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SLtOWO OD REDAKCJI

Prawo inwestycyjno-budowlane znajdujace si¢ na pograniczu prawa ochrony srodowi-
ska i prawa budowlanego to jedna z najdynamiczniejszych dziedzin prawa. Wielo§¢ zmian
w ustawodawstwie spowodowana jest przede wszystkim ciagla aktywnoscia organéw Unii
Europejskiej, w tym glownie Komisji Europejskiej, oraz orzecznictwem Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej, jak rowniez aktywnoscia polskiego ustawodawcy. W proce-
sie inwestycyjno-budowlanym wyrézni¢ mozna niejako dwie grupy przepiséw — przepisy
prawa budowlanego oraz przepisy prawa ochrony s$rodowiska. Stosunek miedzy tymi
przepisami oraz normami prawnymi konstruowanymi na ich podstawie nie jest jasny.
Organy stosujace te przepisy oraz inwestorzy staja czesto przed trudnymi do rozwiazania
w praktyce problemami prawnymi.

Wtasnie w celu dyskusji nad wymienionymi problemami oraz w celu stworzenia forum
wymiany pogladow miedzy przedstawicielami doktryny, prawnikami praktykami, pracow-
nikami administracji oraz studentami prawa w dniach 13—14 kwietnia 2012 r. odbyla si¢
w Krakowie ogdélnopolska konferencja naukowa pt. ,,Proces inwestycyjno-budowlany —
administracyjnoprawne wyzwania dla ustawodawcy” zorganizowana przez Towarzystwo
Biblioteki Stuchaczéw Prawa Uniwersytetu Jagiellofiskiego — kolo naukowe na Wydziale
Prawa i Administracji UJ. Konferencja odbyla si¢ pod patronatem Jego Magnificencji
Rektora UJ, Dziekana WPiA U], Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Mor-
skiej, Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego, Wojewody Matopolskiego, Marszatka
Wojewddztwa Matopolskiego oraz Gléwnego Inspektora Ochrony Srodowiska.

Prezentowana publikacja jest zapisem referatéw wygloszonych w czasie konferencji
zaréwno przez zaproszonych profesjonalistow, jak réwniez przez studentéw zaangazowa-
nych w ruch naukowy. Jej celem jest poszerzenie wiadomosci 0sob zainteresowanych za-
gadnieniami zwigzanymi z tematyka procesu inwestycyjno-budowlanego oraz utrwalenie
dyskusji, ktora toczyla si¢ w czasie poszczegdlnych paneli konferencji.

Publikacja zostata podzielona na rozdzialy, zgodnie z kolejnoscia paneli prezentowa-
nych w czasie konferencji. Kolejno$¢ rozdziatéw odpowiada réwniez poszczegdlnym eta-
pom procesu inwestycyjno-budowlanego, przez ktére musi przej$¢ inwestor cheacy

pomyslnie ukoficzy¢ swoje przedsiewzigcie. Rozdzialy prezentowane sa w nastgpujacej



Stowo od Redakcji

kolejnosci: wokét raportu o ocenie oddzialywania na §rodowisko, wokoét decyzji o srodo-
wiskowych uwarunkowaniach, woké! regulacji o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz wokdl pozwolenia na budowe. Na koticu publikacji znalazty si¢ réwniez
referaty dotyczace specyficznych probleméw procesu inwestycyjno-budowlanego.
Redakcja niniejszej publikaciji pragnie wyrazi¢ wdzigcznosé pracownikom Katedry Pra-
wa Ochrony Srodowiska UJ Panu prof. Stanistawowi Biernatowi, kierownikowi Katedry,
Pani dr Barbarze Iwanskiej, Panu dr Marcinowi Stoczkiewiczowi oraz Panu dr Pawlowi
Czepielowi za pomoc w organizacji konferencji i za merytoryczna opicke nad sama konfe-

rencja, jak i nad niniejsza publikacja.

Lech Dubiriski
Tomasz Kocol
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Status prawny raportu o oddziatywaniu
przedsiewziecia na srodowisko

Marek Gorski'

Raport o oddziatywaniu przedsiewzigcia na srodowisko to dokument pojawiajacy si¢ w ra-
mach tzw. indywidualnej procedury oceny oddzialywania przedsiewzigcia na $rodowisko.
Analizujac wige status prawny tego dokumentu, trzeba do$¢ sporo uwagi poswigcic i samym
procedurom, w ramach ktérych raport jest wykorzystywany. Instytucja ocen oddziatywania na
srodowisko, sporzadzanych do 1 stycznia 2001 1. w odniesieniu do przedsigwzigé okreslanych
jako inwestycje szczegolnie szkodliwe dla srodowiska i zdrowia ludzi oraz mogace pogorszy¢
stan $rodowiska, regulowana byla pierwotnie przepisami ustawy o ochronie i ksztaltowaniu
srodowiska z 1980 r. i ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. Ocena byl doku-
ment sporzadzany przez inwestora na etapie ubiegania si¢ o decyzje ustalajaca warunki zabu-
dowy i zagospodarowania terenu oraz pozwolenia wymagane w trybie przepiséw prawa
budowlanego. Te konstrukcje prawne, nieistniejace juz od ponad 10 lat, w $wiadomosci czesci
zainteresowanych oséb jednak nadal funkcjonuja i stad weale nierzadkie utozsamianie dzisicj-
szego raportu z calg procedura oceny oddziatywania przedsiewzigcia.

Przepisy dostosowujace polskie prawo wewngtrzne do wymagan prawa wspolnotowe-
go (czyli najpierw ustawa z 9 listopada 2000 t.°, a nastepnie ustawa P.0.8.”) te konstrukcje

zmienity, co wynikalo z koniecznosci wprowadzenia rozwigzan powszechnie stosowa-

! Prof. zw. dr hab. nauk prawnych, Katedra Prawa Ochrony Srodowiska Wydzialu Prawa i Administracji
na Uniwersytecie Szczeciniskim, Wydzial Prawa i Administracji na Uniwersytecie L.6dzkim.

* Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o dostepie do informacji o srodowisku i jego ochronie oraz o ocenach
oddziatywania na §rodowisko (Dz.U. 2000 Nr 109 poz. 1157 z p6zn. zm.).

? Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2008 Nr 25 poz. 150 z pézn. zm.).
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nych w prawie unijnym* i miedzynarodowym®. Ocena oddzialywania na §rodowisko jest
od 1 stycznia 2001 r. rozumiana jako okreslona prawem procedura, a post¢powanie
w sprawie oceny oddzialywania na $rodowisko przeprowadzane jest w odniesieniu do
projektu koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju, projektéw planéw
zagospodarowania przestrzennego, projektow polityk, strategii, planéw lub programéw
rozwoju i restrukturyzacji (sa to tzw. strategiczne oceny oddzialywania) oraz planowanych
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko (tzw. oceny indywidualne).
Te ostatnie prowadzone byly najpierw w ramach post¢powania administracyjnego zmie-
rzajacego do wydania wskazanych w art. 46 ust. 4 ustawy P.o.S. decyzji administracyjnych,
zezwalajacych na realizacje okreslonych przedsiewzigé (w szczegdlnosci zmiana sposobu
zagospodarowania terenu, budowa obicktéw budowlanych), co z reguty wymagato dwu-
etapowego przeprowadzania procedury.

Nowelizacja ustawy Prawo ochrony srodowiska, dokonana ustawa z dnia 18 maja
2005 1.°, obowiazujaca generalnie od 28 lipca 2005 t., wprowadzila szereg zmian do prze-
piséw zwigzanych z procedurami oceny oddzialywania na $rodowisko, zwlaszcza w od-
niesieniu do tzw. procedur indywidualnych (tu w szczegdlnosci zlikwidowano
dwuetapowos¢ tych procedur), ale rowniez ocen strategicznych i transgranicznych. Kolej-
ne zmiany, bardziej juz o charakterze technicznym, weszly w zycie 29 czerwca 20006 t.
(ustawa z lutego 2006 t.") oraz 19 sietpnia 2007 t., wprowadzone kolejna ustawa noweli-
zujaca’. Zmiany te, zwlaszcza odnoszace si¢ do procedur oceny indywidualnej, spotkaty
si¢ z zasadniczo negatywna opinia ze strony Komisji Europejskiej i w konsekwencji spo-
wodowaly kolejna przebudowe tych regulacji, dokonana obowiazujaca od 15 listopada

2008 1. ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku

* Dyrektywa PE i RU nr 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 t. w sprawie oceny wplywu wywieranego przez
niektore przedsiewzigcia publiczne i prywatne na srodowisko (Dz.Urz. WE 1. 175 z 05.07.1985, s. 40 z p6zn. zm.) —
obecnie jako dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny
skutkéw wywieranych przez niektore przedsiewzigcia publiczne i prywatne na $rodowisko, (tekst jedn.: Dz.Urz. UE L
2012 Nr 26 poz. 1); dyrektywa PE i RU nr 2001/42/WE z dnia 27 czerwca 2001 r. w sprawie oceny wplywu
niektorych planéw i programéw na $rodowisko (Dz.Urz. WE L 197 z 21.07.2001, s. 30); dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2003/35/WE z dnia 26 maja 2003 r. przewidujaca udzial spoleczedistwa w odniesieniu do
sporzadzania niektotych planéw i programéw w zakresie srodowiska oraz zmieniajaca w odniesieniu do udzialu
spoleczeristwa i dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci dyrektywy Rady 85/337/EWG i 96/61/WE (Dz.Urz. UE L
156 z 25.06.2003, s. 17); Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, t. 7, rozdz. 15, s. 466.

> Konwencja o ocenach oddzialywania na $rodowisko w kontekscie transgranicznym, sporzadzona
w Espoo dnia 25 lutego 1991 r. (Dz.U. 1999 Nt 96 poz. 1110); decyzja Rady nr 2008/871/WE z dnia 20
pazdziernika 2008 r. w sprawie zatwierdzenia w imieniu Wspolnoty Europejskiej Protokotu w sprawie
strategicznej oceny oddzialywania na $rodowisko do Konwencji EKG ONZ o ocenach oddzialywania na
srodowisko w kontekscie transgranicznym sporzadzonej w Espoo w 1991 r. Protokét podpisany w dniu 21
maja 2003 r. w Kijowie (Dz.Urz. UE L 2008 Nr 308 poz. 33); umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej
Polskiej a Rzadem Republiki Federalnej Niemiec o realizacji Konwencji o ocenach oddzialywania na
srodowisko w kontekscie transgranicznym z dnia 25 lutego 1991 r., podpisana w Neuhardenberg dnia 11
kwietnia 2006 r. (Dz.U. 2007 Nr 232 poz. 1709).

¢ Dz.U. 2005 Nr 113 poz. 954.

7 Ustawa z dnia 24 lutego 2006 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony §rodowiska oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. 2006 Nr 50 poz. 360).

® Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony §rodowiska oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. 2007 Nr 88 poz 587).
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Status prawny raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia na Srodowisko

ijego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialy-
wania na $rodowisko’. Wylaczono w ten sposéb regulacje dotyczace procedur oceny od-
dziatywania (i kilku innych, réowniez ogdlnych kwestii ta nowa ustawa regulowanych)
z ustawy P.o.s., co nawiasem mowiac, bylto przez doktryne dos¢ zgodnie krytykowane, jako
swoista dekompozycja i rozpraszanie polskiego systemu prawnej ochrony $rodowiska'’.

Wszystkie te modyfikacje konstrukeji prawnych ksztattujacych instytucje ocen oddzia-
tywania na srodowisko nie zmienialy jednak jednego z podstawowych zalozen dotycza-
cych kazdej z procedur, w kazdej z nich pojawi¢ si¢ mial i ma nadal pewien
specjalistyczny dokument opisujacy szereg istotnych aspektow odnoszacych si¢ do poten-
gjalnego oddzialywania na $rodowisko okreslonego dokumentu (bedacego w tym mo-
mencie w fazie projektu) badZ planowanego przedsiewzigcia. Dla procedury oceniajacej
potencjalny wplyw planowanego przedsiewzigcia takim dokumentem jest bedacy przed-
miotem opracowania ,,raport o oddzialywaniu przedsiewzigcia na srodowisko”.

Ustawa d.u.o.$. nie zmienita bowiem konstrukcji unijnej wyrézniajacej kilka typow
procedur oceny oddziatywania na srodowisko. Podstawowy jest podzial na oceny zwane
strategicznymi, dotyczace skutkéw wykonania postanowient zawartych we wskazanych do-
kumentach, oraz tzw. oceny indywidualne, dotyczace okreslonych przedsigwzigé. W sytu-
acji, w ktorej skutki wykonania dokumentu czy przedsigwzigcia moga wykraczaé poza
granice kraju, dodatkowym elementem kazdej ze wskazanych procedur staje si¢ tzw. oce-
na transgraniczna, wilaczajaca w okreslony sposéb do procedury organy patistwa poten-
cjalnie dotknigctego mogacymi powsta¢ oddzialywaniami. Odrebnym postgpowaniem jest
procedura takze dotyczaca oddzialywania transgranicznego, ktérego Zrédlo znajduje si¢
jednak poza granicami naszego kraju, terytorium Polski moga jednak dotkna¢ skutki funk-
cjonowania takiego Zrédta. W ten sposéb mamy obecnie do czynienia z trzema rodzajami
procedur oceny oddziatywania na srodowisko — ocena strategiczna, ocena indywidualng
oraz wystepujaca samodzielnie badZz w powiazaniu z ktéras ze wskazanych procedur oce-
ng transgraniczng. Podstawowa nowoscia bylo natomiast w ustawie d.u.o.§. zréznicowa-
nie typow oceny indywidualnej i wyodrebnienie: procedury podstawowej, uzupetniajacej
i naturowej (odnoszacej si¢ do zbadania wplywu przedsigwzigcia na osigganie celéw
ochrony na obszarach Natura 2000'). Raport jest elementem kazdej z procedur indywi-
dualnych, jednak w poszczegdlnych typach procedur raporty maja w pewnych elementach
zréznicowany charakter.

Ewentualny obowiazek przedlozenia raportu i jego zakres powiazany jest z koniecz-

noscia przeprowadzenia okreslonego rodzaju procedury oceny oddziatywania na srodowi-

’ Dz.U. 2008 Nr 199 poz. 1227 z pézn. zm. (dalej okreslana jako ustawa d.u.o.§); przepisy powolywane
dalej bez blizszego dookreslenia ich Zrédta sa przepisami zawartymi w tejze ustawie.

' Zob. opinie do projektu ustawy opublikowane w Biuletynie Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu
RP nr 5/2008, dotyczacym drukéw sejmowych nr 767 i 768; Warszawa wrzesieri 2008 r.

"' Dla tej oceny podstawa unijna wprowadzenia sa przepisy dyrektywy Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja
1992 1. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.Urz. UE L 1992 Nr 206 poz. 7
z pozn. zm.).
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sko, za$ ta konieczno$¢ jest konsekwencja podjecia zamiaru realizacji okreslonego typu
»przedsiewzigcia”. Pojecie to definiowane jest w ustawie d.u.0.$."” i dzieli ona ,,planowane
przedsiewzigcia” na trzy grupy. Wyodrebniono bowiem sposréd ,przedsiewzied”
po pierwsze ,,przedsigwzi¢cia mogace znaczaco oddzialywaé na srodowisko”, a wsrod
nich ,,planowane przedsiewzigcia mogace zawsze znaczaco oddzialywaé na srodowisko™"?
oraz ,,planowane przedsigwzi¢cia mogace potencjalnie znaczaco oddziatywaé na srodowi-
sko”™™. W ten sposob trzecia grupe tworza przedsiewzigcia nie majace charakteru ,,moga-
cych  znaczaco oddzialywa¢ na $rodowisko (zawsze badz  potencjalnic)”".
»Przedsiewzigcia kwalifikowane” zawsze wymagaja przeprowadzenia procedury o.0.§.,
a tym samym zawsze dla nich bedzie przygotowywany pelen raport 0.0.8.". Dla ,,przed-
sigwzig¢ fakultatywnych” raport bedzie sporzadzony w przypadku natozenia przez wiasci-
wy organ obowiazku przeprowadzenia procedury (art. 63 ust. 1 ustawy d.u.0.8.); tenze
organ ustali réwniez wymagany zakres raportu, ktory nie musi byé sporzadzony
z uwzglednieniem wszystkich elementéw wymaganych ustawa. Z kolei w odniesieniu do
przedsiewzi¢¢ innych niz ,,mogace znaczaco oddzialywaé na srodowisko” (w obu ich ka-
tegoriach) o obowigzku przeprowadzenia procedury oceny ,,naturowej” takze rozstrzyga
wiasciwy ku temu organ (art. 96 ust. 1), réwniez i w tym przypadku rozstrzygajac o wyma-
ganiach dotyczacych zawartosci raportu. Jak wicc widaé, w procedurach o.0.5. pojawia si¢
badZ raport pelny, badZ raport ograniczony, ktérego wymagany zakres ustala upowaznio-
ny do tego organ. To ograniczenie ma zawsze charakter indywidualny, stuzy dopasowaniu
informacji uzyskiwanych poprzez raport do oceny skutkéw konkretnego przedsiewzigcia.
Procedura oceny indywidualnej ma da¢ odpowiedZ na szereg pytafi, postawionych
w art. 62 ustawy d.u.o.§. Konstrukcja tego przepisu nie jest nowoscia, bowiem w jego za-
sadniczej czesdi jest identyczna jak art. 46 w ustawie P.o.S., a generalnie jest transpozycja
odpowiednich przepiséw unijnych'. Zgodnie z tymi zalozeniami procedura ma shuzyc
ustaleniu, poddaniu analizie oraz ocenie:
1. bezposredniego i posredniego wplywu danego przedsiewzigcia na:

a) srodowisko oraz zdrowie i warunki zycia ludzi,

b) dobra materialne,

c) zabytki,

d) wzajemne oddziatywanie miedzy czynnikami wskazanymi w poprzednich

punktach,

1> Zob. art. 3 pkt 13.

" Mozna byloby je okresla¢ jako ,przedsiewzigcia kwalifikowane” ze wzgledu na ich szczegdlne
potencjalnie negatywne znaczenie dla §rodowiska.

" Te mozna byloby skrétowo nazwaé ,,przedsiewzigciami fakultatywnymi” ze wzgledu na fakultatywne
przeprowadzenie wobec nich procedury oceny indywidualne;.

" Te dla uproszczenia mozna byloby okresla¢ ,,przedsiewzieciami zwyklymi”.

'* Pamigtajac jednak o postanowieniach art. 69 ustawy d.u.0.§., pozwalajacych podmiotowi zamierzajacemu
realizowaé przedsiewzigcie ,,kwalifikowane” na wystapienie o ustalenie zakresu raportu — nie zawsze wigc musi
to by¢ i w tym przypadku pelen raport.

"W momencie transpozycji byl to art. 3 dyrektywy 85/337/EWG, obecnie art. 3 dyrektywy 2011/92/UE.
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¢) dostepnosé do z16z kopalin;
2. mozliwosci oraz sposobow zapobiegania i ograniczania negatywnego oddziaty-
wania na §rodowisko;
3.  wymaganego zakresu monitoringu.

Uzupelnieniem jest w obecnym art. 62 stwierdzenie, Zze w ramach oceny oddzialywa-
nia przedsigwzigcia na obszar Natura 2000 okresla si¢ je i analizuje, biorac pod uwagg tak-
ze skumulowane oddzialywanie przedsiewzigcia z innymi przedsigwzigciami.

W kontekscie tematu opracowania wskazéwki zawarte w art. 62 maja kluczowe zna-
czenie dla organéw prowadzacych odpowiednie postgpowania, stuzy¢ bowiem powinny
w pierwszym tzedzie ocenie zebranej w trakcie postgpowania dokumentacji, w tym
w szczegolnosci wlasnie raportu, pod katem zawarcia w tej dokumentacji informacji po-
trzebnych dla przeprowadzenia analiz wymaganych wskazanym przepisem. Dokumentacja
z tego punktu widzenia niepetna powinna zosta¢ wlasciwie uzupetniona. W nastepnej ko-
lejnosci nalezy przeprowadzi¢ odpowiednie analizy, wyciagna¢ z nich wnioski i wnioski te
zastosowaC w sposoéb umozliwiajacy osiagniecie zalozonych efektéw. W praktyce ten
aspekt art. 62 jest niedoceniany, organy do przepisu odwoluja si¢ incydentalnie.

Warto mocno podkreslié, iz ustawa d.u.o.8. przewiduje przeprowadzanie procedury
oceny indywidualnej zawsze w ramach procedury wydawania okreslonych decyzji admini-
stracyjnych, wymaganych dla okreslonych kategorii przedsigwzigé:

1. decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach — w odniesieniu do planowanego
przedsiewzigcia mogacego zawsze znaczaco oddzialywaé na srodowisko oraz planowane-
go przedsigwzigcia mogacego potencjalnie znaczaco oddzialywaé na srodowisko (w tym
drugim przypadku, jezeli obowiazek przeprowadzenia oceny oddzialywania przedsiewzie-
cia na §rodowisko zostal w wymagany prawem sposob stwierdzony'®),

2. decyzji, o ktérych mowa w art. 72 ust. 1 pkt 1, 10, 14 i 18 ustawy'” — w odniesieniu
do przedsiewzigé, w stosunku do ktérych byta przeprowadzona procedura podstawowa
i w jej wyniku stwierdzono potrzebe przeprowadzenia procedury o.0.§. w decyzji srodowi-
skowej, badz tez w sytuacji, gdy organ wlasciwy do wydania ktérejs ze wskazanych decyzji
stwierdzi, ze we wniosku o jej wydanie zostaly dokonane zmiany w stosunku do wymagan
okreslonych w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach; wniosek o przeprowadzenie
procedury moze takze zlozy¢ podmiot planujacy podjecie realizacji przedsiewzigcia i wy-
stepujacy o wydanie jednej z tych decyzji”,

' Obowiazek przeprowadzenia procedury wynika z art. 59 ust. 1 ustawy d.w.o.§.

¥ Pkt 1 — decyzja o pozwoleniu na budowe, decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego oraz decyzja
o pozwoleniu na wznowienie rob6t budowlanych; pkt 10 — decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji
drogowej, pkt 14 — decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego, pkt 18
— decyzja o pozwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych.

* Obowiazek (badZz mozliwo$¢) przeprowadzenia procedury wynika z art. 88 ust. 1, przy czym uzyte
w przepisie stowo ,,takze” nalezatoby wigza¢ z postanowieniami art. 82 ust. 1 pkt 4, zgodnie z ktérym
w decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach wlasciwy organ m.in. ,przedstawia stanowisko w sprawie
koniecznosci  przeprowadzenia oceny oddzialywania przedsiewzigcia na $rodowisko (...) w ramach
postepowania w sprawie wydania decyzji, o ktérych mowa w art. 72 ust. 1 pkt 1 i 10”. Wydaje sig, ze
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3. decyzji wymaganej przed rozpoczeciem realizacji przedsiewzigcia innego niz przed-
sigwzigcie mogace znaczaco oddzialywaé na srodowisko, ale ktére moze potencjalnie zna-
czaco oddzialywaé na obszar Natura 2000 i ktére réwnoczesnie nie jest bezposrednio
zwigzane z ochrona obszaru Natura 2000 lub nie wynika z tej ochrony™.

Z zalozeniem, ze procedura 0.0.8. jest elementem post¢powania administracyjnego,
wigzq si¢ istotne konsekwencje prawne. Po pierwsze, w przypadkach przewidzianych usta-
wa jest to element obowiazkowy. Nieprzeprowadzenie wigc w takich sytuacjach procedu-
ry nalezaloby uzna¢ za razace naruszenie prawa, mogloby mie¢ bowiem znaczacy wplyw
na tres¢ decyzji w tym postgpowaniu wydawanej. Po drugie, dokumenty pojawiajace si¢
w procedurze 0.0.5., w tym w szczegélnosci raport, dla postgpowania administracyjnego
maja charakter srodkéw dowodowych i sa podstawa do uksztaltowania tresci odpowied-
niej decyzji administracyjnej (decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach badZ jednej ze
wskazanych przepisami decyzji realizacyjnych).

Podstawowe wymagania dotyczace procedur o.0.8. i raportéw w ich ramach si¢ poja-
wiajacych w obowiazujacych regulacjach sa powiazane z procedura indywidualng podsta-
wowg, stosowana w zwiazku z wydawaniem decyzji o $srodowiskowych uwarunkowaniach.
Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach jest, zgodnie z art. 71 ust. 1 ustawy d.u.o0.§.,
aktem administracyjnym ustalajacym $rodowiskowe uwarunkowania realizacji przedsie-
wzigcia, ustalenie tychze uwarunkowan jest podstawowym elementem jej tresci. Ustalenie
uwarunkowan powinno nastapi¢ w trakcie postgpowania zmierzajacego do wydania tejze
decyzji, przy czym szczegdlnym elementem takiego postegpowania, w sytuacjach okreslo-
nych ustawa, moze by¢ procedura indywidualnej podstawowej oceny oddzialywania
przedsiewzigcia na $rodowisko. Przeprowadzenie takiej procedury daje zestaw prawnie
okreslonych informacji, uzyskanych w szczegdlnym, sformalizowanym trybie, stuzacym
ustaleniu tresci decyzji.

Postepowanie w sprawie wydania tej decyzji wszczynane jest przez zlozenie wniosku,
decyzja bowiem co do zasady™ jest wydawana tylko w takim trybie. Wymagania, jakic po-
winien spetnia¢ wniosek (jesli chodzi o dokumentacj¢ do niego dotaczana, sam wniosek
powinien spetniaé¢ ogélne wymagania okreslone przepisami k.p.a.), ustala art. 74 ust. 1.
Wyliczenie ma charakter zamkniety i wiazacy, co oznacza, ze brak ktéregokolwiek z doku-
mentéw zobowigzuje organ do wezwania wnioskodawcy do uzupelnienia dokumentacji
w trybie przewidzianym art. 64 § 2 k.p.a. Wsréd dokumentacji tej szczegdlne znaczenie
maja raport o oddzialywaniu przedsigwzigcia na srodowisko, dolaczany zamiennie z karta

informacyjna przedsigwzigcia — raport musi by¢ zalaczony do wniosku przy przedsiewzie-

stwierdzenie ,,przedstawia stanowisko w sprawie koniecznosci przeprowadzenia”, w zwiazku ze zdaniem
wstepnym  art. 88 ust. 1, nalezaloby interpretowaé jako natozenie obowiazku, mozna bylo jednak t¢
konstrukeje przedstawi¢ znacznie prosciej i jasniej.

! Przykladowo takie decyzje wylicza art. 96 ust. 2.

? Jedynym wyjatkiem jest przedsiewzigcie, dla ktdrego jest wymagana decyzja o zatwierdzeniu projektu
scalenia lub wymiany gruntéw; w tym przypadku postepowanie w sprawie wydania decyzji srodowiskowej
wszczynane jest z urzedu przez staroste bedacego w tej sprawie organem wiasciwym.
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ciach ,,obligatoryjnych”, jezeli wnioskodawca nie Zada ustalenia jego zakresu (art. 69
ust. 1) badz ustalenie zakresu jest wymagane ze wzgledu na koniecznos$é przeprowadzenia
oceny transgranicznej (art. 69 ust. 2), w pozostatych przypadkach nalezy dotaczy¢ karte
inforrnacyjnaf‘?

W ramach postgpowania zwigzanego z wydawaniem decyzji o Srodowiskowych uwa-
runkowaniach musi (badZz moze by¢) przeprowadzona procedura podstawowa 0.0.§. Jak
juz wskazywano, procedura taka ma charakter obligatoryjny w sytuacji, gdy przedmiotem
postepowania jest wydanie decyzji dla przedsiewzigcia mogacego zawsze znaczaco od-
dziatywac na srodowisko. W odniesieniu natomiast do przedsigwzieé mogacych potencjal-
nie znaczaco oddzialywaé na srodowisko przeprowadzenie procedury jest fakultatywne
w tym sensie, ze o ustaleniu takiego obowiazku orzeka organ whasciwy do wydania decyzji
stodowiskowej w drodze postanowienia (art. 63 ust. 1)*. Ustawa wymaga, aby stwicrdze-
nie braku obowiazku przeprowadzenia procedury takze bylo sformalizowane w postaci
postanowienia (art. 63 ust. 2). Postanowienie stwierdzajace brak obowiazku przeprowa-
dzenia procedury skutkuje réwnoczesnie stwierdzeniem braku obowiazku przedtozenia
raportu, chociaz w tresci aktu sformutowanie o takiej tresci si¢ nie pojawia.

Procedura oceny podstawowej obejmuje nastgpujace etapy:

a) zlozenie i przyjecie raportu o oddzialywaniu przedsigwzigcia na srodowisko,
b) zapewnienie udziatu spoteczefistwa w postgpowaniu,

¢) dokonanie uzgodnienia warunkéw decyzji srodowiskowej,

d) uzyskanie opinii wtasciwych organow.

Dla opracowania oczywiscie najwazniejszy jest etap pierwszy, w nim bowiem znajdzie
si¢ raport o oddziatywaniu przedsiewzigcia na $rodowisko — jeszcze raz warto jednak pod-
kresli¢, ze raport w postgpowaniu pojawi si¢ tylko wéwczas, kiedy bedzie ono prowadzo-
ne z procedura o0.0.8. Jezeli organ postanowieniem orzekl o nieprzeprowadzaniu
procedury wnioskodawca nie musi sporzadza¢ ani przedktadaé raportu. Gdyby go jednak
przedtozyl, organ powinien dokument przyja¢ i potraktowaé jako zwykly srodek dowo-
dowy, a nie jako raport 0.0.5. w sensie przewidzianym ustawa. Taki raport jest bowiem
$cisle powiazany z prowadzong procedura 0.0.5.

Obowiazek przedlozenia raportu obciaza wnioskodawce, tym samym wnioskodawce
obciaza i obowiazek przygotowania takiego dokumentu. Zalozenie to budzi w praktyce
sporo watpliwosci co do zachowania w tresci dokumentu niezbednego obiektywizmu.
Efektem ustalefi dokonanych w raporcie moze bowiem by¢ nalozenie na wnioskodawce

szeregu roznorakich wymagani odnoszacych si¢ do zapewnienia niezbednego poziomu

» Nawiasem moéwiac, wymagania, jakim powinna odpowiadaé taka karta, okreslono w sposéb raczej
nietypowy, bo przez definicj¢ pojecia zawarta w art. 3 pkt 5 (spos6b jest nietypowy, poniewaz wyliczenie
elementéw tresci karty nie jest ustaleniem cech wyrdzniajacych definiowanego pojecia, czym powinna sie
charakteryzowa¢ definicja, a jest po prostu ustaleniem wymagan, jakim powinien odpowiada¢ dany dokument).

* Swoista cickawostka konstrukeji jest to, ze obowiazek przeprowadzenia procedury organ faktycznie
naklada na siebie, to on bowiem taka procedure prowadzi, chociaz wiaza si¢ z tym takze okreslone obowiazki
podmiotu wnioskujacego o wydanie decyzji srodowiskowej i innych organdw.
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ochrony $rodowiska®™ w trakcie realizacji i funkcjonowania przedsiewzigcia. Z punktu wi-
dzenia wnioskodawcy obowiazki te moga by¢ oceniane jako nadmierne czy nawet niepo-
trzebne, a prawie zawsze jako podnoszace koszty realizacji przedsiewzigcia. W sytuacii,
w ktorej zainteresowany sam przygotowuje raport (ewentualnie finansuje jego przygotowa-
nie, wybierajac wykonawcg), oczywistym moze by¢ dazenie do tagodzenia, ze wskazanych
punktéw widzenia, odpowiednich ustalert takiego dokumentu. W obecnej sytuacji naktada
to powazne obowiazki na organ prowadzacy procedurg 0.0.5. (organ wlasciwy do wydania
decyzji, ktorej tresc jest konstruowana w oparciu o ustalenia raportu). Organ ten powinien
bowiem starannie weryfikowac tresé raportu, biorac pod uwage wskazane watpliwosci.

