow inwestycji. Z ustalen SKO wynika, ze w toku postgpowania nie
ujawniono innych przeszkdd (art. 61 ust. 1 u.p.z.p.) do wydania decyzji pozytywnej.
| tego organ pierwszej instancji nie wyjasnit w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji, co
zdecydowato o uchyleniu zaskarzonej decyzji.

Powodem uchylenia decyzji w tej sprawie nie byty zatem uchybienia postanowienia
uzgadniajacego. Sprawa trafita ponownie do organu pierwszej instancji, ktéry
musiat wyeliminowa¢ uchybienia wskazane przez SKO i wyda¢ decyzje. Jaka decyzje
ma wydaé, skoro w obrocie prawnym jest ostateczne postanowienie o odmowie
uzgodnienia decyzji? Jezeli organ sporzadzi projekt nowej decyzji, to podlega ona
ponownemu uzgodnieniu przez dyrektora parku narodowego. W ten sposéb moze
doj$¢ do posredniego wyeliminowania z obrotu prawnego ($cislej: jego znaczenia
prawnego) poprzedniego postanowienia uzgadniajacego. Ww. stanowisko nie
zmienia sie w sytuacji, gdy strong skarzgcg decyzje jest strona inna niz inwestor.
Postanowienie uzgodnieniowe jest bowiem zaskarzalne - nie ma znaczenia, ze moze
to uczyni¢ jedynie inwestor. Procedowanie w sprawie zaskarzonej decyzji obliguje
organ odwotawczy do zauwazenia wszystkich wad postgpowania, nawet tych
niewskazanych w zarzutach odwotania. Trzeba zatem pamigtad, ze nawet jesli
formalnie zarzuty wzgledem postanowienia uzgadniajgcego okazg sie nieskuteczne
formalnie lub merytorycznie, to i tak moze doj$¢ do wyeliminowania z obrotu
prawnego samej decyzji, a tym samym - wtérnie - takze postanowienia
uzgadniajgcego. Przy wydaniu nowej decyzji konieczne jest dokonanie ponownego

uzgodnienia.
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Dlaczego nie mozna zaskarzy¢ postanowienia uzgadniajacego w odwotaniu od
samej decyzji, skoro tre$¢ postanowienia wptywa bezposrednio na tresé¢ decyzji?
Wynika to z art. 142 KPA, ktéry stanowi, ze postanowienie, na ktére nie stuzy
zazalenie, strona moze zaskarzy¢ tylko w odwotaniu od decyzji. A contrario: nie
mozna w ramach odwotania kwestionowac¢ (takze) postanowien, ktére sa odrebnie
zaskarzalne, tak jak postanowienie uzgodnieniowe dyrektora parku narodowego.
W chwili wniesienia odwotania od decyzji, takie postanowienie jest nie tylko wigzgce
dla organu (art. 110 w zw. z art. 126 KPA), ale takze ostateczne, zatem niewzruszalne
w toku postepowania odwotawczego.

Grupa postanowien niezaskarzalnych nie obejmuje postanowien, na ktére stuzy
zazalenie i ktére, pomimo zZe nie zostaty zaskarzone w drodze zazalenia z powodu
uptywu terminu do jego wniesienia - s to postanowienia, ktére staty sie ostateczne
wskutek braku ich zaskarzenia w drodze zazalenia oraz postanowienia wydane
w wyniku rozpatrzenia zazalenia”™.

Zarzuty odwotania moga mieé rézny charakter, nie musza byé skierowane jedynie
przeciwko uzgodnieniu. Ale: jezeli tak jest, to zarzut taki nie powinien skutkowaé
uwzglednieniem odwotania. Obszar objety postanowieniem uzgadniajgcym nie
powinien podlegac badaniu przez organ odwotawczy, nawet jezeli organ odwotawczy
dokonuje petnego ponownego badania sprawy. Zwtaszcza, ze organ pierwszej
instancji takze nie wkracza w materig objetg uzgodnieniem.

Omawiany problem nie jest oczywiécie problemem niedopuszczalno$ci odwotania -
wiec organ odwotawczy jest obowigzany po prostu zbadaé sprawe. Mozliwosé
kwestionowania postanowienia bedzie miata wptyw na wynik rozstrzygniecia.
Mozna sobie takze wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej ztozone odwotanie zostanie uznane
za zazalenie na postanowienie. Wéwczas taki $rodek zaskarzenia bedzie juz ztozony
po terminie.

Organ w ramach odwotania bedzie wtadny jednakze naprawi¢ btedy wynikajace

z kwalifikowanej wady, opisanej w art. 145 § 1 pkt 6 KPA (przestanka wznowieniowa).

8 Glibowski w: R. Hauser (red.), M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, komentarz do art. 141 KPA, Warszawa 2021, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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2. Rodzaje rozstrzygniec¢ organu odwotawczego wzgledem

postanowienia uzgadniajgcego

Na rozstrzygniecia organu odwotawczego - co do decyzji - wskazuje art. 138 KPA. Na
mocy art. 144 KPA regulacje te stosuje sie odpowiednio do zazalen na postanowienia.
Problematyke rozstrzygnie¢ odwotawczych wzgledem postanowien uzgadniajacych
(wydawanych przez dyrektora parku narodowego) oméwiono na przyktadzie
rozstrzygnie¢ podejmowanych wzgledem decyzji. Przywotane przepisy dotyczace
decyzji podejmowanych przez organ odwotawczy maja znaczenie dla rozstrzygnieé
podejmowanych w formie postanowienia w ramach procedury uzgodnieniowej, a to
z uwagi na tre$¢ przepisu art. 144 KPA, ktéry wskazuje na odpowiednie stosowanie
przepiséw o odwotaniu do postepowan zazaleniowych. Jezeli zatem w dalszej czesci
mowa o decyzji, to nalezy to odpowiednio odnies¢ do postanowienia wydawanego
przez Ministra Srodowiska jako organu odwotawczego od postanowien
uzgadniajgcych wydawanych przez dyrektora parku narodowego.

Analize warto rozpocza¢ od rozstrzygniecia kasatoryjnego, ktére nierzadko pojawia
sie w odwotawczych postgpowaniach uzgodnieniowych. Decyzja kasatoryjna (albo
inaczej: kasacyjna) to decyzja organu odwotawczego, o ktérej mowa w przepisie
art. 138 § 2 KPA. Jest to decyzja, ktéra uchyla decyzje organu | instancji i przekazuje
sprawe do ponownego rozpoznania. Zadnej innej decyzji uchylajacej nie kwalifikuje
sie jako decyzji kasacyjnej. Co istotne, jest to decyzja, ktéra stanowi wyjatek od
zasady dwuinstancyjnos$ci postepowania administracyjnego w tym znaczeniu, Ze to
organ drugiej instancji powinien merytorycznie orzec w sprawie’.

Juz z tego wzgledu park narodowy powinien przyjaé, ze zasadniczo Minister
Srodowiska powinien wydawac rozstrzygniecia o utrzymaniu postanowienia
dyrektora parku narodowego w mocy, ewentualnie dokonywaé zmiany
merytorycznej poprzez zmiange postanowienia polegajgcego na uchyleniu
postanowienia dyrektora i uzgodnieniu projektu decyzji. Zgodnie z przepisami
prawa, nie jest zasadg zatem, ze dostrzezone btedy w procedurze uzgadniajgcej

beda mogty byé naprawione przy ponownym rozpoznaniu sprawy. Takie

 Te i dalsze rozwazania w podrozdziale dotyczace decyzji kasatoryjnej za: A. Fornalik, Przestanki
wydania decyzji kasatoryjnej, 2022, publ. Legalis (Zzrédto elektroniczne).
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rozstrzygniecie =zalezne jest od zakresu sprawy wymagajgcej ponownego
procedowania przez organ pierwszej instancji (w ramach uzgodnienia).

Sposéb zatatwienia odwotania przez organ drugiej instancji wskazuje przepis
art. 138 § 1i 2 KPA. Na podstawie tych przepiséw organ odwotawczy wydaje decyzje,
ktora:

1) Utrzymuje w mocy zaskarzong decyzje (art. 138 § 1 pkt 1 KPA), jezeli uzna, ze
zaskarzona decyzja odpowiada prawu.

2) Uchyla zaskarzona decyzje w catos$ci albo w czgs$ci i w tym zakresie orzeka co
do istoty sprawy (art. 138 § 1 pkt 2 ab initio KPA), jezeli uzna, ze mozliwa jest
zmiana orzeczenia przez organ odwotawczy. To poprawienie decyzji
w postepowaniu odwotawczym, po ponownym merytorycznym rozpoznaniu
sprawy, zgodnie z zasada dwuinstancyjnos$ci postepowania.

3) Uchyla zaskarzona decyzje w catos$ci albo w czeéci i umarza postgpowanie
| instancji w cato$ci albo w cze$ci (art. 138 § 1 pkt 2 in fine KPA), jezeli uzna, ze
wydanie decyzji jest w ogble w sprawie bezprzedmiotowe. To takze przyktad
orzeczenia merytorycznego, potwierdzajgcego zasade dwukrotnego zbadania
sprawy przez organ administracji publicznej. Tutaj takze uchylona decyzja
jest od razu zastgpowania inng decyzja.

4) Umarza postepowania odwotawcze (art. 138 § 1 pkt 3 KPA), jezeli okaze sig, ze
bezprzedmiotowe jest merytoryczne orzekanie w sprawie w drugiej instancji
(np. wobec cofnigcia odwotania). W tym przypadku nie dochodzi do
wzruszenia decyzji pierwszej instancji. Ta bowiem pozostaje w mocy,
a decyzja organu drugiej instancji konieczna jest jedynie do zakonczenia
postepowania odwotawczego.

5) Uchyla zaskarzona decyzje w catosci i przekazuje sprawg do ponownego
rozpatrzenia organowi pierwszej instancji (art. 138 § 2 KPA). Juz z samego
przepisu wynika, ze taka decyzje wydaje sie w sytuacji, w ktérej doszto do
naruszenia przepiséw postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres
sprawy ma istotny wptyw na jej rozstrzygniecie.

6) Uchyla zaskarzong decyzje i zobowigzuje organ | instancji do wydania decyzji
o okreslonej tresci (art. 138 & 4 KPA), jezeli przepisy przewiduja wydanie
decyzji na blankiecie urzedowym, w tym za pomoca $rodkéw komunikacji

elektronicznej, a istniejg podstawy do zmiany zaskarzonej decyzji.
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To wiasnie sytuacja opisana w punkcie 5) jest przypadkiem, w ktérym moéwimy, ze
w sprawie wydano decyzje kasacyjng. Tylko decyzja uchylajgca powigzana ze
skierowaniem sprawy do ponownego rozpoznania jest decyzjg kasacyjna. Nie jest
tak nazywana sama decyzja uchylajagca decyzje organu pierwszej instancji
i rozstrzygajgca o sprawie. Taka decyzjg nie jest takze decyzja wydawana
w postepowaniu wznowieniowym (art. 151 § 1 pkt 2 KPA) oraz innym postepowaniu
nadzwyczajnym o uchylenie decyzji (art. 154 § 1 KPA lub art. 155 KPA lub art. 162
§ 2 KPA).

Organ odwotawczy nie ma catkowitej swobody w podejmowaniu decyzji danego
rodzaju. W szczegblnosci dotyczy to warunkéw wydania decyzji kasatoryjnej. Co do
zasady organ odwotawczy powinien dazy¢ do korekty orzeczenia organu | instancji
i wydania poprawnej decyzji merytorycznej w sprawie. Warunki wydania decyzji
kasatoryjnej okre$la sam przepis art. 138 § 2 KPA, ale takze przepis art. 138 § 2a
i 2b KPA.

Przede wszystkim wskazaé nalezy, ze decyzje kasatoryjne wydaje sie w sytuacji,
w ktérej doszto do naruszenia przepiséw postgpowania. Ponadto to naruszenie musi
sie wigzaé z koniecznosciag rozpoznania sprawy w takim zakresie, ktéry ma istotny
wplyw na jej rozstrzygniecie. Nie jest to zatem sytuacja, w ktérej dostrzezone
uchybienie jest mozliwe do poprawienia na etapie postepowania odwotawczego.
Chodzi tutaj o obowigzek zachowania zasady dwuinstancyjnosci postepowania.
Organ odwotawczy nie powinien bowiem zachowywa¢ sie tak jak organ pierwszej
instancji w sytuacji, gdy ze wzgledéw proceduralnych dosztoby do rozpoznania
sprawy w zdecydowanie zmienionych istotnych dla sprawy okolicznos$ciach.
W skrajnych przypadkach mogtoby bowiem doj$é do rozpoznania sprawy
w catkowicie zmienionych okolicznos$ciach, ktére nie byty brane pod uwage nawet
przez strony postepowania ani w postepowaniu pierwszo-, ani drugoinstancyjnym.
W postepowaniach dotyczacych uzgadniania projektéw decyzji o warunkach
zabudowy przez dyrektoréw parkéw narodowych badane sa gtéwnie kwestie
merytoryczne, tj. zasadno$¢ i szczegbtowos$é uzasadnienia odmowy uzgodnienia dla
realizacji inwestycji. To sfery oceny meritum sprawy, a nie zachowania poprawnosci
procedury. Zasady prowadzenia postepowania bytyby w tym obszarze naruszone
woéwczas, gdyby dyrektor parku narodowego nie wykorzystat wszystkich dostepnych

mu Srodkéw do wyjasnienia zdekodowanych watpliwo$ci w sprawie - tutaj wtasnie
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dostrzegalna jest mozliwo$é i zasadnoéé wydania przez Ministra $Srodowiska
rozstrzygniecia o skierowaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia.

Zatem: warunkiem wydania decyzji kasatoryjnej nie jest naruszenie przepiséw
prawa materialnego. Zasadniczo do naruszenia takich przepiséw moze dojsc
woéwczas, gdy stan faktyczny sprawy zostat ustalony w sposéb prawidtowy (gdyby
stan faktyczny w sprawie byt kwestionowany, to zarzuty odwotania powinno sie
koncentrowaé na naruszeniu przepiséw postepowania jako naruszeniu pierwotnym;
naruszenie przepisOw prawa materialnego w takiej sytuacji bytoby zarzutem
wtérnym). Organ drugiej instancji jest wtadny wéwczas dokonaé prawidtowej
wyktadni przepiséw prawa materialnego i poprawi¢ merytorycznie zaskarzonag
decyzje.

Nalezy takze pamigtaé, ze organ odwotawczy ponownie bada sprawe, ale w granicach
zaskarzenia. Nie jest on zwigzany zarzutami odwotania. Organ odwotawczy musi
mie¢ przy tym na uwadze zasade zakazu orzekania na niekorzy$¢ odwotujacego sie
(art. 139 KPA).

Organ odwotawczy moze wydaé decyzje kasacyjna, gdy organ pierwszej instancji
przy rozpatrywaniu sprawy nie przeprowadzit w ogdle postepowania wyjasniajacego
lub naruszyt przepisy postepowania w stopniu uzasadniajgcym uznanie sprawy za
niewyjasniona i przez to niekwalifikujaca sie do merytorycznego rozstrzygniecia
przez organ drugiej instancji. Kasacyjne rozstrzygniecie moze zapas¢ wytacznie, gdy
watpliwoéci organu drugiej instancji co do stanu faktycznego nie da sie
wyeliminowaé w trybie art. 136 KPA. Konieczno$¢ natomiast uzupetnienia
postepowania dowodowego miesci sie w kompetencjach organu odwotawczego,
wytaczajac tym samym dopuszczalno$¢ decyzji kasacyjnej”™.

Dwuinstancyjno$¢ postepowania administracyjnego polega na dewolucji
kompetencji do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy na ten organ, ktory
nie moze ograniczy¢ sie do weryfikacji zaskarzonego rozstrzygniecia i oceny jego
legalno$ci wedtug stanu prawnego i faktycznego na dzien jego podjecia’.

Nie w kazdym przypadku zaistnienia warunkéw z przepisu art. 138 § 2 KPA moze
jednak dojs¢ do wydania decyzji kasatoryjnej. Wskazuje na to przepis art. 138 § 2b
KPA, ktéry stanowi, ze przepisu art. 138 § 2 KPA nie stosuje sie w przypadkach,

> Wyrok WSA w Rzeszowie z 18 sierpnia 2021, 11 SA/Rz 1188/21, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
6 Wyrok NSA z 15 marca 2018 r., Il OSK 2297/17, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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o ktérych mowa w art.136 § 2 lub 3 KPA. Organ odwotawczy po przeprowadzeniu
postepowania wyjasniajacego w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia sprawy
wydaje decyzje, o ktérej mowa w art. 138 § 1 KPA albo art. 138 § 4 KPA - czyli kazda
inna decyzja niz decyzja kasacyjna.

Przepis art. 136 § 2 KPA stanowi, ze jezeli decyzja zostata wydana z naruszeniem
przepiséw postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny
wptyw na jej rozstrzygniecie, na zgodny wniosek wszystkich stron zawarty
w odwotaniu, organ odwotawczy przeprowadza postepowanie wyjasniajace
w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia sprawy. Jezeli przyczyni si¢ to do
przyspieszenia postepowania, organ odwotawczy moze zleci¢ przeprowadzenie
okreslonych czynnosci postepowania wyjasniajacego organowi, ktory wydat decyzje.
Na podstawie przepisu art. 138 § 3 KPA ww. przepis stosuje sig¢ takze w przypadku,
gdy jedna ze stron zawarta w odwotaniu wniosek o przeprowadzenie przez organ
odwotawczy postepowania wyjasniajacego w zakresie niezbednym do
rozstrzygniecia sprawy, a pozostate strony wyrazity na to zgode w terminie 14 dni od
dnia dorgczenia im zawiadomienia o wniesieniu odwotania, zawierajgcego wniosek
o przeprowadzenie przez organ odwotawczy postepowania wyjasniajacego
w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia sprawy.

Podstawy wydania decyzji kasatoryjnej moga by¢ zatem uchylone na wniosek
wszystkich stron postgpowania. Strony musza sie bowiem zgodzié¢ na odejscie od
zasady dwukrotnego rozpoznania sprawy w podobnych okoliczno$ciach
faktycznych i procesowych, dgzac od razu do merytorycznego zatatwienia sprawy.
Omawiana regulacja ma jednak mate praktyczne zastosowanie. Zmiana przestanek
wydania decyzji kasacyjnej ma na celu ograniczenie mozliwosci uchylania sig
organu odwotawczego od merytorycznego rozstrzygniecia sprawy poprzez wydanie
decyzji kasacyjnej. Wyraznie mozna to dostrzec w tresci art. 138 § 2b KPA, zgodnie
z ktérym stosowanie art. 138 § 2 KPA jest niemal catkowicie wykluczone
w przypadkach, o ktérych mowa w art. 136 § 2 lub 3 KPA, co oznacza, ze w przypadku
zgodnego wniosku stron zawartego w odwotaniu o przeprowadzenie postgpowania
wyjasniajacego przy spetnieniu warunkéw z art. 136 § 2 KPA lub wniosku jednej ze
stron o przeprowadzenie postepowania wyjasniajacego przy spetnieniu warunkéw

z art. 136 § 3 KPA uchylanie decyzji organu | instancji i przekazywanie sprawy do
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ponownego rozpatrzenia jest niedopuszczalne poza przypadkiem, o ktérym mowa
w art. 136 § 4 KPA”.

Decyzja kasatoryjna nie powinna ograniczaé sie jedynie do wskazania organowi
pierwszej instancji konieczno$ci ponownego jej rozpoznania. Przekazujac sprawe,
organ odwotawczy powinien wskazac, jakie okolicznosci nalezy wzig¢ pod uwage
przy ponownym rozpatrzeniu sprawy. Te ,powinno$é” nalezy odczytywac jak
obowigzek organu odwotawczego. Wskazanie to nie ma byé wskazaniem sposobu
rozstrzygniecia sprawy, ale wskazaniem na dostrzezone uchybienia i sposob
postepowania wyeliminowania uchybienia. Organ odwotawczy powinien na przyktad
wskazad, jakie fakty zostaty przez organ pierwszej instancji w ogdle nieustalone
albo ustalone btednie i jakie dowody nalezy przeprowadzié, by na ich podstawie
mozliwe byto ustalenie prawidtowego stanu faktycznego sprawy

Organ odwotawczy mogtby dziatania w powyzszym zakresie podjaé samodzielnie,
o ile zakres rozpoznania sprawy bedzie stosunkowo niewielki. W takim wypadku
mogtoby doj$¢ do wydania od razu decyzji merytorycznej przez organ drugiej
instancji. Przy decyzjach kasatoryjnych kluczowe jest ustalenie zakresu sprawy
koniecznego do ponownego zbadania.

Dalej, zgodnie z przepisem art. 138 § 2a KPA, jezeli organ pierwszej instancji dokonat
w zaskarzonej decyzji btednej wyktadni przepiséw prawa, ktére moga znalezé
zastosowanie w sprawie, w decyzji kasatoryjnej organ odwotawczy okresla takze
wytyczne w zakresie wyktadni tych przepiséw. Przepis ten nie stanowi tylko
o przepisach prawa procesowego (ktérych naruszenie warunkuje w ogdle wydanie
decyzji kasatoryjnej), ale odnosi si¢ takze do przepiséw prawa materialnego.
Wytyczne muszg zatem odnosi¢ sig i do sposobu naprawienia uchybien
procesowych (art. 138 § 2 zd. 2 KPA), i wyktadni pozostatych przepiséw (art. 138
§ 2a KPA).

Praktyka pokazuje, ze w wielu przypadkach w uzasadnieniu decyzji kasatoryjnej
wskazuje sie wytyczne z nie do$¢ konieczng precyzja.

Wydanie rozstrzygniecia kasatoryjnego wzgledem postanowienia uzgadniajgcego
pozwala dyrektorowi parku na ponowne i wnikliwe rozpoznanie sprawy w zakresie
objetym uzgodnieniem. W tym przypadku organ uzgadniajgcy nie jest juz jednakze

zwigzany terminem uzgodnienia wynikajacym z art. 53 ust. 5 u.p.z.p. Dtuzszy termin

7 Wyrok WSA w Szczecinie z 12 grudnia 2017 r., | SA/Sz 854/17, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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na wydanie uzgodnienia to takze dtuzszy termin na zebranie dowoddw
i przygotowanie uzasadnienia postanowienia, uwzgledniajacego w szczegdlnosci

wytyczne organu, ktéry postanowienie uzgadniajace uchylit.

3. Zasady KPA w postepowaniu uzgadniajgcym

Procedura uzgodnieniowa jest procedurg wpadkowag wzgledem postepowania
gtéwnego o wydanie decyzji o warunkach zabudowy. Tylko jeden przepis KPA
reguluje te procedure, tj. art.106. Nalezy przyjaé, ze zastosowanie, odpowiednio,
musza mieé pozostate przepisy KPA. Nie wszystkie przepisy kpa beda miaty
zastosowanie w procedurze uzgodnieniowej. Czy nalezy stosowal przepisy
okreSlajace zasady postgpowania administracyjnego, w szczegdélnosci art. 10
§ 1 KPA?

Omowione szczegbétowe kwestie dotyczace podstaw, celowosci i sensu
podejmowanych czynnosci procesowych w ramach procedury uzgodnieniowej
musza mieé swoje oparcie takze w ogdlnych zasadach prowadzenia kazdego
postepowania administracyjnego. Ponizej wskazano na wybrane, ale kluczowe
zasady prowadzenia kazdego postepowania administracyjnego (o ile przepis
szczegbtowy zastosowania takiej zasady wyraznie nie wytacza).

Zgodnie z art. 7 KPA: W toku postegpowania organy administracji publicznej stojg na
strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie
czynno$ci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do
zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes
obywateli.

Obowigzek organu uwzgledniania ,interesu spotecznego i stusznego interesu
strony” w odniesieniu do kwestii stanu faktycznego sprawy skierowany jest na
podejmowanie wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu
faktycznego, co nie moze by¢ rozumiane jako zautomatyzowana konieczno$é
wyprowadzania wnioskéw zbieznych ze stanowiskiem strony w sytuacji, gdy stan
faktyczny sprawy nie daje ku temu podstaw. Wynikajgca z art. 7 KPA zasada
wywazania intereséw, Sci$le powigzana z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci,
nie stanowi dyrektywy nakazujacej dokonywanie oceny faktéw istotnych dla sprawy

w spos6b wskazywany przez strone. O ile zasada wywazania intereséw znajduje
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zastosowanie przede wszystkim w przypadku réznego rodzaju luzéw decyzyjnych,
ktérych réwniez nie mozna wykluczyé na etapie wyktadni przepiséw prawa, to
powotywanie sie w tym zakresie na nig w ramach skargi kasacyjnej mogtoby odnie$é
skutek, gdyby jednocze$nie podniesiony zostat zarzut btednej wyktadni
konkretnego przepisu prawa’s.

Parki narodowe w procedurze uzgadniajacej musza uwzgledniaé interesy samego
inwestora i przystugujagcego mu prawa do zabudowy, wynikajgcego przede
wszystkim z szerokiego prawa wtasnosci. Ochrona przyrody - jako zadanie parkéw
zarodowych - nie niweczy tych praw prywatnych i nie jest wazniejsza od tych praw.
Oczywiscie moze te prawa ograniczac¢ (prawo wtasno$ci nie jest przeciez prawem
absolutnym), ale musi to sie odbywaé z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci.
Dlatego tak wazne jest szczegbétowe uzasadnienie stanowiska Parku w zakresie
zakazu zabudowy, zwtaszcza w konteks$cie tego, ze ustawodawca nie wprowadzit
generalnego zakazu zabudowy w parkach narodowych.

Przepis art. 7b KPA stanowi z kolei, ze w toku postepowania organy administracji
publicznej wspétdziataja ze soba w zakresie niezbednym do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes
spoteczny i stuszny interes obywateli oraz sprawnos$¢ postepowania, przy pomocy
Srodkéw adekwatnych do charakteru, okoliczno$ci i stopnia ztozono$ci sprawy.
Przepis art. 8 KPA wyraza z kolei zasade pogtebionego zaufania: organy administracji
publicznej prowadza postepowanie w sposéb budzacy zaufanie jego uczestnikéw do
wtadzy publicznej, kierujac sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci
i rbwnego traktowania. Organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny
nie odstepuja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie
faktycznym i prawnym.

Nie wydaje sig, azeby do organu wspoétdziatajgcego nalezato stosowaé obowigzek
wynikajgcy z art. 10 § 1 in fine KPA, tzn. umozliwienia stronom wypowiedzenia si¢ co
do zebranych dowoddéw, materiatébw i zadan przed wydaniem postanowienia,
zawierajacego stanowisko organu wspétdziatajacego.

W doktrynie wskazuje sie, ze strony postepowania administracyjnego

prowadzonego przez organ wydajgcy decyzje majg zapewniony czynny udziat

8 Wyrok NSA z 19 stycznia 2021 r., 1 OSK 1960/20, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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w postepowaniu wszczetym przed organem wspoétdziatajagcym w dacie doreczenia
zadania, o ktérym mowa w art. 106 § 3 KPA. Takie same uprawnienia beda miaty
podmioty na prawach strony, biorgce juz udziat w tym postepowaniu. Organ
wspoétdziatajacy nie bedzie natomiast wtadny dopusci¢ do udziatu w jego
czynnos$ciach podmiotu na prawach strony, nie prowadzi on bowiem samodzielnego
postepowania, lecz jest to stadium postepowania w sprawie, ktéra ma byé
zatatwiona przez wydanie decyzji. Prokurator, wtgczajgcy sie do postepowania przed
organem wspoétdziatajagcym, staje sie podmiotem na prawach strony postepowania
w sprawie konczacej sie wydaniem decyzji, anie wytacznie postgpowania
prowadzonego przez organ wspoétdziatajacy”™.

Organ prowadzacy postepowanie w sprawie, zwracajgc sie do innego organu
z zagdaniem podjecia wspoétdziatania, ma wynikajacy z art. 106 § 2 KPA obowigzek
zawiadomienia o tym stron (ich przedstawicieli lub petnomocnikéw) oraz
podmiotéw na prawach strony. Podmioty te maja w postepowaniu przed organem
wspoétdziatajagcym te same uprawnienia procesowe, ktére stuza im w postepowaniu
administracyjnym w celu czynnego udziatu w postepowaniu wyjasniajacym.
Nie wydaje sie, azeby do organu wspdtdziatajgcego nalezato stosowac
obowigzek wynikajgcy zart. 10 § 1in fine KPA, tzn. umozliwienia stronom
wypowiedzenia sig co do zebranych dowodéw, materiatéw i zadan przed
wydaniem postanowienia, zawierajacego stanowisko organu wspétdziatajacego.
Przepis ten wprost odnosi sie do decyzji wydawanej w sprawie, a nie stosuje sie go
do postanowien. Strony moga dochodzi¢ swoich racji, zaskarzajac postanowienie
organu wspoétdziatajacego, a poza tym moga zrealizowa¢ uprawnienie wynikajace
zart. 10 § 1 KPA przed wydaniem decyzji w sprawie, w ktorej miato miejsce
wspoétdziatanie organdéw administracji publicznej. Jednym z elementéw
procesowych, zapewniajacych stronie kontrole zgodnoséci postanowienia organu
wspoétdziatajacego z jej interesem prawnym i jego obrone w toku instancji, jest

obowigzek uzasadnienia postanowienia®.

7° B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, komentarz do art. 106
KPA, Warszawa 2022, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
80 Ibidem.
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Rozdziat 8.

Zaskarzanie miejscowych plandw

zagospodarowania przestrzennego

radca prawny Agata Wencel-Socha

[fragment] Wtadztwo planistyczne stanowi kompetencje gminy do samodzielnego
i zgodnego z jej interesami oraz zapewnieniem tadu przestrzennego, ksztattowania
polityki przestrzennej. Obejmuje ono samodzielne ustalenie przez rade gminy
przeznaczenia terendw, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego oraz okreslanie
sposobdw zagospodarowania i warunkéw zabudowy. Uchwalajac plan miejscowy
najcze$ciej nastepuje wywazanie intereséw: prywatnego i publicznego, co
nieuchronnie prowadzi do powstawania konfliktéw intereséw indywidualnych
z interesem publicznym. Wtadztwo planistyczne gminy nie ma charakteru petnego,
niczym nieograniczonego prawa. Granicami tego wtadztwa sg konstytucyjnie

chronione prawa, w tym przede wszystkim prawo wtasnosci.
1. Czym jest MPZP?

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (dalej MPZP) to uchwata rady
miasta lub gminy, ktéra reguluje sposéb wykorzystania okreslonego obszaru oraz
stanowi Zrédto prawa miejscowego. Ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie
inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobdéw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu nastepuje wtasnie w MPZP (art. 4 u.p.z.p.). Integralna
cze$cia takiej uchwaty, jest zatacznik graficzny przedstawiajacy granice obszaru
objetego projektem planu. Przepisy szczegétowo wskazuja jak ma przebiegaé
procedura uchwalenia MPZP (orzecznictwo méwi o ,sekwencji czynnos$ci”) oraz
jakie sg jego obligatoryjne i fakultatywne elementy. Przyktadowo w kazdym MPZP
okre$la sie przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym

przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania, zasady ochrony
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i ksztattowania tadu przestrzennego, zasady ochrony $rodowiska, przyrody
i krajobrazu, czy tez zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym
krajobrazéw kulturowych, oraz débr kultury wspétczesnej (art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.).
Zgodnie z orzecznictwem sadéw administracyjnych MPZP, ktére stanowia zrodto
powszechnie obowigzujacego prawa i ksztattujg, wraz z innymi przepisami, sposéb
wykonywania prawa witasnosci nieruchomos$ci powinny zawiera¢ ustalenia
jednoznaczne i niebudzace watpliwosci®. MPZP musi by¢ uchwalony na podstawie
i w granicach upowaznienia ustawowego, a takze uwzglednia¢ przepisy

powszechnie obowigzujgcego prawa®.