Raport musi spetnia¢ wymagania okreslone prawem, wobec czego nalezatoby uznad,
ze organ nie moze przyjaé raportu nie spetniajacego takich wymagan. Raport miatby wigc
charakter sformalizowanego $rodka dowodowego w postepowaniu, za$ zgodnie z art. 75
§ 1 k.p.a. nie mozna dopusci¢ w postepowaniu srodka dowodowego sprzecznego z pra-
wem. Raport nie spelniajacy wymaganych warunkéw nalezatoby ocenié¢ jako sprzeczny
z prawem. Zgodnie z orzecznictwem sadowym raport jest $rodkiem dowodowym o cha-
rakterze dokumentu prywatnego™, w dotychczasowych orzeczeniach nie podkreslano jed-
nak obligatoryjnego charakteru tego dowodu, co moim zdaniem jest chyba nawet
najistotniejszq formalng cecha raportu.

Raport jest podstawowym dokumentem wykorzystywanym w trakcie indywidualnych
procedur oceny oddzialywania na §rodowisko dla zebrania informacji, ktére w takiej pro-
cedurze powinny by¢ zgromadzone i zgodnie z ustawa wykorzystane. Jak wskazano, ra-
port taki powinien by¢ traktowany jako sformalizowany $rodek dowodowy stosowany
w odpowiednich post¢gpowaniach administracyjnych. Sformalizowany przede wszystkim
dlatego, ze ustawa konstruuje w rozdziale 2 dziatu V bardzo rozbudowany zestaw wyma-
gan, jakim tego typu dokument powinien odpowiadac. Sa to przede wszystkim wymagania
o charakterze materialnym, dotyczace tresci, ale takze formalnym. Istotne jest zalozenie,
iz chociaz ustalone wymagania s wiazace, raport musi je spetniad, to jednak istnieja moz-
liwosci ,,dopasowywania” raportu do konkretnego przedsi¢wzigcia i postgpowania z tym
przedsiewzigciem zwigzanego. Chodzi tu zaréwno o przepisy ustalajace szczegélne wyma-
gania odnosnie do raportéw sporzadzanych dla potrzeb procedury uzupetniajacej (art. 67
i art. 88 ust. 3) czy procedury oceny naturowej (art. 97 ust. 3 i 4), jak i mozliwo$¢ wysta-
pienia o ustalenie tresci raportu przystugujaca podmiotowi ubiegajacemu si¢ o wydanie
okreslonej decyzji. Ustalenie tresci raportu powinno by¢ oparte o analiz¢ uwarunkowan

wskazanych w art. 68 1 w zakresie okre§lonym tym przepisem.

* 1 nie tylko $rodowiska — zob. uwagi wyzej dotyczace wymagani okreslanych przez art. 62 ustawy d.u.o.§.

* Zob. np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 31 marca 2011 nr IT SA/Lu
845/2010, Lex Polonica nr 2602144 — ,,Raport o oddzialywaniu przedsiewzigcia na srodowisko ma charakter
dokumentu prywatnego inwestora bedacego dowodem w postgpowaniu administracyjnym”; w otrzeczeniu
podkreslono takze dokonywanie przez organ oceny tresci raportu i mozliwosé kwestionowania jego
postanowien, jednak w oparciu o odpowiednie kontrargumenty.
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Zgodnie natomiast z art. 69 wnioskodawca, skladajac wniosek o wydanie decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach dla przedsi¢wzig¢ mogacych zawsze znaczaco od-
dzialywaé na srodowisko, moze zamiast raportu o oddziatywaniu przedsiewzigcia na sro-
dowisko ztozy¢ karte informacyjna przedsiewzigcia wraz z wnioskiem o ustalenie zakresu
raportu. Organ okresla zakres raportu w drodze postanowienia. Po zlozeniu takiego
wniosku organ powinien wyda¢ postanowienie o zawieszeniu postgpowania do czasu
przedtozenia raportu. Organ okresla zakres raportu takze w drodze postanowienia, usta-
wa wymaga zasiggnigcia w tej mierze opinii Regionalnego Dyrektora i, we wskazanych
sprawach, organu inspekcji sanitarnej.

Szczegbtowe wymagania dotyczace tresci raportu zawiera przede wszystkim art. 66,
wyliczajac kilkanascie elementéw odnoszacych si¢ do réznorodnych informacji, przy
czym wyliczenie ma postaé listy zamknictej. Konstrukcja ta oznacza, ze co do zasady ra-
port powinien wszystkie te elementy zawieraé, wyjatki sa uregulowane w sposéb wyrazny
i dotycza wskazywanych wyzej mozliwosci ustalania tresci raportu (wskazywania informa-
qji, ktére w nim powinny si¢ znalezé) przez organ prowadzacy procedure. To ,,dopasowy-
wanie” tresci raportu do konkretnego przedsigwzigcia jest jednak zawsze mozliwe tylko
w granicach ustalonych ustawa 1 generalnie polega na mozliwosci uznania przez organ, ze
niektére elementy w raporcie wystgpowac nie musza. Organ nie ma tu jednak mozliwosci
dzialania w sposéb catkowicie uznaniowy. Przepisy wyraznie wskazuja, z ktorych elemen-
tow mozna ewentualnie zrezygnowad. Organ musi takg rezygnacje niejako uzasadni¢ po-
przez analize przestanek wskazanych w art. 68 1 oparcie ustalen na tej analizie.

Jednym z najwazniejszych elementéw raportu powinien byé opis analizowanych
watiantéw, w tym watiantu proponowanego przez wnioskodawce oraz racjonalnego wa-
riantu alternatywnego a takze wariantu najkorzystniejszego dla srodowiska, wraz z uzasad-
nieniem ich wyboru. W raporcie musi si¢ znalezé okreslenie przewidywanego
oddziatywania na §rodowisko analizowanych wariantéw i uzasadnienie proponowanego
przez wnioskodawce wariantu, ze wskazaniem jego oddziatlywania na srodowisko. Do
przedstawienia i analizy wariantéw szczegdlng wage przyktadaja postanowienia odpowied-
nich aktéw prawa unijnego (art. 5 ust. 3 dyrektywy 2011/92/UE). Problemem w prawnej
konstrukcji tego wymagania, (podobnie zreszta jak i w odniesieniu do innych wyliczonych
w art. 66 ust. 1) jest brak blizszego dookreslenia zakresu tegoz wymagania, dla przyktadu
wskazania, kiedy przedstawiony wariant alternatywny mozna byloby uznac za ,,racjonalny
wariant alternatywny”. Z art. 66 ust. 1 pkt 5 wynika jedynie, Ze w raporcie odniesienie do
wariantéw musi si¢ znalez¢ i w takim razie organ kazdorazowo powinien ocenié, czy po
pierwsze, raport taki element zawiera, po drugie zas, czy ten fragment raportu daje wystar-
czajace informacje z punktu widzenia celéw catej konstrukcji prawnej. Nalezatoby tu bo-
wiem zauwazy¢ chociazby, ze zgodnie z art. 81 ust. 1 organ w decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach moze dla danego przedsigwzigcia (jako przewidziany do realizacji)
wskaza¢ wariant inny niz proponowany przez wnioskodawce. Odbywac si¢ to ma, co

prawda, za zgoda wnioskodawcy, jednak brak takiej zgody wyklucza wydania decyzji dla
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wnioskodawcy pozytywnej (organ ma obowiazek odmoéwi¢ wydania decyzji dla propono-
wanego wariantu). Oznaczaltoby to, ze dla wariantu alternatywnego uwarunkowania $ro-
dowiskowe powinny by¢ w raporcie rozwazone réwnie szczegétowo, jak dla wariantu
proponowanego i to wlasnie taka analiza powinna przemawiaé za wyborem danego wa-
riantu. Praktyka jednak pokazuje, ze raporty rzadko sa na tyle kompleksowo sporzadzane,
aby wymagania takie byly spetnione. Do niedawna wrecz powszechng byla praktyka
przyjmowania jako wariantu alternatywnego tzw. wariantu zerowego, czyli nierealizowania
przedsiewzigcia. Trudno taki wariant uzna¢ za racjonalny, chociazby z punktu widzenia
interesu wnioskodawcy (wnioskodawca sktadajac wniosek, chce przedsiewzigcie realizo-
wad, a wariant ,,zerowy” taka realizacje wyklucza).

Podobne uwagi i watpliwosci mozna odniesé¢ wlasciwie do kazdego z merytorycznych
wymagan ustawy odnoszacych si¢ do tresci raportu, co wskazuje, iz organy przyjmujace
dokument sa w dos¢ trudnej sytuacji. Obowiazkiem organu jest bowiem doktadne spraw-
dzenie, czy przedtozony raport odpowiada wymaganiom stawianym prawem, co z reguly
wymaga szerokiej i w wielu elementach specjalistycznej wiedzy, a formalnie powinno by¢
dokonane bardzo szybko, bo w momencie przyjmowania wniosku o wydanie decyzji.
Ustawa nie przewiduje mozliwosci przyjecia raportu i ewentualnie dopiero pézniejszej
jego oceny oraz zadania uzupelnienia badZ poprawienia (co w prowadzonych postepowa-
niach jest do$¢ czgsto stosowane, i to zwykle nie przez organ postgpowanie prowadzacy,
a przez organ uzgadniajacy warunki decyzji — Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowi-
ska). Od strony merytorycznej bywa to najczesciej konieczne, formalnie jednak brak jest
dla skierowania zadania uzupetnienia badZ poprawy raportu wyraznej podstawy prawne;j.
Dowodu w postaci raportu organ nie dopuszcza w drodze postanowienia. Dowdd ma
na mocy ustawy charakter obligatoryjny, nie bardzo wigcc widz¢ tu mozliwos$¢ wykorzysta-
nia art. 77 § 2 k.p.a., ktéry to daje organowi mozliwosé oddziatywania m.in. na tres¢ do-
wodu poprzez upowaznienie organu do dokonywania w kazdym stadium post¢powania
zmiany, uzupelnienia lub uchylenia swojego postanowienia dotyczacego przeprowadzenia
dowodu.

Jak juz wspomniano, za sporzadzenie i przedlozenie raportu odpowiada wnioskodaw-
ca. Ustawa nie podaje warunkéw odnoszacych si¢ do autoréw dokumentu, wymaga jedy-
nie wskazania nazwiska osoby lub 0s6b sporzadzajacych raport. W szczegdlnosci
podkresli¢ nalezy, ze od 2001 r. nie funkcjonuje w polskim prawodawstwie instytucja bie-
glych w sprawach dotyczacych ocen oddzialywania na srodowisko, majacych wylacznosé
dziatania w tych sprawach. To nie przeszkadza w tym, Zeby osoby przygotowujace rapor-
ty weale nierzadko takie uprawnienia sobie przypisywaly cho¢by domyslnie, co nie moze
mieé¢ oczywiscie zadnych konsekwenciji prawnych. Powolywanie si¢ jednak na takie

uprawnienia na rynku ushug zwiazanych z przygotowywaniem raportéw mogloby zostaé
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ocenione jako praktyka nieuczciwej konkurencji w rozumieniu odpowiednich przepis6w”’.
Raport musi takze okresla¢ zrédta informacji stanowiace podstawe do jego sporzadzenia.

Raport o oddzialywaniu przedsiewzigcia na srodowisko musi réwniez spetniaé pewne
warunki czysto formalne. Zgodnie z odpowiednimi przepisami ustawy d.u.o.§. (art. 74 ust.
2) nalezy przedtozy¢ go w trzech egzemplarzach wraz z ich zapisem w formie elektronicz-
nej na informatycznych nosnikach danych.

Podsumowujac przeprowadzone analizy odnoszace si¢ do ustalenia statusu prawnego
raportu o oddzialywaniu przedsigwzigcia na srodowisko — raport taki jest srodkiem dowo-
dowym stosowanym w postegpowaniu administracyjnym, ale srodkiem o bardzo specyficz-
nym charakterze. Na specyfike te wplywaja w szczegolnosci nastepujace okolicznosci:

a) raport jest srodkiem dowodowym stosowanym tylko we wskazanych ustawa po-

stepowaniach administracyjnych,
b) w tych post¢gpowaniach raport ma charakter dowodu stosowanego obligatoryjnie,
Z mocy ustawy,

c) raport jest dowodem w postaci dokumentu prywatnego, ale o ustawowo okreslo-
nych wymaganiach dotyczacych tresci takiego dokumentu, ktére to wymagania
podmiot zobowiazany do przedstawienia dowodu moze zmienia¢ tylko na pod-

stawie wyraznej zgody wlasciwego organu i w zakresie ta zgoda dopuszczonym.

7 Chodzitoby tu o postanowienia ustawy z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdzialaniu nieuczciwym
praktykom rynkowym (Dz.U. 2007 Nr 171 poz. 12006), ktére za nieuczciwa praktyke rynkowa uznaja m.in.
dziatania wprowadzajace w blad konsumenta; taki charakter mogtaby mie¢ np. zawarta w ofercie sugestia, ze
tylko osoba posiadajaca takie uprawnienia moze sporzadzi¢ raport.






Wieloetapowos¢ zezwolenia na realizacje
przedsiewziecia moggcego znaczaco oddziatywac
na srodowisko na przyktadzie
procesu inwestycyjno-budowlanego
morskiej elektrowni wiatrowej

Tomasz Gawarecki’

Wstep

Niniejszy artykul ma na celu zobrazowanie ztozonosci postgpowant srodowiskowych,
ktorych przeprowadzenie jest wymagane w procesie inwestycyjno-budowalnym morskiej
elektrowni wiatrowej oraz przedstawienie zagadnienia zwiagzanego z wieloetapowoscia ze-
zwolenia na realizacj¢ przedmiotowego przedsigwzigcia.

Na wstepie trzeba wyjasnié, ze przez morska elektrowni¢ wiatrowa nalezy rozumieé
zespot obiektéw budowlanych posadowionych na obszarze pokrytym wodami morskimi,
a przeznaczonych do produkcji energii elektrycznej z wykorzystaniem sity wiatru. Morska
elektrownia wiatrowa sktada si¢ zwykle z od kilku do kilkudziesigciu pojedynczych turbin
wiatrowych, czyli urzadzeni zamieniajacych energie kinetyczng wiatru na energie elektrycz-
na. Natomiast kazda turbina sklada si¢ z fundamentu®, wiezy (inaczej masztu) i posado-
wionej na niej gondoli zawierajacej generator. Elementami turbiny wiatrowej sa rowniez
piasta oraz obracajacy si¢ wirnik z fopatami. Zespét turbin wiatrowych posadowionych na
morzu jest z kolei potaczony za pomoca podmorskiego kabla z siecig elektroenergetyczna,

do ktérej wprowadza si¢ wyprodukowana energic elektryczna.

! Absolwent prawa na Uniwersytecie Jagielloriskim
* Rodzajéw fundamentéw turbin wiatrowych jest bardzo wiele, od konstrukeji stanowiacych pale wbijane
w dno morskie, po nawet ptywajace po powierzchni wody. Szerzej o technicznych aspektach posadowienia tur-
bin wiatrowych na obszarach morskich mowa jest w: Z. Frankowski, M. Graniczny, B. Juszkiewicz-Bednar-
czyk, R. Kramarska 7 Pruszak, P. Przezdziecki, M. Szmytkiewicz, Maciej Werno, J. Zachowicz, Zasady doku-
ania geologicino-ingynierskich warnnkdw posadowienia obiektdw budownictwa morskiego i gabegpieczern briegn morskie-
20, Warszawa 2009 s. 55-59.
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Warto wskazad, ze pojecie morskiej elektrowni wiatrowej to synonim takich pojeé, jak
morska farma wiatrowa czy farma wiatrowa typu gffshore. Co istotne, dotychczas na obsza-
rach morskich Rzeczypospolitej Polskiej nie powstata zadna morska elektrownia wiatro-
wa. Przyczyne tego znalez¢ mozna w stanie prawnym regulujacym poczatkows faze
procesu inwestycyjno-budowlanego, a niedostosowanym do niedawna do tego typu inwe-
stycji. Chodzi tu o ustawe z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolite;
Polskiej i administracji morskiej (dalej: u.obsz.mor.), ktéra do momentu jej nowelizacji
z dnia 26 maja 2011 roku’ nie pozwalala na wydanie decyzji lokalizacyjnej o tresci gwaran-
tujacej trwato$é i przewidywalno$é inwestycji w morskie elektrownie wiatrowe®, co obar-
czalo te przedsigwzigcia zbyt duzym ryzykiem. W zwiazku z dokonanymi zmianami
legislacyjnymi otwarta zostala droga do inwestycji w morskie farmy wiatrowe. Jest to
szansa na dynamiczny rozwdj w tej dziedzinie energetyki. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze odbywac powinno si¢ to z zachowaniem najwyzszych standardéw ochrony srodowiska,
co zapewne mial na uwadze ustawodaweca, regulujac w bardzo rozbudowany sposéb ba-
dania srodowiskowe wystepujace na kilku etapach procesu inwestycyjno-budowlanego.

Trzeba jeszcze zwréci¢ uwage na szczegdlne uwarunkowania procesu inwestycyjnego
na obszarach morskich. A mianowicie decyzja okreslajaca lokalizacje przedsiewzigcia, sta-
nowiaca ckwiwalent decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jest na
obszarach morskich pozwolenie na wznoszenie i wykorzystywanie sztucznych wysp, kon-
strukgcji 1 urzadzefi na polskich obszarach motskich® (dalej: pozw.wzn.wyk.). Na potozenie
podmorskiego kabla przesylajacego energie elektryczng koniczne jest z kolei uzyskanie
pozwolenia na uktadanie i utrzymywanie kabli na morzu. O przeznaczeniu obszaréw
morskich rozstrzyga natomiast plan zagospodarowania morskich wéd wewnetrznych, mo-
rza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej. Przyjmowany jest on w drodze rozpo-
rzadzenia przez ministra transportu budownictwa i gospodarki morskiej. Dokumentowi
temu poswiccono caly rozdzial 9 u.obsz.mor., cho¢ wskaza¢ trzeba, ze do dzi$ zaden taki

plan nie zostal przyjety.

’ Wprowadzona przez ustawe z 26 maja 2011 o zmianie ustawy o obszarach morskich Rzeczypospolitej
Polskiej i administracji morskiej (Dz.U. 2011 Nr 134 poz. 778), ktéra weszta w zycie 30 lipca 2011 roku.

* Na wady decyzji lokalizacyjnej wplywaly gléwnie czynniki ekonomiczne zwiazane z jej uzyskaniem oraz
wymiar czasowego ograniczenia jej obowigzywania. W szczegélnosci wskazaé trzeba, Ze przedmiotowa decyzja
wazna byta jedynie pig¢ lat (a inwestycje w morskie farmy wiatrowe zwracaja si¢ dopiero po kilkunastu lub na-
wet wigcej latach eksploatacii), a ponadto za jej wydanie, gdy dotyczyta obszaru wytacznej strefy ekonomicznej
konieczne bylo uiszczenie platnej jednorazowo wysokiej optaty.

° Zgodnie z art. 23 ust. 5 w.obsz.mor. przedmiotowe pozwolenie okresla rodzaj przedsiewzigcia i jego loka-
lizacje za pomoca wspotrzednych geograficznych, charakterystyczne parametry techniczne przedsiewzigcia,
szczegdtowe warunki oraz wymagania wynikajace z przepiséw odrebnych.
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I. Postepowania dotyczace badania wptywu morskiej elektrowni wiatro-
wej na srodowisko

Budowa farm wiatrowych na obszarach morskich ze wzgledu na skalg przedsiewzigcia
oraz jego typ nie moze by¢ obojetna dla otaczajacego $rodowiska. Jak kazda podejmowa-
na dziatalno$¢ gospodarcza moze wywolywaé okreslone skutki w srodowisku, roztozone
w czasie. Zmiany te wystgpowaé moga natychmiastowo lub mie¢ charakter wieloletni, co
wigcej zasi¢g zmian moze by¢ ograniczony do bezposredniego sasiedztwa inwestycji lub
réwniez do dalszych obszardéw’. W szczegdlnosci inwestycje w morskie farmy wiatrowe
zagraza¢ moga ptakom oraz florze i faunie morskiej’.

Pamictac nalezy w kontekscie powyzszych uwag, ze morska farma wiatrowa to przed-
sigwzigcie mogace bardzo wplywac na srodowisko, a wynika to wprost z § 2 ust. 1 pkt 5
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsigwzigé moga-
cych znaczaco oddzialywaé na srodowisko oraz pkt 3i Zatacznika II do dyrektywy Rady
85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985. Zatem zawsze nalezy ocenia¢ wplyw farmy wia-
trowej na srodowisko. W procesie inwestycyjno-budowalnym ma to miejsce w trakcie kil-
ku postegpowant administracyjnych. Pierwsze swoiste badanie oceny oddzialywania
inwestycji na $srodowisko ma miejsce przy uzyskiwaniu pozw.wzn.wyk. Ocena na ctapie
wydawania tej decyzji polega na badaniu dokumentacji dolaczonej do wniosku o wydawa-
nie przedmiotowego pozwolenia (wymienia je art. 27a ust. 2 u.obsz.mor), a dokonywana
jest w drodze opinii ministra srodowiska, z ktérym to organem uzgadnia si¢ wydanie
pozw.wzn.wyk. Drugie badanie $rodowiskowe to klasyczna ocena oddziatywania na $ro-
dowisko w trakcie postgpowania koficzacego si¢ decyzja Srodowiskows oraz prowadzona
w jej ramach ocena oddzialywania na obszar Natura 2000 (prowadzona jest oczywiscie fa-
kultatywnie, w zaleznosci od tego czy przedsigwzigcie wplywa na ten obszar). Sg to poste-
powania, o ktérych mowa w ustawic z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udost¢pnianiu
informacji o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczefistwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko® (dalej: 0.0.§). Ttzecie i czwarte badania $ro-
dowiskowe to fakultatywnie wystgpujace ponowna ocena $rodowiskowa w trakcie wyda-
wania pozwolenia na budowe oraz porealizacyjna ocena oddziatywania na srodowisko.

W tym miejscu wskaza¢ trzeba na znaczne podobienistwo zakresu dwoch pierwszych
ocen $rodowiskowych wskazanych powyzej. Otéz w trakcie postgpowania zmierzajacego
do wydania pozw.wzn.wyk. bada si¢ przedtozone wraz z wnioskiem o wydanie decyzji:

* informacj¢ o srodowisku znajdujacym si¢ w zasi¢cgu oddzialywania planowanego

przedsiewziccia,

¢ Zob. J. Lunarski (red.), Aspekty srodowiskowe, Rzeszéw 2006, s. 116.
7 Sa to w szezegblnosci: kormorany, wydrzyki, mewy, rybitwy, alki, nury, perkozy, kaczki, morswiny, foki,
mindg morski, mindg rzeczny, aloza, parposz.

# Dz.U. 2008 Nt 199 poz. 1227 ze zm.
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* opis potencjalnych oddziatywari planowanego przedsiewzigcia na $rodowisko
i jego zasoby naturalne zaréwno zywe, jak i mineralne oraz ich oceng,

* opis srodkéw zmniejszajacych szkodliwe oddziatywanie planowanego przedsig-
wzigcia na srodowisko morskie,

* opis elementéw $rodowiska objetych ochrong na podstawie ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody znajdujacych si¢ w zasiegu przewidywane-
go oddzialywania planowanego przedsiewzigcia,

* projekt programu monitoringu, w tym monitoringu §rodowiska i zarzadzania
procesem inwestycyjnym i eksploatacyjnym.

Z kolei w toku zasadniczej oceny oddzialywania na srodowisko prowadzonej w trakcie
postepowania koficzacego si¢ decyzja srodowiskowa organ bada clementy wchodzace
w zakres raportu srodowiskowego oraz ustala elementy majacej zostaé wydanej decyzji
srodowiskowej, a sg to:

* opis planowanego przedsigwzigcia (zwlaszcza charakterystyke catego przedsie-
wzigcia 1 warunki uzytkowania terenu w fazie budowy i eksploatacji lub uzytko-
wania),

* opis analizowanych wariantéw planowanego przedsigwzigcia, w tym wariantu
proponowanego przez wnioskodawce oraz racjonalnego wariantu alternatywne-
go 1 wariantu najkorzystniejszego dla srodowiska wraz z uzasadnieniem ich wy-
boru,

* opis elementéw przyrodniczych srodowiska objetych zakresem przewidywanego
oddzialywania planowanego przedsigwziccia na nie, w tym elementéw $rodowi-
ska objetych ochrona na podstawie ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 . o ochronie
przyrody,

e warunki zapobiegania, ograniczania oraz monitorowania oddziatywania przedsig-
wziecia na §rodowisko.

Nie sposob nie zauwazy¢, ze zakres badania przy wydawaniu pozw.wzn.wyk. przynaj-
mniej de iure w duzej mierze dubluje (cho¢ oczywiscie jest ono mniej doktadne) oceng od-
dzialywania na srodowisko prowadzona przez Regionalnego Dyrektora Ochrony
Srodowiska’, a koficzaca sie decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na reali-
zacj¢ przedsiewzigcia, o ktérej mowa w ustawie 0.0.5.

W zwiazku z przedstawionymi powyzej czterema momentami, w ktorych badana jest
kwestia sSrodowiskowa, trzeba si¢ zastanowi¢ nad ich kolejnoscia w procesie inwestycyjno-
budowlanym morskiej elektrowni wiatrowej. Chodzi tu o uszeregowanie kolejnosci, w ja-
kiej wystepowaé powinny zaprezentowane wyzej etapy. Dla usystematyzowania nalezy

wspomnied, ze owe cztery momenty, w ktoérych wystepuje kwestia srodowiskowa to:

? Kompetencja do prowadzenia postgpowania w sprawie oceny oddzialywania na §rodowisko i wydania de-
cyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach przez ten organ w stosunku do przedsiewzigé realizowanych na ob-
yZ) 3 g P eWzI¢ y
szarach morskich wynika z art. 75 ust. 1 pkt 1c 0.0.5.
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wstepna ocena srodowiskowa w trakcie wydawania pozw.wzn.wyk (obligatoryjna),

2. zasadnicza ocena $rodowiskowa w trakcie postgpowania koficzacego si¢ decyzja
srodowiskows (obligatoryjna) oraz prowadzona w jej ramach ocena oddziatywa-
nia na obszar Natura 2000 (fakultatywna),

3. ponowna ocena $rodowiskowa w trakcie wydawania pozwolenia na budowe
(fakultatywna),

4. porealizacyjna ocena oddziatywania na srodowisko (fakultatywna).

Bez watpienia ocena w trakcie wydawania pozw.wzn.wyk poprzedzaé¢ musi ponowng
fakultatywna ocen¢ srodowiskowa prowadzona w trakcie pozwolenia na budowe, gdyz
decyzja lokalizacyjna, jaka jest pozw.wzn.wyk., poprzedza pozwolenie na budowe w pro-
cesie inwestycyjno-budowlanym. Nie ma takze watpliwosci co do tego, ze ostatnia z wy-
mienionych ocen (pkt 4) wystawiana jest na koficu procesu inwestycyjno-budowlanego,
poniewaz dokonuje si¢ jej po wybudowaniu farmy wiatrowe;.

Problematyczne jest wige jedynie umiejscowienie zasadniczej z punktu widzenia pol-
skiego ustawodawstwa oceny oddzialywania na srodowisko, koficzacej si¢ decyzja o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach. Jest ona obligatoryjna w przypadku morskich farm
wiatrowych (w jej ramach fakultatywnie prowadzi si¢ ocen¢ oddziatlywania na obszar
Natura 2000). Pytanie zwiagzane z momentem w postgpowaniu inwestycyjno-budowla-
nym, w ktérym nalezy uzyskaé decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach, sprowadza
si¢ do tego, czy decyzja ta jest konieczna przed wydaniem pozw.wzn.wyk., czy tez juz po,
ale przed wydaniem pozwolenia na budowe? OdpowiedZ na to pytanie ma zasadnicze
znaczenie z punktu widzenia inwestoréw chcacych realizowaé farmy wiatrowe, gtoéwnie
z powodow finansowych i logistycznych. Koszt, jaki ponie§¢ musi inwestor w zwiazku
z uzyskaniem decyzji srodowiskowej, wynosi dla zainstalowania 1 GW miedzy 15 a 20
mln z1". Natomiast koszt zwiazany z uzyskaniem pozw.wzn.wyk. na obszarze wylacznej
strefy ekonomicznej, to poczatkowy wydatek (I rata — 10% od 1/100 wartosci przedsie-
wzigcia) ok. 1,4 mln zt (dla farmy skladajacej si¢ z 40 wiez — 120 MW). Gdyby uzyskanie
decyzji srodowiskowej byto konieczne przed pozw.wzn.wyk, wéwczas istniatoby ryzyko
utraty srodkéw przeznaczonych na to postgpowanie, w sytuacji wygranej innego inwestora
w postgpowaniu rozstrzygajacym (koniczy si¢ przyznaniem tylko jednego pozw.wzn.wyk.).
Z kolei inwestor, ktéry dostal pozw.wzn.wyk. i nastgpnie przystepuje do uzyskiwania de-
cyzji $rodowiskowej, moze w wypadku negatywnej odpowiedzi organu administracji
(zakladajac skrajny wariant zupetnego braku mozliwosci pogodzenia inwestycji z wymo-
gami ochrony §rodowiska) straci¢ oprécz srodkéw zainwestowanych w to postgpowanie,
réwniez kwote uiszczona tytutem I raty za wydanie pozw.wzn.wyk''. Ponadto trzeba
wzia¢ pod uwage fakt, Zze przeprowadzenie prawidlowej oceny oddziatywania na srodowi-

sko na obszarach morskich moze by¢ trudne do wykonania bez pozw.wzn.wyk., ktére to

' Dane Fundacji na rzecz Energetyki Zréwnowazonej, http://www.fnez.pl [data dostepu: 10.05.2012].
' Rata ta platna jest w terminie 90 dni od uzyskania pozwolenia, a ustawodawca nie przewidzial mozliwo-
$ci jej zwrotu. O oplacie za wydanie pozw.wzn.wyk. mowa jest w art. 27b u.obsz.mor.
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dopiero przyznaje uprawnienie do korzystania z obszaru morskiego'”. W sytuacji braku
tego uprawnienia utrudnione byloby wigc prowadzenie przez inwestora badan i wykony-
wanie innych dziatad majacych na celu przygotowanie projektu przedsiewzigcia i zebranie
szczegdlowych informacji o srodowisku morskim w stopniu wymaganym do uzyskania
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach.