2. Uchwalenie MPZP i wtadztwo planistyczne

Uchwalanie przez rady miasta lub gminy MPZP to przejaw tzw. wtadztwa
planistycznego gminy, ktére najprosciej okresli¢ mozna jako oddanie gminie przez
ustawodawce kompetencji w zakresie przeznaczania i ustalania zasad
zagospodarowania terenu. Jest to rozumiane jako ksztafttowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, z wyjatkiem morskich wéd wewnetrznych,
morza terytorialnego i wytacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknietych;
nalezy do zadan wtasnych gminy. Dzieje sie to przez wydanie aktu prawa
miejscowego, tj. miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, gdy takiego planu nie ma.
Powyzszg definicje mozna takze odnalezé w orzecznictwie NSA®. W doktrynie
funkcjonuja réwniez pojecia o podobnym znaczeniu, np. pojecie samodzielnosci
planistycznej gminy, ktére nawiazuje do konstytucyjnej zasady samodzielnosci
gminy®“.

Jak wskazat NSA: przepisy u.p.z.p. stanowig podstawe normatywng jednego

z istotnych uprawnien organéw gminy jakim jest wtadztwo planistyczne. Wtadztwo

& Wyrok WSA w Poznaniu z 14 lutego 2018 r., IV SA/Po 1081/17, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).

82 wWyrok WSA w Gdansku z 27 lipca 2022 r., Il SA/Gd 120/22, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).

83 Zob. np. uchwata NSA (5) z 15 lutego 1999 r,, OPK 13/98, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).

8 G. Kuzma, t. Dumin, A. Kornecka, J. Kornecki, K. Sielicki, K. Pawlik, Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, komentarz do art. 3 u.p.z.p., Warszawa 2023, publ. Legalis
(Zzrédto elektroniczne).
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planistyczne stanowi kompetencje gminy do samodzielnego i zgodnego z jej
interesami oraz zapewnieniem fadu przestrzennego, ksztattowania polityki
przestrzennej. Obejmuje ono samodzielne ustalenie przez rade gminy
przeznaczenia terendw, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego oraz okres$lanie
sposobdéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy. Uchwalajac plan miejscowy
najcze$ciej nastepuje wywazanie intereséw: prywatnego i publicznego, co
nieuchronnie prowadzi do powstawania konfliktéw intereséw indywidualnych
z interesem publicznym. Wtadztwo planistyczne gminy nie ma charakteru petnego,
niczym nieograniczonego prawa. Granicami tego wtadztwa sg konstytucyjnie

chronione prawa, w tym przede wszystkim prawo wtasnosci®.

3. Rola wojewody jako organu nadzoru

MPZP jak kazda uchwata rady gminy podlega kontroli wojewody, na podstawie
regulacji wynikajacych z u.s.g. Nadzér nad dziatalno$cig gminng sprawowany jest
na podstawie kryterium zgodnos$ci z prawem (art. 85 u.s.g.), a organami nadzoru sg
Prezes Rady Ministrow i wojewoda, a w zakresie spraw finansowych - regionalnaizba
obrachunkowa (art. 86 u.s.g). Jezeli chodzi o uchwaty rady gminy to wdjt
(odpowiednio réwniez burmistrz, prezydent) zobowigzany jest do ich przedtozenia
wojewodzie w ciggu 7 dni od dnia ich podjecia (art. 90 u.s.g.).

Wojewoda bada zgodnos$¢ z prawem przedtozonej mu uchwaty w sprawie przyjecia
MPZP wraz z wymaganymi zatgcznikami, a powstanie jakichkolwiek watpliwosci
w sprawie legalnoéci podjetych rozstrzygnieé obliguje go do wszczecia
postepowania nadzorczego. Wojewoda badajac uchwate bada catg procedure
planistyczng przeprowadzong przez gmine, nie skupia sie wytgcznie na akcie
(uchwale), ale analizuje wszystkie dokumenty i cate postepowanie prowadzace do
uchwalanie MPZP.

Warto zaznaczyé, ze postepowanie nadzorcze wszczynane jest wytgcznie z urzedu,
a ewentualne ztozenie w tej materii wniosku przez jakikolwiek podmiot nie skutkuje

wszczeciem postepowania®. Przedmiotem postepowania nadzorczego jest badanie

8 Wyrok NSA z 7 kwietnia 2022 r., Il 0SK 1565/19, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
8¢ por. wyrok NSA z 3 pazdziernika 2000 r., Ill SA/1387/00, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).
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zgodnoséci z prawem przyjetej uchwaly w sprawie MPZP, czyli wytacznym
przedmiotem badania przez wojewode jest kryterium ,,zgodnos$ci z prawem”.
Uchwaty organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. O niewaznos$ci uchwaty
w catos$ci lub w czesci orzeka organ nadzoru (czyli wojewoda) w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty. W zakresie obliczania tego terminu
w orzecznictwie uksztattowaty sie dwie linie orzecznicze: wedtug pierwszej z nich
nalezy zastosowacé (poprzez art. 91 ust. 5 u.s.g.) art. 57 § 4 KPA i jesli koniec terminu
do wykonania czynnosci przypada na dzien uznany ustawowo za wolny od pracy lub
na sobote, to organ utraci swoja kompetencje do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty
lub zarzadzenia nastepnego dnia, ktéry nie jest dniem wolnym od pracy ani sobota®.
Natomiast zgodnie z drugim stanowiskiem: nie uwzglednia si¢ zasady wynikajacej
z art. 57 § 4 KPA przy obliczaniu kofAca terminu na stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty
lub zarzgadzenia organu gminy, poniewaz zostaty w nim uregulowane kwestie
dotyczgce terminu o charakterze procesowym, odnoszace sie do stron, a nie do
organowe®s.

Po uptywie ww. terminu wojewoda nie moze juz we wtasnym zakresie stwierdzié
niewazno$ci uchwaty rady gminy, moze natomiast zaskarzy¢ taka uchwate do sadu
administracyjnego, a o tej Sciezce zaskarzania uchwat w dalszej czesci.

Nalezy natomiast podkreslié, iz publikacja uchwaty rady gminy (kazdej, w tym takze
uchwaty zatwierdzajgcej MPZP) w oficjalnym publikatorze, czyli dzienniku
urzedowym danego wojewddztwa nie Swiadczy o tym, ze uchwata zostata przez
wojewode juz skontrolowana i uznana za prawidtowa. Zgodnie z art. 3 u.o.a.n. akty
normatywne ogtasza sig niezwtocznie. Samo ogtoszenie uchwaty w wojewddzkim
dzienniku urzedowym jest zatem czynnosécig techniczna, niezalezng od
sprawowanego przez wojewode nadzoru wedtug kryterium zgodnosci z prawem aktu

normatywnego.

8 Wyrok NSA z 11 stycznia 2012 r, | OSK 2012/11, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne), wyrok NSA
z 2 czerwca 2016 r., Il OSK 585/16, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne), wyrok NSA z 19 lipca 2016 r.,
I OSK 911/16, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).

8 wyrok NSA z 7 listopada 2008 r., Il OSK 1216/08, publ. Legalis (zrédto elektroniczne) wyrok NSA
z 6 maja 2010 r, | OSK 201/10, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne), wyrok NSA z 19 lipca 2011 r.,
| OSK 684/11, publ. Legalis (zrédto elektroniczne), wyrok WSA w Bydgoszczy z 3 listopada 2015 r.,
Il SA/Bd 1015/15, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne), wyrok NSA z 10 marca 2016 r., Il OSK 287/16,
publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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Warto takze wskazaé, ze zgodnie z art. 91 ust. 2 u.s.g. organ nadzoru moze
fakultatywnie wstrzymac wykonanie uchwaty juz na etapie wszczecia postepowania
w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty badZ tez w jego trakcie. Natomiast
art. 92 u.s.g. stanowi, iz stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaty
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewazno$ci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego. Jest
to zatem wstrzymanie wykonania uchwaty, ktére jest obligatoryjne i nastegpuje

ex lege, bez zadnych dodatkowych czynnosci organu nadzoru.

4. Skutki stwierdzenia niewaznosci uchwaty

Stwierdzenie niewaznos$ci nastepuje aktem deklaratoryjnym, dziatajacym z moca
wsteczna (ex tunc), a wiec od daty wydania aktu obarczonego wada niewaznosci. Dla
oceny wadliwosci aktu nie sa istotne przepisy prawa materialnego z daty
stwierdzenia jego niewaznos$ci, lecz przepisy obowigzujace w dacie jego wydania.
Akt stwierdzajgcy niewazno$¢ uchyla wszelkie skutki prawne, jakie powstaty od dnia
doreczenia lub ogtoszenia aktu niewaznego, a organ nadzoru, podejmujgcy
rozstrzygniecie o stwierdzeniu niewaznosci, jedynie potwierdza ten fakt®®.

Nalezy réwniez zaznaczy¢, iz rozstrzygniecia organu nadzorczego dotyczace gminy
podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego z powodu niezgodnosci
z prawem w terminie 30 dni od dnia ich doreczenia. Do ztozenia takiej skargi
uprawniona jest gmina lub zwigzek miedzygminny, ktérych interes prawny,
uprawnienie albo kompetencja zostaty naruszone. Podstawg do wniesienia skargi
jest uchwata lub zarzadzenie organu, ktéry podjat uchwate lub zarzadzenie albo
ktérego dotyczy rozstrzygniecie nadzorcze. W sytuacji ztozenia skargi na
rozstrzygniecie organu nadzorczego, dotyczgce uchwaty rady gminy, doreczone po
uptywie kadencji rady, uprawniona jest rada gminy nastepnej kadencji w terminie
30 dni od dnia wyboru przewodniczacego rady (art. 98 u.s.g) Wowczas
rozstrzygniecia nadzorcze stajg sie prawomocne z uptywem terminu do wniesienia

skargi badz z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad.

8 A. Matan w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, komentarz do art. 91 u.s.g,,
Warszawa 2021, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).
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5. Skarga do wojewddzkiego sgdu administracyjnego

Zgodnie z przepisem art. 101 ust. 1 u.s.g. kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaty naruszone uchwata lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢é uchwate Iub
zarzadzenie do sadu administracyjnego.

Ta ogdlna zasada zaskarzalnosci aktéw podejmowanych przez organy gminy odnosi
sie réwniez, do uchwat w sprawie uchwalenia MPZP. Zatem w sytuacji gdy wojewoda
nie dopatrzyt sie zadnych nieprawidtowosci, a w ocenie skarzacego MPZP narusza
jego interes prawny, to ma on mozliwo$¢ zaskarzenia takiego aktu do sadu
administracyjnego.

W sytuacji, gdy uchwata w sprawie MPZP zostata podjeta przed 31 maja 2017 r., to
wéwczas wymagane jest uprzednie wezwanie rady gminy, ktéra uchwalita dany plan
miejscowy do usuniecia naruszenia prawa. Jezeli rada zajmie stanowisko
i wezwania nie uwzgledni, to wowczas od tego momentu zaczyna biec termin 30 dni
na ztozenie skargi do wtasciwego wojewddzkiego sadu administracyjnego. Jezeli
rada nie zajmie stanowiska, termin na ztozenie skargi to 60 dni od daty ztozenia
wezwania do usunigecia naruszenia prawa.

Jezeli natomiast chodzi o MPZP uchwalone (podjete) po 1 czerwca 2017 r., to nie ma
koniecznos$ci zachowania warunku formalnego wezwania rady gminy do usunigcia
naruszenia prawa. Skarga wnoszona jest wodwczas od razu do WSA za
posrednictwem wtasciwej rady gminy. Rada ma 30 dni na rozpatrzenie skargi i albo
ja uwzgledni (w catosci), albo przekaze ja do WSA wraz z odpowiedzig na skarge.
Powyzsze zréznicowanie wymogoéw formalnych zwigzanych z zaskarzaniem uchwat,
w tym MZP, wynika z nowelizacji u.s.g. wprowadzonej ustawg z 7 kwietnia 2017 r.
o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935)%, ktérg usunieto zapis w ust 1 art. 101 u.s.g.
zobowigzujacy wtasnie do uprzedniego wezwania organu do usuniecia naruszenia
prawa.

Z uwagi na fakt, ze MPZP jest aktem prawa miejscowego mozliwo$¢ stwierdzenia
jego niewaznos$ci nie jest ograniczona w czasie. Tym samym sad moze stwierdzi¢

jego niewazno$¢ niezaleznie od terminu, ktéry uptynat od daty jego uchwalenia.

%0 Art. 2 pkt 1) lit. @) w zw. z art. 17 ust. 2 tej ustawy nowelizujace;j.
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Zatem o powyzej wskazanym wymogu wezwania organu do usunigcia naruszenia
prawa nalezy nadal pamigta¢ w odniesieniu do plandéw, ktére podjeto przed

1 czerwca 2017 r.

6. Kto moze wnies¢ skarge na MPZP ?

Odpowiadajac na tak zadane pytanie siegna¢ nalezy do art. 101 ust. 1 u.s.g., zgodnie
z ktérym: kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwata
w sprawie MPZP. Skarge moze wnie$¢ wytacznie podmiot, ktéremu stuzy legitymacja
do jej wniesienia. Zasade ogblna dotyczaca legitymacji skargowej ustanawia art. 50
§ 1 P.p.s.a. przewidujac, ze moze jg wnie$¢ kazdy, kto ma w tym interes prawny.
~W tym” odnosi sie do rozstrzygniecia sprawy danej osoby przez sad
administracyjny.

Legitymacja do wniesienia takiej skargi do sgdu administracyjnego przystuguje nie
temu, kto ma (wytacznie) w tym interes prawny, ale temu, czyj interes prawny zostat
naruszony zaskarzonym aktem (uchwatg) organu gminy. Naruszenie interesu
prawnego podmiotu wnoszacego skarge musi mieé przy tym charakter bezposredni,
zindywidualizowany, obiektywny i realny. Uchwata, czy tez konkretne jej
postanowienia, musza wigc naruszac rzeczywisécie istniejgcy w dacie podejmowania
uchwaty interes prawny skarzgcego. Takie rozumienie legitymacji skarzgcego
znajduje potwierdzenie takze w orzecznictwie TK®. W orzecznictwie sadéw
administracyjnych za utrwalony wuzna¢ nalezy poglad, iz warunkiem
umozliwiajgcym zaskarzenie uchwaty organu gminy jest nie tylko jej obiektywna
niezgodno$¢ z prawem materialnym, ksztattujacym sytuacje prawna podmiotu
skarzacego, ale takze konieczno$¢ wykazania, ze uchwata w sposdb rzeczywisty
i bezposredni narusza interes prawny skarzacego, przez co nalezy rozumieé
ograniczenie, zniesienie lub uniemozliwienie realizacji tego interesu. Podkreslenia
wymaga, ze to na skarzacym ciazy obowigzek wykazania, w jaki spos6b uchwata
narusza jego wtasny indywidualny interes prawny. Przyjecie takiej koncepcji
legitymacji do wnoszenia skargi powszechnej uswiadamia, Zze nie ma ona w istocie
powszechnego charakteru, a mozliwo$é sadowej kontroli legalnosci aktéw prawa

miejscowego zostata znacznie ograniczona. Pojecie interesu prawnego budzi jednak

° Zob. wyrok TK z 16 wrze$nia 2008 r., SK 76/06, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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wiele watpliwosci®2. Orzecznictwo sadowo administracyjne konsekwentnie
potwierdza, iz interes prawny musi wynika¢ z normy prawa materialnego
ksztattujgcego sytuacje prawng tego podmiotu®s.

W tym miejscu warto wskazaé wyrok NSA z 5 czerwca 2014 r., Il OSK 117/13, publ.
Legalis (zrédto elektroniczne), ktéry dopuszcza zaskarzenie tylko czesci uchwaty.
Charakter MPZP sprawia, ze w przypadku ztozenia skargi dotyczacej planu, sad ma
obowigzek w pierwszej kolejnoéci ustali¢ przedmiot zaskarzenia, ktérym
niekoniecznie musi by¢ caty plan miejscowy. Przedmiotem zaskarzenia moga by¢
rowniez wyodrebnione czeséci planu stanowiace zbiér indywidualnych regulacji
okreslajacych przeznaczenie niektérych tylko nieruchomos$ci objetych ustaleniami
planu. Jesli skarzacy wywodzi swéj interes z prawa wtasnos$ci nieruchomosci, to
stwierdzenie niewaznosci planu powinno nastapi¢ tylko w odniesieniu do czesci
tego planu dotyczacej tych nieruchomosci. Przyjecie pogladu, ze w sytuacji
zaskarzenia MPZP w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g., sad moze stwierdzi¢ niewazno$¢ catej
uchwaty, niezaleznie od tego, czy stwierdzone naruszenia odnosza sie do catosci
planu, czy tylko czesci, ktéra dotyczy nieruchomosci skarzacego, prowadzi w efekcie
do wypaczenia istoty skargi z art. 101 ust. 1 u.s.g., gdyz skarga taka staje sie w efekcie
narzedziem do eliminowania z obrotu prawnego uchwat w cato$ci, bez wzgledu na
to, czy stwierdzone naruszenia przy jej procedowaniu miaty jakikolwiek wptyw na
interes prawny skarzacego. Oczywiscie nalezy mie¢ takze na uwadze sytuacje,
w ktérych wyeliminowanie z obrotu prawnego jedynie czesci zapiséw mogtoby
powodowad, ze pozostata tre§¢ MPZP nie mogtaby sie usta¢ z uwagi na powiagzania
pomiedzy poszczegdlnymi regulacjami. Wéwczas uzasadnione mogtoby byé

stwierdzenie niewaznosci MPZP w cato$ci.
7. Przestanki stwierdzenia niewaznosci MPZP
Przestanki stwierdzenia niewazno$ci MPZP wyznacza przepis art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

Sa to:

1. istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego,

°2'S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym w: S. Gajewski, A. Jakubowski (red.),
Ustawy samorzadowe. Komentarz, komentarz do art. 101 u.s.g., Warszawa 2018, publ. Legalis (Zrédto
elektroniczne).

% postanowienie NSA z 30 czerwca 2017 r., 11 0SK 1388/17, publ. Legalis (Zzrédto elektroniczne).
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2. istotne naruszenie trybu ich sporzgdzania, a takze

3. naruszenie wtasciwo$ci organéw w tym zakresie.

Regulacja art. 28 u.p.z.p. jest odrebna wobec zasad wynikajacych z u.s.g. Zwrdcit na
to uwage w wyroku NSA, stwierdzajgc, iz regulacja z art. 91 ust. 4 u.s.g. nie ma
zastosowania do uchwat dotyczacych planu miejscowego. Ustawodawca bowiem
przewidziat w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. odmienne, szczegblne przestanki stwierdzenia
niewaznoéci takiej uchwaty. Zasady sporzadzenia planu dotycza problematyki
merytorycznej zwigzanej z jego sporzadzeniem. Odnosza sie do zawartoséci aktu
planistycznego (czes$¢ tekstowa, graficzna, inne zataczniki), zawartych w planie
ustalen, a takze zachowania standardéw dokumentacji planistycznej®.

Z orzecznictwa sadoéw administracyjnych i rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewoddw
podlega uniewaznieniu m.in. w nastepujacych przypadkach:

1. Ewidentna sprzecznos$¢ pomiedzy treScig uchwaty a jej czescia graficzna
narusza zasady sporzgdzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje
niewazno$é uchwaty rady gminy w catosci lub w czgséci®.

2. Brak w MPZP obligatoryjnych elementéw okreslonych w art. 15 ust. 2 u.p.z.p.
skutkuje wadliwo$cia catej uchwaty w przedmiocie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego®®.

3. Przepisy upowazniajace do okres$lania zasad sytuowania obiektow matej
architektury oraz no$nikéw reklamowych stanowia lex specialis, co wyklucza
mozliwo$¢ ich okre$lenia w innym akcie prawa miejscowego. Od 11 wrze$nia
2015 r. wprowadzanie do miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego postanowien dotyczacych sytuowania obiektéw matej
architektury oraz noénikéw reklamowych stanowi istotne naruszenie art. 37a
i 37b u.p.z.p. Za istotne naruszenie prawa nalezy zatem uznac¢ postanowienia
przedmiotowej uchwaty dotyczace zasad sytuowania obiektéw matej
architektury, reklam oraz no$nikéw reklamowych?’.

4. Jezeli tres¢ zaskarzonej uchwaty umozliwia realizacje przydomowych

oczyszczalni $ciekéw tylko do czasu realizacji sieci kanalizacyjnej, to taki

° Wyrok NSA z 13 czerwca 2017 r., Il OSK 2215/15, publ. LEX (zrédto elektroniczne).

% Wyrok WSA w Poznaniu z 5 listopada 2010 r., Il SA/Po 486/10, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
% wWyrok WSA w Krakowie z 23 czerwca 2008 r., Il SA/Kr 373/08, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
¥ Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Pomorskiego z 7 marca 2023 r., PN-11.413113.2023.AR,
publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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zapis jest sprzeczny z przepisami odrgbnymi, a to art. 5 ust. 1 pkt 2 u.c.p. Rada
gminy nie jest zas upowazniona do modyfikacji przepiséw rangi ustawowe;.
Takie dziatanie rady gminy wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego
(art. 94 Konstytucji RP i art. 40 ust. 1 u.s.g.). Z tego wzgledu taka regulacja
stanowi nieuprawnione przekroczenie granic wtadztwa planistycznego
gminy?®e.

5. Sporzadzenie planu miejscowego w skali 1:2000 zamiast w skali 1:1000, jaka
jest wskazana w przepisie art. 16 ust. 1 u.p.z.p., stanowi istotne naruszenie
ustawowo okres$lonych zasad sporzadzania planu w rozumieniu art. 28
ust. 1 u.p.z.p. Na gruncie obowiazujacych przepiséw gmina nie ma bowiem
swobody wyboru skali. Mniejsza skale ustawa dopuszcza jedynie w Scisle
wskazanych przypadkach?®®.

6. To do obowigzkéw gminy nalezy réwniez okreslenie w planie minimalnej
liczby miejsc do parkowania pojazddéw zaopatrzonych w karte parkingowa.
Gmina ma obowigzek okres$li¢ liczbe tych miejsc (podaé wskazniki
umozliwiajace jej ustalenie), ewentualnie réznicujac te liczbe w zaleznosci od
przeznaczenia obiektow, przy ktérych miejsca te maja sie znalezé. Brak
powyzszych postanowien stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania

planu miejscowego'®.

8. Zagadnienia dodatkowe

W Swietle art. 101 ust. 2 u.s.g. uchwata organu gminy, ktéra byta juz przedmiotem
oceny sadu administracyjnego w sytuacji gdy sad oddalit skarge, nie moze byé
ponownie zaskarzona ani przez tego, kto jg zaskarzyt, ani przez zaden inny podmiot.
Skarga na uchwate organu jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli w kwestii

zgodnosci tej uchwaty z prawem orzekat juz sad administracyjny i skarge oddalit,

°8 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 22 grudnia 2022 r., Il SA/Go 300/22, publ. Legalis (zrédto
elektroniczne).

® Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 10 pazdziernika 2022 r.,
PN.4131.371.2022, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).

1°© Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z 26 sierpnia 2022 r., IF-1.4131.35.2022,
publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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musi zatem by¢ potraktowana jako niedopuszczalna takze wtedy, gdy zostata
wniesiona przez podmiot inny niz we wczeéniejszej sprawie/sprawach'.

W orzecznictwie NSA pojawit sie réwniez poglad, iz art. 101 ust. 2 u.s.g. nalezy
rozumie¢ w ten sposob, ze co do zasady w sytuacji oddalenia skargi przez sad
administracyjny na ten sam akt organu gminy, przepisu art. 101 ust. 1 nie stosuje sie.
Zatem nie jest dopuszczalne wniesienie skargi na akt poddany wczes$niej kontroli
sgdowoadministracyjnej. Rozpoznanie skargi na uchwate jest jednak dopuszczalne
w zakresie naruszenia interesu prawnego skarzgcego, ktére nie byto przedmiotem
orzekania w poprzedniej sprawie'®. Przy takiej interpretacji NSA zatem dopuszcza
ponowna skarge na uchwate rady gminy, jednak musiataby ona dotyczyé innego
obszaru zaskarzenia.

Kwestiami nadal w orzecznictwie nieprzesgdzonymi sg réwniez:

Po pierwsze: mozliwo$¢é zaskarzenia MPZP, a moment nabycia wfasnos$ci nieruchomosci
objetej tym planem. Kwestig sporng wsréd sgdéw administracyjnych jest czy nowy wtasciciel
ma interes prawny do skarzenia MPZP uchwalonego przed nabyciem prawa wfasnosci.
W orzecznictwie NSA znaleZé mozemy sprzeczne rozstrzygnigcia. | tak w wyroku z 13 maja
2009 r. NSA wskazat, ze skarzacy, ktorzy nabyli dziatke juz po dniu wejSciu w zycie MPZP nie
moga skutecznie zarzucaé planowi naruszenie ich interesu prawnego do zagospodarowania
dziatki innego niz ustala plan, gdyz nabywajac dziatke pod rzgdem zaskarzonego planu
skarzgcy nabyli tylko takie uprawnienia, ktére zostaty wspofuksztattowane w szczegélnosci
przez zaskarzony plan i sg z tym planem zgodne'°®. Natomiast w postanowieniu z 13 wrze$nia
2019 r. wskazano, ze dla oceny legitymacji procesowej istotne znaczenie ma okolicznos$é, czy
zaskarzona uchwafa narusza interes prawny aktualnego wtaSciciela nieruchomosci.
Nabywca nieruchomos$ci wstepuje bowiem - jako nastepca prawny - w prawa i obowiazki
o charakterze publicznoprawnym, w tym moze korzysta¢ z uprawnien przewidzianych
w art. 101 ust. 1u.s.g., o ile poprzedni wtaSciciel nieruchomosci z nich nie skorzystaf'®*. Analiza
aktualnego orzecznictwa pozwala stwierdzié¢, iz ten drugi poglad jest dominujacy

w rozstrzygnigciach sadéw administracyjnych. Wydaje sie to byé w pefni uzasadnione.

" Wyrok NSA z 2 grudnia 2021 r., Il GSK 1853/21, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).

12 Wyrok NSA z 18 grudnia 2019 r., Il OSK 332/18, publ. LEX (Zrédto elektroniczne).

%8 wyrok NSA z 13 maja 2009 r., Il 0SK 1715/08, publ. Legalis (Zrédfo elektroniczne).

"4 Wyrok NSA z 13 wrze$nia 2018 r., 1| 0SK 1933/18, publ. Legalis (Zzrédto elektroniczne), postanowienie
NSA z7 marca 2023 r., Il 0SK 178/23, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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Po drugie, nierozstrzygnigta kwestia przez orzecznictwo jest dopuszczalno$c¢ ztozenia skargi
na MPZP przez wtasciciela nieruchomosci potozonej poza granicami nieruchomosci objetych
planem. Tutaj problemem jest ustalenie czy wtasScicielowi nieruchomoSci potozonej poza
granicami MPZP przystuguje interes prawny w zaskarzeniu MPZP. Sady dopuszczaja, ze
w pewnych sytuacjach wtaSciciel nieruchomoSci lezgcej poza obszarem obowigzywania
MPZP moze posiadac interes prawny do wniesienia skargi na taki plan, w ten sposéb
zauwazajg problematyke immisji nieruchomosci na nieruchomosci sasiednie. | tak: jezeli
dochodzi do uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry daje wtascicielowi
nieruchomos$ci sasiedniej (znajdujacej sie w sferze oddziatywania) w stosunku do
nieruchomos$ci wnoszacych skarge w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g, mozliwoSci szerszego
wykonywania swego prawa wtasnosci, to ma to wptyw na zakres wykonywania wfasnosci
przez skarzacych, gdyz tym samym musza oni wiecej znosi¢'®®. Takze: okolicznos¢, iz
nieruchomo$¢ skarzacej pofozona jest poza obszarem objetym przedmiotowym miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego, a wiec skarzgca nie dysponuje tytutem prawnym
do nieruchomosci objetej planem, nie przesadza w okolicznos$ciach niniejszej sprawy o tym,
ze interes prawny skarzacej nie moze by¢ naruszony'®. W takich sytuacjach interes prawny
musi by¢ przez skarzgcego bardzo szczegétowo uzasadniony i konkretnie wskazany, bowiem

okoliczno$¢ ta sad podda szczegétfowej analizie.
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Rozdziat 9.

Plan ochrony jako dokument o znaczeniu

prawnym

adwokat Aneta Fornalik, MPA

[fragment] Plan ochrony dla parku narodowego jest zatem aktem prawa
powszechnie obowigzujacego, przy czym jego obowigzywanie jest oczywiscie
ograniczone do obszaru danego parku narodowego. Skuteczno$¢ prawna jest zatem
tozsama ze skuteczno$cig prawna miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, co do ktérych wprost w przepisach prawa wskazano, ze s to akty
prawa miejscowego. W odniesieniu jednakze do planéw ochrony wprowadzenie jego
zapisow jako prawa powszechnie obowigzujacego nastepuje ranga rozporzadzenia
ministra jako ze sam dyrektor parku narodowego kompetencji do stanowienia

prawa powszechnie obowigzujgcego nie posiada.
1. Rys historyczny

W okresie miedzywojennym (od 14 maja 1934 r.) i kilka lat po Il Wojnie éwiatowej
(do 18 kwietnia 1949 r.) status prawny parkéw narodowych regulowata ustawa
z10 marca 1934 r. o ochronie przyrody. Ten akt prawny nie wskazywat jeszcze na plan
ochrony. 0d 29 kwietnia 1949 r.do 11 grudnia 1991 r. obowigzywata ustawa z 7 kwietnia
1949 r. o ochronie przyrody, ale ona takze nie wskazywata na plany ochrony.

Kolejna ustawa o ochronie przyrody, u.o.p. z 1991 r., historycznie po raz pierwszy
wprowadzata plan ochrony, m.in. dla parkéw narodowych. Zgodnie z definicja
zawartg w art. 2a pkt 9 ww. ustawy, wprowadzong do porzadku prawnego od 2 lutego
2001 r., przez ,plan ochrony” nalezato rozmieé¢ podstawowy dokument
opracowywany dla wskazanych form ochrony przyrody, zawierajgcy opis formy
ochrony oraz cele prowadzenia dziatan ochronnych, katalog zadan i sposobéw ich

wykonania. Sama definicja planu ochrony funkcjonowata w przepisach prawa
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krétko - w nowej ustawie (obecnie obowiazujacej) takiej definicji legalnej juz nie
ma.

Z kolei podstawa prawna dla planéw ochrony zostata wprowadzona do u.o.p. z1991r.
zdniem 1stycznia 1995 r. Przepis art. 4 u.o.p. z 1991 r. stanowit, ze:

1. Ustalenia zawarte w planie ochrony, dotyczgce obszaru poddanego ochronie,
Sg wigzace przy sporzadzaniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w sktad ktérego wchodzi ten obszar.

2. Ustalenia zawarte w rozporzgdzeniu wojewody, dotyczgce zagospodarowania
obszaru poddanego ochronie, uwzglednia sig w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, w sktad ktérego wchodzi ten obszar.
Przepis ust. 2 stosuje sie do przedmiotéw poddanych ochronie.