Oceniajac jedynie przepisy prawa wspélnotowego, uzasadniony moglby by¢ poglad, ze
decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach powinna zosta¢ wydana jeszcze przed uzy-
skaniem pozw.wzn.wyk. Przyjecie takiego stanowiska uzasadnia bowiem wyktadnia dyrek-
tywy Rady 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 roku (zwlaszcza jej att. 6 ust. 4), ktéra
nakazuje przeprowadzenie oceny oddziatywania na srodowisko (a elementem koniczacym
to postgpowanie w polskim porzadku prawnym jest decyzja Srodowiskowa) na jak naj-
wezesniejszym etapie procesu inwestycyjno-budowlanego, gdy zasadniczy ksztatt przed-
sigwzigcia nie jest jeszcze ostatecznie zdefiniowany (tzw. zasada przezornosci). Stan taki
istnieje w procesie powstawania morskiej elektrowni wiatrowej do momentu wydania
pozw.wzn.wyk. (decyzja ta okresla bowiem m.in. charakterystyczne parametry przedsie-
wzigcia oraz jego lokalizacjg), a zatem zgodnie z prawem wspdlnotowym decyzja srodowi-
skowa powinna zosta¢ wydana przed pozw.wzn.wyk.”

Polski ustawodawca zdaje si¢ podazaé wg powyzszego wywodu w przypadku uzyski-
wania decyzji srodowiskowej przed wydaniem analogicznej do pozw.wzn.wyk. decyzji
ustalajacej warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Zgodnie z art. 72 ust. 1 pkt 3
0.0.5., w przypadku decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wydawanej
na podstawie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym'* przed jej uzyskaniem konieczne jest wydanie decyzji o $srodowiskowych uwa-
runkowaniach. Powyzszy wymég wynika z tego, ze w sytuacji, gdy brak jest planu
zagospodarowania przestrzennego, decyzja o warunkach zabudowy stanowi podstawowy
instrument ochrony srodowiska. W doktrynie podkresla sig, ze dla ochrony §rodowiska
kluczowe znaczenie ma etap lokalizowania i planowania inwestycji 1 wowczas powinno sie
uzyskiwaé decyzje srodowiskowa. Sytuacja ta dotyczy zwlaszcza przedsiewzie¢ mogacych
znaczaco oddzialywaé na srodowisko". Z racji tego, ze pozw.wzn.wyk. pelni role decyzji
lokalizacyjnej dla morskich inwestycji wiatrowych (odpowiednik decyzji WZ) oraz brak
jest planoéw zagospodarowania obszaréw morskich, ktére w zalozeniu maja kompleksowo
uwzglednia¢ wymagania wynikajace z zakresu ochrony srodowiska, w petni zasadnym wy-
dawatoby si¢ przyjecie wspomnianego juz zalozenia, ze przed wydaniem pozw.wzn.wyk.

nalezy konieczne uzyskac decyzj¢ o srodowiskowych uwarunkowaniach.

"> Uprawnienie to wynika z art. 27b ust. 3 u.obsz.mor.

¥ Pot. S. Urban, Pogwolenie na winoszenie i wykorzystanie stucznych wysp, konstrukgi i urzqdzen w polskich obsza-
rach morskich a decyzja Srodowiskowa, ,,Prawo i srodowisko”, Nr 3 (63)/10, s. 59—65.

¥ Dz.U. 2003 Nr 80 poz. 717 ze zm.

' M. Zakrzewska, Ochrona srodowiska w procesie inwestycyjno-budowlanym, Warszawa 2010, s. 124-125.
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Cho¢ powyzsze zatozenie na podstawie przedstawionych argumentéw jest uzasadnio-
ne, nie znalazto jednak literalnego odzwierciedlenia w ustawie. W art. 72 0.0.5., ktéry wy-
mienia decyzje administracyjne, ktére maja zosta¢ poprzedzone uzyskaniem decyzji
srodowiskowej, brak jest pozw.wzn.wyk. Przyjmujac, ze wyliczenie z wspomnianego wy-
zej przepisu ma charakter enumeratywny, uzna¢ nalezy, ze co prawda dopuszczalne jest
wydanie decyzji srodowiskowej przed pozw.wzn.wyk., lecz nie jest to konieczne. Obo-
wigzkowo decyzje Srodowiskowa dla morskiej elektrowni wiatrowej przedlozy¢ trzeba
wigc jedynie przed uzyskaniem pozwolenia na budowe (art. 72 ust. 1 pkt 1 0.0.5.).

De lege lata uznaé trzeba, ze decyzja srodowiskowa wydawana musi by¢ przed uzyska-
niem pozwolenia na budowe, a nie ma wystarczajacych podstaw prawnych do tego, by za-
dac tej decyzji na etapie wydawania pozw.wzn.wyk. Ustalenie to jest korzystne dla
inwestoréw, gdyz znaczaco zmniejsza si¢ ryzyko utraty wysokiej sumy pieniedzy (przezna-
czonej na uzyskanie decyzji sSrodowiskowej) w przypadku pézniejszego przegrania poste-
powania rozstrzygajacego, dotyczacego przyznania pozw.wzn.wyk. Takze dzigki prawu do
korzystania z obszaru morskiego, ktére przyznaje pozw.wzn.wyk., utatwione bedzie samo
prowadzenie szczegdlowych badafi i podejmowanie dziatad majacych na celu przygoto-
wanie niezbednej dokumentacji do wydania decyzji srodowiskowej. Ponadto scenariusz
zupelnego zablokowania inwestycji juz po wydaniu pozw.wzn.wyk. i wplaceniu I raty
oplaty za wydanie tej decyzji, ze wzgledu na negatywne wyniki oceny oddziatywania na
srodowisko jest raczej mato prawdopodobny. Ryzyko utraty poniesionych przez inwesto-
ra kosztow zwiazanych z przygotowaniem inwestycji przy uzyskiwaniu decyzji srodowi-
skowej po pozw.wzn.wyk. bedzie zatem znacznie mniejsze, niz gdyby byto odwrotnie.

W kontekscie powyzszych ustale dotyczacych szeregu postepowani, w ktérych bada
si¢ oddziatywanie morskiej elektrowni wiatrowej na §rodowisko, warto zwréci¢ uwage na
wspomniang juz okolicznos¢, iz badanie srodowiskowe prowadzone przez ministra $ro-
dowiska na etapie opiniowania pozw.wzn.wyk. w pewnym stopniu dubluje ocen¢ oddzia-
tywania prowadzona przez Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska. Nalezy
zastanowic¢ si¢ nad sensem wprowadzania regulacji, ktéra uprawnia ministra §rodowiska
do prowadzenia szczegdtowych badan srodowiskowych w sytuaciji, gdy ma on na przeka-
zanie opinii jedynie 90 dni. Skoro, jak moze si¢ wydawacé, ze wzgledu na ograniczenie cza-
sowe owo badanie nie moze by¢ szczegdlowe, to jaki sens ma jego prowadzenie
w sytuacji, gdy i tak nastegpnie bedzie ono powtarzane bardziej precyzyjnie na etapie decy-
zji $rodowiskowej wydawanej przez wyspecjalizowany organ administracjic W mojej oce-
nie wprowadzenie tej regulacji moze by¢ traktowane jako odpowiedZ polskiego
ustawodawcy na przedstawiona wyzej zasade przezornosci, o ktérej mowa w dyrektywie
Rady 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 roku. Dzigki badaniu ministra srodowiska na
najwczesniejszym etapie procesu inwestycyjno-budowlanego morskiej elektrowni wiatro-
wej (w procedurze wydawania pozw.wzn.wyk.), gdy zasadniczy ksztalt przedsigwzigcia nie
jest jeszcze ostatecznie zdefiniowany, mozna zablokowaé inwestycje, gdyby juz wtedy

dato si¢ ustali¢, Zze oczywiscie znaczaco zagraza ona Srodowisku i zasobom morskim.
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Zgodnie bowiem z art. 23 ust. 3 pkt 1 u.obsz.mor. odmawia si¢ wydania pozw.wzn.wyk.,

jezeli to pociagnetoby za soba zagrozenie dla srodowiska i zasobéw morskich.
Il. Wieloetapowos$¢ zezwolenia na realizacje przedsiewziecia

Dokonane powyzej ustalenia moga prowadzi¢ do wniosku, ze w przypadku procesu
inwestycyjno-budowlanego morskich farm wiatrowych polski ustawodawca w pewnym
zakresie, by¢ moze jednak nieswiadomic', przyjat koncepcje wieloetapowosci zezwolenia
na realizacj¢ przedsiewzigcia. Prezentowana ona jest w orzecznictwie Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci, zgodnie z ktérym przedmiotowe zezwolenie moze mie¢ charak-
ter wieloetapowy i sktadad si¢ z szeregu kolejno wydawanych decyzji administracyjnych'”.
Podazajac za ta koncepcja, uznaé mozna, ze zezwolenie na realizacje morskiej elektrowni
wiatrowej jest wicloetapowe, a wigc oprocz decyzji o pozwoleniu na budowe, zezwole-
niem na realizacje jest takze pozw.wzn.wyk. Biorac pod uwagg takie zalozZenie, nie trzeba
Scisle rozgraniczac etapow, przed ktérymi ma by¢ prowadzone postgpowanie srodowisko-
we koficzace si¢ decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach. Przyjecie koncepcji wielo-
etapowosci zezwolenia na realizacj¢ przedsiewzigcia stanowi bowiem uzasadnienie dla
badania $rodowiskowego (podobnego do wlasciwej oceny oddziatywania na srodowisko)
prowadzonego na ctapie pozw.wzn.wyk., jak rowniez zasadniczej oceny oddzialywania na
srodowisko koficzacej si¢ decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach.

Wprowadzenie do u.obsz.mot. swoistego postgpowania srodowiskowego jest najwy-
razniej realizacja wspomnianej juz wyzej zasady przezornosci. Wydaje si¢ jednak, ze brak
jest mozliwosci jej pelnego zastosowania w sytuacji, gdy wciaz nie zostaly przyjete plany
zagospodarowania obszaréw morskich, albowiem bez tego wystepuje problem niewystar-
czajacej szczegdlowosci i odpowiednio poglebionej analizy srodowiskowej na etapie uzy-
skiwania pozw.wzn.wyk.. Problem ten mogloby rozwiaza¢ przyjecie planu
zagospodarowania obszaréw morskich, ktéry poprzedzony musi by¢ strategiczna ocena
oddzialywania na srodowisko. Brak przedmiotowych planéw moze by¢ ponadto przyczy-
ng chaotyczno$ci w zagospodarowaniu obszaréw morskich (organ wydajacy
pozw.wzn.wyk. nie ma prawa odméwi¢ wydania tej decyzji, gdy spetnione sa przestanki
okreslone w ustawie, a indywidualna ocena $rodowiskowa nie wyklucza dopuszczalnosci
realizacji inwestycji). Brak planéw sta¢ si¢ moze takze przyczyng nieskoordynowanej oce-
ny wplywu przedsiewzig¢ budowlanych na srodowisko (indywidualna ocena oddziatywa-

nia na S$rodowisko nie rozwiazuje problemu wplywu skumulowanego wszystkich

' Do takiego wniosku prowadzi lektura uzasadniania ustawy z 26 maja 2011 o zmianie ustawy o obszarach
morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej, gdzie nie méwi si¢ o wieloetapowym podejsciu do
kwestii badan srodowiskowych i zezwolenia na realizacj¢ przedsigwzigcia.

7 Zob. wyrok ETS z dnia 28 lutego 2008 r. w sprawie C-2/07 oraz wyrok ETS z dnia 4 maja 2006 w spra-
wie C-508/03, http://eut-lex.europa.cu [data dostepu: 29.04.2012].
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potencjalnych inwestycji na danym obszarze morskim), czego konsekwencja jest fragmen-

taryczne i waskie spojrzenie na ochrone $rodowiska na obszarach morskich.
Podsumowanie

Na zakoficzenie warto podkreslié, Ze badania sSrodowiskowe w procesie inwestycyjno-
budowlanym morskiej elektrowni wiatrowej wystepuja na kilku etapach. Uprawnione jest
ponadto postawienie tezy, ze zezwolenie na realizacj¢ przedmiotowego przedsigwzigcia
daje nie tylko pozwolenie na budowe, ale tez pozw.wzn.wyk., i Ze jest to przejaw wicloeta-
powosci tego zezwolenia. De lege lata nie ma jednak podstaw do przyjmowania, ze decyzje
srodowiskowa nalezy uzyskaé jeszcze przed wydaniem pozw.wzn.wyk. Negatywne od-
dzialywanie morskiej farmy wiatrowej na srodowisko, na najwczesniejszym etapie zezwo-
lenia na realizacj¢ przedsigwzigcia, wykluczy¢ ma natomiast su#7 generis procedura oceny
oddzialywania na srodowisko prowadzona przez ministra $rodowiska, opiniujacego
pozw.wzn.wyk. Wprowadzenie do systemu prawa tej swoistej procedury wydaje si¢ by¢
sposobem na realizacj¢ zasady przezornosci. Jednak dla jej pelnej realizacji, a w konse-
kwengji zapewnienia najwyzszych standardow ochrony srodowiska dla inwestycji na ob-
szarach morskich, niezbedne jest w mojej ocenie przyjecie planéw zagospodarowania tych
obszaréw. Powinno to zostaé uczynione jeszcze przed wydawaniem pierwszych
pozw.wzn.wyk.. Tak si¢ jednak nie stalo, albowiem do dnia 30 marca 2012 roku w Mini-
sterstwie Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej ztozono 59 wnioskéw o wy-
danie pozw.wzn.wyk., a pierwsze decyzje przekazane zostaly na poczatku kwietnia 2012
roku'®. W kontekscie wskazanego szeregu postgpowan srodowiskowych w procesie inwe-
stycyjno-budowlanym morskich farm wiatrowych zastanowi¢ mozna si¢ réwniez nad ich
niezbednoscia. De flege ferenda powinno si¢ w mojej ocenie zmniejszy¢ ilos¢ indywidualnie
prowadzonych postgpowan srodowiskowych, lecz zasadne bedzie to wowezas, gdy w sto-
sunku do obszaréw morskich przeprowadzona zostanie strategiczna ocena oddzialywania

na §rodowisko.

B, Baca, Opdgnione ,,tak” dla morskich wiatrakdw, ,,Rzeczpospolita” z dn. 30 marca 2012, s. B1.






Realne usprawnienie
procesu budowlano-inwestycyjnego metoda
ewolucyjnego przeksztatcania przepisow prawa

Wojciech Korbel'

Wstep

Zmiany wspolczesnego polskiego prawodawstwa odnoszacego si¢ do szeroko rozu-
mianego procesu budowlano-inwestycyjnego stanowia obecnie jedno z najwigkszych wy-
zwann  stojacych przed odpowiedzialnymi za nie organami panstwa. Zrozumiale
i jednoznaczne prawo nie tylko podnosi zaufanie jednostki do pafistwa, ale przynosi wy-
mierne korzysci finansowe poprzez usprawnienie procesu inwestycyjnego. Uwzgledniajac
dotychczasowy, bogaty dorobek polskiego ustawodawcy dotyczacy procesu inwestycyjno-
budowlanego oraz sukcesywnie podejmowane proby kolejnych zmian prawa, wskazac
mozna dwa, rownolegle sposoby przeksztatcania tych przepiséw w Polsce. Zmiany te
okreslone zostaly roboczo w ramach niniejszej pracy, jako rewolucyjne i ewolucyjne, a ich

charakterystyka przeanalizowana na wybranych przyktadach z ostatnich lat.

1. Przeksztatcenia o charakterze rewolucyjnym kluczowych aktow
prawnych okresu ostatnich lat

Przyjmujac znaczenie lacinskiego stowa revolutio (‘przewrdt), jako znaczaca zmiana,
ktora zachodzi zazwyczaj w stosunkowo krotkim okresie czasu®, poptzez rewolucyjne
zmiany przepisow prawa uzna¢ nalezy proponowane wprowadzenia nowych aktéw praw-
nych oraz zmiany catosci lub czesci istniejacych aktéw prawnych, uwzgledniajac ich mery-

toryczng konstrukcje, ktére to zmiany w spos6b znaczacy zmieniajg istote obowigzujacego

! Dr inz. architekt, adiunkt na Wydziale Architektury Politechniki Krakowskiej w Instytucie Projektowania
Utrbanistycznego, w Pracowni odnowy i rozwoju zespoléw urbanistycznych, cztonek czynny Matopolskiej
Okregowej Izby Architektow

* Definicja opracowana na podstawie: http://pl.wikipedia.org/wiki/Rewolucja [data dostepu: 31.03.2012].
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prawa, sposob rozumienia i stosowania istniejacego aktu prawnego (lub jego czgsci), zakres
dziatania prawa lub tez zmieniaja w sposob istotny czas jego stosowania.

Bazujac na takiej definicji, relatywnie tatwo wskaza¢ znaczaca liczbe aktéw prawnych
tworzonych w ostatnich latach w calosci lub swojej czg¢sci, jako ,,rewolucyjne”. Dla pel-
niejszego zaprezentowania potencjalnych lub rzeczywistych skutkéw wywotywanych ,,re-
wolucyjnym” aktem prawnym, wybrane zostaly trzy przyklady takich ustaw lub ich
projektéw wraz ze zwigzla charakterystyka najistotniejszego zakresu rzeczywistego lub
potencjalnego oddzialywania wprowadzanych zmian.

1.1. Projekt ustawy prawo budowlane z lat 2005-2007 przyjety na
posiedzeniu KRM z 27 lipca 2007 r.

Projekt ustawy prawo budowlane wg ustalen Komitetu Rady Ministrow z 27 lipca
2007 stanowi przyktad propozycji aktu prawnego wprowadzajacy catkowicie nowe roz-
wigzania prawne zarowno w zakresie bardzo wiclu szczegbélowych, nowych ustalen,
jak i struktury catego dokumentu i zmian w ustawach pokrewnych. W art. 4 dokument
wprowadzil pojecie tak zwanej zgody budowlanej warunkujacej potencjalng zabudowe
nieruchomosci gruntowej. W art. 7 odniesiono si¢ do minimalnego, dopuszczalnego sytu-
owania obicktéw budowlanych $redniowysokich i wysokich od granicy dzialki, precyzujac
te odlegto$é odpowiednio, jako 1/3 1 1/2 wysokosci budynku. Wprowadzono w artykule
9 zmieniony katalog obicktéw budowlanych, ktérych realizacja lub miejsce sytuowania
wymagalyby obligatoryjnego uchwalenia planu miejscowego. Do obicktéw tych zaliczono
m.in. przekraczajace 5000 m* powierzchni zabudowy lub wyzsze niz 12 m.

Projekt w art. 12 zakladal wprowadzenie nowych rozwigzan wykonawczych w zakre-
sie lokalizacji inwestycji w sytuacji braku planu, co stanowito istotng zmiang w dotychcza-
sowych kompetencjach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Zgodnie z zapisami minister wlasciwy do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej
i mieszkaniowej winien byt okresli¢, w drodze rozporzadzenia, szczegétowe zasady sytu-
owania obicktéw budowlanych, w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, oraz wymagania, jakim powinny odpowiada¢ dziatki.

W art. 25 sprecyzowano pojecie zgody budowlanej, jako ,,niewniesienie sprzeciwu do
zgloszenia budowy lub (jako) decyzja o pozwoleniu na budowe”. Natomiast w art. 34
okreslono katalog rob6t wymagajacych uzyskania zgody w formie decyzji administracyjne;
na budowg obiektu budowlanego. Pozostate obickty budowlane nie wymagalyby uzyska-
nia takiej decyzji.

Projekt, ktoéry oprocz wyzej wymienionych skrétowo propozycji zmian, zawieral caly
szereg nowosci, takze w zakresie tzw. inwestycji koniecznej, przepiséw karnych i bardzo
licznych, innych zmian dostosowawczych w pokrewnych aktach prawnych. Pozostaje jed-

nak niejednoznaczny w mozliwosci jego oceny.
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Z jednej strony na plus zaliczy¢ mozna probe poszerzenia katalogu mozliwych do wy-
konywania robét budowlanych nie wymagajacych decyzji o pozwoleniu na budowe czy
uregulowania sytuowania budynkéw wyzszych niz niskie od granicy dziatki budowlanej.
Cho¢ w takiej sytuacji zmiany wymagaja takze przepisy dotyczace wzajemnego przestania-
nia budynkéw zawarte obecnie w rozporzadzeniu wykonawczym® do ustawy, a planowany
sposéb ich zmiany przez projektodawce pozostaje nieznany.

Z drugiej strony tak gruntowna zmiana przepiséw, wlacznie ze zmiana struktury cate-
go dokumentu, nasuwa caly szereg watpliwosci.

Duze obawy (téwniez w $wictle znanego dzi$ orzeczenia TK z 2011 r.%) budzi mozli-
wos$¢ budowy budynkéw dopuszczonych projektowanym art. 25, bez decyzji administra-
cyjnej o pozwoleniu na budowe. Ogrom zmian wprowadzanych ustawg otwierat cate pole
nowych mozliwosci interpretacyjnych przepiséw. Ponadto zwykta koniecznosé adaptacji
inwestoréw, projektantéw i urzednikéw do tak szerokiego spektrum zmian, moze skutko-
waé swoistym paralizem decyzyjnym w znaczacym przedziale czasu, zwlaszcza ze realne
problemy powstawatyby réwniez na styku ustawy z trescia planowanych (nieznanych)
rozporzadzen wykonawczych. Projekt ustawy z przyczyn politycznych zostal w roku 2007
zarzucony, cho¢ obecnie bardzo wiele z zawartych w nim pomystéw wydaje si¢ powracaé
w zalozeniach do planowanej na 2013 r. zmiany Prawa budowlanego w formie tzw. Ko-

deksu budowlanego.

1.2. Ustawa z dnia 23 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy Prawo
budowlane oraz niektorych innych ustaw wraz z Orzeczeniem Trybunatu
Konstytucyjnego®

Podjeta w 2009 1. nowelizacja ustawy prawo budowlane wprowadzajaca zasadniczo li-
kwidacje decyzji o pozwoleniu na budowe na rzecz zgloszenia ,,rejestracji budowy”, jej
zaskarzenie przez prezydenta RP do trybunatu Konstytucyjnego i wyrok TK z dnia 20
kwietnia 2011 t. Sygn. akt Kp 7/09 stanowig jeden z kluczowych filaréw wspotczesnej de-
baty nad kierunkami rozwoju ustawy Prawo budowlane.

Wprowadzajac zmienione zapisy art. 28 i 29 ustawy Prawo budowlane, wymieniona
nowelizacja wpisuje si¢ réwniez doskonale w struktur¢ omawianych ,,rewolucyjnych ak-
tow prawnych”. Nowelizacja przewidywata koniecznos¢ uzyskania decyzji administracyj-
nej o pozwoleniu na budowe jedynie w przypadku inwestycji mogacej znaczaco

oddziatywa¢ na $rodowisko lub mogacej znaczaco oddzialywaé na obszar Natura 2000,

’ Problematyka przeslaniania i zacieniania zawarta w Rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 12
kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie
(Dz.U. 2002 Nr 75 poz. 690 ze zm.).

* Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego 26/3/A/2011 do Ustawy z dnia 23 kwietnia 2009 t. o zmianie
ustawy Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw w zakresie wprowadzonej likwidacji decyzji o pozwole-
niu na budowe — Wyrok z dnia 20 kwietnia 2011 r. Sygn. akt Kp 7/09.

3 Ibidem, s. 23, 35.
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ktore nie bylyby bezposrednio zwigzane z ochrona tego obszaru lub nie wynikalyby z tej
ochrony. Rozpoczecie pozostatych robét budowlanych wymagatoby jedynie zgloszenia.
Ustawa spotkala si¢ z bardzo silna krytyka srodowisk projektantéw i deweloperéw, dla
ktorych takie rozwigzanie, bylo zwiazane ze znaczacym wzrostem ryzyka inwestycyjnego
i przerzuceniem niemal catkowitej odpowiedzialnosci za poprawnosé rozwiazan projekto-
wych na projektanta inwestycji i samego inwestora.

Dla rozwinigcia tych obaw najlepszym i jedynym komentarzem moze byé wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego z 20 kwietnia 2011 1. stwierdzajacy niezgodnos$é nowelizacji ustawy
z Ustawa Zasadnicza. Przytoczone ponizej, wybrane fragmenty wyroku stanowia bardzo sil-

ny glos w rozwazaniach nad granicami rewolucyjnych zmian prawa budowlanego.

nlgloszenie budowy, jako instytucja prawna jest niewatpliwie wystarczajaco
skutecznym rozwigzaniem w odniesieniu do przedsigewzie¢ budowlanych o mniej
skomplikowanym charakterze i znikomym oddzialywaniu na otoczenie, jak np.
budowa wiat, altan, ogrodzen czy prowadzenie remontu, a takze w odniesieniu do
zamiaru przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego czy — pod pewnymi
warunkami — zmiany sposobu uzytkowania obicktu budowlanego. Nietrudno jednak do-
strzec, ze z uwagi na charakter prawny zgloszenia, poziom ochrony prawnej oséb trzecich,
ktoére nie sa nawet o nim powiadamiane, jest w przypadku tej instytucji zdecydowanie nizszy
niz w sytuacji stosowania konstrukcji prawnych zorientowanych na uzyskanie rozstrzygnie-

cia organu wladzy publicznej w postaci decyzji administracyjnej. (...)

7.3. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze zasadnicza, negatywna konsekwen-
cja wejscia w zycie uchwalonych zmian Prawa budowlanego bytoby drastyczne
ograniczenie, a w istocie wrecz eliminacja, ochrony praw oséb trzecich — wlasci-
cieli sgsiednich nieruchomosci — na etapie, na ktérym ta ochrona jest stosunkowo
najefektywniejsza. (...)

Nowela kwietniowa pozbawilaby wtascicieli sasiednich nieruchomosci tych upraw-
nied. (...)

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, pozwolenie na budowe, uksztattowane
w liczacej dziesigciolecia praktyce, ma decydujace znaczenie dla zagwarantowa-
nia nalezytej ochrony prawa wlasnosci osoéb trzecich, co bezposrednio rzutuje na
zapewnienie im bezpieczenstwa, a ogétowi — porzadku publicznego. Wiascicielom
sasiednich nieruchomosci powinno by¢ zagwarantowane prawo do informacji o planowa-
nych w ich otoczeniu inwestycjach.

Przeprowadzenie rzetelnego postegpowania, w ktérym organ administracji moze zapo-
znaé si¢ ze stanowiskami wszystkich zainteresowanych podmiotow, jest gwarancja zapew-
nienia ftadu urbanistycznego i poszanowania prawa wlasnosci wlascicieli sasiednich

nieruchomosci”.
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1.3. Projekt nowelizacji ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z lat
2009-2011 przyjety na posiedzeniu KRM w dn. 13 wrzesnia 2010 r.

Analiza projektu nowelizacji ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, ze wzgledu
na ogromny zakres problematyki podejmowanej projektem oraz w nawigzaniu do oma-
wianej w pkt 2.1 sytuacji braku planu wywotanej nowelizacja ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym, zostata ograniczona do skutkéw, jakie mogloby wywrze¢ jej wprowadze-
nie na terenach pozbawionych planéw miejscowych zagospodarowania przestrzennego,
w zakresie udzielania decyzji administracyjnej bedacej odpowiednikiem obecnych decyzji
lokalizacyjnych. (WZiZT)".

Artykul 50 projektu nowej ustawy jest tu artykutem kluczowym.

Wprowadza on bowiem wymodg uzyskania decyzji w sprawie urbanistycznego planu
realizacyjnego jako zamiennej do dotychczas udzielanej decyzji o Warunkach Zabudowy
i Zagospodarowania Terenu. Zmiana ta niestety nie jest tylko zmiang nazewnictwa, lecz
pociaga za soba daleko idace konsekwencje wynikajace z opisanych w dalszej cz¢sci usta-
wy kolejnych propozycjach legislacyjnych.

W kolejnych artykutach projektu omawianej ustawy okreslono:

* w art. 52-53 zakres wniosku o wydanie decyzji i sposéb analizy wniosku przez
wlasciwy organ administracij,

* wart. 55 wyjatki od reguly dotyczace szybkiej $ciezki uzyskiwania decyzji dla do-
moéw jednorodzinnych do 350 m* powierzchni zabudowy lub innych budynkéw
do 1000 m’ kubatury oraz schronisk gorskich (1?),

* w art. 56 procedur¢ udzielania decyzji poprzez rozbudowany ,,projekt urbani-
styczny planu realizacyjnego” sporzadzany przez Inwestora, sktadany do organu
prowadzacego postgpowanie na pisemne wezwanie,

* wart. 57-58 procedury zatwierdzania ,,projektu urbanistycznego planu realizacyj-
nego”, jego konsultacje spoteczne i mediacje ze stronami postgpowania zglasza-
jacymi uwagi w toku postepowania,

* w art. 59 — zasady udzielania decyzji w polaczeniu z ewentualng koniecznoscia
zawarcia umowy urbanistycznej i infrastrukturalnej miedzy inwestorem a gmina.

Przeprowadzona wnikliwa analiza projektu aktu prawnego wskazuje, Zze wprowadzenie
w zycie ustawy, w sytuacji braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
sprawiloby, iz realizacja planowanej inwestydji innej niz domy jednorodzinne do 350 m?
powierzchni zabudowy lub innych budynkéw do 1000 m® kubatury, mogtaby sta¢ si¢ bat-
dzo mato realna. Stopiet skomplikowania proponowanych procedur prawnych zwiaza-

nych z przygotowaniem wniosku, opiniowaniem, udzialem spoteczefistwa i mediatora

¢ Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2003 Nr 80
poz. 717 z p6zn. zm.) definiujaca w art. 4 pojecie Warunkéw Zabudowy i Zagospodarowania Terenu.
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oraz procesem odwolawczym przerdstby mozliwosci potencjalnych inwestoréw, a czas
potrzebny na uzyskanie decyzji bylby bliski sporzadzeniu przez gming planu miejscowego.

Jedynie wnioski inwestorskie mieszczace si¢ w katalogu inwestycji podlegajace;
uproszczonej procedurze udzielania decyzji bylyby potencjalnie mozliwe do sfinalizowa-
nia ostateczng decyzja administracyjna, cho¢ jest catkowicie niezrozumialym, dlaczego
projektodawca wprowadzit zapisy ulatwiajace procedure dla wyciagéw i schronisk gor-
skich, a nie na przyktad dla wszystkich schronisk, moteli i hoteli. Trudno, takze w oparciu
o projekt ustawy, przewidzie¢ czasokres potrzebny na skomplikowane postgpowanie ad-
ministracyjne dotyczace pozostalych wnioskow, oraz to jak czesto postgpowanie takie
koficzyloby si¢ rozstrzygnicciem pozytywnym dla wnioskodawcy. Proces zawierania
uméw urbanistycznych i infrastrukturalnych wymienionych umowa jest tu takze oddzielng
niewiadoma.

Najpowazniejszym problemem jest wreszcie catkowite zignorowanie wnioskow plyna-
cych z konsultacji spolecznych (zbieznych z wymienionymi powyzej), mimo Ze autor pro-
jektu precyzyjnie identyfikuje je, wyciagajac jedynie polowiczne wnioski zwalniajace
z koniecznosci istotnej zmiany projektu ustawy’.

Zespdl do spraw Programowania Prac Rzadu w dniu 23 marca 2011 1. negatywnie za-
opiniowal dalsze procedowanie projektu ustawy, a informacja ta zostala opublikowana na

stronach internetowych Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej.