4. Jezeli miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego obejmuje obszar
poddany ochronie, to koszt sporzgdzenia planu dla tego obszaru ponosza,
w czeéciach rownych, budzet panstwa i budzet gminy.

Ostatecznie przepis ten, od 1 pazdziernika 2001 r., stanowit, ze cele ochrony przyrody
sg realizowane przez:

1) uwzglednianie wymagan ochrony przyrody w polityce ekologicznej panstwa,
programach ochrony $Srodowiska przyjmowanych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego, strategiach rozwoju wojewddztw, wojewddzkich
i miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, studiach
uwarunkowan i kierunkéw rozwoju przestrzennego gmin,

2) obejmowanie zasobdéw przyrody i jej sktadnikéw formami ochrony
przewidywanymi ustawa lub przepisami szczegdlnymi,

3) opracowywanie i wykonywanie plandéw ochrony okreslonych w ustawie
obszaréw objetych ochrong oraz programoéw ochrony gatunkéw i ich siedlisk.

Z przepisu art. 4 u.0.p.z 1991 r. w brzmieniu od 1 stycznia 1995 r., wynikato, ze miat on
znaczenie przede wszystkim dla tresci miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Ta tre$¢ przepisu zostata zresztg wprowadzona do u.z.p.z 1994 r.

W orzecznictwie'” odnoszgcym sie do omawianego przepisu wskazywano, ze role,
jaka odgrywa ochrona $rodowiska przyrodniczego w procesie planowania
przestrzennego akcentuje juz art. 1 ust. 2 pkt 3 u.z.p. z 1994 r., ktéry stanowi, ze

w zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sie zwtaszcza wymagania ochrony

97 Wyrok WSA w Lublinie z 27 grudnia 2005 r., Il SA/Lu 393/05, publ. Legalis (Zzrédto elektroniczne).
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Srodowiska przyrodniczego. Przepis ten odpowiadat w swej tresci art. 4 u.o.p.
z 1991 r., ktéry nakazywat uwzglednianie wymagan ochrony przyrody w polityce
ekologicznej panstwa, programach ochrony $rodowiska przyjmowanych przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego, strategiach rozwoju wojewddztw,
planach zagospodarowania przestrzennego wojewddztw, strategiach rozwoju gmin,
studiach uwarunkowan i kierunkdéw rozwoju przestrzennego gmin, miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego gmin, a takze obejmowanie zasobdéw
przyrody i jej sktadnikéw formami ochrony przewidzianymi ustawa lub przepisami
szczegblnymi oraz opracowywanie i wykonywanie planéw ochrony okreslonych
w ustawie obszaréw objetych ochrong i programéw ochrony gatunkéw i ich siedlisk.
Te wytyczne ochrony przyrody dla dokumentéw planistycznych sg aktualne takze

dzisiaj.

2. Plan ochrony a ustalenia planistyczne

W u.o.p. 2 1991 r. w art. 13a ust. 4 wskazano wprost, ze ustalenia zawarte w planie
ochrony sg wigzace dla miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
i decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Takiego przepisu
brakuje w obecnie obowigzujgcej ustawie o ochronie przyrody.

W jednym z wyrokow'™® NSA wskazat, ze przepisy u.o.p. nie zawieraja uregulowania
analogicznego do zawartego w art. 13a ust. 4 u.o.p. 21991 r. przewidujgcego, ze
ustalenia zawarte w planie ochrony sg wigzgce dla miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego oraz decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu. Brak wyraznej normy okre$lajacej wigzacy charakter
ustalen zawartych w planie ochrony, nie pozwala na uznanie, ze ustanowione
w planie zakazy, w tym dotyczace okreslonego rodzaju zabudowy, stanowi¢ moga
podstawe decyzji administracyjnej w sprawie warunkéw zabudowy. Prawidtowy jest
zatem wniosek, Ze na gruncie u.o.p. ustalenia planéw ochrony nie sa wigzace dla
decyzji o warunkach zabudowy, wydawanych na podstawie art. 61 ust. 1 u.p.z.p.
Powyzsza wyktadnia przepiséw nie oznacza jednakze, ze zapisy planu ochrony nie

majg obecnie znaczenia dla uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy.

198 Wyrok NSA z 11 grudnia 2012 r., Il OSK 1443/11, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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Ustalenia te stanowig bowiem realizacje celéw samej u.o.p., a te przepisy nalezy
przeciez przy uzgodnieniach dokumentdéw planistycznych uwzglednié.

Za WSA w Gdansku'™™ wskazaé nalezy, ze ustawodawca nie wymienit enumeratywnie
wszystkich przepiséw prawa, z ktérymi powinna by¢ zgodna decyzja o warunkach
zabudowy. Oczywistym jest, ze zgodnos$¢ ta musi odnosi¢ sie do wszystkich
obowiazujacych i funkcjonujacych w systemie prawnym przepiséw, bez wzgledu na
ich range. Do przepiséw odrebnych zalicza sie zatem wszelkie regulacje dotyczace
ochrony $Srodowiska, przyrody, gruntéw rolnych i lesnych, zabytkéw, uzdrowisk,
ochrony granic, obszaréw morskich i innych w zaleznos$ci od potozenia terenu
objetego wnioskiem. Uzyte w art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. sformutowanie ,decyzja jest
zgodna z przepisami odrebnymi” oznacza ocene decyzji pod katem niesprzecznosci
z jakgkolwiek norma systemu prawa, a takze brak relacji wykluczania sie,
niedostateczna sp6jno$é z normami prawa.

Warto takze wprost zaznaczyé, ze aktualnie zalezno$¢ dokumentéw planistycznych
i planu ochrony wynika z dwoéch ustaw: u.o.p. i u.p.z.p. Uregulowania te zalezy

odczytywad tacznie.

3. Aktualne uregulowania prawne

Od 1 maja 2004 r. podstawowa regulacja prawna dla dziatalnosci parkéw
narodowych jest u.o.p. Z przepisu art. 3 pkt 3) ab initio tej ustawy wynika, ze cele
ochrony przyrody sa realizowane m.in. przez opracowywanie i realizacje ustalen
planéw ochrony dla obszaréw podlegajacych ochronie prawnej.

Do zadan parkéw narodowych nalezy w szczegd6lnosci udostepnianie obszaru parku
narodowego na zasadach okreslonych w planie ochrony lub zadaniach ochronnych
i w zarzagdzeniach dyrektora parku narodowego (art. 8b ust. 1 pkt 2) u.o.p., takze
art. 8e ust. 1). W planie ochrony parku narodowego, a do czasu jego sporzadzenia
- w zadaniach ochronnych, ustala sie miejsca, ktére moga by¢ udostepniane, oraz
maksymalng liczbe oséb mogacych przebywac jednoczesnie w tych miejscach

(art. 12 ust. 2 u.o.p.).

9% Wyrok WSA w Gdansku z 22 lipca 2020 r., Il SA/Gd 731/19, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne);
podobnie takze NSA w wyroku z 2 lutego 2018 r., 1| OSK 796/17, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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Przepis art. 9 ust.1i 2 pkt 1) u.o.p. stanowi z kolei, ze nadz6r nad dziatalnosciag parkdéw
narodowych sprawuje minister wtasciwy do spraw $rodowiska. Obejmuje on
w szczegdblnosci zatwierdzanie rocznych zadan rzeczowych wynikajacych z planu
ochrony lub zadan ochronnych. Wskaza¢ takze nalezy, ze ocena realizacji ustalen
planu ochrony i zadan ochronnych nalezy do rady naukowej parku narodowego
(art. 98 ust. 3 pkt 2) u.o.p.).

Plan ochrony w parku narodowym moze uchylaé ustawowe zakazy okreslone
w art. 15 ust. 1 u.o.p. w zakresie m.in. prowadzenia dziatalno$ci wytwérczej, handlowej
i rolniczej czy potowu ryb i innych organizmoéw wodnych. Wszystkie zakazy opisane
w art. 15 ust. 1 u.o.p. nie obowiazuja, gdy chodzi o wykonywanie zadan wynikajacych

z planu ochrony.

4. Procedura przyjecia planu ochrony

W u.o.p. dopiero przepis art. 18 wskazuje wprost, ze m.in. dla parkéw narodowych,
sporzadza sig i realizuje plan ochrony. Plan ten ustanawia sig¢ w terminie 5 lat od
dnia utworzenia parku narodowego. Projekt planu ochrony dla parku narodowego
sporzadza dyrektor parku narodowego. Dokument ten opiniuje rada naukowa parku
narodowego (podobnie jak zadania ochronne).

Co istotne, sporzadzajacy projekt planu ochrony zapewnia mozliwos¢ udziatu
spoteczenstwa, na zasadach i w trybie okreslonych w u.0.0.s., w postepowaniu,
ktorego przedmiotem jest sporzadzenie projektu. Projekt planu ochrony wymaga
zaopiniowania przez wtasciwe miejscowo rady gmin. Tutaj procedura jest podobna
do uchwalania planéw miejscowych, ktére z kolei musza by¢ uzgadniane
z dyrektorem parku narodowego, gdy chodzi o obszar parku.

Forma prawna funkcjonowania planéw ochrony jest rozporzadzenie wydawane przez
ministra wtasciwego do spraw $rodowiska. Minister ten ustanawia, w drodze
rozporzadzenia, plan ochrony dla parku narodowego w terminie 6 miesiecy od dnia
otrzymania projektu planu lub odmawia jego ustanowienia, jezeli projekt planu jest
niezgodny z celami ochrony przyrody, uwzgledniajac konieczno$é dostosowania
dziatan ochronnych do celdéw ochrony parku narodowego. Plan ochrony moze by¢

zmieniony, jezeli wynika to z potrzeb ochrony przyrody.
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Plan ochrony dla parku narodowego jest zatem aktem prawa powszechnie
obowigzujacego, przy czym jego obowigzywanie jest oczywiscie ograniczone do
obszaru danego parku narodowego. Skuteczno$¢ prawna jest zatem tozsama ze
skutecznoscia prawng miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, co
do ktérych wprost w przepisach prawa wskazano, ze sg to akty prawa miejscowego.
W odniesieniu jednakze do planéw ochrony wprowadzenie jego zapiséw jako prawa
powszechnie obowigzujgcego nastepuje ranga rozporzadzenia ministra jako ze sam
dyrektor parku narodowego kompetencji do stanowienia prawa powszechnie
obowigzujacego nie posiada.

Podkreslenia jednakze wymaga, ze adresatem norm planu ochrony sa gtéwnie
organy planistyczne (ktére powinny uwzglednié ich tres¢ m.in. w projektach planéw
miejscowych), nie za$ obywatele. Aktualnie takie plany ochrony zostaty w randze
rozporzadzenia przyjete jedynie dla kilku parkéw narodowych. Jak stanowi
art. 20 u.o.p., plan ochrony dla parku narodowego sporzadza si¢ na okres 20 lat,
z uwzglednieniem:

1) charakterystyki i oceny stanu przyrody;

2) identyfikacji i oceny istniejacych oraz potencjalnych zagrozen wewnetrznych
i zewnetrznych;

3) charakterystyki i oceny uwarunkowan spotecznych i gospodarczych;

4) analizy skutecznosci dotychczasowych sposobdéw ochrony;

5) charakterystyki i oceny stanu zagospodarowania przestrzennego;

6) wynikéw audytu krajobrazowego, o ktérym mowa w art. 38a u.p.z.p.

Prace przy sporzadzaniu planéw ochrony polegaja na:

1) ocenie stanu =zasobdéw, tworéw i sktadnikéw przyrody, waloréw
krajobrazowych, warto$ci kulturowych oraz istniejacych i potencjalnych
zagrozen wewnetrznych i zewnetrznych, ktéra moze byé wykonana w formie
szczegbtowych opisow;

2) opracowaniu koncepcji ochrony zasobdw, tworéw i sktadnikéw przyrody oraz
wartosci kulturowych, a takze eliminacji lub ograniczania istniejacych
i potencjalnych zagrozen wewnetrznych i zewnetrznych;

3) wskazaniu zadan ochronnych, z podaniem rodzaju, zakresu i lokalizacji.
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Plan ochrony dla parku narodowego zawiera:

1) cele ochrony przyrody oraz wskazanie przyrodniczych i spotecznych
uwarunkowan ich realizacji;

2) identyfikacje oraz okreslenie sposobdéw eliminacji lub ograniczania
istniejacych i potencjalnych zagrozen wewnetrznych i zewnetrznych oraz ich
skutkow;

3) wskazanie obszaréw ochrony $cistej, czynnej i krajobrazowej;

4) okreslenie dziatan ochronnych na obszarach ochrony S$cistej, czynnej
i krajobrazowej, z podaniem rodzaju, zakresu i lokalizacji tych dziatan;

5) wskazanie obszaréw i miejsc udostepnianych dla celéw naukowych,
edukacyjnych, turystycznych, rekreacyjnych, sportowych, amatorskiego
potowu ryb i rybactwa oraz okreslenie sposobdéw ich udostepniania;

6) wskazanie miejsc, w ktérych moze byé prowadzona dziatalno$¢ wytwércza,
handlowa i rolnicza;

7) ustalenia do studidw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin, miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, plandéw zagospodarowania przestrzennego wojewddztw oraz
planéw zagospodarowania przestrzennego morskich wéd wewnetrznych,
morza terytorialnego i wytacznej strefy ekonomicznej dotyczace eliminacji
lub ograniczenia zagrozen wewnetrznych lub zewnetrznych.

Szczegbtowa procedura i tres¢ planu ochrony wynika ponadto z rozporzadzenia
Ministra Srodowiska z 12 maja 2005 r. w sprawie sporzadzania projektu planu
ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody i parku krajobrazowego,

dokonywania zmian w tym planie oraz ochrony zasobdw, tworéw i sktadnikéw

przyrody.
5. Znaczenie planu ochrony dla procedur uzgadniajgcych

W kontekscie aktéw planowania (indywidualnych i generalnych), wskazaé nalezy, ze
ustalenia planu ochrony maja przede wszystkim znaczenie dla ustalen
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Co z decyzjami
o warunkach zabudowy, ktére uzgadnia dyrektor parku narodowego na podstawie

art. 53 ust. 4 pkt 3) w zw. z art. 64 ust. 1) u.p.z.p.? W jednym z orzeczen sadoéw
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administracyjnych™ dotyczgcym sprawy o wydanie decyzji o warunkach zabudowy,
czytamy, ze zawarte w planie ochrony ustalenia do studiéw uwarunkowan
i kierunkéw  zagospodarowania  przestrzennego gmin oraz plandw
zagospodarowania przestrzennego adresowane sa do organéw uchwalajacych
studia i plany, nie moga natomiast by¢é uznane za samoistne zakazy, wywierajace
bezposrednie skutki prawne. Ustalenia te powinny by¢ uwzglednione przy
sporzadzaniu aktéw planistycznych, nie maja jednak wiazacego charakteru
w sprawach o ustalenie warunkéw zabudowy (zob. wyrok NSA z 14 stycznia 2011 r.,
Il OSK 2035/09). Oznacza to, ze nawet jakby istnienie i przebieg korytarza
ekologicznego wynikat z postanowien planu ochrony parku, to i tak niedopuszczalne
bytoby bezposrednie stosowanie zapiséw tego planu, bez uprzedniego
inkorporowania do studium uwarunkowan czy planu miejscowego. Tymczasem ow
stwierdzony korytarz ekologiczny zostat zindywidualizowany jako element stanu
faktycznego i zagrozenie zewnetrzne. Zatem z tego powodu organ odmowit
uzgodnienia warunkéw zabudowy. Podstawa ograniczenia konstytucyjnego prawa
wtasnosci byty zatem normy ustawowe ustawy o ochronie przyrody, nie za$ plan
ochrony parku, czy tez postanowienie jako akt stosowania prawa
administracyjnego.