2. Rozwiagzywanie problemoéw inwestycyjnych przy pomocy ,,specustaw”
a problematyka ustawodawstwa ,,rewolucyjnego”

Stabo$¢ obowiazujacych przepiséw prawa, niezdolnosé ustawodawcy do ich usprawnie-
nia w obrgbie ustaw obowiazujacych i koniecznos¢ szybkiego rozwiazywania biezacych po-
trzeb inwestycyjnych panstwa legly u podstaw tworzenia w Polsce jeszcze jednego typu
ustaw natury ,,rewolucyjnej”, ustawodawstwa alternatywnego, nazywanego ,,specustawami’’.

Obecnie do obowiazujacych ustaw szczegdlnego znaczenia zaliczamy:

o specustawg drogowq — ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 1. o sgegegdlnych zasadach przygo-
towania i realizacii inwestyei w akresie drdg publicznych

o specustawg EURO 2012 — ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 1. o prgygotowanin finatowego
turniegn Mistrzostw Europy w Pifce Nogngg UEF.A EURO 2012

o specustaw kolgjowq — ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym

o specustawg lotniskowq — ustawa z dnia 12 lutego 2009 1. o sgezegdinych zasadach przygo-
towywania i realizaci inwestygii w gakresie lotnisk ugytku publicnego

o specustawg o gazoporcie — ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 1. o inwestygach w zakresie

terminaln regazyfikacyinego skroplonego gazu Jiemnego w Swinoujscin

" Uzupehienia do projektu ustawy z dnia 13 wrzesnia 2010 r. bedace wynikiem zmian projektu po Komisji
Prawniczej 8.02.2011 oraz uzasadnienie do projektu ustawy z opisem przebiegu konsultacji spot.
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o specustawg powodziowq — ustawa z dnia 24 czerwca 2010 1. o szezegdlnych rozwiqzaniach
gwiqzanych g usuwaniem skutkow powodzi 3 maja i czerwea 2010 r.

o specustawg stoczniowq — ustawa z dnia 19 grudnia 2008 1. o postepowanin kompensacyj-
mym w podpiotach o s3ezegdlnym naczeniu dla polskiego przemystu stoczniowego

o specustawg preciwpowodziowq — ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o sgezegdlnych zasadach
praygotowania inwestyei w akresie budowli preciwpowodziowych.

o specustawg telekomunikacying — ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieranin rozwoju nstng

7 sieci telekomunikacyjnych.

Nie kwestionujac potrzeby chwili, z ktérej powstaly wyzej wymienione akty prawne
(np. dotacje finansowe Unii Europejskiej), ani tego, ze wdrazane specustawy doraznie
mogga stuzy¢ celom, do ktérych zostaty powotane, trudno oprzeé si¢ wrazeniu, iz powsta-
jace kolejne ustawy szczegblnego znaczenia przede wszystkim $wiadcza o stabosci pol-
skiego panstwa.

Dobitnym tego przykladem jest tak zwana specustawa o przejezdnosci drig®, ktorych na-
tychmiastowa potrzeba oddania do uzytkowania wykracza poza mozliwosci catkowitego
i rzeczywistego ich ukoficzenia. Wszystko to wskazuje przede wszystkim na niska zdolno-
$ci do tworzenia w Polsce sprawnego prawodawstwa wspierajacego realizacj¢ procesu in-
westycyjnego, innego niz wybrane, infrastrukturalne inwestycje publiczne.

Co wiccej, zaprezentowane w pkt 2 przyklady ,,rewolucyjnych” ustaw i ich projektow,
ze wzgledu na wywolywane nimi negatywne skutki w jeszcze wigkszym stopniu ograni-
czaja nadzieje na mozliwos¢ usprawnienia obowiazujacego w kraju systemu prawnego do-
tyczacego procesu inwestycyjnego.

Przytoczone rozstrzygnigcia Trybunatu Konstytucyjnego, wnioski wynikajace z kon-
sultacji spotecznych do projektéw ustaw i ich niejednokrotne omijanie w kontynuowanym
procesie ustawodawczym przez organy Panistwa oraz brak jednoznacznosci wielu zapiséw
proponowanych ,,rewolucyjnymi” aktami prawnymi budzi bardzo wicle obaw o jakos¢
tworzonego w Polsce prawa. Wszystko to moze nawet prowadzi¢ do wniosku, ze wspot-
czesny polski prawodawca nie jest obecnie zdolny stworzy¢ innego niz specustawa, rela-

tywnie przejrzystego aktu prawnego dotyczacego procesu inwestycyjno-budowlanego.

3. Ewolucyjne przeksztatcenia aktow prawnych jako realna alternatywa
dla sposobu tworzenia prawa w Polsce

Przyjmujac (analogicznie jak na wstepie pracy) znaczenie lacinskiego stowa evolutio’
(‘rozwinigcie, rozwdj’) jako ciagly proces, polegajacy na stopniowych zmianach konkret-

nych cech i odnoszac te definicj¢ do potencjalnych zasad tworzenia aktu prawnego, przy-

¥ specustawa drogowa — ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 1. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i reali-
zacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. 2003 Nr 80 poz. 721 ze zm.).
’ Definicja opracowana na podstawie: http://pl.wikipedia.org/wiki/Ewolucja [data dostepu: 31.03.2012].
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ja¢ nalezy, ze przemiany ewolucyjne aktéw prawnych to ich przemiany polegajace na ko-
rekeie istniejacych i obowiazujacych przepiséw prawa przy zatozeniu, ze celem podstawo-
wym jest jednoznaczno$¢ rozumienia i stosowania tych przepiséw oraz ich ewentualne
usprawnienie bez koniecznosci wprowadzania znaczacych zmian w zasadniczej konstruk-
¢ji calego aktu prawnego i przy minimalizowaniu iloéci koniecznych zmian w pokrewnych
aktach prawnych.

Ewolucyjna droga usprawnienia obowigzujacych przepiséw prawa jest zatem alterna-
tywna i realng propozycja poprawy jego jakosci, gléwnie w zakresie doprecyzowywania
tresci obowigzujacych przepiséw prawa oraz w zakresie sposobu ich stosowania.

Metoda ewolucyjna winna by¢ réwniez wzbogacona o mozliwo$¢ uzyskania wiazacej
interpretacji przepiséw prawa, wydawanej np. przez Gtéwny Urzad Nadzoru Budowlane-
go. Potencjal lezacy w proponowanej metodzie (cho¢ catkowicie niedoceniany przez pol-
skiego  prawodawce) wydaje si¢ by¢ ogromny. Ilo§¢ nicjasnosci zawartych
w obowiazujacych przepisach prawa budowlano-inwestycyjnego wplywajacych nie tylko
na czas i jako$¢ tworzonych dokumentacji projektowych, ale i rozstrzygnie¢ organéw ad-
ministracyjnych wydajacych stosowne postanowienia i decyzje, jest tak wielka, Zze nawet
ich cz¢sciowe doprecyzowanie w przepisach prawa prowadzi¢ bedzie do wymiernych ko-
rzy$ci w czasie i finansach procesu budowlano-inwestycyjnego.

Dla pelniejszego zobrazowania problematyki ewolucyjnej zmiany prawa, ponizej za-
prezentowanych zostato kilka wybranych przyktadéw utomnosci obowiazujacych przepi-
séw, wymagajacych niezwlocznej korekty (doprecyzowania lub zmiany) wraz ze

wskazaniem potencjalnego sposobu ich skorygowania.
3.1. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wraz z rozporzadzeniami
towarzyszacymi'’ to akt prawny o kluczowym oddzialywaniu na proces inwestycyjno-bu-
dowlany w Polsce. Bardzo wiele nicjasnosci i watpliwosci nastreczaja w procesie przygo-
towania inwestycji elementy drobne lub wrecz marginalne, lecz w realiach projektowych
to wladnie one moga skutecznie przewroci¢ proces przygotowania inwestycji.

Zaréwno w ustawie jak i rozporzadzeniu wykonawczym brak jest definicji linii zabu-
dowy a zwlaszcza wyjasnienia, ktorej czgsci budynku winna ona dotyczy€. Jesli zatem sto-
sowne uszczegblowienie nie zostanie zawarte w planie miejscowym zagospodarowania
terenu lub w tresci decyzji o WZ to jednoznaczne ustalenie czy linia zabudowy dotyczy

Sciany zewnetrznej budynku czy rowniez elementéw drugorzednych, np. okapow, balko-
Y ] Y y g ych, np pow,

' Mowa o zapisach pkt 4 oraz o Rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
sposobu wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. 2003 Nr 164 poz. 1588) oraz Rozporzadzeniu Ministra Infra-
struktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie oznaczefl i nazewnictwa stosowanych w decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego oraz w decyzji o warunkach zabudowy (Dz.U. 2003 Nr 164 poz. 1589).
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néw, schodéw zewnetrznych itp. jest w praktyce niemozliwe. Uporzadkowanie tego za-
gadnienia wymagatoby jedynie uzupetnienia, np. ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym o definicj¢ wiazaca pojecia linii zabudowy i powierzchni zabudowy wg
polskiej normy PN-ISO 9836 w spdjna catosc.

Podobnie btahym, a jednoczesnie istotnym problemem ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym jest niejasno$¢ w odréznieniu powierzchni sprzedazowej od
ckspozycyjnej obicktow sprzedazowych. Definicja ustawowa powierzchni sprzedazowej
zawarta w art. 2 wylacza z jej zakresu powierzchnie ekspozycyjna, lecz samej ekspozycji
lub wystawy nie precyzuje. Tym samym jednoznaczne okreslenie wielkosci powierzchni
sprzedazowej jest wylacznie uznaniowe i podejmowane na ryzyko projektanta obicktu,
cho¢ dodatkowe, ustawowe zdefiniowanie powierzchni wystawowej nie wydaje si¢ by¢ za-
gadnieniem szczegodlnie trudnym.

Katalog odr¢bnych, drobnych, lecz bardzo uciazliwych probleméw pojawiajacych si¢
na etapie przygotowywania inwestycji i wynikajacych z ustawy o zagospodarowaniu prze-
strzennym jest znaczacy.

Zagadnienia takie jak:

*  problematyka definiowania i obliczania w decyzji o WZ, a pdZniej w projekcie
budowlanym szerokosci elewacji frontowej budynku ustawionego nieréwnolegle
(naroznikowo) do drogi,

*  kwestia wpisywania w teoretycznie bezterminowe decyzje o WZ szczegéltowego
sposobu zaopatrywania inwestycji w media, ktére to sposoby po roku lub dwéch
dezaktualizujq sig, stawiajac pod znakiem zapytania waznos¢ catosci decyzji,

*  kwestia zasadnosci kazdorazowego udzielania decyzji o ULICP nawet dla
niewiclkich odcinkéw rozbudowywanych sieci wody, kanalizacji czy energetyki
(nie stanowiacych inwestycji mogacych oddzialywaé na srodowisko) w sytuacii,
gdy i tak niemal zawsze decyzje taka uzyskuja, a zasadnicza kontrola nad ich
przebiegiem odbywa si¢ na etapie uzgadniania projektu budowlanego (prawo do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, uzgodnienie ZUDP, wymogi
zarzadcow drég i zarzadcow samych sieci itd.). To tylko kilka wybranych zagad-
nien, ktérych usprawnienie wymaga jedynie niewielkiej ingerencji w zakres obo-

wiazujacych przepiséw prawa i ich udcidlenia.
3.2. Prawo budowlane”
Kwestie zwiazane z opracowywaniem dokumentacji budowlanej i zagadnienia formal-

no prawne dotyczace szczegétowych decyzji projektowych stanowia oddzielng problema-
tyke wymagajaca wielu korekt w obrebie istniejacego prawa.

! Ustawa z dnia 7 lipca 1994 Prawo budowlane (Dz.U. 2010 Nr 243 poz. 1623 z pézn. zm.).
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Brak na chwil¢ obecna jakiejkolwick przejrzystosci w odniesieniu do formy i zakresu
projektu budowlanego zamiennego w sytuacji planowanego przez inwestora istotnego od-
stapienia od warunkéw decyzji o pozwoleniu na budowe. Art. 36a Prawa budowlanego
precyzuje jedynie, iz istotne odstapienie od zatwierdzonego projektu budowlanego lub in-
nych warunkéw pozwolenia na budowe jest dopuszczalne po uzyskaniu decyzji o zmianie
pozwolenia na budowe. Nie jest jednak jasne, co musi zawiera¢ dokumentacja potrzebna
do zmiany decyzji, a interpretacje w tej sprawie sa skrajnie rézne.

Wsréd wielu innych potrzebnych zmian mogacych potencjalnie usprawni¢ funkcjono-
wanie przepisow prawa budowlanego jest z pewnoscia rozszerzenie i uszczegdlowienie
katalogu robét budowlanych podlegajacych zgloszeniu o miedzy innymi:

*  budowg lub rozbudowe wewnetrznych instalacji uzytkownika,

* przebudowe wnetrz istniejacych budynkéw nie bedacych wpisanymi do rejestru
zabytkow 1 w spos6b nie powodujacych zmiany ich uzytkowania,

*  zdefiniowanie pojecia utwardzenie terenu poprzez dopuszczenie realizacji tym spo-
sobem taraséw, wewnetrznych drég i chodnikéw oraz placéw manewrowo-po-
stojowych w sposob, ktoéry nie pomniejsza wielkosci istniejacej powierzchni
biologicznie czynnej dziatki o mniej niz, np. 10%,

* realizacj¢ wolnostojacych tablic, stupéw i masztéw reklamowych trwale zwigza-
nych z gruntem (tj. mocowanych do wlasnego fundamentu) przy ustawowym
ograniczeniu ich dopuszczalnych, maksymalnych gabarytow.

Istotng kwestia wymagajaca podjecia i uregulowania w przepisach prawa budowlanego
(lub alternatywnie w rozporzadzeniu wykonawczym) jest problematyka lokalizacji budyn-
kéw wyzszych niz 8 m od granicy sasiedniej dziatki budowlanej w sposéb gwarantujacy
ochron¢ wzajemnych intereséw Inwestora i sasiadéw. Mowa tu o problematyce wzajem-
nego przestaniania obiektéw budowlanych, zwartej w § 13 Rozporzadzenia ministra infra-
struktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, w mysl ktérej zlokalizowanie budynku wysokiego
np. o wysokosci 40 m w odleglosci 4 m od granicy sasiedniej niezabudowanej dziatki jest
dopuszczalne przepisami prawa, lecz stanowi¢ moze rownoczesnie znaczace ograniczenie
mozliwosci zabudowy nieruchomosci sasiedniej. Nieodpowiednie lub nieumiejetne udo-
kumentowanie tej problematyki w projekcie budowlanym moze w przyszlosci skutkowaé
bardzo wysokimi roszczeniami odszkodowawczymi, docelowo takze wzgledem projektan-

ta inwestycjl.
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3.3. Ustawa o drogach publicznych'

Przygotowanie projektowe inwestycji niedrogowej w zakresie jej polaczenia z uktadem
drég publicznych jest w sposob integralny zwigzane zaréwno z zapisami Ustawy — Prawo
budowlane, jak i Ustawy o drogach publicznych i towarzyszacego rozporzadzenia ministra
transportu i gospodarki morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkéw technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie.

Art. 34 prawa budowlanego wymaga uzyskania przez inwestora o§wiadczenia wlasci-
wego zarzadey drogi o mozliwosci potaczenia dziatki z droga publiczna zgodnie z przepi-
sami o drogach publicznych. Jednoczesnie art. 29 ustawy o drogach publicznych narzuca
obowigzek uzyskania decyzji administracyjnej zezwalajacej na lokalizacj¢ zjazdu, a z kolei
decyzja (w my$l ustawy) poucza o obowiazku uzgodnienia u zarzadcy projektu budowla-
nego zjazdu.

Praktyka pokazuje, ze dla zaoszczedzenia trudnosci z uzgodnieniem projektu budow-
lanego zjazdu, w pierwszej kolejnosci inwestor zmuszony jest uzyskaé, pozytywna opini¢
dotyczaca koncepcji obstugi komunikacyjnej inwestycji.

W sytuacji koniecznosci doprowadzenia przez inwestora jakiejkolwick infrastruktury
technicznej w pasie drogowym (w tym réwniez przylaczy poszczegélnych mediow), przed
uzyskaniem akceptacji dla projektowanego uzbrojenia terenu w Zespole Uzgadniania Do-
kumentacji Projektowej®, niezbednym staje si¢ uzgodnienie tras planowanego uzbrojenia
u zarzadcy drogi oraz u zarzadcow poszczegdlnych medidéw. Z kolei posiadanie uzgodnie-
nia ZUDP otwiera inwestorowi droge do uzyskania u zarzadcy drogi prawa do dyspono-
wania nieruchomoscia drogowa na cele budowlane dla realizacji przytaczy lub sieci. Tym
oto sposobem nawet niewiclka inwestycja niedrogowa moze wymagaé wielu réznorod-
nych opinii, uzgodnien i decyzji, ktérych uzyskanie trwaé moze wiele miesigcy.

Na tle ww. ilosci dokumentéw uzyskiwanych u zarzadcey drogi, przyktadowe pytanie
o rzeczywista potrzebe réwnoleglego uzyskiwania zaréwno oswiadczenia o mozliwosci
przylaczenia inwestycji do drogi oraz decyzji lokalizacyjnej na zjazd pozostaje otwarte.

Waznym problemem dotyczacym zatwierdzenia dokumentacji projektowej przez wia-
$ciwy organ jest realizacja zjazdu z terenu drogi wojewodzkiej lub krajowe;.

Zapisy art. 82 prawa budowlanego oddajace wojewodom w administracj¢ architekto-
niczno-budowlana, tereny drég wojewddzkich i krajowych spowodowaly, ze inwestor
chcacy wykona¢ inwestycje niedrogowa ze zjazdem z drogi wojewddzkiej lub krajowej,
zmuszony jest w mysl art. 33 tej ustawy, przed wystapieniem do starosty powiatowego

o pozwolenie na budowe planowanej inwestycji niedrogowej, wystapi¢ do wojewody

"> Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. 2004 Nr 204 poz. 2086 z pézn. zm.);
zmiana (Dz.U. 2008 Nr 218 poz. 1391).

" Uzgodnienie wynikajace z Rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia
2 kwietnia 2001 r. w sprawie geodezyjnej ewidencji sieci uzbrojenia terenu oraz zespoléw uzgadniania doku-
mentacji projektowej (Dz.U. 2001 Nr 38 poz. 455).
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o oddzielng decyzj¢ o pozwoleniu na budowe dla samego zjazdu. Takie ,,sztuczne” dziele-
nie inwestycji dwukrotnie wydtuza i komplikuje procedure zatwierdzania dokumentacji
budowlanej oraz mnozy ilo$¢ postepowani i decyzji administracyjnych. Stosunkowo proste
rozwiazanie problemu, polegajace na wylaczeniu zjazdéw i przylaczy realizowanych na
obszarze drég wojewddzkich i krajowych z kompetencji wojewody, oczekuje przez inwe-

storéw na realizacje.

3.4. Prawo ochrony srodowiska wraz z Rozporzadzeniem Rady Ministrow
z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco
oddziatywa¢ na srodowisko™

Katalog inwestycji mogacych znaczaco oddzialywa¢ na srodowisko zapisany w rozpo-
rzadzeniu Rady Ministréw jest jednym z najmniej przyjaznych inwestorom i projektantom
aktéw polskiego prawa, ktérego nicjasnos$¢ stosowania wynika z odrebnego, wlasnego
sposobu definiowania poj¢¢ takich jak ,,powierzchnia zabudowy” czy ,,powierzchnia uzyt-
kowa”. Omawiane Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywaé na srodowisko jest aktem, determinuja-
cym do uzyskiwania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach jeszcze na etapie po-
przedzajacym decyzje o WZIiZT (w sytuacji braku planu) lub na etapie uzyskiwania decyz;ji
o pozwoleniu na budowe.

Aby zatem méc dokladnie ustali¢ t¢ koniecznosé, niezbedne jest jednak jednoznaczne
wskazanie rodzajow inwestycji mogacych znaczaco oddzialywaé na §rodowisko. § 3 ust.2
pkt 54 ww. rozporzadzenia dotyczacy centréw handlowych, wybrany tu dla przyktadu
okresla, ze przez powierzchnie uzytkows takiego centrum rozumie si¢ sume powierzchni
zabudowy 1 powierzchni zajetej przez pozostale kondygnacje nadziemne i podziemne
mierzone po obrysie zewngtrznym rzutu pionowego obicktu budowlanego.

Calkowicie niejasna jest przyczyna wprowadzania nowej, obcej definicji powierzchni
uzytkowej. ,,Kondygnacja mierzona po obrysie zewnetrznym rzutu pionowego” to nic
innego jak powierzchnia catkowita (a nie uzytkowa) budynku wg normy PN-ISO
9836:1997.

Z kolei klarowna definicj¢ powierzchni uzytkowej zawarto np. w ustawie o najmie lo-
kali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych'. Jednoczesnie, skoro w omawianym roz-
porzadzeniu nie ma stownika pojeé, a definicje kazdego z poje¢ wprowadza si¢ oddzielnie

do poszczegdlnych punktéw rozporzadzenia, to nie wiadomo, jak w przypadku pkt 54 ro-

' Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzigé mogacych znaczaco
oddziatywaé na $rodowisko (Dz.U. 2010 Nr 213 poz. 1397).

> Ustawa z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. 1998
Nr 120 poz. 787 i Nr 162 poz. 1119; Dz.U. 1999 Nr 111 poz. 1281; Dz.U. 2000 Nr 3 poz. 46; Dz.U. 2000 Nr 5
poz. 67; Dz.U. 2000 Nr 83 poz. 946; Dz.U. 2000 Nr 88, poz. 988; Dz.U. 2000 Nr 95, poz. 1041; Dz.U. 2000
Nr 122, poz. 1317; Dz.U. 2001 Nr 4 poz. 27).
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zumie¢ okreslenie ,,powierzchnia zabudowy”. Czy zgodnie z cytowana norma czy tez
zgodnie z definicja zawarta, np. we wezesniejszym pkt 50 tego samego rozporzadzenia”.

§ 3 ust. 2 pkt 56 wskazuje takze garaze i parkingi samochodowe oraz ich zespoty z to-
warzyszaca infrastruktura, okredlajac, ze przez (ich) powierzchnie uzytkowsa rozumie sie
sumg¢ powierzchni zabudowy i powierzchni zajgtej przez pozostate kondygnacje nadziem-
ne i podziemne mierzone po obrysie zewnetrznym rzutu pionowego obicktu budowlanego.

Po raz kolejny, wprowadzono niejasna definicj¢ powierzchni uzytkowej, oderwana od
powszechnego rozumienia wynikajacego z przepiséw odrebnych.

Ponadto jednoznaczne odniesienie tej definicji do sposobu obliczania powierzchni
uzytkowej dla zewnetrznych stanowisk postojowych, ktérym zawsze towarzyszy infra-
struktura drogowa (wewnetrzna droga dojazdowa ze zjazdem z drogi publicznej i towa-
rzyszacym uzbrojeniem terenu takim jak np. oswietlenie), jest w praktyce niemozliwe.

Konieczne ,,zmiany omawianego rozporzadzenia winny, zatem oprze¢ si¢ na jedno-
znacznym rozumieniu i wykorzystaniu pojec takich jak »pow. zabudowy«, »pow. uzytko-
wag, »pow. catkowita, teren przeznaczony pod pozostate obickty budowlane w tym pod
realizacj¢ infrastruktury technicznej i parkingéw, powierzchnia parkingéw w obrysie wy-
znaczonych stanowisk postojowych itp.”.

W rozporzadzeniu powinny zosta¢ takze wyeliminowane pojecia rozumiane odwrotnie
niz w innych aktach prawa oraz pojecia niezdefiniowane, jak np. zwrot ,,teren przeksztat-

cany’’.
Podsumowanie

Podsumowujac cato§é omawianej problematyki, wyodrebni¢ mozna kilka najistotniej-
szych kwestii poruszonych w przedstawionych powyzej analizach i wnioskach.

1. Rewolucyjna droga przemian przepisow prawa z pewnoscia nie powinna by¢ za-
rzucona, gdyz potencjalniec moze ona wnies¢ nowe, wartosciowe rozwiazania. Na
drodze rewolucyjnej wymagana jest jednak szczegdlna ostroznos$¢ i rozwaga
z polozeniem nacisku na przewidywanie wszelkich, najdrobniejszych skutkow
ubocznych, jakie zmiana moze wywolaé w obowiazujacym systemie prawnym.
Wszelkie nowe regulacje prawne zwiazane z procesem inwestycyjnym realizowa-
ne w trybie ,,rewolucyjnym” winny mie¢ mozliwie jak najdtuzszy okres ciaglego
powstawania i realnych konsultacji spolecznych, zwlaszcza ze srodowiskami za-
wodowymi, do ktérych tworzone przepisy beda adresowane.

Maksyma primun non nocere winna by¢ tu mysla przewodnia.

3. Tworzenie rewolucyjnych aktéw prawnych winno odbywac si¢ w oparciu o zgro-
madzone doswiadczenia, ze szczegdlnym odniesieniem do rozstrzygnieé Trybu-
natu Konstytucyjnego, jako podstawy do rozwazafi o ewentualnych zmianach

w obowiazujacym systemie prawnym.
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4. Roéwnoczesnie z podejmowanymi planami zmian natury rewolucyjnej, pamigtac

nalezy, ze stabilnos¢ istnicjacych przepiséw prawa i jednoznaczno$¢ ich stosowa-

nia sg dla inwestoréw i projektantéw wartoscia nadrzedna.

W zwigzku z powyzszym uscislanie istniejacego prawa na drodze ewolucyjnej moze

mie¢ kluczowy wplyw na usprawnienie procesu inwestycyjnego, przy minimalizowaniu

zagrozen plynacych z nickontrolowanego oddziatywania zmianami na inne pokrewne akty

prawne i praktyke stosowania. Jednoczesnie takie zmiany w ustawodawstwie moga by¢

takze przeprowadzane znaczaco szybcicj.

1.

W drodze ewolucyjnej wymagany jest spotecznie opracowany katalog sprzeczno-
$ci, niejasnosci 1 nieprecyzyjnosci istniejacych przepiséw oraz propozycje ich
zmian.

Metoda ewolucyjna winna zosta¢ wzbogacona o mozliwos¢ uzyskania przez
jednostke wiazacej interpretaciji przepiséw prawa, wydawanej np. przez Glowny
Urzad Nadzoru Budowlanego lub inny dopuszczony do tego prawem organ pan-
stwa.

Kwestia koniecznosci uzyskiwania decyzji administracyjnej o pozwoleniu na bu-
dowe nie jest kwestia pierwszoplanowa, decydujaca znaczaco o stopniu skompli-
kowania polskiego ustawodawstwa budowlanego. Kwestia pierwszoplanowsa
wymagajaca istotnej refleksji jest ilo§¢ towarzyszacych tej decyzji wymaganych,
odrebnych opinii, o$wiadczei, warunkéw technicznych, uzgodnier i odr¢bnych

decyzji administracyjnych.

Jedynie calo$ciowe odniesienie do wyzej wymienionych zagadnien moze sprzyjaé

wzrostowi zaufania do tworzonego w Polsce ustawodawstwa. W przeciwnym razie

polskie ustawodawstwo budowlano-inwestycyjne bedzie nadal sprzyja¢ licznym spo-

rom prawnym, a rozstrzygnigcia réznorodnych organéw panstwa w odniesieniu do

analogicznych post¢gpowani, pozostawac rozstrzygnigciami calkowicie przypadkowymi

i nieprzewidywalnymi.
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Srodowiskowe uwarunkowania
procesu inwestycyjnego

Zbigniew Bukowski'

Wstep

Procesy inwestycyjne sg istotne dla kazdego podmiotu prowadzacego dziatalnos¢ go-
spodarcza. Maja one oczywiscie wickszy zasi¢g, obejmujac takze sfer¢ administracji pu-
blicznej oraz indywidualne budownictwo pozagospodarcze. Regulacja prawna tych
proceséw moze stanowic biurokratyczng barier¢ w ich realizacji. Czgsto wskazuje sig, ze
z takim stanem mamy do czynienia w Polsce. Pamictac jednak trzeba, ze w wigkszosci
panistw Europy Zachodniej proces przygotowania inwestycji jest zwykle dtuzszy od bez-
posredniej jej realizacji. Wiaze si¢ to z koniecznoscia spelnienia szeregu uwarunkowan
przez inwestycje (zwlaszcza przez obiekty budowlane), waznych z punktu widzenia inte-
resu publicznego. Dotyczy to m.in. ochrony zdrowia, bezpieczefistwa, jak tez ochrony
srodowiska.

Znaczenie uwarunkowan srodowiskowych w procesie inwestycyjnym zdecydowanie
rosnie. Praktycznie wszystkie inwestycje sg ingerencja w Srodowisko, z reguly o negatyw-
nych skutkach. Z punktu widzenia dziatalnosci ludzkiej sa one jednak konieczne. Mamy
do czynienia z rozmaitymi uwarunkowaniami srodowiskowymi, ktére w procesach inwe-
stycyjnych musza by¢ wzigte pod uwage, aby zminimalizowa¢ negatywne oddzialywanie
inwestycji na srodowisko.

Przedmiotem tego artykutu jest ogdlna analiza regulacji prawnych odnoszacych si¢ do
ochrony §rodowiska w procesie inwestycyjnym. Rozwazania zawezono do podstawowych
trzech etapow tego zagadnienia: planowania przestrzennego, oceny oddziatywania na $ro-
dowisko oraz procesu budowy. Skupiono si¢ na ogélnych regutach zwigzanych z tymi ele-
mentami, pomijajac szczegdlne regulacje odnoszace si¢ do konkretnych inwestycji

np. urzadzen wodnych czy sktadowisk odpadéw.

! Prof. UKW dr hab., Kierownik Katedry Prawa Administracyjnego i Prawa Ochrony Srodowiska w Insty-
tucie Prawa, Administracji i Zarzadzania na Uniwersytecie Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy.

47



Zbigniew Bukowski

Problematyka ochrony srodowiska w procesie inwestycyjnym kompleksowo zostala
poruszona w polskiej literaturze w opracowaniu M. Bar i |. Jendroski ,,Proces inwestycyj-
ny a ochrona srodowiska. Praktyczny poradnik prawny” (Wroctaw 2012)? oraz w mono-
grafii Z. Bukowskiego ,,Ochrona $rodowiska w procesie inwestycyjnym”. Temat ten

analizowany byl takze przez A. Lipifiskiego® oraz W. Radeckiego®.
I. Pojecie procesu inwestycyjnego i jego etapy

Pojecie procesu inwestycyjnego nie jest pojeciem legalnym, lecz jest dosé powszechnie
stosowane w literaturze®. Pojawia sig¢ tez pojecie procesu inwestycyjno-budowlanego®. Jest
to caloksztatt dziatari majacych na celu przygotowanie i realizacje inwestycji’. W aktual-
nym stanie prawnym przyjac trzeba, ze sktada si¢ on z trzech etapow:

1. okreslania srodowiskowych uwarunkowan inwestyciji,
2. ustalania zasad zagospodarowania terenu (faza planowania przestrzennego),
3. proces budowy®.