W kontekscie celu powotania parkéw narodowych i ich zadan okre$lonych
w omawianej ustawie, nie mozna pominga¢ zapiséw samej ustawy i tresci planéw
ochrony wtasnie w procedurze uzgadniania decyzji lokalizacyjnych. Zgodnie z art. 10
ust. 6 u.p.z.p. projekty studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin, miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
planbw  zagospodarowania  przestrzennego  wojewddztw oraz  plandw
zagospodarowania przestrzennego morskich woéd wewnetrznych, morza
terytorialnego iwytacznej strefy ekonomicznej w czesci dotyczacej parku
narodowego i jego otuliny wymagajg uzgodnienia z dyrektorem parku narodowego
w zakresie ustalen tych plandéw, mogacych mie¢ negatywny wptyw na ochrong
przyrody parku narodowego.

Stanowisko dyrektora parku narodowego wyrazane jest w formie prawnej

uzgodnienia. Oznacza to, ze stanowisko dyrektora parku narodowego bedzie miato

"0 wyrok WSA w Warszawie z 14 listopada 2016 r., IV SA/Wa 1081/16, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne).
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dla organdéw planistycznych, w tym organu wydajacego decyzje o warunkach
zabudowy charakter wigzacy.

Decyzje o warunkach zabudowy wydaje sie w uzgodnieniu z podmiotami
wskazanymi w przepisie art. 53 ust. 4 u.p.z.p. Uzgodnienie z dyrektorem parku
narodowego jest konieczne w odniesieniu do obszardéw potozonych w granicach
parku i jego otuliny (pkt 7) przywotanego przepisu.

Ustawowe umocowanie dyrektora parku narodowego do uzgadniania projektu
decyzji o warunkach zabudowy stuzy koniecznosci uwzglednienia tych wszystkich
prawnie okreslonych uwarunkowan przyrodniczych, ktére dajg podstawe do
rekonstruowania prawnych ograniczen w zagospodarowaniu nieruchomosci ze
wzgledu na ustawowo zdefiniowane cele is$rodki ochrony przyrody, ktérej to
rekonstrukcji tych norm, w odniesieniu do parku narodowego i jego otuliny,
dokonuje dyrektor parku narodowego, jako wtasciwy do realizacji ustawowych
zadan z zakresu tej formy ochrony przyrody™.

Uzgodnienie, o ktérym tutaj mowa, odbywa sie na podstawie przepisu art. 106 KPA.
Wspoétdziatanie nalezy do zadan organdéw decydujacych i pomocniczych. Organ
decydujacy rozstrzyga sprawe w drodze czynno$ci prawnej, a organ pomocniczy
tylko opiniuje przedstawione mu sprawy. Dlatego tez przy wspétdziataniu organéw
musza wystepowac przynajmniej dwa niezalezne podmioty, z ktérych jeden petni
role organu gtéwnego (tj. prowadzacego postepowanie w danej sprawie - organ
decydujacy), natomiast drugi - organu wspétdziatajacego (organ pomocniczy).
Istotg tak opisanego wspoétdziatania organdw jest to, ze dziatalno$¢ kazdego z nich
ma miejsce zawsze w ramach posiadanych kompetencji, a ich role nie moga sie
zmieniac".

Podstawe dokonania uzgodnienia z odpowiednim organem ochrony $rodowiska
decyzji owarunkach zabudowy dla inwestycji polegajgcej na budowie budynku
mieszkalnego jednorodzinnego w obrebie siedliska rolniczego na dziatce potozonej
w granicach parku narodowego stanowi art. 53 ust. 4 pkt 7) w zw. z art. 60
ust. 1 u.p.zp., zgodnie z ktérym organem uzgadniajgcym decyzje o warunkach

zabudowy dla inwestycji potozonych w granicach parku narodowego i jego otuliny

"wyrok WSA w Warszawie z 18 grudnia 2007 r., IV SA/Wa 2079/07, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
"2 D. Trzcinska, Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego z perspektywy Srodowiska i jego
ochrony, Warszawa 2018, s. 439 i przywotana tam literatura.
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jest dyrektor tego parku. Zasadnicze znaczenie dla parkéw narodowych oraz
rezerwatow przyrody maja ptynace z art. 15 ust. 1 u.o.p. zakazy dotyczace mozliwosci
inwestowania na terenie parku w tym budowy lub rozbudowy obiektéw budowlanych
i urzadzen technicznych, z wyjatkiem obiektéw i urzadzen stuzacych celom parku
narodowego albo rezerwatu przyrody. Stanowia one regute, od ktérej przewidziano
nieliczne odstepstwa m.in. okreslone w art. 15 ust. 2 pkt 5) u.o.p. Stosownie do tresci
tego przepisu, zakazdw okre$lonych w ust. 1 nie stosuje sie do obszaréw objetych
ochrong krajobrazowg w trakcie ich gospodarczego wykorzystywania przez
jednostki organizacyjne, osoby prawne lub fizyczne oraz wykonywania prawa
wtasnosci, zgodnie z przepisami KC. Ingerencja w substancje parku powinna by¢
jednak jak najmniej ucigzliwa i nie powodujgca istotnych zmian, w tym
krajobrazowych. Wobec tego organy wspoétdziatajagce (dyrektorzy parkéw
narodowych) moga odméwic¢ uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy,
jesliwich ocenie, realizacja zamierzonej inwestycji wptynie w spos6b negatywny na
walory $rodowiskowe, architektoniczne, czy krajobrazowe parku narodowego™.
Realizacja inwestycji budowlanej wiaze sig z korzystaniem ze $rodowiska. Cztowiek
jest czescia $rodowiska, korzystanie z niego wynika z jego natury, zatem stanowi
przejaw jego wolnos$ci™™.

Z punktu widzenia parkéw narodowych podstawowym dokumentem
konkretyzujagcym sposéb realizacji zadan parkéw narodowych odbywa sie na
podstawie planu ochrony. Tres¢ tego dokumentu ma podstawowe znaczenia dla
oceny dokonywanej w ramach procedury uzgodnieniowej, cho¢ plan ochrony nie jest
wprost podstawa wydania uzgodnienia. Realizacja ustalen planu ochrony nalezy do
zadan Stuzby Parku Narodowego (art. 103 ust. 2 pkt 1) u.o.p.).

Jak juz wskazano, to wtasnie w planach ochrony poszczegblnych parkéw
narodowych okre$la sie wytyczne dla dokumentéw planistycznych, w tym dla decyzji
lokalizacyjnych.

Majac na uwadze powyzsze wybrane aspekty prawne istotne dla uzgodnienia
decyzji, wskaza¢ nalezy, ze organ (uzgadniajacy) kazdorazowo obowigzany jest wiec

oceni¢ czy planowana inwestycja moze stanowié¢ czynnik mogacy wywotywac

" Wyrok WSA w Warszawie z 24 listopada 2010 r, IV SA/Wa 1630/10, publ. Legalis (Zrddto
elektroniczne).
"4 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2019, s. 97.
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niekorzystne zmiany dla zasobdéw przyrodniczych parku narodowego przez fakt
umiejscowienia jej w strefie otuliny, dla ktérej nie obowiazujg zadne ustawowe
ograniczenia w swobodzie inwestycyjnej. Ocena ta nie moze by¢ dowolna, a zatem
odmawiajgc uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy organ

zobowigzany jest przedstawi¢ fakty i wyczerpujaco uzasadnic¢ swoje stanowisko™.

6. Zadania ochronne gdy nie ma planu ochrony. Plany ochrony przyjete
do 1 maja 2004 .

Dla parku narodowego do czasu ustanowienia planu ochrony, sprawujacy nadzér
sporzadza projekt zadanh ochronnych. Zadania te ustanawia w drodze zarzadzenia
minister wtasciwy do spraw $rodowiska. Zadania ochronne uwzgledniaja:

1) identyfikacje i oceneg istniejacych i potencjalnych zagrozen wewnetrznych

i zewnetrznych oraz sposoby eliminacji lub ograniczania tych zagrozen i ich
skutkdw;

2) opis sposobéw ochrony czynnej ekosystemow, z podaniem rodzaju, rozmiaru

i lokalizacji poszczegdlnych zadan;

3) opis sposobdw czynnej ochrony gatunkéw roslin, zwierzat lub grzybéw;

4) wskazanie obszaréw objetych ochrona $cista, czynna oraz krajobrazowa.
Zgodnie z art. 154 ust. 1 u.o.p., plany ochrony dla parkéw narodowych, rezerwatéw
przyrody, parkéw krajobrazowych ustanowione w okresie od 2 lutego 2001 r. do dnia
wejsScia w zycie ustawy (tj. 1 maja 2004 r.) staja sie planami ochrony w rozumieniu
niniejszej ustawy.

Dla porzadku wskazac¢ takze nalezy, ze 15 listopada 2008 r. weszta w zycie
nowelizacja u.o.p., ktéra uchylita ust. 2 w art. 154 u.o.p., ktéry stanowit, ze dla parkéw
narodowych, rezerwatéw przyrody, parkéw krajobrazowych utworzonych przed
dniem wejscia w zycie ustawy, nieposiadajacych planu ochrony, sporzadza sie plan

ochrony w terminie do 5 lat od dnia wej$cia w zycie ustawy.

S wyrok WSA w Warszawie z 31 sierpnia 2010 r., IV SA/Wa 992/10, publ. Legalis (Zrédto elektroniczne)
oraz wyrok NSA z 8 kwietnia 2009 r., Il OSK 590/08, publ. Legalis (zrédto elektroniczne).
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Rozdziat 10.

Przeglad aktualnego orzecznictwa sgdow
administracyjnych dotyczgcego ochrony przyrody

W kontekscie planowania przestrzennego

radca prawny Angelika Borowiak

[fragment] ,(..) ochrona przyrody - w tym cennych dla Srodowiska miejsc takich jak
np. otulina parku czy obszar Natura 2000 zawsze powinna by¢ nadrzedna wartoScia - nawet
jezeli zachodzi mozliwo$¢ ograniczenia prawa wtasnosSci. Na uwadze bowiem nalezy mie¢
réwniez to, ze osoby fizyczne nabywajac nieruchomos¢ na terenie objetym ochrong przyrody
musza mie¢ na uwadze fakt, ze dysponowanie taka nieruchomo$cia obwarowane jest

wtasnie migdzy innymi ograniczeniami wynikajacymi np. z ochrony przyrody”.

1. Lokalizowanie inwestycji w otulinie parku narodowego na podstawie

decyzji o warunkach zabudowy

Realizacja inwestycji na terenach objetych ochrong przyrody takich jak np. park
narodowy, ale takze w jego otulinie co do zasady nie jest wykluczona, jednak
inwestycje takie obwarowane sa wieloma ograniczeniami, ktére wynikaja wprost
z przepisébw u.o.p. oraz u.p.z.p. | tak, organy administracji publicznej wydajac
np. decyzje o warunkach zabudowy, w przypadku jej lokalizacji na terenie parku
narodowego lub jego otuliny, maja obowigzek dokonania uzgodnien, ktdérych
wymaga przepis art. 60 ust. 1 u.p.z.p. Zgodnie z tym przepisem: wéjt, burmistrz albo
prezydent miasta wydaje decyzje po uzgodnieniu z organami, o ktérych mowa
w art. 53 ust. 4 u.p.z.p. i uzyskaniu uzgodnien lub decyzji wymaganych przepisami
odrebnymi.

Przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy przewidziano wspoétdziatanie ze

sobg organéw administracji publicznej. W praktyce oznaczaé to bedzie konieczno$é
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uzgodnienia projektu decyzji z szeregiem innych podmiotéw - w tym w przypadku
jej lokalizacji na terenie parku narodowego lub w jego otulinie z dyrektorem parku
narodowego.

Uzgodnienie oznacza wyrazenie zgody, a nie tylko niewigzgcej opinii. Innymi stowy,
organ gtéwny nie moze wyda¢ decyzji pozytywnej w sytuacji, w ktorej organ
wspotdziatajacy odmowit uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy -
(wyrok NSA z 19 kwietnia 2023 r., Il OSK 1306/20, publ. LEX, Zrédto elektroniczne).
Sady administracyjne sg zgodne - realizacja inwestycji na terenie otuliny parku
narodowego wymaga uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy z dyrektorem
parku. Potwierdza to WSA w Warszawie w wyroku z 21 kwietnia 2020 r,
IV SA/Wa 3035/19, publ. LEX (Zrédto elektroniczne), gdzie wskazuje sie, ze jakkolwiek
w u.0.p. nie okreslono wobec obszaru otuliny zakazéw w zakresie wykonywania
wtasnosci nieruchomosci w niej potozonych, tak jak w odniesieniu do obszaru
samego parku w art.15 u.o.p., to nie oznacza to, ze brak jest jakichkolwiek ograniczen
dotyczacych zabudowy na tym terenie. Ustawowo okre$lony cel otuliny stanowi
podstawge do formutowania ograniczen w sferze wykonywania wtasnosci
nieruchomosci potozonych w otulinie. Zgodnie z art. 5 pkt 14 u.o.p. otulina oznacza
strefe ochronng graniczacg z forma ochrony przyrody i wyznaczong indywidualnie
dla formy ochrony przyrody w celu zabezpieczenia przed zagrozeniami
zewnetrznymi wynikajacymi z dziatalnoSci cztowieka. Sad wskazat réwniez, ze -
majac na uwadze cel otuliny wynikajacy z jej definicji legalnej - przyjaé nalezy, ze
w otulinie parku mozna lokalizowac¢ tylko takie inwestycje, ktére dla tego parku nie
stwarzaja zagrozenia wynikajgcego z dziatalno$ci cztowieka. Natomiast
o niemozno$ci zaakceptowania okreslonej inwestycji na terenie otuliny przesadza
brak mozliwos$ci pogodzenia tej inwestycji z funkcjg ochronna otuliny.

WSA w Warszawie w wyroku z 28 grudnia 2022 r., VIl SA/Wa 1856/22, publ. LEX
(zrédto elektroniczne) potwierdza natomiast, ze art. 5 pkt 29 u.o.p. definiuje
zagrozenie zewnetrzne jako czynnik mogacy wywotaé niekorzystne zmiany cech
fizycznych, chemicznych Ilub biologicznych zasobdéw, tworéw i sktadnikéw
chronionej przyrody, waloréw krajobrazowych oraz przebiegu proceséw
przyrodniczych, wynikajacy z przyczyn naturalnych lub z dziatalno$ci cztowieka,
majacy swoje zrodto poza granicami obszaréw lub obiektéw podlegajacych ochronie

prawnej. Stosownie natomiast do art. 5 pkt 14 u.o.p. otulina stanowi strefe ochronng
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graniczacg z formg ochrony przyrody i wyznaczong indywidualnie dla formy ochrony
przyrody w celu zabezpieczenia przed zagrozeniami zewnetrznymi wynikajgcymi
z dziatalno$ci cztowieka.

Jak stusznie nalezy przyjaé: nie jest istotne to, czy okreslone zakazy zostaty badz nie
zostaty ustanowione tylko dla samego parku, a nawet to, ze brak jest unormowan
umozliwiajacych wprowadzenie na terenie otuliny przepiséw okreslajacych tego
rodzaju ograniczenia. W przypadku otuliny parku i tak musza byé rozwazone
wszystkie potencjalne zagrozenia, ktore niesie kazda z inwestycji, majaca by¢
usytuowana w strefie ochronnej parku.

Co wiecej, Sad w powyzszym wyroku poruszyt réwniez kwestie stosowania zasady
przezornos$ci, wskazujac, ze nie mozna zapomnie¢, ze w ramach posiadanej
kompetencji organ ochrony przyrody moze stwierdzié, iz te informacje, ktore
zgromadzit w postepowaniu uzgodnieniowym nakazujg powotanie sie na zasade
przezornosci, ktéra determinuje ocene mozliwych oddziatywan wszelakich
przedsiewzieé. W konsekwencji odmowa uzgodnienia warunkéw zabudowy moze
byé uzasadniona samym tylko zastosowaniem zasady przezornosci.