Zarazem nie przy wszystkich dziataniach inwestycyjnych bedziemy mieli do czynienia
z wszystkimi etapami. Dla pewnych przedsiewzigé, ktére w minimalnym stopniu oddzia-
tuja na $rodowisko, mozliwe jest uniknigcie etapu drugiego. Dla inwestycji, ktére nie wia-
73 si¢ z budowa lub robotami budowlanymi, mozemy nie mie¢ do czynienia z procesem

budowlanym.
Il. Ocena oddziatywania na srodowisko

Problematyka prawna ocen oddzialywania na srodowisko stanowi jedno z najtrudniej-

szych zagadnied w zakresie prawa ochrony srodowiska’. W ciagu ostatnich 10 lat wielo-

* Takze w podreczniku tej dwojki autoréw temat ten jest dosé mocno rozwiniety: J. Jendroska, M. Bar,
Prawo ochrony Srodowiska. Podrecznik, Wroctaw 2005.

* Ochrona Srodowiska w dziatalnosi inwestycynei [w:] J. Jendroska, J. Jerzmanski (ted.), Prawo ochrony srodowiska
dla praktykiw, Warszawa 2012; Podstawy prawa ochrony Srodowiska, Krakdw 2005.

* Ochrona i ksztattowanie Srodowiska w Prawie budowlanym i ustawie o agospodarowanin prestrzennym, Ochrona
Srodowiska, ,,Prawo i polityka” 2000, nr 2; Ochrona srodowiska w nowe ustawie o planowanin i agospodarowanin
przestrzennym, Ochrona Srodowiska, ,,Prawo i polityka” 2003, nr 3.

> B. Rakoczy, Kompetenge administracii w procesach inwestyeynych wiazanych 3 rolnictwem i obszarami wiejskimi
[w:] Z. Bukowski (red.), Ochrona Srodowiska w dziatalnosci inwestycyjnej na obszarach wiegskich, Przysick 2005, s. 23.

¢ S. Jedrzejewski, Prawno-budowlany poradnik imwestora, Bydgoszcz 1998, s. 14-15; A. Podhorecki (red.),
Inwestyge ingynierii ochrony Srodowiska, Bydgoszcz 1998, s. 89-91; W. Szwajdler, T. Bakowski, Proces inwestyeyjno-
budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Torun 2004.

" A. Podhorecki (red.), Inwestyge ingynierii..., op. cit., s. 89.

® W rozumieniu nadanym temu pojeciu przez S. Jedrzejewskiego, ktdry rozumie przez nie dziatalnosé
zwiazang z przygotowaniem inwestycji budowlanej do realizacji oraz jej budowa. S Jedrzejewski, Proces
budowlany. Zagadnienia administracynoprawne, Bydgoszcz 1995, s. 27. Trzeba odréznié pojecie procesu budowy od
procesu budowlanego, ktéry obejmuje sprawy ustalenia miejsca budowy, projektowania, budowy, utrzymania
i rozbiérki obiektu budowlanego. 1. Bar, Kodeks budowlany, Warszawa 1978, s. 21.

* Wiecej: Z. Bukowski, Postepowanie administragyjne w sprawach 3 zakresn ocen oddzialywania na srodowisko, Torun
— Wtoctawek 2010.
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krotnie istotnie zmienial sie stan prawny w tym zakresie. W roku 2008 przyjeta zostala
nowa ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczen-
stwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko. Oceny te sa
kluczowe z punktu widzenia prawidlowe] transpozycji prawa unijnego oraz mozliwosci
korzystania ze srodkéw pomocowych Unii Europejskiej. Wagg tej regulacji dostrzec moz-
na nawet na przykladzie projektéw inwestycyjnych przygotowywanych przez szkoty wyz-
sze 1 pojawiajacych si¢ w zwiazku z tym szeregu trudnosci.

Polski system prawny w zakresie ocen oddzialywania na §rodowisko po raz kolejny
w ostatnich latach ulega bardzo znaczacym zmianom. Niestabilno$¢ polskiego prawa
ochrony srodowiska jest bodajze w tej chwili podstawowym problemem zaréwno dla or-
gan6éw administracji, jak i korzystajacych ze srodowiska. Wielokrotne zmiany utrudniajg
ustalenie batier w praktycznym stosowaniu przepiséw. Brak tez szerszych badan w tym
wzgledzie. Jednakze na podstawie wezesniejszych doswiadczent sprobowalem wskazaé na
pewne praktyczne problemy zwiazane ze stosowaniem dotychczasowych przepisow.
Cze$¢ z nich zostala wyeliminowana przez ustawe z 2008 r., lecz nie wszystkie.

Ta kolejna zmiana w zakresie ocen oddziatywania na srodowisko byla tym razem bez-
wzglednie konieczna — ma ona na celu zwigkszenie stopnia transpozycji prawa krajowego
do prawa Unii Europejskiej, w zwiazku z toczacym si¢ przeciwko Polsce postgpowaniem
prowadzonym przez Komisj¢ Europejska. Mogto ono doprowadzi¢ do wstrzymania ko-
rzystania z unijnych funduszy. Jednakze w ramach procesu legislacyjnego nie wykorzysta-
no okazji do uzyskania pelnej zgodnosci polskiego prawa ze wspdlnotowym. Proces
nacechowany byl tylko jedna kwestia — jak najszybszym uchwaleniem nowej ustawy.
W jego toku nie wykorzystano praktycznie zadnych uwag eksperckich, a Sejm i Senat
przypominaty polityczng maszynke do glosowania, a nie miejsce odbywania strategicz-
nych w skali kraju debat i uchwalania przemyslanych oraz dlugookresowo obowigzuja-
cych aktéw prawnych.

Patrzac na polski system prawny w zakresie ocen oddzialywania na srodowisko, wida¢,
iz w ostatnich latach ulegal wielu bardzo znaczacym zmianom. Niestabilnos$¢ polskiego
prawa ochrony $rodowiska jest bodajze w tej chwili podstawowym problemem, zaréwno
dla organéw administracji, jak i korzystajacych ze srodowiska. Wielokrotne zmiany utrud-
niaja ustalenie barier w praktycznym stosowaniu przepisow, jak tez brak szerszych badan
w tym wzgledzie. Jednakze na podstawie dotychczasowych doswiadczen wskaza¢ mozna
na pewne praktyczne problemy zwiazane ze stosowaniem aktualnych przepiséw.

Przeniesienie postgpowania w zakresie ocen praktycznie na poziom gminny bylo ble-
dem. Wigkszo$¢ gmin jest nieprzygotowana do prowadzenia takiej procedury z punktu
widzenia fachowego. Zatrudnienie przez nich fachoweca, ktéry bedzie prowadzit jedna czy
dwa takie postgpowania w ciggu roku jest nieracjonalne. Wydaje sig, Ze postgpowanie to
winno by¢ prowadzone na poziomie powiatowym, zwlaszcza, ze wystgpuja tam specjalisci
z zakresu ochrony §rodowiska oraz budownictwa. Notabene zwrdci¢ mozna uwage, Ze

wprowadzenie w 2005 r. decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach raczej wcale nie
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skrécito procedur zwigzanych z procesem inwestycyjnym, a wreez je wydtuzylo. Osia-
gnigto wigc odwrotny skutek do zamierzonego.

Wreszcie kwestia czasu trwania postepowan z zakresu procesu inwestycyjnego. Zwro-
ci¢ tu trzeba uwagg, ze sa to w Europie czesto dos¢ dlugie postgpowania. Nie ma zatem
mozliwosci wydawania takich decyzji w bardzo krétkim czasie. Zmienié si¢ wigc musi na-
stawienie inwestorow, ktérzy powinni odpowiednio wezesniej planowaé inwestycje. Zata-
zem w kontekscie tej dlugosci postgpowant dochodzi ostatnio do ograniczefi zwigzanych
z udzialem w tych postepowaniach organizacji spolecznych, w tym z zakresu ochrony
srodowiska. Jest to niezgodne z trendami rysujacymi si¢ w Europie, budzi tez watpliwosci
w kontekscie prawa Unii Europejskiej. Nalezy natomiast zwroéci¢ uwage na faktyczne po-
wody dlugosci postgpowant w Polsce — zaréwno postgpowant administracyjnych, jak
i zwlaszcza sadowoadministracyjnych, dazac do maksymalnego ich skracania. Rzadkoscia
jest postgpowanie organu II instancji trwajace tak jak przewiduje to k.p.a. miesiac. Poste-
powania sadowoadministracyjne wloka si¢ miesiacami, jesli nie latami. Gdyby trwaty one
przez z gory okreslony czas 1 inwestor mial pewno$¢, ze w tym czasie sie skoncza (o ile
nie bylby to abstrakcyjnie dlugi czas), to z pewnoscia protesty przeciwko udzialowi spo-
tecznemu bylyby mniejsze.

Pozostaja jeszcze kwestie proceduralne. Specyfika problematyki ochrony $rodowiska
powoduyje, ze regulacje Kodeksu postgpowania administracyjnego uzupelniane sa poprzez
przepisy proceduralne zawarte w matetialnym prawie ochrony srodowiska. Odnosi si¢ to
w najwickszym stopniu do tresci wnioskéw o wydanie decyzji oraz samych tresci decyzji.
Zdarza si¢ jednak, zZe takze inne elementy postgpowania administracyjnego podlegaja mo-
dyfikacji — zawiadomienie uczestnikéw postgpowania, publiczna rozprawa administracyj-
na czy kwestie zwigzane z jawnoscia postgpowania. Wynika to czgsciowo ze
specyficznych procedur wprowadzanych w zakresie ochrony srodowiska — dostepu do in-
formacji o srodowisku czy udziatu spoteczenstwa w sprawach ochrony $rodowiska.

Problematyka proceduralna wzbudza w podmiotach uczestniczacych w postgpowa-
niach z zakresu ochrony srodowiska duze zainteresowanie. Wiaze si¢ to po cz¢sci z nie do
kofica precyzyjnymi przepisami zwlaszcza odnoszacymi si¢ do tresci wnioskéw oraz decy-
zji administracyjnych. Ponadto pewne elementy proceduralne wydaja si¢ by¢ niedostoso-
wane do specyfiki decyzji z zakresu ochrony $rodowiska, decyzji bardzo technicznych
i obszernych. Wskaza¢ tu mozna chocby na kwesti¢ uzupetnienia dokumentaciji (ktéra nie
zawsze na pierwszy rzut oka organ jest w stanie oceni¢ pod katem calkowitej zgodnosci
z wymogami prawnymi). Bardzo wiele probleméw przysparza zagadnienie wspotdziatania
organéw. Wydaje sig, ze zwlaszcza konieczne jest okreslenie szerszych sankcji za narusze-
nie terminéw w tym postepowaniu — w przypadku procedury oceny oddzialywania na

srodowisko chociazby z takim naruszeniem mamy czesto do czynienia.
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Wszystkie te kwestie pokazuja jak istotna jest procedura oceny oddzialywania na $ro-
dowisko, nie tylko zreszta dla podmiotéw gospodarczych. Stad tez prawidlowe jej
uksztattowanie ma istotny wplyw na dalszy rozwdj kraju. W tym wzgledzie pamigtaé
tu chociazby trzeba o ulokowaniu w art. 5 Konstytucji RP zasady zréwnowazonego
rozwoju, co nadalo jej charakteru ogolnej zasady ustrojowej'’. Zréwnowazony rozwoj
zdefiniowany zostal w art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. jako ,,rozwdj
spoteczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dziatan politycznych,
gospodarczych i spolecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwalosci
podstawowych procesow przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokaja-
nia podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zaréwno wspol-

czesnego pokolenia, jak i przyszlych pokolent”.
lll. Ochrona srodowiska w procesie planowania przestrzennego

Pomijajac tutaj istotne zagadnienie uwzglednienia ochrony srodowiska w aktach plani-
stycznych, dalej zostanie scharakteryzowana jedynie konieczno$¢ odniesienia si¢ do $ro-
dowiskowych uwarunkowan przy wydawaniu aktéw indywidualnych. Decyzje odnoszace
si¢ do problematyki planowania i zagospodarowania przestrzennego nosza zbiorcza na-
zwe decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Decyzja taka dla obsza-
réw pozbawionych planu okresla warunki, w tym ograniczenia inwestycyjne. Stanowi ona
w tym zakresie substytut planu''. Z. Niewiadomski zwraca uwagg, ze brak planu to ,,brak
ograniczeni planistycznych w inwestowaniu”, co daje ,,wigksze mozliwosci realizacji za-
miaréw inwestycyjnych”'?.

Problematyka ochrony $rodowiska wystepuje juz we wniosku o wydanie decyzji.
Winien on zawieraé charakterystyke inwestycji, obejmujaca:

1. wymagania w zakresie infrastruktury technicznej, takie jak: okreslenie zapotrze-
bowania na wodg, energi¢ oraz sposobu odprowadzania lub oczyszczania $cie-
kéw, a takze innych potrzeb w zakresie infrastruktury technicznej, a w razie
koniecznosci réwniez sposobu unieszkodliwiania odpadéw,

2. okreslenie charakterystyki urbanistycznej: planowanego sposobu zagospodarowa-
nia terenu oraz charakterystyki zabudowy i zagospodarowania terenu, w tym
przeznaczenia i gabarytéw projektowanych obicktéw budowlanych, przedstawio-
ne w formie opisowej i graficznej,

3. sprecyzowanie charakterystycznych parametréw technicznych inwestycji oraz,
w przypadku braku obowiazku przeprowadzenia postgpowania w sprawie oceny

oddziatywania na §rodowisko, dane charakteryzujace jej wpltyw na srodowisko.

1" Takie podejscie zdaje si¢ utrwala¢ w najnowszej literaturze z zakresu prawa ochrony $rodowiska. Zob.
A. Barczak, Zadania samorzqdu terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska, Warszawa 2000, s. 35.

" A. Lipiaski, Ochrona srodowiska w dziatalnosci inwestyeyjng, op. cit., s. 1.

1> Z. Niewiadomski, Planowanie prestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 127.
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Elementami wskazujacymi na znaczenie $rodowiskowe decyzji o warunkach zabudo-
wy, jest tez w odniesieniu do niektérych inwestycji obowiazek uzgodnienia decyzji z okre-
slonymi organami, w tym odpowiedzialnymi za ochrone srodowiska.

Takze tres¢ decyzji o warunkach zabudowy odnosi si¢ do zagadnien srodowiskowych.
W decyzji okresla si¢:

1. rodzaj inwestycji,

2. warunki i szczegblowe zasady zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy wy-
nikajace z przepiséw odrebnych, a w szczegdlnosci w zakresie:

a) warunkéw i wymagan ochrony i ksztattowania fadu przestrzennego,

b) ochrony §rodowiska i zdrowia ludzi oraz dziedzictwa kulturowego i zabytkow
oraz débr kultury wspotczesnej,

c) obstugi w zakresie infrastruktury technicznej i komunikacji,

d) wymagan dotyczacych ochrony intereséw osob trzecich,

e) ochrony obiektéw budowlanych na terenach gérniczych.

Tak wigc formalnie w kazdej decyzji, bez wzgledu na to czy jest prowadzone postepo-
wanie w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko, okresla si¢ warunki i szczegétowe
zasady zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy wynikajace z wymogdw ochrony
srodowiska uregulowanych w przepisach odrebnych. Regulacja ta nie wydaje si¢ zasadna,
w szczegblnosdci dla inwestycji wymagajacych uzyskania decyzji o $srodowiskowych uwa-
runkowaniach zgody na realizacje przedsiewzigcia, gdzie wlasnie w tej decyzji przedsta-
wiane sa szczegOlowe wymagania odnoszace si¢ do ochrony srodowiska. Ale nawet
w pozostatych przypadkach watpliwe jest okreslanie w tej wlasnie decyzji wymagan wyni-
kajacych z przepiséw odrebnych w zakresie ochrony $rodowiska, ktore i tak musza by¢
przez inwestora dotrzymane. Wymog ten zwiazany jest chyba z dostarczeniem inwestoro-
wi informacji prawnej. Jednakze w sytuacji, w ktérej organ, wydajac decyzje, pominie ja-
kie§ wymagania, to one i tak na mocy odr¢bnych przepisow istnieja i sa wiazace. Zarazem
wowezas inwestorowi dostarczana jest nickompletna informacja prawna.

Wymogi z zakresu ochrony srodowiska odnoszace si¢ do decyzji o warunkach zabu-
dowy okreslone zostaly takze w ustawie Prawo ochrony srodowiska w art. 73 analogicznie
jak do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Dotyczy to wigc uwzgled-
nienia w szczegdlnosci ograniczen wynikajacych z:

1. ustanowienia w trybie przepiséw ustawy o ochronie przyrody parku narodowego,
rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego, obszaru chronionego krajobrazu,
obszaru Natura 2000, zespotu przyrodniczo-krajobrazowego, uzytku ekologicz-
nego, stanowiska dokumentacyjnego, pomnikéw przyrody oraz ich otulin,
utworzenia obszaréw ograniczonego uzytkowania lub stref przemystowych,

3. wyznaczenia obszaréw cichych,
ustalenia w trybie przepiséw ustawy Prawo wodne warunkéw korzystania z wod
regionu wodnego i zlewni oraz ustanowienia stref ochronnych ujeé¢ wod, a takze

obszaréw ochronnych zbiornikéw wod $rédladowych.
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Ponadto uregulowano sposéb przeprowadzania linii komunikacyjnych, napowietrz-
nych i podziemnych rurociagéw, linii kablowych oraz innych obiektéw liniowych oraz lo-
kalizacji w granicach administracyjnych miast oraz w obrebie zwartej zabudowy wsi
zakladow stwarzajacych zagrozenie dla Zycia lub zdrowia ludzi, a w szczegdlnosci zagro-
zenie wystapienia powaznych awarii oraz pewnych obiektéw w otoczeniu tych zaktadow,
co szczegdltowo przedstawiono w punkcie odnoszacym si¢ do miejscowego planu zago-

spodarowania przestrzennego.
IV. Proces budowlany a ochrona srodowiska

Sytuacja faktyczna w zakresie prawa budowlanego nie jest idealna. Od wielu juz lat
panuje w Polsce chaos budowlany, co zwigzane jest zaréwno z niepotrzebnym czgsto
skomplikowaniem Prawa budowlanego, czgstymi zmianami tej ustawy, jak i staboscia pan-
stwowych sluzb nadzoru budowlanego. Zasadniczo w zakresie ochrony srodowiska
w prawie budowlanym wydaje sig, ze przepisy sa dosé¢ dobrze skonstruowane. Problemem
jest jednak ich stosowanie, co czasem wigze si¢ z posiadaniem przez administracje bu-
dowlana stosunkowo malej wiedzy z zakresu ochrony srodowiska.

Aktualnie podstawowa regulacja w zakresie budownictwa zawarta jest w ustawie z dnia
7 lipca 1994 . Prawo budowlane®. Pewne szczegblowe regulacje z zakresu procesu bu-
dowlanego, dotyczace zwlaszcza ograniczeni w tym zakresie, znajduja si¢ takze w innych
aktach prawnych z zakresu ochrony §rodowiska, w tym w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001
t. Prawo ochrony $§rodowiska'* oraz w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 . o ochronie przy-
rody". Prawo budowlane wprowadza ogélny obowiazek ochrony $rodowiska w procesie
budowlanym, jednakze nie okresla szczegélowo sposobu wykonywania tej ochrony od-

wolujac si¢ do wiedzy przyrodniczej oraz z zakresu inzynierii srodowiska.
Podsumowanie

Ochrona §rodowiska odgrywa duze znaczenie w ramach procesu inwestycyjnego. Jest
to ten etap, na ktérym wymagane jest prawidtowe zaplanowanie i zrealizowanie przedsie-
wzieé zwigzanych z ochrona srodowiska (zaréwno w kontekscie uwarunkowant srodowi-
skowych, jak i oddzialywania na srodowisko).

Wymogi z zakresu ochrony srodowiska okreslone sa w réznych aktach prawnych,
w tym w ustawie Prawo ochrony $rodowiska. Takie ich ulokowanie sprawia trudnosci
w ich odbiorze. Wydaje sig, ze jednak logiczniejszym byloby przeniesienie ich do ustaw

ogolnych z zakresu planowania przestrzennego i procesu budowlanego. Zwlaszcza od-

" Tekst jedn.: Dz.U. 2010 Nr 243 poz. 1623 z pézn. zm.

" Tekst jedn.: Dz.U. 2008 Nr 25 poz. 150 z p6zn. zm.

"5 Tekst jedn.: Dz.U. 2009 Nr 151 poz. 1220 z pdzn. zm.; D. Trzcidska, Pogostale instytuge ochrony priyrody
[w:] J. Ciechanowicz-McLean (red.), Polskie prawo ochrony przyrody, Warszawa 2000, s. 112—-114.
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nie$¢ to mozna do regulacji okreslajacych konkretne wymogi w zakresie aktéw planistycz-
nych czy aktéw indywidualnych. Chociazby materialna tres¢ pozwolenia na budowe win-
na by¢ jednak uregulowana w jednym akcie prawnym. Aktualna sytuacja zwiazana
z dualizmem takiej regulacji powoduje, ze wymogi okreslone w ustawie Prawo ochrony
srodowiska wyjatkowo rzadko pojawiaja si¢ w pozwoleniach na budowe, co §wiadczy
o tym, ze s3 one stabo znane przez organy administracji architektoniczno-budowlane;.
Z drugiej strony powoduje to nicjednolite traktowanie inwestorow w Polsce zwigzane ze

stanem $wiadomosci ekologicznej pracownikéw tej administracji.



Powtérna ocena oddziatywania
przedsiewziecia na srodowisko
w procesie inwestycyjno-budowlanym

Tomasz Kocot'

Wstep

Niniejszy artykul dotyczy problematyki ponownej oceny oddziatywania przedsiewzie-
cia na srodowisko w procesie inwestycyjno-budowlanym. Kolejno zostaly opisane zagad-
nienia takie jak: geneza wprowadzenia do prawodawstwa polskiego omawianej instytucji,
katalog post¢powan, w ktérych przeprowadzenie powtdrnej oceny jest mozliwe oraz
przestanki przeprowadzenia powtdrnej oceny. Nastepnie artykul porusza problem relacji
pomiedzy oceng pierwotng a oceng powtorna. W dalszej kolejnosci opisano problem ra-
portu o oddziatywaniu przedsi¢wzigcia na srodowisko, udziatu spoleczefistwa oraz posta-

nowienia w sprawie uzgodnienia warunkéw realizacji przedsiewzigcia.
1. Geneza instytucji

Wprowadzenie do prawodawstwa polskiego instytucji ponownej oceny oddziatywania
na s$rodowisko wigzato si¢ z koniecznoscig implementacji dyrektywy Rady z dnia
27 czerwcea 1985 1. w sprawie oceny wplywu wywieranego przez nicktore przedsiewzigcia
publiczne i prywatne na srodowisko (85/337/EWG, dalej: dyrektywa)®. Dyrektywa w zad-
nym miejscu nie nakazywata wprost stworzenia wieloetapowej procedury oceny oddziaty-
wania przedsigwzigcia na §rodowisko. Zasada ta zostala wykreowana przez Europejski
Trybunat Sprawiedliwo$ci w przetomowym wyroku z 2004 r. w sprawie C-201/02 (Delena

Wells)> oraz nastepnie zostala ugruntowana w orzeczeniu z 2006 r. w sprawie C-508/03

! Student IV roku prawa na Uniwersytecie Jagiellofiskim, Przewodniczacy Sekcji Prawa Ochrony Srodowi-
ska Towarzystwa Biblioteki Stuchaczéw Prawa Uniwersytetu Jagiellofiskiego.
* Zastapiona obecnie dyrektywa Patlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 grudnia 2011 r. (2011/92/UE)
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(Crystal Palace)*. W drugim z tych orzeczed Trybunal stwierdzil, ze jezeli prawo krajowe
przewiduje wicloetapows procedure wydawania zezwolenia na realizacj¢ inwestycji, w kté-
rej jedna z decyzji jest decyzja gtowna, a druga decyzja wykonawcza nie mogaca wykra-
czaé poza zakres ustalen decyzji gléwnej, mozliwe oddziatywanie danego przedsiewzigcia
na $rodowisko nalezy okresli¢ i oceni¢ w trakcie postgpowania w sprawie wydania decyzji
gléwnej. Jedynie w przypadku, gdy oddzialywanie to mozna okresli¢ dopiero w trakcie
postepowania w sprawie wydania decyzji wykonawczej, oceny tej nalezy dokona¢ w trak-
cie tego ostatniego postepowania. Powyzsza zasada zostala wyinterpretowana z art. 2
ust. 1 dyrektywy, ktéry stanowi tylko, ze pafstwa czlonkowskie przyjmuja wszelkie nie-
zbedne $rodki, aby zapewnié, ze przedsiewzigcia mogace znaczaco oddziatywac na srodo-
wisko (migdzy innymi z powodu ich charakteru, rozmiaréw lub lokalizacji) podlegaja
ocenie w odniesieniu do ich wplywu na srodowisko przed udzieleniem zezwolenia.

W prawie polskim od wejscia w zycie ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochro-
ny Srodowiska® az do wejscia w zycie jej nowelizacji z 18 maja 2005 t.° procedura w spra-
wie oceny oddzialywania na srodowisko mogla by¢ przeprowadzana dwuetapowo.
Nowelizacja, ktéra wprowadzita decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach, odebrata
taka mozliwos$¢. Dlatego Komisja Europejska pewna stanowiska okre§lonego przez
Trybunal wszczela przeciwko Polsce postepowanie w tzw. procedurze #nfringement .
Jednym z podstawowych zarzutéw byl whasnie brak mozliwosci dokonania powtérnej
oceny. Konsekwencja przeprowadzenia postgpowania byto przyjecie aktualnie obowiazu-
jacej ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczefistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko® (dalej: ustawa z 2008 t.), ktéra wprowadzila instytucje ponownej oceny, okre-
$lajac przestanki oraz tryb jej przeprowadzania’. Wprowadzenie omawianej instytucii za-
burzylo myslenie o ocenie oddziatywania na §rodowisko jako bezwzglednie pierwszej
procedurze, ktéra inwestor musi pokona¢ w procesie budowlanym. Procedura oceny od
momentu wejscia w zycie ustawy moze zosta¢ cz¢§ciowo przeniesiona na dalszy etap pro-

cesu inwestycyjnego, jesli zajda okreslone w ustawie przestanki.

> Wyrok ETS z dnia 7 stycznia 2004 r., C-201/02, Delena Wells v. the Secretary of State for Transport,
Local Government and the Regions, pkt 52.

* Wyrok ETS z dnia 4 maja 2006 r., C 508/03, Komisja Wspdlnot Europejskich v. Zjednoczone Krole-
stwo Wielkiej Brytanii i Irlandii, pkt 104-109.

°Dz.U. 2001 Nr 62 poz. 627.

¢ Ustawa z dnia 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony §rodowiska oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. 2005 Nr 113 poz. 954).

" Procedura infringement przeciwko Polsce — No 2006/2281.

* Dz.U. 2008 Nr 199 poz. 1227.

* Z. Bukowski. Ponowna ocena oddyialywania priedsiowziecia na Srodowisko w polskim prawie [w:] B. Rakoczy,
M. Pchalek (red.), Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 39.

56



Powtoérna ocena oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko w procesie inwestycyjno-budowlanym

2. Katalog postepowan, w ktérych mozliwe jest przeprowadzenie
procedury ponownej oceny oddziatywania na srodowisko

Polski ustawodawca postanowil, ze powtérna ocena oddziatywania na srodowisko be-
dzie miala charakter postgpowania wpadkowego w stosunku do jednego z postgpowani
prowadzacych do wydania ostatecznej decyzji zezwalajacej na rozpoczecie realizacji inwe-
stycji. Zgodnie z art. 88 ustawy z 2008 r. powtdrna ocena moze zostaé przeprowadzona
tylko w przypadku postepowania w sprawie wydania decyzji: o pozwoleniu na budowe,
o zatwierdzeniu projektu budowlanego, o pozwoleniu na wznowienie rob6t budowlanych,
o pozwoleniu na zmiang sposobu uzytkowania obicktu budowlanego lub jego czesci,
a takze o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, o zezwoleniu na realizacj¢ inwesty-
¢ji w zakresie lotniska uzytku publicznego. Poza wymienionym katalogiem postgpowan
pozostaty m.in. takie postgpowania, jak o wydanie decyzji okreslajacej szczegétowe wa-
runki wydobywania kopalin czy o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowe;.
Zamkniccie katalogu postgpowant budzi powazne watpliwosci co do prawidlowosci im-
plementacji dyrektywy w kontekscie przytoczonego powyzej orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE). Dyrektywa wymaga od panstw cztonkow-
skich podjecia wszelkich krokéw, aby przedsiewzigcia mogace znaczaco oddziatywaé na
srodowisko podlegaty ocenie. Zamknigcie katalogu postepowant moze uniemozliwi¢ petna
realizacje tego zatozenia. Uzasadnienie do projektu ustawy nie ttumaczy, dlaczego wybra-
ne zostaly tylko niektére postepowania'’. W projekcie mozna natomiast przeczytad, ze za-
ktada si¢ ogodlnie, iz przeprowadzenie powtérnej oceny bedzie raczej wyjatkiem niz
rutynowym elementem procedury inwestycyjne;.

Odnosnie do katalogu postgpowan na marginesie warto zauwazy¢, ze oceng oddzialy-
wania na srodowisko mozna przeprowadzi¢ nawet wowczas, gdy dany obiekt budowlany
juz istnicje. Na podstawie art. 88 ust.1 w zwiazku z art. 72 ust. 1 pkt 1 ustawy z 2008 r.
jest to mozliwe w czasie postgpowania o wydanie decyzji o zatwierdzeniu projektu bu-

dowlanego, majacego na celu legalizacje samowoli budowlanej'’.

3. Przestanki przeprowadzenia powtérnej oceny oddziatywania
przedsiewziecia na srodowisko

Zasadniczo istniejq trzy przestanki przeprowadzenia ponownej oceny. Po pierwsze,
jest to przypadek, gdy organ w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach wydanej
po przeprowadzeniu pierwszej oceny orzeknie o potrzebie przeprowadzenia oceny po-

wtérnej. Po drugie, ponowna ocena moze zosta¢ dokonana na wniosek inwestora.

1 Uzasadnienie do projektu ustawy o udziale spoleczefistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach od-
dziatywania na $§rodowisko z dnia 17 lipca 2008 r., Sejm RP, druk nr 768.

! Procedure wydawania decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego reguluja przepisy art. 48-49 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 1. Prawo budowlane (Dz. U. 2010 Nr 243 poz. 1623 j.t., ze zm.).
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Po trzecie, gdy organ prowadzacy postgpowanie stwierdzi, ze we wniosku o wydanie de-
cyzji realizacyjnej zostaty dokonane zmiany w stosunku do wymagati okreslonych w decy-

zji o srodowiskowych uwarunkowaniach.
3.1. Przestanka pierwsza

Ustawa z 2008 r. w art. 82 ust. 2 okresla przestanki orzeczenia przez organ w decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach obowiazku przeprowadzenia ponownej oceny.
Nalozenie obowigzku nast¢puje w formie postanowienia, na ktére inwestorowi przystu-
guje zazalenie. Ustawodawca postuzyt si¢ zwrotem ,,w szczeg6lnosci”, dlatego wyliczenia
przestanek nalezy uznaé za wyliczenie przyktadowe.