Zasada ta zostata ukonstytuowana w art. 191 ust. 2 TFUE oraz art. 6 P.o.$. Ten drugi
przepis stanowi, ze:

1) Kto podejmuje dziatalno$¢ mogaca negatywnie oddziatywaé na $rodowisko,
jest obowigzany do zapobiegania temu oddziatywaniu.

2) Kto podejmuje dziatalno$¢, ktérej negatywne oddziatywanie na srodowisko
nie jest jeszcze w petni rozpoznane, jest obowigzany, kierujgc sie
przezornoscia, podja¢ wszelkie mozliwe Srodki zapobiegawcze.

Z zasady tej wynika, cigzagcy na wszystkich podmiotach, obowigzek dotozenia
nalezytej starannos$ci w ocenie skutkow, jakie dla Srodowiska moze przynie$¢ nowa
inwestycja, czy dziatalnosé.

Orzecznictwo w tym zakresie jest ugruntowane. Siggniecie po $rodki ochrony
Srodowiska, w tym reglamentacyjne, polegajace na zakazie podejmowania pewnych
dziatan, nie musi byé nastgpstwem wykazania szkodliwo$ci tych dziatan, czyli
udowodnienia w sposéb wolny od watpliwosci, lecz moze opiera¢ sie na
uprawdopodobnieniu i wynikajgcej z niego hipotezie co do potencjalnego wptywu
tych dziatan na srodowisko. Kluczowe znaczenie ma tu wtasnie zasada przezornosci,

ktorej istota sprowadza sie do tego, by w sytuacji, gdy nie mozna wiarygodnie
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uzasadnic, ze oddziatywanie na Srodowisko jest nieznaczace, mozna uznac, iz moze
by¢ ono znaczace. Zakres zasady przezornosci nalezy rozpatrywac z punktu widzenia
podmiotu, ktéry podejmuje sie okreslonego dziatania oraz organy administracji.
W przypadku, kiedy pewne jest, na podstawie aktualnej wiedzy i naukowych
dowodow, iz przy wykorzystaniu najlepszych i najnowoczes$niejszych rozwigzan oraz
dostepnej wiedzy naukowej, nie uniknie sie potencjalnych zagrozen wobec
Srodowiska, wynikajacy z planowanej dziatalnos$ci, podmiot, ktéry taka dziatalnos$é
chce rozpoczaé¢ powinien we wtasnym zakresie podjaé decyzje o tym, aby z tego
dziatania zrezygnowac. Zasada przezornosci jest powigzana z zasadag prewencji.
Prewencja wymaga szacowania ryzyka negatywnych oddziatywan opartego na
istniejacej wiedzy i doswiadczeniu, stosowania optymalnych rozwigzan niezaleznie
od stopnia zagrozenia Srodowiska, wiaze sig z zakazem pogarszania stanu
Srodowiska. Zasada przezornosci nie oznacza jednak w kazdym przypadku
bezwzglednego nakazu wyeliminowania dziatalno$ci, ktéra moze wywotaé
negatywny wptyw na zasoby przyrody. Dziatania mogace znaczaco negatywnie
oddziatywac na cele ochrony obszaru Natura 2000 lub obszaru znajdujacego sig¢ na
liscie, o ktorej mowa w art. 27 ust. 3 pkt 1 u.o.p. powinny by¢ kazdorazowo ocenione
zgodnie z treScig wszystkich zasad ogdélnych prawa ochrony $rodowiska,
a w szczegdblnosci z zasada zrbwnowazonego rozwoju.

Powyzsze potwierdza réwniez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
5 kwietnia 2017 r., Il OSK 2002/15 wskazujac, ze istotg zasady przezornosci jest
przyjecie, iz w sytuacji, kiedy nie mozna wiarygodnie uzasadnié, ze oddziatywanie
jest nieznaczace, moze byé ono znaczace, a racjonalne watpliwosci co do ryzyka
wystgpienia oddziatywania sg przestanka na rzecz dokonania oceny i zawsze
interpretuje sie je na korzy$¢ Srodowiska, a nie na korzy$¢é inwestycji.
Podsumowujgc, realizacja inwestycji na terenie otuliny parku narodowego zawsze
wymagaé bedzie uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy z dyrektorem parku,
a organ wydajacy decyzje nie wyda jej, jesli organ uzgadniajacy odmoéwi uzgodnienia
projektu takiej decyzji. Powyzsze nie stoi w sprzecznosci z faktem, iz w ustawie
o ochronie przyrody nie okreslono wobec obszaru otuliny zakazéw w zakresie
wykonywania wtasnosci nieruchomosci w niej potozonych - tak jak w odniesieniu
do obszaru samego parku. W otulinie parku mozna zatem lokalizowa¢ tylko takie

inwestycje, ktére dla tego parku nie stwarzaja zagrozenia wynikajacego
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z dziatalnosci cztowieka i nie spowoduja degradacji Srodowiska. Co wigcej, nie jest
wykluczone, aby organy ochrony przyrody mogty w pewnych sytuacjach powotac sie
na zasade przezornosci i odmoéwié uzgodnienia warunkéw zabudowy.

Z powyzszych rozwazan nalezatoby zatem wysnué teze, ze warto$¢ w postaci
ochrony przyrody wynikajaca z przepiséw u.o.p., mimo ze formalnie jest réwnorzedna
z wartoSciami wskazanymi w u.p.z.p., jak réwniez z warto$ciami prezentowanymi
w KC dotyczacymi m.in. prawa wtasnoéci, w niektorych przypadkach powinna by¢
stosowana w pierwszej kolejnosci. W przypadku realizacji niektérych inwestycji na
terenach objetych ochrona przyrody pod rozwage nalezy braé wtasnie przede
wszystkim ochrone przyrody a dopiero kolejno bada¢ czy nie zostato naruszone
np. prawo do wtasnosci, ktére prawem absolutnym nie jest. Przy poréwnywaniu
wartos$ci i ich ujmowaniu w dokumentach z zakresu planowania przestrzennego nie
zawsze moze doj$¢ do ich pogodzenia. Wtedy wtasnie uwzglednienie jednej wartosci
powoduje, ze uwzglednienie drugiej nie jest mozliwe w réwnie duzym stopniu.
Jednak orzecznictwo sadéw administracyjnych nie zawsze stosuje sie do powyzszej
reguty, przyjmujac, ze to wtasnie prawo wtasnos$ci powinno wysuwac sig na pierwszy

plan w zestawieniu z prawem ochrony przyrody, o czym ponize;j.

2. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego a ochrona prawa

witasnosci

Swoj udziat organy ochrony przyrody maja nie tylko w procedurze wydawania decyzji
o warunkach zabudowy. Nalezy wskazaé, ze sytuacja, w ktérej organy te maja
obowigzek wspoétpracowaé z organami administracji publicznej réwniez
w przypadku procedury uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Sporzadzajgc miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego organy
administracji publicznej majg obowigzek m.in. do wystgpienia, zgodnie z przepisem
art. 17 pkt 6 u.p.z.p. o opinie i uzgodnienia do szeregu organdéw - bez tego nie jest
mozliwe prawidtowe uchwalenie planu zgodnie z przepisami prawa. Jednym z takich
organodw jest dyrektor parku narodowego.

Powyzszy obowigzek dla obszaréw parkéw narodowych wynika z art. 17 pkt 6 lit. b

tiret drugi u.p.z.p. w zw. z art. 10 ust. 6 u.o.p.. projekty studidéw uwarunkowan
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i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, planéw zagospodarowania przestrzennego
wojewddztw oraz planéw zagospodarowania przestrzennego morskich wéd
wewnetrznych, morza terytorialnego i wytacznej strefy ekonomicznej w czesci
dotyczagcej parku narodowego i jego otuliny wymagaja uzgodnienia z dyrektorem
parku narodowego w zakresie ustalen tych planéw, mogacych mie¢ negatywny
wptyw na ochrone przyrody parku narodowego.

Co istotne, uzgodnienie bedzie dotyczy¢ tylko tej czesci planu, ktéra moze mieé
negatywny wptyw na ochrone przyrody. Dyrektor nie jest upowazniony do
wypowiadania sie w imieniu parku narodowego co do catej tresci tego dokumentu,
w szczegoblnosci w zakresie terenu nie lezacego na terenie parku lub stanowigcego
jego otuline.

Zatem miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego powinien byc¢
sporzadzony m.in. w oparciu o uzgodnienie dyrektora parku narodowego -
w przypadku kiedy plan obejmuje w jakiejkolwiek czes$ci teren parku lub jego
otuliny.Jednak nie zawsze sady administracyjne respektujg ograniczenia dotyczace
ochrony przyrody zawarte w planach i podwazajg takie zapisy stwierdzajgc ich
niewazno$é, pomijajac tak naprawde znaczenie uzgodnienia.

W sprawie rozpoznawanej przez WSA w Gdansku w wyroku z 8 marca 2023 r.,
Il SA/Gd 768/22, publ. LEX (Zrédto elektroniczne) doszto do takiej wtadnie sytuacji:
podwazono zapisy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w czegsci
dotyczacej ograniczen w zabudowie wtasnie z uwagi na nadmierna (w ocenie Sadu)
ochrone przyrody. Sad nie zwazajgc na ograniczenia dotyczgce ochrony przyrody,
doszedt do przekonania, ze plan w takim ksztatcie nie moze sig ostaé, a prawo
wtasnosci nalezy traktowaé jako prawo nadrzedne wzgledem ochrony przyrody.
Doda¢ nalezy, ze na obszarze, na ktérym potozone byty nieruchomosci skarzacych
wtascicieli nieruchomosci wystepowaty: otulina Parku Narodowego ,Bory
Tucholskie”, Zaborski Park Krajobrazowy, Obszar Specjalnej Ochrony Ptakéw ,,Wielki
Sandr Brdy” PLB 220001 w ramach europejskiej sieci Natura 2000. W sgsiedztwie
znajdowat sie réwniez Obszar Natura 2000 - Obszar o Znaczeniu Wspd6lnotowym
»Dolina Brdy i Chociny”™ PLH 220058.

W ocenie Sadu ustalenia planu naruszaty interes prawny skarzgcych, poniewaz

pozbawiaty ich uprawnien wynikajacych z tresci prawa wtasnos$ci nalezacych do
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nich nieruchomosci. Sad wskazat, Ze przepisem prawa materialnego
gwarantujacym wtascicielowi okre$lone uprawnienia jest art. 140 KC, zgodnie
z ktorym w granicach okres$lonych przez ustawy i zasady wspoétzycia spotecznego
wtasciciel moze, z wytaczeniem innych oséb, korzystaé z rzeczy zgodnie ze
spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegdlnosci moze
pobieraé¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze on
rozporzadzaé rzecza. Nie ulega watpliwosci, ze prawo zabudowy nieruchomosci
wypetnia tre$¢ prawa korzystania z gruntu. Skoro ustalenia planu wykluczaja
mozliwo$¢ zabudowy nieruchomos$ci stanowigcych wtasno$é skarzacych, oznacza
to, ze ograniczaja istotnie prawo korzystania z nieruchomosci, a tym samym
ograniczaja stuzace skarzacym prawo wtasnosci. Co do wtadztwa planistycznego
gminy wskazano natomiast, ze zgodnie z art. 3 ust. 1 u.p.z.p. gminie przystuguje
prawo do wtadczego przeznaczania terenu pod okre$lone funkcje i ustalania zasad
zagospodarowania terenu, okreslane w doktrynie jako ,wtadztwo planistyczne”.
Nalezy jednak zastrzec, ze gmina nie ma absolutnej wtadzy w okre$laniu
przeznaczenia terenéw i warunkéw zagospodarowania, granice wtadztwa
planistycznego gminy wyznaczaja ograniczenia okreslone w ustawach, w tym
w przepisach u.p.z.p., w ktérej wskazuje sig, ze w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym uwzglednia si¢ m.in. walory architektoniczne i krajobrazowe, prawo
wtasnos$ci i potrzeby interesu publicznego. W kazdym wypadku przy podejmowaniu
inicjatywy planistycznej organ planistyczny musi to bra¢ pod uwage, aby nie
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej dosztoby do nieuzasadnionego racjami
spotecznymi ograniczenia tego prawa. Konieczne jest wiec w tym wypadku
zachowanie zasady proporcjonalnosci. Dziatajac w ramach okre$lonych przez
granice prawa i stosujac zasade proporcjonalnosci organy gminy moga
w tworzonym planie zagospodarowania przestrzennego ogranicza¢ uprawnienia
wtascicieli w celu petniejszej realizacji innych wartosci, ktére uznaty za wazniejsze.
Granice ingerencji prawodawczej w prawo wtasnos$ci wyznacza przede wszystkim
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry stanowi m.in., ze ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga byé ustanawiane tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badZz dla ochrony S$rodowiska, zdrowia i moralnosci

publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszaé
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istoty wolnosci i praw. Ingerencja w sfere wtasno$ci musi zatem pozostawaé
w racjonalnej, odpowiedniej proporcji do wskazanych celéw. Zdaniem Sadu
W niniejszej sprawie proporcja ta zostata zachwiana, gdyz podejmujac
kwestionowana uchwate organ planistyczny w sposéb nieuzasadniony przyznat
pierwszenstwo ochronie srodowiska i waloréw krajobrazowych przed interesem
prywatnym skarzacych w postaci mozliwo$ci zabudowy dziatek stanowigcych ich
wtasnosé.

W ocenie Sadu przewidziane zapisami planu wytaczenie nieruchomosci
stanowigcych wtasno$é skarzacych spod mozliwosci jakiejkolwiek zabudowy nie
mies$ci sie w granicach wtadztwa planistycznego gminy, przystugujacego jej z mocy
art. 3 ust. 1u.p.z.p. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
ktére wraz z innymi przepisami prawa ksztattuja sposéb wykonywania prawa
wtasnosci, stanowiag jednoczes$nie podstawe do ograniczenia wyrazonej w art. 140 KC
swobody w wykonywaniu prawa wtasnosci. Sprawujac wtadztwo planistyczne gmina
musi mie¢ jednak na uwadze, Ze wprowadzone ograniczenia prawne wtasnosci
musza byé konieczne ze wzgledu na wartosci wyzej cenione np. potrzebe interesu
publicznego. Na organie uchwalajgcym plan miejscowy cigzy kazdorazowo
obowigzek wywazenia intereséw prywatnych i interesu publicznego. W kazdym wigc
przypadku organ gminy musi wykazaé, ze ingerencja w sfere prawa wtasnosci
pozostaje w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celéw, dla osiagniecia ktérych
ustanawia sie okreslone ograniczenia. Konstytucja RP w art. 64 ust. 3 w zw. z art. 31
ust. 3 dopuszcza mozliwo$¢ ograniczenia prawa wtasnosci, ale z poszanowaniem
zasady proporcjonalnosci, tj. zakazem nadmiernej - w stosunku do chronionej
wartosci - ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki. Tak wiec organ przy
uchwalaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego musi
niejednokrotnie dokonaé wyboru, ktéorym z wymogdéw bedacych czesto we
wzajemnej konkurencji przyznaé pierwszenstwo.

Powyzsze orzeczenie wydane przez WSA w Gdansku jest zaprzeczeniem zasad
wynikajacych z u.o.p, jak réwniez u.p.z.p. Ustalenie, ze w przedmiotowe] sprawie
doszto do naruszenia swobody w wykonywaniu prawa wtasnosci skarzacych jest
watpliwe, gdy wezZmie sie pod uwage okoliczno$é, ze wartosci chronione
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym sa zasadniczo rownowazne. Sad

pominagt w swoich rozwazaniach, ze ochrona przyrody - w tym cennych dla
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Srodowiska miejsc takich jak np. otulina parku czy obszar Natura 2000 - nie moze
by¢é mniej wazna niz ochrona prawa wtasnosci. Nalezato takze mie¢ na uwadze to, ze
osoby fizyczne nabywajac nieruchomos$¢ na terenie objetym ochrona przyrody,
musza mie¢ na uwadze fakt, ze dysponowanie taka nieruchomoscia obwarowane
jest wtasnie ograniczeniami wynikajacymi prawnych form ochrony przyrody.
Znamienne jest réwniez, ze WSA w Gdansku stwierdzit niewazno$é miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego z 22 marca 2013 r., uzgodnionego wéwczas
(ponad 10 lat wczes$niej) przez dyrektora parku narodowego. To w tej procedurze
doszto do poréwnania intereséw wtascicieli nieruchomosci i ochrony przyrody -
i w istocie interesy te trudno byto wywazyé. Cenno$¢ przyrodnicza obszaru
zdecydowata o koniecznosci wytaczenia zabudowy. Sposéb dokonania oceny
prawnej planu miejscowego przez Sad podwaza istote uzgodnien i roli parkéw
narodowych w planowaniu przestrzennym. Omawiany wyrok nie jest prawomocny

i zostat poddany kontroli instancyjnej (dane na dzien oddania tekstu do publikacji).