Czesto zdarza sig, Ze na ctapie ubiegania si¢ o wydanie decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach inwestor nie ma jeszcze pelnej wiedzy odnosnie do potencjalnego oddzia-
tywania inwestycji na $rodowisko. Inwestor, wnioskujac o wydanie decyzji, moze jeszcze
nie mie¢ sprecyzowanych szczegétéw odnosnie do wielkosci czy charakteru planowane;j
inwestycji. Wtasnie w takich przypadkach ustawodawca pozwala niejako na przeniesienie
czesci oceny oddziatywania na $rodowisko na dalszy etap procesu budowlanego, odstepu-
jac czgsciowo od zasady, ze ocena oddzialywania na srodowisko jest pierwszym etapem
procesu inwestycyjno-budowlanego. Jest to rozwigzanie racjonalne, pozwalajace na
usprawnienie procedury.

Kolejna przestanka natozenia obowigzku powtdrnej oceny jest zaistnienie sytuacii,
w ktorej ze wzgledu na rodzaj i charakterystyke przedsigwzigcia oraz jego powiazanie z in-
nymi przedsiewzigciami istnieje mozliwo$¢ kumulowania si¢ oddzialywan przedsiewzigé
znajdujacych si¢ na obszarze, na ktérych bedzie oddziatywaé przedsigwzigcie. Sytuacja
taka moze pojawi¢ si¢ w przypadku, gdy organ ma pewna wiedz¢ na temat inwestycji, kt6-
re planuje si¢ przeprowadzi¢ na danym terenie, jednak zakres tych informacji uniemozli-
wia przeprowadzenie oceny w stosunku do wszystkich planowanych inwestycji. Z tego
powodu organ moze przesunaé czg$¢ oceny na dalszy etap, oczywiscie nie majac pewno-
$ci, czy uzyska dodatkowe dane w dalszej procedurze.

Trzecia i ostatnia z wymienionych przestanck jest sytuacja, w ktérej istnieje mozliwosé
oddzialywania przedsiewzigcia na obszary wymagajace specjalnej ochrony ze wzgledu
na wystgpowanie gatunkow roslin i zwierzat lub ich siedlisk albo siedlisk przyrodniczych
objetych ochrona, w tym obszary Natura 2000 oraz pozostale formy ochrony przyrody.
Przestanka ta okazuje si¢ najtrudniejsza w interpretacji. Mozna ja rozpatrywaé na dwa
sposoby. Po pierwsze, organ ze wzgledu na brak wystarczajacych informacji moze nie
moc prawidtowo ocenié oddzialywania przedsiewzigcia na gatunki rolin i zwierzat objete
ochrona gatunkows oraz na objete ochrong obszary. Po drugie, mozna stwierdzi¢, ze

przepis dotyczy obszaréw ochrony ro§lin i zwierzat bedacych w fazie planowania’.

1> Z. Bukowski. Ponowna ocena..., op. cit., s. 41.
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Poglad ten na pewno mozna odrzuci¢ w przypadku obszaréw Natury 2000, ktére w fazie
planowania podlegaja takiej samej ochronie jak obszary wyznaczone. Ustawodawca nie
odnotowal jednak wprost, ze moze chodzi¢ o obszary planowane. Ponadto nieuzasadnio-
nym byloby naktadanie na inwestora obowiazku przeprowadzenia powtdrnej oceny na
podstawie mniej lub bardziej skonkretyzowanych planéw powolania do Zycia okreslone;
formy ochrony przyrody. Uwazam, Ze tylko poglad pierwszy nalezy uznac za stuszny.

Jak wida¢ na podanych przykladach, pierwiastkiem wspélnym przestanek natozenia
obowigzku powtdrnej oceny jest brak wystarczajacych danych do prawidlowego zakon-
czenia przeprowadzanej oceny oddziatywania na srodowisko i wydania decyzji o srodowi-
skowych uwarunkowaniach w petnym zakresie. Bez watpienia mozna jednak zauwazy¢, ze
organ administracji dysponuje sporym uznaniem w odniesieniu do natozenia obowiazku
dokonania powtdrnej oceny. W postgpowaniu musi on zbadaé wymienione przestanki, ale
réwniez moze uzasadni¢ nalozenie obowiazku z innych przyczyn. Moim zdaniem organ,
naktadajac obowiazek, powinien si¢ jednak kierowa¢ przede wszystkim zasada przezorno-
$ci, bez nadmiernego rozszerzania jej znaczenia. Zgodnie z celem dyrektywy w stosunku
do kazdego przedsigwzi¢cia mogacego potencjalnie oddziatywac na srodowisko ocena po-
winna zosta¢ przeprowadzona w pelnym zakresie, umozliwiajac rzetelna ocene oddziaty-
wania. Organ nie powinien jednak przekladaé czeSci oceny na dalszy etap procesu
inwestycyjno-budowlanego w przypadku, gdy zebrane informacje pozwalaja na zamknie-
cie oceny juz w momencie wydawania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach.
Obowiazku tego nie mozna réwniez nakladac¢ na wszelki wypadek. Nalezy pamictaé, ze
powtdrna ocena jest dodatkowym obciazeniem dla inwestora niosacym za sobg koszty fi-
nansowe oraz organizacyjne i jako taka powinna by¢ przeprowadzana w $cisle uzasadnio-
nych przypadkach. W wyroku WSA w Gdansku z dnia 30 czerwca 2011 r.”* sad zawarl
stwierdzenie, Ze jezeli juz na samym poczatku realizacji przedsiewzigcia wszystkie jego
skutki srodowiskowe sg dobrze znane i nie budza watpliwosci, to w zasadzie nie ma pod-
staw do naktadania obowiazku ponownego przeprowadzenia oceny oddzialywania na $ro-
dowisko. Natomiast jezeli planowane przedsiewzigcie nalezy do grupy tych, ktérych
wplyw na srodowisko jest trudny do przewidzenia lub na etapie prowadzenia postepowa-
nia w przedmiocie srodowiskowych uwarunkowan realizacji przedsiewzigcia pojawily sig
co do tego watpliwosci, to organ administracji, wydajac decyzj¢ pozytywna, kierujac si¢
wlasnie zasada przezornosci, powinien natozy¢ obowigzek ponownego przeprowadzenia
oceny oddziatywania na srodowisko. Obowiazku takiego nie naktada si¢ natomiast ,,zapo-

biegawczo”.

 Sygn. 11 Sa/Gd 312/11, publ. LEX 898633.
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3.2. Przestanka druga

Przeprowadzenie powtdrnej oceny oddziatywania na srodowisko mozna nastapi¢ row-
niez na wniosek inwestora planujacego realizacj¢ przedsiewzigcia. Na pierwszy rzut oka
moze wydawac¢ si¢ mato prawdopodobne, Ze inwestor sam nalozy na siebie obowiazek
przeprowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko. Taki sytuacje moga mie¢ jednak
miejsce w przypadku ubiegania si¢ o pomoc ze $rodkéw funduszy strukturalnych Unii
Europejskiej, w przypadkach gdzie przeprowadzenie oceny jest elementem koniecznym
do otrzymania dotacji. Bardzo istotne jest to, ze organ jest zwigzany wnioskiem inwestora,
nawet gdy nie przeprowadzono pierwotnej oceny oddziatywania. Organ nawet wobec
stwierdzenia, ze przedsigwzigcie choéby w potencjalny sposéb nie moze oddzialywaé
na srodowisko, nie moze odméwi¢ przeprowadzenia oceny. W ustawie nie przewidziano

mechanizméw przeciwdzialaniu rozpatrywaniu nieuzasadnionych wnioskow.
3.3. Przestanka trzecia

Kolejna przyczyna przeprowadzenia powtérnej oceny jest przypadek, w ktérym organ
wydajacy decyzj¢ z wymienionego wezesniej katalogu stwierdzi, ze inwestor we wniosku
o wydanie decyzji dokonal zmian w stosunku do wymagan okreslonych w decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach. Wydaje si¢, ze wprowadzenie do ustawy tej przestanki
nalezy ocenia¢ pozytywnie z punktu widzenia inwestora. W przypadku gdy dokona on
zmian w projektowanym przedsiewzigciu, nie musi on od nowa rozpoczynaé procedury
o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Moze natomiast juz w fazie wy-
dawania pozwolenia realizacyjnego domaga¢ si¢ przeprowadzenia ponownej oceny tylko
w takim zakresie, w jakim nastapily zmiany w projektowanym przedsiewzigciu. Warto jed-
nak zwroci¢ uwagg, ze z jednej strony to na organie ciazy obowiazek sprawdzenia, czy nie
dokonano zmian. Z drugicj strony inwestor nie ma obowiazku zgloszenia dokonanych
zmian. Moze to doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej bedzie on starat si¢ ukry¢é wprowadzo-
ne zmiany w celu unikniecia obowiazku przeprowadzenia ponownej oceny'. Nalezaloby
zastanowi¢ si¢ nad wprowadzeniem obowiazku zlozenia przez inwestora o$wiadczenia
o dokonaniu badz nie dokonaniu zmian. Pozwolitoby to unikna¢ organowi wykonywania
olbrzymiej ilosci pracy przy przegladaniu skomplikowanej dokumentacji przedsigwzigcia,

co posrednio przyspieszyloby przebieg postgpowania.
4. Relacja pomiedzy oceng pierwotng a powtorna

Jednym z kluczowych zagadniefi omawianego tematu jest relacja pomiedzy procedurs

pierwszej oceny a procedura oceny powtoérnej. W uproszczeniu mozna stwierdzié, ze do-

" Z. Bukowski. Ponowna ocena..., op. cit., s. 42.
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konanie oceny oddzialywania przedsigwzigcia na srodowisko prowadzi do wydania osta-
tecznej decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Nie sposéb jednoznacznie okreslic,
jaki wplyw na ostateczng decyzj¢ o $rodowiskowych uwarunkowaniach ma przeprowa-
dzenie powtdrnej oceny oddzialywania na $rodowisko. Jak juz wezesniej wspomniano,
gléwng przyczyng nalozenia obowiazku powtérnej oceny jest brak wystarczajacych infor-
macji do zamknigcia procedury juz na ctapie pierwszej oceny. Dodajac do tego fakt, ze
sam wynik powtérnej oceny oddzialywania nie moze wplyna¢ na trwatos¢ ostatecznej de-
cyzji administracyjnej ani nie moze zmieni¢ jej tresci, nalezy zaja¢ stanowisko, zgodnie
z ktérym powtdrna ocena powinna zostaé przeprowadzona tylko w takim zakresie, w ja-
kim nie udato si¢ przeprowadzi¢ jej za pierwszym razem. Odrzuci¢ nalezy réwniez po-
glad, jakoby wynik powtérnej oceny mogl zastapi¢ elementy okreslone w decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach. Swiadczy to o tym, ze organ, nakladajac obowiazek
przeprowadzenia powtérnej oceny, powinien robi¢ to tylko w uzasadnionych przypad-
kach oraz powinien jasno okresli¢, w jakim zakresie ma zostaé przeprowadzona powtérna
ocena. Sytuacja wyglada podobnie w przypadku, gdy organ stwierdzi, ze we wniosku
o wydanie decyzji zostaly dokonane zmiany w stosunku do wymagan okreslonych w decy-
zji o $rodowiskowych uwarunkowaniach. Ocena powinna zostaé przeprowadzona wtedy
tylko odnosnie do stwierdzonych zmian". Mozna si¢ zastanawiaé, czy w sytuacji wprowa-
dzenia zmian i przeprowadzenia ponownej oceny ingerencja w ostateczng decyzj¢ admini-
stracyjna nie jest zbyt duza. De facto moze ona doprowadzi¢ do zmiany niektérych
postanowien decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach bez uruchomienia ktéregokol-
wick z trybéw nadzwyczajnych przewidzianych w Kodeksie postepowania administracyj-
nego (dalej: k.p.a.)'®. Z punktu widzenia szybkosci postgpowania takie rozwigzanie jest
korzystne zaréwno dla inwestora, jak i dla organu. Jednak z punktu widzenia zasad prawa
administracyjnego, w tym zasady trwalosci decyzji administracyjnej, nalezaloby w takiej
sytuacji po przeprowadzeniu ponownej oceny wyda¢ nowa decyzje o srodowiskowych
uwarunkowaniach i uchyli¢ poprzednia. Jeszcze raz warto podkreslié w tym miejscu, Ze
nie w kazdym postegpowaniu inwestycyjnym mozliwe jest przeprowadzenie powtérnej

oceny.
5. Raport o oddziatywaniu przedsiewziecia na srodowisko
Nieodzownym elementem przeprowadzenia powtérnej oceny jest sporzadzenie rapot-

tu o oddzialywaniu przedsiewzigcia na $rodowisko. W przypadku gdy inwestor sam wnio-

skuje o przeprowadzenie powtérnej oceny, powinien on przedlozyé wraz z wnioskiem

" K. Gruszecki, Komentary do ustawy 3 dnia 3 pagdziernika 2008 r. o udostgpnianin informagi o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie Srodowiska oraz, o ocenach oddziatywania na Srodowisko (Dz.U. 2008 Nr 199 poz.
1227), LEX/el., 2009.

' Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2000 Nr 98 poz. 1071
jot., ze zm.).

61



Tomasz Kocot

gotowy raport. Jednak w tym przypadku beda mialy zastosowanie przepisy art. 69 i 70
ustawy z 2008 1., ktére pozwalaja inwestorowi na zlozenie karty informacyjnej przedsie-
wziecia wraz z wnioskiem o wyznaczenie zakresu raportu. Na postanowienie w sprawie
okreslenia zakresu raportu nie mozna zlozy¢ zazalenia.

Z kolei w przypadku natozenia obowiazku sporzadzenia raportu wobec stwierdzenia
dokonania zmian we wniosku organ w drodze postanowienia stwierdza obowiazek spo-
rzadzenia raportu, okreslajac jednoczesnie jego zakres. Tutaj z kolei inwestorowi przystu-
guje zazalenie. Za powdd takiego zréznicowania mozna uzna¢ umozliwienie inwestorowi
kwestionowania zauwazonych przez organ zmian juz na etapie wydania postanowienia
okreslajacego zakres raportu. W innym przypadku zakwestionowanie zakresu raportu mo-
globy nastapi¢ tylko w odwotaniu od decyzji odmawiajacej zgody na realizacj¢ przedsie-
wziecia.

Najtrudniejsza sytuacja zwiazana jest z okresleniem zakresu raportu w przypadku zo-
bowiazania inwestora do przeprowadzenia powtdrnej oceny w decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach. W tym przypadku ustawodawca w ogdle nie wprowadzil mozliwosci
okreslenia zakresu raportu. Zgodnie z interpretaciq literalng w takiej sytuacji raport powi-
nien zosta spotrzadzony w pelnym zakresie'’. Whasnie w wyniku natozenia obowigzku
w decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach zakres raportu powinien by¢ okreslony
mozliwie najbardziej precyzyjnie, zeby nie powiela¢ raportu przygotowanego na potrzeby
pierwszej oceny. Obecne uregulowanie stanowi blad ustawodawcy i powinno zostaé
zmienione'. We wszystkich przypadkach organ wydaje postanowienie o zawieszeniu po-

stepowania az do czasu przedlozeniu raportu.

6. Zakres uzgodnienia warunkéw realizacji przedsiewziecia oraz
postanowienie o uzgodnieniu warunkow realizacji przedsiewziecia

Po otrzymaniu sporzadzonego raportu organ wlasciwy wystepuje do Regionalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska (RDOS) lub w okreslonych przypadkach do Generalne-
go Dyrektora Ochrony Srodowiska z wnioskiem o uzgodnienie warunkow realizacji
przedsiewzigcia. W tym przypadku mamy do czynienia z pewnym dualizmem organdw.
Sytuacja niepozadang jest fakt, Zze zakres raportu okresla organ wiasciwy, natomiast oceng
przeprowadza RDOS, kt6ry musi bazowaé na materiatach uzyskanych od organu whasci-
wego. RDOS jako organ fachowy powinien mie¢ mozliwo$¢ wplywu na wydanie postano-
wienia o okresleniu zakresu raportu®®. Zgodnie z art. 90 ust. 1 ustawy z 2008 r. RDOS po
przeprowadzeniu oceny oddzialtywania na srodowisko wydaje postanowienie o uzgodnie-
niu warunkéw realizacji przedsiewzigcia. Oczywiscie nie znaczy to, Ze postanowienie ma

mie¢ zawsze charakter pozytywny dla inwestora. RDOS, dokonujac ponownej oceny, po-

" K. Gruszecki, Komentary do ustawy 3 dnia 3 pagdziernika 2008..., op. cit.
*® Tak w szczegolnosci: Z. Bukowski. Ponowna ocena..., op. cit., s. 44.
Y K. Gruszecki., Komentarz do ustawy 3 dnia 3 pagdziernika 2008..., op. cit.
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winien uwzgledni¢ sytuacje faktyczna zaistniala po przeprowadzeniu pierwszej oceny.
Nie moze jednak préobowaé naprawi¢ bledéw zauwazonych w decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach. Do tego celu moga postuzy¢ jedynie tryby nadzwyczajne przewidziane
w k.p.a.

Warto zwrécié uwage, ze w stosunku do postanowienia o uzgodnieniu wylaczone zo-
staly przepisy art. 106 § 5 k.p.a., to znaczy na postanowienie o odmowie uzgodnienia stro-
nie nie bedzie przystugiwato zazalenie. Oczywiscie tre$¢ postanowienia bedzie mogla
zosta¢ zakwestionowana na zasadach ogdlnych w odwotaniu od decyzji koriczacej poste-
powanie w sprawie. Trzeba jednak pochyli¢ si¢ nad stusznoscia takiego rozwiazania, bio-
rac pod uwage najbardziej podstawowe postgpowanie w sprawie wydania pozwolenia na
realizacjg¢ inwestycji, jakim jest postgpowanie o wydanie pozwolenia na budowe. Organem
odwolawczym od decyzji starosty w sprawie odmowy udzielenia pozwolenia na budowe
zgodnie z ustawa Prawo budowlane® bedzie wojewoda, ktéry podobnie jak starosta nie
jest organem wyspecjalizowanym do rozstrzygania w kwestii Srodowiskowych zawartych
w postanowieniu o uzgodnieniu warunkéw realizacji przedsiewzigcia. Prawidlowe zbada-
nie zarzutéw naruszenia prawa przy wydawaniu postanowienia o uzgodnieniu warunkow
realizacji inwestycji wymagac bedzie przeprowadzenia dodatkowych konsultacji z organa-
mi ochrony srodowiska. W zamysle ustawodawcy brak mozliwosci zaskarzenia postano-
wienia mial na celu przyspieszenie postgpowania. Nastapito to jednak ze szkoda na
merytorycznym rozpatrzeniu zazalenia i w rzeczywisto$ci wydhuzylo postepowanie ze
wzgledu na koniecznosé przeprowadzania nieformalnych konsultacji miedzy organami.
Nalezatoby si¢ zastanowi¢ nad wprowadzeniem mozliwosci zaskarzenia na postanowienie
o uzgodnieniu warunkéw realizacji przedsiewzigcia. Zdecydowanie za tym rozwigzaniem
przemawia argument, ze postgpowania Srodowiskowe w catosci przeprowadzane bytoby
przez wyspecjalizowany organ ochrony srodowiska. Taka konstrukcja postgpowania mo-
glaby réwniez wplynaé na przyspieszenie postgpowania i lepsze merytoryczne rozpatrze-

nie zazalenia.
7. Udziat spoteczenstwa

Kolejnym bardzo waznym aspektem powtérnej oceny oddziatywania na srodowisko
jest udzial spoteczenstwa. Zgodnie z art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego stronami w poste-
powaniu w sprawie pozwolenia na budowe sa tylko: inwestor, wtasciciele lub uzytkownicy
wieczysci, lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze oddzialywania obiek-
tu. Jednak w postgpowaniach w sprawie pozwolenia na budowe przedsiewzigé, ktore
wymagaja oceny oddziatywania na §rodowisko, stosuje si¢ przepisy o udziale spoteczen-

stwa 1 organizacji ekologicznych z ustawy z 2008 r.

* Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. 2010 Nr 243 poz. 1623 j.t., ze zm.).
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Trzeba jednak podkreslié, Zze procedure udzialu spoleczefistwa w postgpowaniu
w sprawie powtérnej oceny przeprowadza organ wlasciwy do wydania decyzji zezwalaja-
cej na realizacj¢ przedsiewzigcia. Wynika to z faktu, Ze powtérna ocena uznana zostala za
postepowanie wpadkowe w stosunku do postgpowania gléwnego w sprawie zgody na re-
alizacje inwestycji. Przed wydaniem postanowienia w sprawie uzgodnienia RDOS wyste-
puje do organu wlasciwego o zapewnienie mozliwosci udzialu spoteczenstwa. Organ
wlasciwy przekazuje RDOS-owi zgloszone przez spoleczefistwo uwagi i wnioski oraz
protokot z rozprawy administracyjnej otwartej dla spoleczenistwa, jezeli byta przeprowa-
dzona. Mimo ze to organ wlasciwy przeprowadza postgpowanie uwagi i wnioski wniesio-
ne przez spoleczefistwo rozpatruje RDOS. Zgodnie 2 ustawa (art. 91 ust. 2) jego
postanowienie wymaga zawsze uzasadnienia, ktére musi zawiera¢ informacje o przepro-
wadzonym postgpowaniu wymagajacym udziatu spoteczefistwa oraz o tym, w jaki sposéb
zostaly i w jakim zakresie zostaly uwzglednione uwagi i wnioski zgloszone w zwiazku
z udzialem spoleczenistwa.

Bardzo istotna wada takiego rozwigzania jest brak wplywu RDOS na prawidlowos¢
przeprowadzenia procedury udziatu spoteczenstwa. W przypadku zauwazonych nieprawi-
dtowosci, regionalny dyrektor nie ma kompetencji do naprawienia naruszefi. Jego upraw-
nieniem jest tylko wydanie postanowienia o uzgodnieniu badZ o nieuzgodnieniu
warunkow realizacji przedsiewzigcia. RDOS moze jedynie wystapi¢ do organu wlasciwego
z wnioskiem o usunigcie stwierdzonych naruszen. W dalszej kolejnosci pojawia si¢ pyta-
nie, czy moze on odméwic uzgodnienia ze wzgledu na stwierdzone i nieusunigte narusze-
nia w przeprowadzeniu procedury udziatu spoteczenstwa? Wydaje sig, Ze nie, poniewaz
RDOS w swoim uzgodnieniu nie odpowiada za procedure udziatu spoteczefistwa. Ma on
tylko za zadanie zbada¢ charakter oddzialywania przedsiewzigcia na srodowisko™. Wszel-
kiego rodzaju zastrzezenia odnosnie do procedury oddzialywania na srodowisko powinny
zostaé rozpatrzone w postgpowaniu odwotawczym od decyzji organu wlasciwego w po-
stepowaniu gtéwnym. Odmowa uzgodnienia ze wzgledu na bledy popelnione w procedu-
rze przez organ administracji obciazytaby niestusznie inwestora, ktéry ze wzgledu na
postanowienie o odmowie uzgodnienia otrzymaltby réwniez odmowe pozwolenia realiza-
cyjnego. Jak mozna zauwazy¢, bardzo skape uregulowanie wspéldziatania miedzy organa-
mi w kwestii udziatu spoleczefistwa wymaga uregulowania wzajemnego oddzialywania
organ6w™. Dobrym rozwiazaniem z punktu widzenia ekonomii procesowej byloby prze-
rzucenie w calosci obowiazku przeprowadzenia procedury udzialu spoleczefistwa na
RDOS, poniewaz skrécitoby to postgpowania chociazby ze wzgledu na brak obowiazku
przesytania korespondencji zawierajacej uwagi i wnioski spoteczefistwa pomiedzy organa-
mi. Pozwolitoby réwniez unikna¢ patowej sytuacji w przypadku stwierdzenia przez

RDOS nieprawidlowosci w przeprowadzonej procedurze.

?' K. Gruszecki, Komentar do nstawy 3 dnia 3 pagdziernika 2008..., op. cit., art. 90.
2 Thidem, s. 14.
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Podsumowanie

Instytucja powtdrnej oceny oddziatywania na srodowisko stanowi przyklad dostoso-
wania prawodawstwa krajowego do wymogéw okreslonych przez Trybunal na podstawie
wyktadni dyrektywy. Whrew pozorom wprowadzenie tej instytucji mialo na celu przyspie-
szenie postgpowania poprzez mozliwos¢ przeniesienia czgsci oceny oddziatywania na dal-
szy etap procesu inwestycyjnego. Wiele jednak aspektéw postgpowania zostalo nie do
kofica przemyslane. Dlatego instytucja po 3,5 roku stosowania wymaga rewizji w celu do-
stosowania do wymagan inwestoréw. Bardzo waznym problemem jest tez koniecznosé
zamknigcia przez ustawodawce dyskusji na temat wzajemnej relacji oraz podziatu kompe-

tencji miedzy organami administracji bioracymi udzial w powtérnej ocenie.






Obszar ograniczonego uzytkowania jako
administracyjna strefa specjalna

Lech Dubinski'

Wstep

Chyba juz intuicyjnie, bez wigkszej analizy i badan, bez nawet powierzchownej znajo-
mosci tematu, mozna byloby wskazaé punkty zapalne, w ktérych ochrona §rodowiska na-
turalnego kléci si¢ z idea rozwoju oraz rosci sobie prawa pierwszenistwa przed stusznymi
prawami wiasciciela. W zwiazku z tym nie bedzie ryzykiem stwierdzenie, iz najpowazniej-
sza, osig konfliktu w zakresie prawa ochrony srodowiska, z ktora z lepszym lub gorszym
skutkiem prébuje sobie poradzi¢ ustawodawca, jest spor zachodzacy pomigdzy wartoscia-
mi w zaden sposéb nieprzystajacymi do siebie. Po jednej stronie tego sporu sytuuja si¢
wartosci takie jak: swoboda dziatalnosci gospodarczej i prawo wlasnosci oraz cel ogélny,
czyli realizacja intereséw spoteczno-gospodarczych. Zas po drugiej stronie mamy ochrong
srodowiska w jego nienaruszonym ksztalcie. Konflikt, o ktérym mowa, jest w istocie nie
do rozwigzania. Jednak w regulacjach prawnych wielokrotnie odnajdujemy proby jego za-
tagodzenia za pomocy instrumentéw prawno-administracyjnych, przyktadowo takich jak:
normy emisji, pozwolenia czy ograniczenia i zakazy. Grupa takich ograniczen i zakazéw
przy zachowaniu okreslonych wymogdéw formalnych i proceduralnych moze stanowié
o powstaniu administracyjnej strefy specjalnej. Egzemplifikacja tego szerszego pojecia
(specjalnym obszarem administracyjnym) jest opisana w art. 135 i 136 ustawy Prawo
ochrony $rodowiska® (dalej: POS) konstrukcja obszaru ograniczonego uzytkowania (dalej

jako OOU).

! Student IV roku prawa na Uniwersytecie Jagielloriskim, wiceprzewodniczacy Sekcji Prawa Ochrony Sro-
dowiska Towarzystwa Biblioteki Stuchaczéw Prawa U], czlonek Sekeji Prawa Medycznego TBSP U]J.
* Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2001 Nr 62 poz. 627 z pdzn. zm.).
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W doktrynie wielokrotnie prébowano juz stworzy¢ klasyfikacje w petni oddajaca réz-
norodno$¢ w ramach administracyjnej strefy specjalnej jako kategotii prawnej’, poddawa-
no w watpliwos$¢ sens dokonywanych podzialéw, a nawet probe zbiorczego, ogdlnego
ujecia’. Mimo zrozumienia dla argumentéw krytycznych, kierowanych pod adresem
wszystkich klasyfikacji, nicktére z nich wydaja si¢ w praktyce nicodzowne przy analizie

konkretnych przyktadéw strefy specjalnej.

Takim klasycznym podziatem jest ten zaproponowany przez L. Jastrz¢bskiego wyrdz-
niajacy specjalne obszary ochronne, strefy ochronne oraz strefy ochrony laséw’. Stefe
ochronna wg tego autora wyréznia jej tworzenie ,,ze wzgledoéw sanitarnych, funkcjonal-
nych lub ze wzgledéw bezpieczenstwa wokot obiektéw wywierajacych szkodliwy wplyw,

niebezpiecznych lub szkodliwych dla otoczenia”

. Zestawi¢ nalezy to z przeslankami ma-
terialnymi oraz rodzajami obiektéw, dla ktérych ustawodawca w art. 135 POS zezwala na
utworzenie OOU (przestanki formalne, tj. przeprowadzenie postgpowania w sprawie oce-
ny oddziatywania na $rodowisko, analizy porealizacyjnej czy przegladu ekologicznego, nie
maja w przypadku tej klasyfikacji znaczenia). Obicktami, dla ktorych wytacznie’ mozna
tworzy¢ OOU sg:

— oczyszczalnie $ciekow,

— sktadowiska odpadéw komunalnych,

— kompostownie,

— trasy komunikacyjne,

— lotniska,

— linie elektroenergetyczne,

— stacje elektroenergetyczne,

— instalacje radiokomunikacyjne,

— instalacje radionawigacyjne,

— instalacje radiolokacyjne

— instalacje wymagajace pozwolenia zintegrowanego.

* Szerzej zob. L. Zacharko, Wybrane refleksje nad istotq strefy spegalney w prawie adpiinistracyjnym, joj rodzajami i in-
plikacjami w sferze skutkdw prawnych [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradygia a priysztosciq w nauce prawa administracyjne-
go. Ksigga jubilenszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociow.

* Ibidem, s. 789.

> Cyt za: ibidem, s. 788.

¢ Idem, § 40 pkt 1 Zarzadzenia Ministra Budownictwa i Przemystu Materiatéw Budowlanych z 20 maja
1966 r. (M.P. 1966 Nr 25 poz. 129).

" Por. J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony sSrodowiska. Komentarz, Warszawa
2008, s. 277.
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Przestanka materialng pozytywna utworzenia OOU jest zastosowanie dostgpnych roz-
wigzan technicznych, technologicznych i organizacyjnych. Nalezy to pojecie odrézni¢ od
pojecia najlepszych dostepnych technik — BAT (Best Available Techniques), ktore zastoso-
wanie znajda w tym przypadku tylko w odniesieniu do instalacji wymagajacych pozwole-
nia zintegrowanego®.

Przestanka materialna negatywna wyrazona w art. 135 POS pozostaje niemoznos¢ do-
trzymania standardéw jakosci srodowiska. Sg to standardy, o ktérych mowa w art. 3 pkt
34 POS, a ktére, kierujac sie wytycznymi z art. 83 POS, okresla minister whasciwy do
spraw $rodowiska (np. upowaznia ustawowe z: art. 86 ust. 1 i 2 POS, art. 105 POS,
art. 113 POS). Co warte odnotowania — ustanowienia OOU nie uzasadnia niemozno$é
dotrzymania wartosci odniesienia, o ktérych mowa w art. 222 POS, poza terenem, do kto-
rego posiadacz obicktu/instalacji ma tytul prawny’. Biorac to wszystko pod uwagg, nalezy
stwierdzi¢, iz celem utworzenia OOU jest ochrona przestrzeni otaczajacej obickt czy in-
stalacje przed ich negatywnymi wplywami. Stad zaliczenie do kategorii stref ochronnych.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jedng ceche OOU, ktoérej doktryna
zdaje si¢ nie zauwaza¢. Mowa o temporalnosci obszaru ograniczonego uzytkowania.
Wynika ona z istoty regulacji art. 135 POS, ktora uzaleznia jego ustanowienie od niemoz-
nosci dotrzymania standardéw jakosci $rodowiska przy zastosowaniu dostegpnych rozwia-
zan. Wydaje si¢, iz trzeba w tym przypadku pojecie dostgpnosci rozumieé, jako
dostepnos¢ faktyczna, a nie teoretyczna. To znaczy, ze wykorzystywane rozwigzania tech-
niczne, technologiczne i organizacyjne musza dac si¢ zastosowac bez ponoszenia nadzwy-
czajnych wydatkéw, ktére w istocie prowadzilyby do ckonomicznej nicoplacalnosci
przedsigwzigcia. Jednak wraz z rozwojem techniki mozna przyjag, iz granica owej dostgpno-
$ci przesuwac si¢ bedzie coraz dalej, obejmujac teoretyczng dostepnosé oraz nowe dajace si¢
zastosowac rozwiazania. Ich wykorzystanie moze spowodowaé odpadnigcie przestanek ma-

terialnych ustanowienia OOU, a co za tym idzie koniecznos¢ jego likwidagji.
]!

Kolejnym pryzmatem, ktéry mimo uptywu lat z powodzeniem umozliwia analiz¢ stref
specjalnych w prawie administracyjnym, jest ten zaproponowany przez A. Wasilewskiego.
W okresie powojennym wskazal on (jako pierwszy) cechy wyrézniajace strefy specjalne,
to znaczy: a) wyodrebnienie w przestrzeni, b) realizacje konkretnego celu, ¢) poddanie
specjalnemu rezimowi prawnemu'’. Rozpatrzenie wspomnianego na wstepie problemu
wg tychze znamion w znakomity sposéb moze przyblizy¢ do zrozumienia istoty i funkgji

OO0U.

¥ Por. M. Bar, [w:] M. Gorski e.a., Prawo ochrony srodowiska. Komentarg, Warszawa 2011, s. 570.

° Tak: Wyjasnienie Departamentu Polityki Ekologicznej Ministerstwa Srodowiska z 24.07.2003 r.,
http://www.mos.gov.pl [data dostgpu: 24.07.2003].

19 Zob. A. Wasilewski, Obszar gérnicy. Zagadnienia prawne, Warszawa 1969.
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a)

Okreslenie terenu jaki bedzie obejmowaé OOU jest obligatoryjng czgscia uchwaty
o0 jego utworzeniu. Zgodnie z art. 135 ust 3a POS, rada powiatu badZ sejmik wojewddz-
twa, tworzac OOU, okreslaja jego granice. Dzieje si¢ to na podstawie poswiadczonej
przez whasciwy organ kopii mapy ewidencyjnej z zaznaczonym przebiegiem granic obsza-
ru. Rzecz jasna nie mozna w przypadku OOU w sposéb ustawowy wskazaé przebiegu
jego granicy (jak to si¢ ma w przypadku innego rodzaju stref specjalnych — pasa drogi gra-
nicznej, strefy nadgranicznej), nie jeste$Smy takze w stanie wskaza¢ a priori przebiegu jego
granic. Przebieg ten musi wynika¢ z ustalen przegladu ekologicznego, oceny oddzialywa-
nia na §rodowisko lub analizy porealizacyjnej (i tylko z nich''). Ich przeprowadzenie po-
winno da¢ wskazéwki do wytyczenia granicy obszaru. W praktyce moze dojs$¢ do sytuacii,
w ktorej OOU zostanie ujety w studium lub w planie zagospodarowania przestrzennego
iw ten sposéb zostana wskazane jego ramy. Wydaje si¢ jednak, Ze nie stoi to na przeszko-
dzie innemu okresleniu granic OOU i w przypadku jego ustanawiania organy nie sa zwig-
zane postanowieniami studium i planéw. Co do strony technicznej, to nalezy wskazad, iz,
o ile zgodnie z art. 135 ust. 2 i 3 POS ustanowienie OOU nastapi¢ ma w uchwale (sejmiku
wojewodztwa albo rady powiatu), to opis przebiegu granic podobnie jak jego wizualizacja

moze znalezé sie w zalaczniku do uchwaly'”.
b)

A. Wasilewski ujmowal obszary specjalne jako ,,konstrukcje administracyjno-prawne,
obejmujace przestrzen, w granicach ktérej maja by¢ realizowane wymagajace takiego wy-

odrebnienia zadania i cele padstwowe”"

. Dzisiaj woleliby$my je nazwa¢ zadaniami i cela-
mi publicznymi czy spolecznymi', po czeéci ze wzgledéw ideologicznych, ale w duzej
mierze z powodu prywatyzacji zadan panstwa. Moze to czyni¢ trudniejszym ich wskazanie
w przypadku OOU, ale nalezy kierowac si¢ wskazéwka, iz cele i zadania publiczne powin-
ny na tym terenic mie¢ charakter priotytetowy". W zwiazku z tym w doktrynie wskazuje
si¢ na dwa gléwne cele ustanowienia OOU. Po pierwsze, biorac pod uwage motyw za-
pobiegawczy'® ustanawiania stref specjalnych, wyszczegdlnia si¢ cel ochrony zdrowia lu-
dzi i ochrony srodowiska. Ustanowienie OOU ma wg tego pogladu ,,wykluczy¢ szkodliwe

skutki dla zdrowia ludzi oraz dla srodowiska powodowane przez przekroczenie standat-

"' Wyrok NSA z dnia 16 listopada 2010 r., I OSK 1858/10, LEX nr 746830.

> Tak np. Uchwala 76/11 Sejmiku Wojewd6dztwa Mazowieckiego w sprawie utworzenia obszaru ograni-
czonego uzytkowania dla Portu Lotniczego im. Fryderyka Chopina w Warszawie.

P A. Wasilewski, Obszar gérnicgy. .., op. cit., s. 110.

1. Rotko, Prawo wodne 3 komentaren, Wroclaw 1999, s. 185.

5 A. Wasilewski, Obszar gdmicgy..., op. cit., s. 111.

' M. Zakrzewska, Ochrona srodowiska w procesie inwestycyjno-budowlanym, Warszawa 2010, s. 89.
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doéw $rodowiska”"”. Po drugie, chodzi o umozliwienie dalszej dziatalno$ci obicktom
1instalacjom spelniajacym uzyteczna spofecznie funkcje. Nalezy przy tym pamietaé, iz co
do zasady istnicje obowiazek dochowywania standardéw jakosci srodowiska (art. 144
POS), stad dziatalnos¢ prowadzona z ich przekroczeniem musi zostaé uznana za bez-
prawna. Aby temu zapobiec, ustawodawca zdecydowal si¢ na konstrukeje¢ prawna, ktéra
umozliwia dzialalno$¢ powodujaca permanentne przekraczanie standardéw jakosci srodo-
wiska bez ponoszenia tego konsekwencji'®. W istocie umozliwienie funkcjonowania
obicktom i instalacjom stuzacym celowi publicznemu stanowi gléwny motyw ustanawia-
nia OOU.

c)

Realizacja wyzej zarysowanych celéw dokonuje si¢ w gléwnej mierze poprzez podda-
nie wyznaczonego obszaru specjalnemu rezimowi prawnemu'. Poszczegdlne normy
tego rezimu powinny w taki sposéb modyfikowaé normy powszechnie obowiazujace, by
pozwalaly na ,adaptagie zastanych warunkéw faktycznych i prawnych”, umozliwiajac czy
utatwiajac realizacj¢ celu publicznego na terenie OOU. Z jednej strony dotyczy to wspo-
mnianego tagodzenia wymagan dotyczacych ochrony srodowiska, a z drugiej ograniczania
prawa wlasnosci” czy, jakby chcieli inni, jego ksztaltowania®. Prawo wlasnosci rozumiane
zasadniczo jako prawo do posiadania, rozporzadzania, korzystania i faktycznego dyspono-
wania rzecza, w przypadku OOU wlasnie w tych ostatnich aspektach doznaje najpowaz-
niejszego uszczuplenia.

Zgodnie z art. 135 ust. 3a POS uchwata o utworzeniu OOU w trojaki sposéb moze
wplywaé na tre$¢ prawa wlasnosci nieruchomosci, tj. poprzez ograniczenie mozliwosci
swobodnego przeznaczania nieruchomosci na okreslone cele, wskazanie dodatkowych
warunkow technicznych dotyczacych budynkéw oraz sposobu korzystania z terenu.
Ograniczenia co do przeznaczania nieruchomosci oraz sposobu korzystania z terenu po-
zostaja ze soba sprzezone, dlatego mozna je rozpatrzy¢ wspoélnie. Uchwata o utworzeniu
OOU moze w tym wzgledzie wskazywaé badZ konkretny rodzaj budynkéw, ktérych nie
mozna wznosi¢ na terenie OOU, badZ pewna kategori¢ budynkéw, wyrézniona poprzez
wskazanie ich funkcji. Moze takze zakazywac wprost przeznaczania terenu na dana dzia-
talno$¢, np. zwiazana z wypasem zwierzat czy upraws roslin do spozycia. Budynki, kto-

rych lokalizacji uchwala moze zakazywaé, to m.in. szpitale, domy opieki spotecznej,

'" M. Bar, [w:] M. G6rski e.a., Prawo ochrony..., op. cit., s. 565.

'8 Por. Ibidem, s. 565.

" Por. A. Wasilewski, Obszar gomicgy. .., op. dt.,s. 111, M. Zakrzewska, Ochrona srodowiska w procesie. . ., p. dit., s. T8.

0 Ibidem.

2 Zob. S. Rudnicki, Komentary do kodeksu cywilnego. Ksigga druga. Wiasnosé i inne prawa rzeczowe, Warszawa
1996, s. 30-40.

? Zob. A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych: rowasania 3 zakresu nanki
prawa administracyjnego, Krakow 1972.
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szkoly”. Kategotiami budynkéw wyréznionymi ze wzgledu na funkcje beda natomiast te
o charakterze mieszkalnym czy ustugowym®™. Jak zostalo zaznaczone powyzej, tresé planu
zagospodarowania przestrzennego nie powinna mie¢ wplywu na tres¢ uchwaly o utwo-
rzeniu OOU. Ta zasada nie dziata jednak w druga strone. Uchwala o utworzeniu OOU,
zakazujac przeznaczania terenu na dane cele, uniemozliwia odmienne okreslenie przezna-
czenia terenu w planie zagospodarowania przestrzennego.

Z przepisow uchwaly o utworzeniu OOU moga wynikaé réznorodne obowiazki, za-
kazy, ograniczenia czy nakazy dotyczace wymagan technicznych budynkéw. Moga one
odnosi¢ si¢ do majacych dopiero powsta¢ obicktéw, ale takze obicktéw juz istniejacych,
ktore zostana objete obowiazkiem dostosowawczym. Trzeba jednak podkreslié, iz tresé
przepiséw wyklucza stosowanie w tym zakresie implikacji, tzn. obowiazki naktadane na
nowo powstajace inwestycje oraz istniejace juz budynki sa naktadane niezaleznie od sie-
bie®. Takze i te obowigzki wynika¢ powinny z procedury oddzialywania na $rodowisko,
analizy porealizacyjnej albo przegladu ckologicznego, dlatego beda si¢ one réznily w zalez-
nosci od przyczyn lezacych u podstaw utworzenia OOU. Biorac za podstawe uchwaly doty-
czace utworzenia OOU wokol lotnisk oraz tras komunikacyjnych®, z ktérymi najezesciej
przychodzi si¢ spotykac, mozna wskazaé, iz wymagania techniczne obejmuja przewaznie za-
pewnienie odpowiedniej dzwigkoszczelnosci $cian, okien, drzwi, pokry¢ dachowych, a ogra-
niczenia dotycza wysokosci wznoszonych budynkéw. Trzeba w tym miejscu zaznaczyd, iz
omoéwione wyzej administracyjne ograniczenia prawa wlasnosci, nie musza w sposéb jedno-
lity obejmowac catej powierzchni OOU. W praktyce przy tworzeniu OOU stosuje si¢ meto-
d¢ strefowania, w ramach samej strefy, tj. w zalezno$ci od odlegtosci od zrédla

przekroczenia standardéw jakosci srodowiska, roznicowane sa obowiazki i wymagania®’.
v

W demokratycznym pafistwie istnicje konsensus co do tego, iz administracyjne ,,wkro-

czenia”?®

w sfer¢ uprawnient wiasciciela nie moga pozosta¢ bez kontroli zgodnosci z pra-
wem dokonywanej przez sady. Taka kontrola bedzie w gléwnej mierze zaleze¢ od formy,
w jakiej zostata podjeta decyzja o utworzeniu OOU. Jak juz wspomniano, forma whasciwa

do utworzenia OOU jest odpowiednio uchwata rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa.

* Tak: uchwata nr XVIII/302/12 Sejmiku Wojew6dztwa Wielkopolskiego z dnia 30 stycznia 2012 roku
w sprawie utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania dla lotniska Poznan — Yawica.

* Tak: Uchwata 76/11 Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego w sprawie utworzenia obszaru ograniczone-
go uzytkowania dla Portu Lotniczego im. Fryderyka Chopina w Warszawie.

% Argument wyprowadzony z art. 136 ust. 3 POS.

* uchwala nr XVIII/302/12 Sejmiku Wojewddztwa Wielkopolskiego. .., Uchwala 76/11 Sejmiku Woje-
wodztwa Mazowieckiego. .., Uchwala nr 550/XLI/2009 Rady Miasta Rybnika z dnia 17 czerwca 2009t., Pro-
jekt uchwaly Rady Powiatu Tarnowskiego w sprawie utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania wokot
drogi krajowej nr 4 Krakéw —Tarnéw na odcinku przebiegajacym przez powiat tarnowski.

7 Por. M. Bar [w:] M. Gérski e.a., Prawo ochrony..., op. cit., s. 583.

* A. Wasilewski, Administraga wobec prawa wlasnosd. ..., op. cit., s. 16.
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Obszar ograniczonego uzytkowania jako administracyjna strefa specjalna

Uchwala taka w zgodnej opinii doktryny i judykatury stanowi akt prawa miejscowego™.
W zwiazku z tym, wedlug art. 87 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym™ oraz att. 90
ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa®, kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaly naruszone, moze zaskarzy¢ przepis do sadu administracyjnego po wezesniejszym
bezskutecznym wezwaniu do usunigcia naruszenia prawa. Decyzja o zaskarzeniu w duzej
mierze zaleze¢ bedzie od tego, jak daleko si¢gaé bedzie uchwala o ustanowieniu OOU.
Chodzi przy tym o aspekt przestrzenny, ktéry zostal oméwiony wyzej oraz aspekt ,,gle-
bokosci” ograniczen (wkroczen) w sfere¢ wlasnosci. Przy tym ocena stusznosci (sprawie-
dliwosci) ustanawianych ograniczen™ bedzie musiala w tym wypadku zostaé oparta na
dwdch naczelnych zasadach prawa ochrony srodowiska — zasadzie zréwnowazonego roz-
woju oraz zasadzie proporcjonalnosci.

Idea zréwnowazonego rozwoju, ujeta w art. 5 Konstytucji RP, nie wchodzac w dok-
trynalne spory co do jej charakteru®, znajduje bardzo czytelne odzwierciedlenie w instytu-
¢i OOU. Realizuje ona podstawowy cel zasady zréwnowazonego rozwoju, czyli
integracj¢ dzialan ekologicznych, gospodarczych i spolecznych™. Jezeli uznamy, ze zaden
z tych celéw indywidualnie nie moze uzyskaé pierwszefistwa przed innymi, to uzyskamy
dyrektywe zobowiazujaca do poszukiwania miedzy nimi punktu réwnowagi i ich harmoni-
zowania. Zatem, przenoszac to na plaszczyzne strefy specjalnej, kazde ograniczenie
uprawnien wiascicielskich w zwigzku z ustanowieniem OOU moze si¢gaé jedynie do gra-
nicy umozliwiajacej osiagniecie punktu réwnowagi. W punkcie tym efektywnos¢ ustano-
wienia strefy bedzie najwigksza i tym samym nie bedzie mozna normom zawartym
w uchwale o ustanowieniu OOU postawi¢ zarzutu nieracjonalnosci. Przyjmujac taki mo-
del, mozna uznaé, iz tre$¢ zasady zréwnowazonego rozwoju moze wplywac na zakres
ograniczen praw i wolnosci w zwiazku z powstaniem OOU. Owe ograniczenia musza
w szczegolnosci spelniaé test propotcjonalnosci®. Dlatego przede wszystkim nalezy ba-
dad, czy sa one przydatne, tj. czy umozliwiaja realizowanie zalozonego przez ustawodaw-
ce celu® oraz czy sa niezbedne, tj. czy zapewniaja realizacje celu przy najmniejszym

ograniczeniu uprawniei podmiotu”.

* Por. M. Bar [w:] M. Gérski e.a., Prawo ochrony..., op. cit., s. 581 oraz wskazana tam literatura i orzecznictwo.

* Ustawa z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie wojew6dztwa (Dz.U. 2001 Nr 142 poz. 1592 j.t. z pozn. zm.).

*! Ustawa z dnia 5 czerwea 1998r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2001 Nr 142 poz. 1590 j.t. z pozn. zm.).

2 Problem ten podejmuje: A. Stepkowski, Migdzy sprawiedlinosiiq a tresdiq prawa s ionego. Ksztattowanie si¢ zasady
proporgonalnosc w orzecznichvie Trybunatn Konstytucynego, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego”, nr 1/20006, s. 107-131.

* Szerzej na ten temat: B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosii jednostki 3e wzgledn na ochrone srodowiska w Kon-
stytngii Rzecgypospolitef Polskiej, Torun 20006.

* Por. G. Grabowska, Europejskie prawo ochrony Srodowiska, Warszawa 2001, s 196.

% Zob. M. Stoczkiewicz, Prawo ochrony Srodowiska w kontekscie zasady proporgonalnossi, ,,Prawo i Srodowisko™,
ar 3(51)/2007.

% Zob. A. Walaszek-Pyziol, Zasada proporgonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Usta-
wodawstwa Gospodarczego”, nr 1/1995.

7 Idem., por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 sierpnia 2009 t., syen. II SA/GI 139/09.
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\'

W przypadku daleko idacych ograniczefi prawa whasnosci nieruchomosci, jakie mozna
sobie wyobrazi¢ w zwigzku z ustanowieniem OOU, moze pojawi¢ si¢ subicktywne wrazenie
podmiotu o dokonaniu wywlaszczenia z przyslugujacego mu prawa. Nalezy w zwiazku
z tym odpowiedzie¢ na pytanie, czy w przypadku ustanawiania OOU mamy do czynienia
z wywlaszczeniem, czy tylko z ograniczeniem (uksztaltowaniem) prawa wlasnosci.

Mimo wielu prob orzecznictwu i doktrynie nie udato si¢ ustali¢ pewnej linii demarka-
cyjnej przebiegajacej pomiedzy tymi dwoma pojeciami®. Jednak dla potrzeb oceny cha-
rakteru ustanowienia OOU mozna postuzy¢ si¢ dwoma kryteriami, ktére akceptowane
dosy¢ powszechnie, ulatwiaja t¢ charakterystyke. Po pierwsze, zwraca si¢ uwagg, iz wy-
wlaszczenie powinno nastapi¢ w drodze decyzji administracyjnej, natomiast w przypadku
OOU mamy do czynienia z aktem normatywnym”. Po drugie, wywlaszczenie dokonywa-
ne jest na rzecz Skarbu Pafstwa albo na rzecz jednostki samorzadu terytotialnego®, pod-
czas gdy ograniczenia w ramach OOU tego warunku nie spelniaja'. W ten sposéb mozna
zdyskwalifikowa¢ ustanowienie OOU jako wywlaszczenie nieruchomosci w rozumieniu
Ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Taka konstatacje utatwia fakt, iz podmiot ogra-
niczony w swoich uprawnieniach nie musi celem uzyskania odszkodowania odwotywa¢
si¢ do przepisow rozdz. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, poniewaz rekompen-
sate przewiduje art. 129 POS.

Podsumowanie

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, iz OOU jest instrumentem prawno-srodowisko-
wym, bedacym przykltadem administracyjnej strefy specjalnej. W ramach tej konstrukgji
wprowadza si¢ szczegdlny rezim prawny oraz stosuje si¢ zasadg zréwnowazonego rozwo-
ju, ktéra dopuszcza ograniczenia prawa wlasnosci celem zmaksymalizowania efektywno-
$ci globalnej dzialani na rzecz $rodowiska, gospodarki i spoleczefistwa. Ograniczenia te
powinny by¢ konieczne i proporcjonalne oraz wynikaé wylacznie z przeprowadzonej pro-
cedury oceny oddziatywania na srodowisko, analizy porealizacyjnej albo z przegladu eko-
logicznego. Ograniczenia prawa wlasnosci wprowadzane uchwata organu stanowiacego
powiatu lub wojewddztwa nie maja charakteru wywlaszczenia w rozumieniu Ustawy o go-
spodarce nieruchomos$ciami. Natomiast istnienie OOU ma charakter temporalny — powi-

nien on zosta¢ zlikwidowany w przypadku odpadni¢cia podstaw jego ustanowienia.

# Zob. T. Wos, Wywlaszezanie niernchomosd i ich wrot, Warszawa 2010.

¥ Pot. M. Zakrzewska, Ochrona Srodowiska w procesie. ..., op. dt., s. 100.

“ Art. 113 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami z dnia 21 sierpnia 1997 roku (Dz.U 2010 Nr 102
poz. 651 j.t.)

1 Thidem, s. 101.
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Sprzecznos¢ decyzji o warunkach zabudowy
ze studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego
- wzajemne relacje w sSwietle orzecznictwa sadow
administracyjnych

Joanna Rauch’

Wstep

Ustawa z dnia 27 marca 2003 . o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’
jako jeden z dwoch gléwnych aktéw prawnych’ regulujacych proces inwestycyjny wskazu-
je, ze organy jednostek samorzadu terytorialnego za podstawowe kryterium swoich dzia-
tani w zakresie przeznaczenia terenéw na okreSlone cele, a takze ustalania zasad
gospodarowania nimi powinny przyjmowaé lad przestrzenny i zréwnowazony rozwoi'.
Zgodnie z tymi wytycznymi przestrzen nas otaczajaca nalezy ksztattowaé w taki sposob,
aby tworzyla harmonijna catos¢ oraz uwzgledniala wszelkie uwarunkowania i wymagania
funkcjonalne, spoleczno-gospodarcze, kulturowe, kompozycyjno-estetyczne oraz jedno-
cze$nie z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej’. Jednak nalezy zwrdcié uwage, ze go-
spodarowanie przestrzenia jest zadaniem mocno konfliktogennym, gdyz implikuje
godzenie réznych wyobrazeni, praw czy intereséw prywatnych i spotecznych.

Od dhuzszego czasu w Polsce trwaja spory na temat wizji i prawnego ujecia koncepcji
porzadku przestrzennego, ktory skutecznie eliminowatby urbanistyczny nietad na pozio-

mie gminnym. W przypadku, gdy dla okreslonego terenu inwestycyjnego nie zostal

' Doktorantka I roku na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellofiskiego.

*Dz.U. 2003, Nr 80 poz. 717 z pézn. zm., dalej jako u.p.z.p.

? Obok ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz.U 2010 Nr 243 poz. 1623 z pézn. zm.

YArt. 1 ust. 1 wp.z.p; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 kwietnia 2012 r., IV SA/Po 44/12,
http:/ /orzczenia.nsa. gov.pl/doc/301A99421C [data dostepu: 18.05.2012].

* Art. 2 pkt 1 w.p.z.p., art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska (Dz.U
2001 Nr 62 poz. 627.
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uchwalony miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego®, konieczne staje si¢ wysta-
pienie z wnioskiem o wydanie decyzji w przedmiocie warunkéw zabudowy. Jednak pod-
mioty planujace inwestycje czesto spotykaja si¢ z odmowa wydania tej decyzji z racji
wystepowania niezgodno$ci zamierzei budowy z postanowieniami studium uwarunko-
wan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy’. Czy takie rozstrzygniecie ma

swoje oparcie w powszechnie obowiazujacych przepisach prawnych?

I. Charakter prawny studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego w gminie

Prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy i jest zwiazane ze sfera
tzw. wladztwa planistycznego®. Gmina uzyskata od ustawodawcy wylaczne kompetencije
w zakresie okreslania przeznaczenia danego terenu, lecz w swoich dziataniach ograniczo-
na jest przez normy zawarte w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz poszczegdlnych aktach prawa administracyjnego materialnego, jak prawo ochrony
srodowiska, ochrony zabytkéw lub ochrony przyrody.

Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego jest aktem polityki
planistycznej czy tez aktem kierownictwa wewnetrznego. Jest ono zaliczane ponadto do grupy
aktéw z zakresu administracji publicznej, nie bedacych aktami prawa miejscowego, czyli zr6-
dtami powszechnie obowiazujacego prawa. Oznacza to, ze studium ma charakter nienorma-
tywny, gdyz jego postanowienia sa kierowane do organéw gminy i bezposrednio nie ksztaltuja
sytuacji prawnej podmiotow spoza systemu administracji publicznej’.

Studium jako obligatoryjny plan — program i aksjologiczna podstawa wszelkich dziatan
planistycznych jest uchwalane przez rade gminy, a obowiazuje w stosunku do obszaru ad-
ministracyjnego calej gminy". Z zalozenia studium ma mie¢ charakter elastyczny i stwa-
rzaé ,nieprzekraczalne ramy dla swobody planowania miejscowego, pozwala¢ na
maksymalne uwzglednienie warunkéw i potrzeb lokalowych™'. Z drugiej jednak strony
ustawodawca wprowadza daleko idace skutki prawne tego aktu, gdyz ustalenia studium sa
wigzace dla organdéw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych, a ponadto plan miej-

scowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustaleri studium. Takie uje-

¢ Dalej jako miejscowy plan.

" Dalej jako studium.

8 Zob. A. Zielitski, Granice wladzhwa planistyeznego gminy w wybranych orzeczeniach sqdéw administracyjnyeh, ,,Przeglad Pra-
wa Rolnego” 2011, nr 2, s. 262; wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 14 lutego 2012 r., IT SA/W'r 756/11, niepubl.

' Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2000 r., IT SA 2437/99, LEX nr 55333.

' Art. 9 ust. 3 wp.z.p.

! Z. Niewiadomski e.a. (red), Planowanie i zagospodarowanie prestrzenne. Komentars, Warszawa 2008, s. 80.
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Sprzecznos$¢ decyzji o warunkach zabudowy ze studium uwarunkowan i kierunkow...

cie prowadzi do wniosku, ze ustalenia studium posrednio oddziatuja na sfer¢ uprawnien
i obowiazkéw jednostek i determinujg ich sytuacje prawna.

Na tym tle powstaja pytania o srodki ochrony prawnej przystugujace zainteresowanym
podmiotom, jak wlasciciele czy uzytkownicy wieczysci, kwestionujacy ustalenia studium
oraz o powszechny dostep do informacji o tresci studium jako aktu niebedacego aktem
prawa miejscowego. Na pierwsze z nich w orzecznictwie ugruntowala si¢ juz odpowiedz,
a mianowicie studium jest zaliczane do uchwat z zakresu administracji publicznej, na kto-
re zgodnie z art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 t. o samorzadzie gminnym' przy-
stuguje skarga do sadu administracyjnego. Jednak zgodnie z wyrokiem WSA w Krakowie
z 8 grudnia 2010 r. jest to $rodek potencjalny, ktérego wykluczy¢ nie mozna, ale ktéry be-
dzie mogl odnies¢ skutek wyjatkowo, albowiem skarzacy nie zdota wykazaé, Ze uchwala
w przedmiocie studium — akt wewnetrzny — narusza jego interes prawny lub uprawnie-
nia". Odnoszac si¢ do dostepnosci przedmiotowego aktu, nalezy stwierdzi¢, ze kwestie te
reguluja przepisy ogélne o jawnosci dziatalnosci gminy, a wigc art. 11b ust. 2 ustawy o sa-
morzadzie gminnym. Studium nie jest aktem prawa miejscowego, wigc na organach gminy

nie ciazy obowiazek jego publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Tabela 1. Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania w gminach

. . . Gminy . Miasta na
Czy gmina posiada Gminy . Gminy
O . A wiejsko- L prawach | Razem
obowigzujace SUIKZP? miejskie S wiejskie .
-miejskie powiatu
Posiada 158 366 1107 34 1665
Posiada, ale jest w trakcie
zmian 81 230 444 31 786
Nie posiada, ale jestw trakcie 5 1 10 0 13
sporzadzania
Nie posiada i nie sporzadza 0 0 15 0 15

Zrédto: Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, Planowanie przestrzenne w gminach
— badanie za 2010, Warszawa 2012, s. 8.

Il. Przestanki wydania decyzji o warunkach zabudowy

Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest pod-
stawowym instrumentem ksztaltujacym przestrzen i przeznaczenie terendw w gminie. W sytu-

acji braku tego aktu, to zmiana zagospodarowania przestrzennego, przykladowo budowa

> Dz U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591, tak: wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 6 lipca 2006 r., IT SA/Bk 166/06,
LEX nr 928795; wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 stycznia 2007 r., IV SA/Wa 545/07, LEX nr 376631.
P11 SA/Kr 713/10, LEX nr 753600.
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obiektu, jest mozliwa tylko na podstawie decyzji o warunkach zabudowy — popularnie okresla-
nej jako WZ", ktéra wydaje odpowiednio wojt, burmistrz lub prezydent gminy®.

Zastosowanie powyzszego instrumentu planowania przestrzennego poprzedza poste-
powanie wyjasniajace, ktére weryfikuje, czy planowana przez inwestora zmiana jest do-
puszczalna. Pozytywne rozstrzygniecie sprawy wymaga tacznego zrealizowania przestanek
okreslonych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p.:

1. co najmniej jedna dziatka sasiednia, dostgpna z tej samej drogi publicznej, jest za-
budowana w sposéb pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej za-
budowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaznikow
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i for-
my architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci
wykorzystania terenu,
teren ma dostep do drogi publicznej,

3. istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu jest wystarczajace dla zamierzenia
budowlanego,

4. teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych i le-
$nych na cele nierolnicze i nielesne albo jest objety zgoda uzyskana przy sporza-
dzaniu miejscowych planéw, ktére utracily moc na podstawie nicobowiazujacej
juz ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym,

5. decyzja jest zgodna z przepisami odr¢bnymi.

Stwierdzenie przez wlasciwy organ, czy wymienione przestanki rzeczywiscie zostaty
ztrealizowane, wymaga wigc przeprowadzenia analizy urbanistycznej zgodnie z wymogami
okreslonymi w rozporzadzeniu ministra infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w spra-
wie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu
w ptzypadku braku micjscowego planu zagospodarowania przestrzennego'.

Pkt 1 wprowadza do polskiego porzadku prawnego, zaczerpnieta z prawa niemieckiego,
tzw. zasade dobrego sasiedztwa (das Prinzip der guten Nachbarschafi). Formalnie zasada ta stano-
wi istotne ograniczenie dla inwestoréw i budzi wiele kontrowersji, jednak w praktyce jej spet-
nienie nie jest az tak trudne. Przeciwnicy tej zasady podnosza, ze pojecie ,,dziatki sasiedniej”
jest niejednolicie okreslane — w zaleznosci od przychylnosci gminy dla danej inwestycji. Grani-
ce dziatki sasiedniej zgodnie z § 3 ust. 2 powyzszego rozporzadzenia wyznacza si¢ w odlegto-
$ci nie mniejszej niz trzykrotna szeroko$¢ frontu dziatki objetej wnioskiem o ustalenie

warunkéw zabudowy, nie mniejszej jednak niz 50 m. To prowadzi do wniosku, Ze ustawo-

" Ze wzgledu na rozmiary niniejszego opracowania pominigte zostana rozwazania odnosnie do decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, przy inwestycjach okreslonych w art. 6 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2010 Nr 102 poz. 651 z pézn. zm.).