3. Wiadztwo planistyczne gminy a korytarz ekologiczny

Pozostajac w temacie wtadztwa planistycznego oraz ograniczen prawa wtasnosci na
rzecz ochrony przyrody, wskazaé nalezy, ze réwniez ustalenia studium moga
zawiera¢ w swoich zapisach pewne ograniczenia majace zwigzek ochrong przyrody.
W sprawie rozpoznawanej przez NSA w wyroku z 25 listopada 2021 r., 1| OSK 1983/21,
publ. LEX (Zrédto elektroniczne) rada gminy podjeta uchwate w sprawie zmiany
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.
Na powyzsza uchwate ztozono skarge, w ktérej zazadano m.in. likwidacji korytarza
ekologicznego, ktdry przebiegat przez dziatki skarzacego. Wniosek umotywowany
byt ograniczeniem prawa wtasnos$ci i uniemozliwieniem zabudowy tego terenu
a w konsekwencji uznaniem, ze w przedmiotowej sprawie doszto do przekroczenia
granic wtadztwa planistycznego gminy. W sprawie tej] WSA w Krakowie wyrokiem
z 4 marca 2021 r., Il SA/Kr 24/21 oddalit skarge. Stanowisko to podzielit NSA,
oddalajgc skarge kasacyjna.

Jak stusznie NSA wskazat w uzasadnieniu wyroku, pojecie ,,korytarza ekologicznego”
nie jest wynikiem rozwazan rady gminy nad mozliwymi sposobami zaplanowania

i zagospodarowania terendw gminy objetych studium. Art. 5 pkt 2 u.o.p. stanowi, ze
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przez korytarz ekologiczny nalezy rozumieé obszar umozliwiajacy migracje roslin,
zwierzat lub grzybéw. Wskazany termin jest tez uzywany w innych obowigzujacych
aktach normatywnych. Nalezy zatem przyjmowac takie znaczenie spornego
terminu, jakie wynika z przepiséw prawa. W zwiazku z tym w pismie dyrektora parku
narodowego skierowanym do skarzacego kasacyjnie wyjasniono, ze: ,korytarz
ekologiczny nie jest i nie moze by¢ forma przedmiotu tudziez obiektu, ktéry mozna
sobie w spos6b dowolny przenies¢, przesunal poprzez wskazanie jego nowej
lokalizacji tudziez przebiegu. Korytarz ekologiczny w zasadzie wyznaczajg
organizmy zywe migrujace w sposéb swobodny pomiedzy okre$§lonymi obszarami,
to nie cztowiek ustala, tudziez planuje w fazie planistycznej przebieg korytarza
ekologicznego a przyroda. Kazdy planista organizujagc plan zagospodarowania
przestrzennego ma obowigzek ustawowy uwzgledniania istniejacych
(potwierdzonych) korytarzy ekologicznych, tym samym nie ma mozliwosci
swobodnego prowadzenia/nanoszenia ustalanego oczekiwaniami zleceniodawcy
przebiegu korytarzy ekologicznych”.

Co wiecej postepowanie uzgodnieniowe dotyczgce projektu studium zostato
przeprowadzone na podstawie szczeg6towych i $cisle okreslonych przepiséw prawa.
Uzgodnienie projektu studium z organem administracji odpowiedzialnym za
ochrone $rodowiska nie jest wytacznie nieformalna konsultacja, lecz dziataniem
poszczegblnych organéw wyznaczonych przez przepisy prawa zaréwno w zakresie
kompetencji poszczegdlnych podmiotéw do zajmowania stanowiska w sprawie
projektu studium zagospodarowania terenu gminy, jak i sposobdéw (warunkéw,
przestanek) wyrazenia przez wtaséciwy organ stanowiska w sprawie. Konsekwentnie
rada gminy jako organ przygotowujacy projekt studium jest zwigzana trescia
uzgodnien, w tym w zakresie ochrony srodowiska. Inaczej mdwiac, rada gminy nie
mogta po otrzymaniu stanowiska o uzgodnieniu $rodowiskowym odstapi¢ od
rozwigzan, ktére zostaty zaakceptowane i w ten sposéb potwierdzone przez organ
uzgadniajgcy. Niedopuszczalne byto wiec wprowadzanie zmian w projekcie studium
nawet w trakcie zbierania i dyskutowania uwag do projektu studium
przedstawionych przez mieszkancéw gminy. Taka ewentualna modyfikacja projektu
studium wymagataby oczywiscie kolejnego uzgodnienia z wtasciwymi podmiotami.
NSA podkreélit takze, ze w procesie przygotowywania projektu studium takie

rozwigzania jak korytarze ekologiczne wyznaczane sg ze wzgledu na analize
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warunkdéw przyrodniczych w kontekscie istniejacej juz zabudowy. Wymogi ochrony
Srodowiska naturalnego nie moga by¢ swobodnie modyfikowane ze wzgledu na
indywidualne interesy mieszkancow.

Powyzsza charakterystyka zasad przygotowywania projektow studium wskazuje, ze
proces planowania przestrzennego wymaga uwzglednienia réznych, czesto
kolidujacych wzajemnie intereséw, ale i uwarunkowan przyrodniczych, ktére z uwagi
na ich obiektywnos$¢ sa mniej podatne na zmiany lub ograniczenia Nalezy przy tym
podkresli¢, ze zarbwno przepisy o ochronie $rodowiska naturalnego, jak i przepisy
planistyczne powinny by¢ interpretowane i stosowane z uwzglednieniem faktu, ze
istotnym standardem dziatania w tych dziedzinach jest wyrazona w art. 5
Konstytucji RP zasada zrbwnowazonego rozwoju. Ani wiec organy odpowiedzialne za
ochrone Srodowiska naturalnego, ani organy planistyczne nie maja w tym zakresie
swobody dziatania. NSA nie stwierdzit rowniez przekroczenia przez rade gminy
granic wtadztwa planistycznego, w szczegdlnosci arbitralne i nieuzasadnione
(dowolne) ustalenie przebiegu korytarzy ekologicznych i przez to przyjecie studium,
ktore krzywdzi skarzacego. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych i doktrynie
prawa administracyjnego przyjmuje sig, ze granice wtadztwa planistycznego sg
wyznaczone trzema determinantami: (1) norma kompetencyjna kreujacag wtadcze
kompetencje planistyczne; (2) normami zadaniowymi adresowanymi do gminy i jej
organdw, okreslajacymi zadania w zakresie planowania przestrzennego, a wiec
okres$lajacymi sposob korzystania z wtadztwa; a takze (3) publicznymi prawami
podmiotowymi jednostek, w tym w szczegdlnosci prawem zabudowy stanowigcym
emanacje prawa wtasnosci. W tym zakresie kluczowe znaczenia ma tez wyrazona
w Konstytucji RP zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3).

Dla przyktadu, ingerencja w sama istote wolnos$ci zabudowy poprzez catkowite
pozbawienie mozliwosci jakiejkolwiek zabudowy nieruchomos$ci musi byé
traktowana jako forma wywtaszczenia (w szerokim rozumieniu tego pojecia),
dopuszczalna wytgcznie dla realizacji konkretnego, normatywnie uzasadnionego
celu publicznego, natomiast ksztattowanie korzystania z prawa wtasnos$ci w sposoéb
nienaruszajacy istoty tego prawa moze opierac sie na ogélniejszej kategorii interesu
publicznego, z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci. Granice wtadztwa
planistycznego moga by¢é w wigkszym zakresie (niz w przypadku celu publicznego)

wyznaczane dziataniem samego organu wyposazonego w kompetencje.
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W art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wyraznie postanowiono, ze dopuszczalne sa
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, jesli sa
wprowadzane, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla potrzeb ochrony
Srodowiska. Odnoszac przy tym formalne kryteria konstytucyjne do praktyki
dziatania organéw wtadzy publicznej, mozna powiedzieé, ze wtasciwie kazde
rozwigzanie majace na celu ochrone S$rodowiska naturalnego powoduje
ograniczenie prawa wtasnosci jakiego$ podmiotu. Ograniczeh nie da sie wiec
uniknag. Istotne jest wszak, aby spetnione byty warunki legalnosci, koniecznosci
i odpowiednio$ci przewidziane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zdaniem NSA
w rozpatrywanej sprawie wymogi prawa zostaty zrealizowane.

NSA w przedmiotowej sprawie uznat réwniez za nieusprawiedliwiony argument
skarzacego kasacyjnie, ze doszto do naruszenia zasady réwnosci wobec prawa
(art. 32 Konstytucji RP) poprzez zaplanowanie korytarza ekologicznego na obszarze
dziatek skarzgcego, zamiast na dziatkach sgsiednich. Skarzgcy kasacyjnie nie wziagt
jednak pod uwage faktu, ze zasada réwnos$ci wobec prawa w istocie opiera sie na
dwéch innych standardach: zasadzie legalno$ci (zasadzie traktowania kazdego tak
jak przewiduje prawo) oraz sprawiedliwosci formalnej (obowiazku traktowania tak
samo kazdego, kto nalezy do tej samej kategorii istotnej). Jesli zatem przebieg
korytarza ekologicznego nie jest oparty na wytgcznie uznaniowym rozstrzygnieciu
organu, lecz na legalnie przyjetych i co najmniej zobiektywizowanych kryteriach
wyboru oséb ktérych swoboda dysponowania wtasno$cia bedzie ograniczona, to
uchwata gminy nie moze by¢ uznana za prowadzaca do nieréwnego traktowania.
Powyzszy wyrok nie pozostawia watpliwos$ci - lokalizowanie korytarzy ekologicznych
nie jest w zaden spos6b zalezne od jakichkolwiek ustalen organdéw, w tym
w szczegblnosci organdw ochrony przyrody, bowiem korytarz ekologiczny
wyznaczany jest przez organizmy zywe migrujace w sposéb swobodny pomiedzy
okreslonymi obszarami co powoduje, ze ich przebieg moze by¢ dowolny tak samo
jakich lokalizacja. W konsekwencji organy w fazie planistycznej nie mogg dowolnie
ustali¢ jego trasy bowiem jest to catkowicie uzaleznione od uwarunkowan
przyrodniczych. Jesli zatem - tak jak w przypadku wyzej opisanym - korytarz taki
przebiega przez dziatki osoby fizycznej, nie moze ona w postepowaniu odwotawczym
zarzucaé organowi administracji publicznej naduzycia wtadztwa planistycznego

poprzez wprowadzenie w studium ograniczen co do jego nieruchomos$ci z uwagi na
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znajdujace sie tam korytarze ekologiczne. Organy administracji publicznej dziatajg
na podstawie ustalen m.in. z organami ochrony przyrody np. dyrektorem parku
narodowego, ktére odgoérnie przesadzajg o tym, czy na danym terenie korytarz
ekologiczny wystepuje, czy nie - a jesli wystepuje jaki jest jego przebieg i jak nalezy
kreowac zapisy studium jak réwniez zapisy miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, aby pozostat on w stanie nienaruszonym przez osoby trzecie. Nie
ma mozliwoéci, aby korytarz taki zostat dowolnie przeniesiony lub przesuniety
w inne miejsce.

Warto takze dodaé, ze w innym wyroku - z 26 maja 2020 r., Il OSK 2949/19,
publ. Legalis (Zrédto elektroniczne) - NSA wskazat, ze jakkolwiek plan
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa nie jest aktem prawa miejscowego
jednakze jako akt planistyczny moze wptywaé na tres¢ studium i w efekcie na
koncowy ksztatt planu miejscowego gmin. Gminny organ planistyczny zobowigzany
jest uwzgledni¢ granice korytarza ekologicznego w sposéb pokrywajacy sie
z granicami tego korytarza wyznaczonymi w planie zagospodarowania
wojewddztwa. Uszczegbtowienie granic korytarza nie moze powodowaé, ze jego
przebieg bedzie de facto inny niz przyjety w tym planie. Dokumenty opracowywane
przez wtasciwe instytuty naukowo-badawcze nie sg zrédtem prawa. Zawarte w nich
ustalenia moga by¢ przenoszone do wtasciwych aktéw planistycznych i dopiero
wowczas nabieraja znaczenia prawnego. Z kolei im bardziej szczegétowe sa
postanowienia studium tym $cislej wigza one przy sporzadzaniu planéw

miejscowych.
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PL:
Ochrona przyrody to jeden z waznych celdw planowania przestrzennego. W innym ujeciu, w planowaniu
przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg okolicznosci, takze dotyczacych ochrony przyrody.

Tematyka problemdw zagospodarowania przestrzennego, w tym m.in. wydawania decyzji o warunkach
zabudowy, decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego czy uchwalania miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego jest nadal chetnie i bogato podejmowania w pismiennictwie

prawniczym. Problemy rozstrzygane w procedurach kreowania aktow planistycznych powstaja w zasadzie
réwnolegle z nowymi koncepcjami inwestycyjnymi. W tle tych problemoéw nierzadko stoi przyroda.

Trend ochrony srodowiska dostrzegalny w wielu obszarach naszego zycia ma swoje podstawy normatywne
m.in. w obszarze prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, a dalej takze w prawie
budowlanym. Ocena wptywu planowanej inwestycji na Srodowisko naturalne dokonywana jest najpetniej
w procedurze administracyjnej, w ktérym wtasciwy organ administracji publicznej ustala czy konieczne
jest uzyskanie decyzji Srodowiskowej. Jak sig jednak okazuje, rownie fachowa ocena inwestycji
dokonywana jest dla zamierzen budowlanych potozonych w parkach narodowych czy jego otulinie.

Autorami opracowania sg prawnicy praktycy, specjalizujacy sie w kompleksowej obstudze prawnej
podmiotdw publicznych, w szczegdlnosci: jednostek samorzadu terytorialnego, parkéw narodowych,
uczelni publicznych i szpitali publicznych. Od wielu lat to wazny obszar doradztwa prawnego
Sowisto Topolewski Kancelaria Adwokatéw i Radcéw Prawnych S.KA.

ENG:
Nature protection is one of the important objectives of spatial planning. In other terms, spatial planning
should take into account a range of considerations, including nature protection.

The subject matter of spatial development problems, including i.a. the issuance of decisions on land
development conditions, decisions on the location of a public purpose investment or the enactment
of local spatial development plans is still willingly and extensively taken up in the legal literature.
The problems resolved in the procedures for the creation of planning acts basically arise in parallel with
new investment concepts. Nature is not infrequently in the background of these problems.

The trend towards environmental protection perceptible in many areas of our lives has its normative basis
in, among other things, the area of planning and spatial development law and, furthermore,
in construction law. The assessment of the environmental impact of a planned investment is carried out
most fully in the administrative procedure, in which the competent public administration body
determines whether it is necessary to obtain an environmental decision. However, as it turns out,
an equally professional investment assessment is carried out for construction projects located
in national parks or their buffer zones.

The authors of the study are practicing lawyers specializing in comprehensive legal services for public
entities, in particular: local government units, national parks, public universities and public hospitals.
For many years, this has been an important area of legal services provided by
Sowisto Topolewski Advocates limited joint-stock partnership.
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