5 Art. 59 ust. 1, 60 ust. 1 w.p.z.p. Dla terendéw zamknietych decyzje te wydaje wojewoda.

' Dz.U. 2003 Nr 164 poz. 1588.

80



Sprzecznos$¢ decyzji o warunkach zabudowy ze studium uwarunkowan i kierunkow...

dawca nie okresla maksymalnych granic obszaru analizowanego i moze on zosta¢ wyznaczony
szetzej w sposOb umozliwiajacy potraktowanie jako urbanistycznej catosci'”.

Ratio legis przestanki dobrego sasiedztwa jest ochrona fundamentalnej wartosci, jaka
jest tad przestrzenny. W zwiazku z tym ,,nalezy przyjaé, iz nie mozna w spos6b formali-
styczny ogranicza¢ sposobu wyznaczenia granic obszaru analizowanego i przyjmowaé za
prawidtowy wylacznie takiego, ktéry uwzglednia minimalne odleglosci. Racjonalnosé
urbanistyczna moze wymagaé szerszego okreslenia granic obszaru analizowanego celem
wykazania spojnosci planowanej inwestycji z obicktami budowlanymi juz istniejacymi
w sasiedztwie”"®. Jednak nalezy pamigtaé, zeby analiza urbanistyczna w tym zakresie nie
byta nadmiernie sformalizowana i arbitralna ani nie prowadzita do zniweczenia zamierze-
nia objetego wnioskiem inwestora'”.

Ponadto zasada dobrego sasiedztwa odwoluje si¢ do kontynuacji funkcji zabudowy,
a spetnienie tego kryterium jest analizowane poprzez definicje negatywna. Organ odma-
wia ustalenia warunkéw zabudowy, gdy planowana inwestycja jest sprzeczna z dotychcza-
sowa funkgja terenu i nie da si¢ z nig w praktyce pogodzi¢: ,,Nowo wprowadzana na dany
teren funkcja musi by¢ tego rodzaju, Ze mozna przyjaé, ze bedzie mogta ona obicktywnie
i bezkolizyjnie wspoélistnie¢ z obecna juz funkcja, a takze Ze w przysztosci ta nowowpro-

wadzana funkcja nie ograniczy obecnej”.

Tabela 2. Podstawowe informacje o wydanych pozytywnych decyzjach o warun-
kach zabudowy w latach 2009-2010

) Dot. zabudowy (w %)

Kategoria Rok Ogo- Na .Na 1000
fem 1000 ha | mieszkancow | o L
jednorodzinnej innej
Polska ogdlem 2010 | 163572 5,2 43 64,2 35,8
2009 | 167 522 5,4 44 65,1 34,9
Miasta na pra- | 2010 | 22209 31,3 1,8 46,9 53,1
wach powiatu [ 2009 | 23 363 33,1 1,8 47,3 52,7
Gminy 2010 [ 12431 17,9 2,0 54,2 45,8
miejskie 2009 | 13137 19,0 2,1 52,9 47,1
Gminy 2010 | 51273 5,1 5,9 65,4 34,6
wiejsko-miejskie | 2009 | 51713 5,1 6,0 66,6 334
Grminy wicjskic 2010 | 77 659 3,9 7,2 70,0 30,0
2009 | 79 309 4,0 7,4 71,4 28,6

Zro6dto: opracowanie wlasne na podstawie Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej,
Planowanie prestrzenne w gminach — badanie za 2010, Warszawa 2012, s. 33.

" Wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2008 r., II OSK 919/07, LEX nr 488144.

BWyrok WSA w Lodzi z dnia 11 kwietnia 2012 r., II SA/Ed 64/12, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/A5F141CCCF [data dostepu: 18.05.2012].

" Wyrok NSA z dnia 16 marca 2011 r., IT OSK 496/10, LEX nr 863095.

* Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia z 6 pazdziernika 2011 r., Il SA/Go 499/11, LEX nr 965324
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lll. Problem sprzecznosci decyzji o warunkach zabudowy ze studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego

Na gruncie dotychczasowych rozwazafi powstaje pytanie, czy w decyzji o warunkach
zabudowy mozna ustali¢ zmian¢ zagospodarowania terenu, ktéra bedzie sprzeczna z po-
stanowieniami studium? W doktrynie i orzecznictwie sadéw administracyjnych przewaza
poglad, Ze skoro studium nie jest aktem prawa miejscowego, o czym wprost stanowi art. 9
ust. 5 w.p.z.p., to jego unormowania nie powinny mie¢ wplywu na prawa i obowiazki jed-
nostek, w szczegblnosci nie moga stanowi¢ podstawy prawnej dla decyzji administracyj-
nych®. Wlasciwe organy administracyjne nadal jednak odmawiajg ustalenia warunkéw
zabudowy, a jako podstawe decyzji podaja niezgodnos$¢ z ustaleniami dokonanymi w stu-
dium. Problem ten ma znaczacy wydzwick praktyczny, gdyz tylko 26,4% powierzchni
Polski poktywaja miejscowe plany”, a kazda budowa obiektu lub inne roboty budowlane
wymagaja zgody w postaci powyzszej decyzji.

Tabela 3. Liczba obowiazujacych planéw miejscowych w latach 2004—2010

Rok Ogélem W tym na podstawie | % obowia%ujaccych
ustawy z 2003 r. planéw
2004 28 567 1375 48
2005 29 642 3 407 11,5
2006 31 620 5 640 17,8
2007 33 360 7797 234
2008 35 885 10 410 29,0
2009 36 302 12 662 349
2010 38 184 15152 39,7

Zrédto: Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, Planowanie przestrgenne w gminach
— badanie za 2010, Warszawa 2012, s. 14.

Zupelnie odmienne spojrzenie na t¢ kwesti¢ prezentuje orzeczenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 6 sierpnia 2009 t.”, ktore zostalo przyjete z jednej strony jako
kontrowersyjne i nie majace oparcia w powszechnie obowiazujacych przepisach™, a z dru-
giej strony jako sluszny glos na rzecz ochrony tadu przestrzennego oraz sprzeciw dla
chaotycznej irozproszonej zabudowy”. Stwierdza ono, ze decyzje administracyjne
w przedmiocie warunkéw zabudowy wydawane dla terenéw objetych studium nie moga

by¢ sprzeczne z jego ustaleniami. Naczelny Sad Administracyjny, argumentujac swoje sta-

! Z. Niewiadomski e.a. (red), Planowanie i 3agospodarowanie..., op. cit., s. 87.

* Planowanie prestrzenne w gminach — badanie 3a 2010, Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej, Warszawa 2012, s. 15.

» 11 OSK 1250/08, LEX nr 552846.

* 1. Kopyra, Glosa do wyroku NSA % dnia 6 sienpnia 2009 r., II OSK 1250/ 08, ,,Samorzad Terytotialny” 2011, nr 6.

* http:/ /www.zyciewarszawy.pl/artykul /515257 html [data dostepu: 15.05.2012].
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nowisko, podkreslit role studium jako aksjologicznej podstawy wszelkich dzialan plani-
stycznych. To skutkuje stwierdzeniem, iz odmienna interpretacja roli studium wigzalaby
si¢ z naruszaniem zasad systemu planowania przestrzennego w Polsce i zasady demokra-
tycznego pafistwa prawnego, a w konsekwencji naruszataby Konstytucje RP.

Powyzszy poglad nie zastuguje jednak na aprobate. Po pierwsze, literalne brzmienie
art. 9 ust. 4 w.p.z.p. wskazuje, ze ustalenia studium sa wiazace tylko dla organdéw gminy
podczas sporzadzania miejscowych planéw. Skoro ustawodawca wyraznie okresla zakres
zwiazania, to jest oczywiste, ze w pozostalych przypadkach organy gminy nie musza prze-
strzega¢ ustalent studium. Do takich przypadkéw nalezy zatem zaliczy¢ postgpowanie ad-
ministracyjne o wydanie decyzji o warunkach zabudowy prowadzone przez woijta,
burmistrza lub prezydenta miasta. Po drugie, w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie wprowadzono wymogu zgodnosci planowanej inwestycji z wytycznymi
zawartymi w studium. Warto doda¢, Zze dokonywanie przez sad wykladni systemowej na
podstawie zasad konstytucyjnych, wbrew literalnemu brzmieniu przepisu, stanowi niedo-
puszczalng dziatalno$¢ prawotworczg contra legens™.

Na gruncie powszechnie obowiazujacych przepiséw planistycznych jedynie stuszne

jest stanowisko mowigee, ze:

»otudium nie tworzy zaréwno konkretnych uprawnien, jak i ograniczen dla pod-
miotéw, ktérych nieruchomosci znajduja si¢ w obrebie prac studialnych. Jego
funkcja jest jedynie koordynacja ustalefi miejscowych gminy tzn. zawiera wytyczne

do planowania miejscowego dostosowanego do potrzeb danej gminy””.

Przyktadowo zakaz zabudowy ustanowiony w studium moze by¢ dla organu tylko su-
gestia odnosnie do ewentualnego zawieszenia postgpowania na podstawie art. 62 ust. 1
u.p.z.p., ale nawet w tej sytuacji nie mozna powotaé zakazu ustanowionego w studium
jako podstawy prawnej wydania postanowienia®. Nalezy takze jednoznacznie podkreslic,
ze niezgodnos¢ planowanej inwestycji z ,,tadem przestrzennym” czy ,,zréwnowazonym
rozwojem” nie moze by¢ bezposrednia przyczyna odmowy ustalenia warunkéw zabudo-
wy. Wartosci te, chociaz maja ustalong normatywnie tre$¢, nie moga stanowi¢ materialno-
prawnej podstawy wydania przez organ wykonawczy gminy decyzji administracyjnej”.

NSA w krytykowanym orzeczeniu zwrécil rowniez uwage na fakt, ze okreslone ustale-
nie studium musi zosta¢ uwzglednione w uchwalonym pézniej dla danego terenu planie
miejscowym, natomiast wydana dla tego samego terenu decyzja o warunkach zabudowy

moglaby by¢ z nim catkowicie sprzeczna. W tej sytuacji rysuje si¢ jednak inne rozwiaza-

* ]. Kopyra, Glosa do wyrokn NSA.., op. cit., s. 86.

7 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 kwietnia 2008, IV SA/WA 2351/07, LEX nr 519157.

*T. Bakowski, Ustawa o planowanin i agospodarowanin prestrzennym. Komentarz, LEX/el. 2008.

¥ Wyrok NSA w Warszawie z dnia 31 marca 2008 r., II OSK 317/07, LEX nr 490164, wyrok WSA w Lu-
blinie z dnia 21 wrze$nia 2010 r., II SA/Lu 282/10, LEX nr 753761.
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nie. Organ, ktéry wydal ostateczna decyzje o warunkach zabudowy, sprzeczna z uchwalo-
nym pdzniej miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, jest zobligowany do
stwierdzenia jej wygasnigcia zgodnie z art. 162 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks

postepowania administracyjnego™.
Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze obowiazujacy obecnie system gospodarowania przestrzenia
i ksztaltowania polityki przestrzennej nie jest zadowalajacy i wymaga odpowiednich mo-
dyfikacji zwigzanych z prawnymi relacjami pomigdzy studium, decyzja o warunkach zabu-
dowy oraz miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Przez nagminne
wydawanie decyzji o warunkach zabudowy mozna obserwowaé symptomy braku fadu
przestrzennego, co zwigzane jest z chaotyczna i rozproszong zabudowa, nickontrolowana
urbanizacja, brakami w wyposazeniu terenéw mieszkaniowych w infrastrukture osiedlowa.
Decyzja ta powinna by¢ rozwigzaniem stosowanym w wyjatkowych sytuacjach, a w rze-
czywistosci jest to gldwny instrument planowania przestrzennego, gdyz jest ona podstawa
wydawania ponad polowy z 230 tysigcy pozwolen na budowe. Jednym z rozwiazan jest li-
kwidacja instytucji decyzji o warunkach zabudowy i okreslenie jednolitych, a takZze nie-
uznaniowych regul w dokumencie rangi aktu prawa miejscowego. Takie rozwiazanie
przewiduja zatozenia do projektu Kodeksu budowlanego, ktéry ma uproscié¢ i usprawnié
proces inwestycyjny .

Kontrowersyjne orzeczenie NSA, z teza mogaca stanowi¢ postulat de lege ferenda, opar-
te na budzacych spore watpliwosci argumentach, nie rozwigzalo powyzszych probleméw
oraz nie wplyneto na radykalna zmiang dotychczasowej linii orzeczniczej Wojewodzkich

Sadéw Administracyjnych.

¥ Tekst jedn.: Dz.U. 2000 Nr 98 poz. 1071 z pézn. zm.; tak: art. 65 ust. 1 pkt 2 w.p.z.p.
* http:/ /www.piib.org.pl/ pliki/pdf/ aktualnosci/ PROJEKT _zalozen KB_200412.pdf [data dostepu: 18.05.2012].



Wybrane przyktady nietypowych regulacji
z zakresu planowania i zagospodarowania
przestrzennego

Iwo Fisz'

Wstep

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym® wy-
posazyla gming w kompetencje w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go, okreslane zbiorczo jako wladztwo planistyczne’. Rada gminy dysponuje
instrumentami pozwalajacymi na ustalenie przeznaczenia i zasad zagospodarowania tere-
néw potozonych na obszarze gminy®*.

Zréznicowanie funkeji i cech zabudowy, cech fizjograficznych terenu oraz koniecz-
nos$¢ realizacji inwestycji powoduja, ze planisci zmuszani sa do odchodzenia od utartych
rozwigzan i poszukiwania sposobéw efektywnego zagospodarowania przestrzeni, ktére
zapewnia jednoczesnie realizacje zasad ksztaltowania polityki przestrzennej i poszanowa-
nie intereséw indywidualnych. Referat przedstawia trzy wybrane rodzaje nietypowych re-

gulacji planistycznych.

I. Wprowadzenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
nakazu rozbiorki obiektéw budowlanych

Zgodnie z art. 6 ust. 1 w.p.z.p. ustalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-

strzennego ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa wlasnosci

! Aplikant radcowski przy Okregowej Izbie Radcoéw Prawnych w Toruniu, prowadzi bloga o zagospodaro-
waniu przestrzennym http://www.warunki-zabudowy.com.pl.

> Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2003 Nr 80
poz. 717 ze zm.; dalej: u.p.z.p).

> Wyrok NSA z dnia 12 maja 2011 ., sygn. akt II OSK 355/11, CBOSA.

* Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2012 r., sygn. akt IT OSK 2373/11, CBOSA.
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nieruchomosci. Prawo wlasnosci nie jest zatem prawem nieograniczonym’, za$ postano-
wienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wplywaja na sposéb wyko-
nywania prawa wlasnosci nieruchomosci (prawa uzytkowania wieczystego)®. w zwiazku
z tym rodzi si¢ pytanie, czy wladztwo planistyczne gminy sigga tak daleko, ze dopuszczal-
ne jest wprowadzenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nakazu
rozbiérki istniejacych obiektow budowlanych.

Opisywane rozwiagzanie zostalo przyjete w uchwale Rady Gminy Suwatki
nr XXXVI/314/06 z 23 sierpnia 2006 t.7, ktorej § 11 pkt 4 stanowi, ze: ,,Elementy zago-
spodarowania przestrzennego wymagajace uksztaltowania lub rewaloryzacji: (...) zakaz re-
montéw kapitalnych i koniecznos$é likwidacji sezonowych i substandardowych obiektéw”.
Zapis ten dotyczyl obszaréw po bylych zakladowych osrodkach wypoczynkowych.
Uchwata Rady Gminy Suwalki z 23 sierpnia 2000 r. zostala zaskarzona na podstawie art.
101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®. WSA w Bialymstoku, rozpo-
znajac skarge, nie dostrzegl podstaw do stwierdzenia niewaznosci uchwaly, wskazujac, ze
rozwiazania proponowane w toku procedury planistycznej byly dla skarzacych mniej ko-
rzystne’.

W nastepstwie wniesienia skargi kasacyjnej, NSA uchylit zaskarzony wyrok i przekazat
sprawe WSA w Biatymstoku do ponownego rozpoznania. Na gruncie cytowanego zapisu

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, NSA zauwazyl, ze:

5»(...) zawarty w § 11 pkt 4 uchwaly zapis zawierajacy zakaz remontéw kapitalnych
i konieczno$¢ likwidacji sezonowych i substandardowych obicktéw, w odniesieniu
do dziatek o nr geod. [...],[...] 1 [...] narusza wymieniony wyzej przepis. (...) I tak
z art. 15 ust. 2 pkt 3 cyt. ustawy wynika, ze plan miejscowy powinien okresla¢ zasa-
dy ochrony §rodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego. Dziatki, ktérych doty-

czy przedstawiony w § 11 pkt 4 uchwaly zapis polozone sa na terenie Wigierskiego

> Wyrok NSA z dnia 14 listopada 2009 r., sygn. akt I OSK 1349/09, CBOSA.

¢ Z. Niewiadomski e.a. (red.), Planowanie i 3agospodarowanie prestrzenne. Komentars, Warszawa 2011, teza 1 do
art. 6 w.p.z.p.

" Uchwala nr XXXV1/314/06 Rady Gminy Suwalki z dnia 23 sierpnia 2006 t. w sprawie uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci wsi Stary Folwark i Leszczewek w Gminie Suwatki
(Dz.Urz. Woj. Podl. z dnia 29 wrzes$nia 2006 Nr 237 poz. 2313).

® Tekst jednolity z dnia 12 pazdziernika 2001 r. (Dz.U. 2001 Nr 142 poz. 1591 ze zm.; dalej: u.s.g.).

? Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 5 lutego 2008 ., sygn. akt IT SA/Bk 715/07, CBOSA, gdzie zauwazo-
no, ze: ,,Dyrektor W. Parku Narodowego odmoéwil uzgodnienia pierwszej wersji planu, wnoszac szereg za-
strzezen, majacych na celu ochrong przyrody. Wojt Gminy S. przeprowadzil negocjacje z Dyrektorem Parku
([-.]-01.2006 r.), w wyniku ktérych w uchwalonym planie zagospodarowania przestrzennego znalazt si¢ kwe-
stionowany przez Skarzacych zapis § 11 pkt 3 i 4. Sad zwraca przy tym uwage, iz Dyrektor W. Parku Narodo-
wego sugerowal (w uzasadnieniu swego postanowienia z dnia [...].02.2006 r.), by w § 11 pkt 4 znalazt si¢ zakaz
wszelkich »remontéw, a nie tylko »remontéw kapitalnychs, do czego Rada Gminy (jak widaé z zapisu) si¢ nie
przychylita, dziatajac tym samym na korzy$¢ Skarzacych. Wojewddzki Sad Administracyjny raz jeszcze podkre-
§la, Zze kwestionowanych przez Skarzacych zapiséw planu miejscowego nie mozna uzna¢ za niezgodne z pra-
wem zaréwno w aspekcie zasad konstytucyjnych (podnoszonych w skardze), jak tez w $wietle ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym”.

86



Wybrane przyktady nietypowych regulacji z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego

Parku Narodowego. Koniecznym bylo wigc zamieszczenie w planie miejscowym
zasad dotyczacych ochrony tego terenu. Przez zasady rozumieé nalezy ustanowie-
nie pewnych regul czy tez norm postgpowania. Moga one by¢ ujete w formie naka-
z6w lub zakazéw, jednakze z uwagi na planistyczny charakter postanowiefi planu
miejscowego winny dotyczy¢ wylacznie zagospodarowania danego terenu w przy-
szto$ci. Zamieszczony w § 11 pkt 4 uchwaly nakaz likwidacji istniejacych juz
obiektéw budowlanych wykracza poza okreslona przepisami ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym tres¢ postanowient planu miejscowego. Posta-
nowienia te majg bowiem charakter norm planowych, co wyklucza mozliwos¢ za-
mieszczania w nich nakazéw dotyczacych likwidacji istniejacych obiektéw). Do
wydawania tego rodzaju rozstrzygnie¢ uprawnione sa natomiast organy budowlane,

o ile spelnione zostang przestanki okreslone w przepisach prawa budowlanego™".

Podobne rozwiazanie przyjeto w uchwale nr LIT/749/2010 Rady Miasta Siedlce z dnia
26 lutego 2010 r.", gdzie w § 8 pkt 7 ustanowiono nakaz rozbidrki zabudowy oznaczonej
graficznie na rysunku planu w czasie do 2 miesi¢cy od wejscia w zycie uchwaty. Powyzsze
postanowienie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zostato zakwestio-
nowane przez wojewode, ktory rozstrzygnigciem nadzotczym z 2 kwietnia 2010 1.2
stwierdzil niewaznos§¢ uchwaly wprowadzajacej miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego. Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody zostalo zaskarzone przez Rade Miasta
Siedlce. Moca wyroku z 24 czerwea 2010 t.”, WSA w Warszawie m.in. oddalil skarge

w zaktesie dotyczacym stwierdzenia niewaznosci § 8 ust. 7 uchwaty. WSA w Warszawie

przyjat, iz:

»»(-..) trafnie stwierdzil organ nadzoru, ze wprowadzony w § 8 pkt 7 uchwaty nakaz
rozbiérki zabudowy oznaczonej graficznie na rysunku planu w czasie 2 miesi¢ey
od wejscia w zycie uchwaly, stanowi naruszenie zasad sporzadzenia planu, o kt6-
rych mowa w art. 28 ust. 1 ustawy. Rada nie moze w planie wprowadza¢ ustalen
w zakresie zagadniefi nalezacych do kompetencji organéw administracji publicznej,

w tym przypadku organéw budowlanych”.

Uzupetlniajac rozwazania NSA 1 WSA w Warszawie, zawarte w zacytowanych orzecze-

niach, warto rozwazy¢ kwestie mozliwosci zapewnienia wykonania zapisu miejscowego

' Wyrok NSA z dnia 29 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I OSK 786/08, CBOSA.

"' Uchwata nr LII/749/2010 Rady Miasta Siedlce z dnia 26 lutego 2010 r. w sprawie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego obszaru doliny rzeki Muchawki, http:/ /www.bip.siedlce.pl/bip/89_umsied-
lce/ fekeditor/ file/ Uchwaly/749-2010.doc [data dostgpu: 18.05.2012].

"> Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 2 kwietnia 2010 r., LEX-S.0911-6/10,
http:/ /www.mazowieckie.pl/download.phprs=1&id=4513 [data dostegpu: 18.05.2012].

¥ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 czerwca 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa 829/10, CBOSA. Wyrok jest
prawomocny w zakresie dotyczacym stwierdzenia niewaznosci § 8 pkt 7 uchwaty.
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planu zagospodarowania przestrzennego, ktory nakazuje rozbidrke. Wspomniany zapis
nie daje podstaw do wydania decyzji o nakazie rozbiérki'. Odrzucié nalezy koncepcje, ze
w takim przypadku tworzy si¢ szczegdlna kompetencja do wydania decyzji o nakazie roz-
biérki dla organéw innych niz organy nadzoru budowlanego.

Cytowany zapis miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie moglby
réwniez stanowi¢ podstawy dla wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 59 ust. 3 uw.p.z.p.
Jesli przyjaé poglad, Ze przepis ten moze by¢ stosowany odpowiednio do obszaréw obje-
tych miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego®, to w przypadku braku re-
alizacji omawianej normy, decyzja okreslona w art. 59 ust. 3 pkt 2 u.p.z.p. i tak nie
moglaby zosta¢ wydana. Wspomniany przepis stanowi bowiem o tym, ze: ,,(...) wojt, bur-
mistrz albo prezydent miasta moze, w drodze decyzji, nakaza¢ wlascicielowi lub uzytkow-
nikowi wieczystemu nieruchomosci (..) przywrocenie poprzedniego  sposobu
zagospodarowania”. W przedstawionej sytuacji nie spos6b méwi¢ o ,,poprzednim sposo-
bie uzytkowania”, nie ma zatem mozliwosci nakazania wiascicielowi, aby taki stan zostat

przywrocony.

Il. Podjecie uchwaty ograniczajacej dopuszczalnos$¢ budowy okreslonych
obiektow na terenie catej gminy, bez uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

W niektérych przypadkach rady gmin usituja ominaé¢ skomplikowane i dtugotrwale
procedury zwiazane z uchwalaniem miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego. Przykladem takiej sytuacji jest uchwata nr 46/VII/2011 Rady Miasta i Gminy
Szczekociny z 21 kwietnia 2010 1.", gdzie zawarto nastepujacy zapis: ,,§ 1 Zakaz budowa-
nia na obszarze Miasta i Gminy Szczekociny w odleglosci nie mniejszej jak 3 km od naj-
blizszych zabudowan mieszkalnych elektrocieptowni na biogaz rolniczej o mocy powyzej

0,5 MW”". Réwnoczesnie § 3 tej uchwaly przywidywal, ze wchodzi ona w zycie z dniem

" Por. art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, tekst jedn. z dnia 12 listopada 2010 r.
(Dz.U. 2010 Nr 243 poz. 1623 ze zm.).

"> Wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2009 r., sygn. akt II OSK 6/08, CBOSA oraz wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 6 pazdziernika 2010 r., sygn. akt IV SA/Po 493/10, CBOSA. Odmiennic jednak WSA w Poznaniu
w wyroku z dnia 16 wrzesnia 2009 r., sygn. akt IT SA/Po 246/08, CBOSA, gdzie zauwazono, ze: ,,Dyspozycja
omawianego przepisu objeto, bowiem wylacznie zmiang sposobu zagospodarowania nieruchomosci w razie
braku obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania na terenie, na ktérym polozona jest taka dziatka.
Jednoczesnie ustawodawca nie przewidzial Zadnych unormowan na okoliczno$¢ zmiany sposobu zagospodaro-
wania terenu w sposéb sprzeczny z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego”. Wyra-
zony przez WSA w Poznaniu poglad, ze naruszenie przepiséw miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego pozbawione jest sankcji, nie znalazl aprobaty w doktrynie i orzecznictwie.

' Uchwala nr 46/VII/2011 Rady Miasta i Gminy Szczekociny z 21.04.2010 r. w sprawie okreslenia odle-
glosci od budynkéw mieszkalnych na obszarze Miasta i Gminy Szczekociny budowy elektrocieptowni na bio-
gaz rolniczej o mocy powyzej 0,5 MW, niepubl, http://bip.szczekociny.pl/upload/u46.pdf, [data dostepu:
18.05.2012].

'" Zachowano pisownie¢ oryginalna.
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jej podjecia. Wskazana uchwata Rady Miasta i Gminy Szczekociny nie zostata skierowana
do publikacji w dzienniku urzedowym'®.

Zgodnie z art. 3 pkt 20a ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, biogaz
rolniczy to ,,paliwo gazowe otrzymywane w procesie fermentacji metanowej surowcow
rolniczych, produktéw ubocznych rolnictwa, ptynnych lub stalych odchodéw zwierze-
cych, produktéw ubocznych lub pozostalosci z przetworstwa produktéw pochodzenia
rolniczego lub biomasy lesnej, z wylaczeniem gazu pozyskanego z surowcéw pochodza-

cych z oczyszczalni $ciekéw oraz skladowisk odpadéw™"”

. Uzyskiwanie energii z biogazu
rolniczego czestokro¢ budzi sprzeciw mieszkaicéw z uwagi na uciazliwosé tego rodzaju
dziatalnosci dla otoczenia.

Uchwata Rady Miasta i Gminy Szczekociny z 21 kwietnia 2010 r. stala si¢ przedmio-
tem rozstrzygniccia nadzorczego wojewody, ktory stwierdzil jej niewazno$é w catosci
z uwagi na sprzecznos¢ z art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej. Zdaniem wojewody
brak bylo podstaw do podjecia przez rade takiej uchwaly, za§ kompetencje rady gminy
w zakresie ksztaltowania polityki przestrzennej realizowane sq poprzez uchwalenie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego”. Kwestionujac rozstrzygnigcie nad-
zorcze wojewody, rada gminy odwolata si¢ do przestaneck upowazniajacych ja do
stanowienia przepisow porzadkowych (art. 40 ust. 3 u.s.g.).

Rozpoznajac skarge rady gminy na rozstrzygniccie nadzorcze wojewody, WSA w Gli-

wicach stwierdzil, ze:

»»(-..) wprowadzony uchwala zakaz (...) miat na celu ochrong jakosci zycia i zdrowia
mieszkancow gminy. Odnoszac si¢ do tej argumentacji, zauwazy¢ nalezy, Ze
przepisy porzadkowe moga by¢ ustanawiane przez rade gminy w zakresie nicure-
gulowanym w odr¢bnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzu-
jacych. Kwestie zwigzane z lokalizacja biogazowi zostaly tymczasem uregulowane
w § 7 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budowle rolnicze i ich usytu-
owanie. Jeszcze bardziej istotne jest, ze kompetencje rady gminy do wprowadzania
na obszarze jej dzialania zakazéw lokalizacji okreslonych kategorii obiektéw bu-
dowlanych zostaly uregulowane przepisami ustawy o planowaniu i zagospodaro-

waniu przestrzennym”?>',

Poglad WSA w Gliwicach zastuguje na aprobate, za$ akceptacja stanowiska Rady Mia-

sta i Gminy Szczekociny prowadzitaby do mozliwosci ominigcia procedur planistycznych

¥ Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I SA/G1 545/11, CBOSA.
" Tekst jednolity z dnia 16 maja 2006 r. (Dz.U. 2006 Nr 89 poz. 625 ze zm.).

* Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il SA/Gl1 545/11, CBOSA.
> Ibidem.
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uregulowanych w u.p.z.p., w tym koniecznosci uzyskiwania opinii i dokonywania uzgod-

nien z innymi o1rganami22 czy zapewnienia udziatu czynnika spolecznego”.

lll. Zapisy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
przewidujace ograniczenia o charakterze przedmiotowo-podmiotowym

Okreslajac przeznaczenie terenéw, miejscowe plany zagospodarowania przestrzenne-
go uwzgledniaja przede wszystkim normy generalne i abstrakcyjne o charakterze przed-
miotowym. Trzeba jednak zwrécié uwage na to, ze nicktére miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego zawieraja wyjatki od tej zasady, odnoszac prawa i obo-
wigzki do konkretnych podmiotéw czy sytuacji*.

Omawiany charakter ma uchwala Rady Miasta Torunia nr 599/2000 z 19 pazdziernika

2000 1., ktorej § 3 stananowi, ze:

»1. Dla terenu pokazanego na rysunku zmiany planu i oznaczonego symbolem
J33aMN ustala si¢ nastgpujace przeznaczenie podstawowe: zabudowa mieszkanio-
wa jednorodzinna — wolnostojaca i szeregowa. Dla terenu, o ktérym mowa w ust.
1 ustala si¢ nastgpujace przeznaczenie dopuszczalne: 1) nieucigzliwe ustugi podsta-
wowe zwigzane z obsluga osiedla — zlokalizowane w parterach budynkéw miesz-
kalnych, 2) obiekty i urzadzenia infrastruktury technicznej, 3) urzadzenia obstugi
komunikacyjnej — parkingi i garaze, 4) nieuciazliwa dziatalnos¢ produkeyjna i ustu-
gowa zwigzana z dzialalno$cia sp6tki cywilnej PACK DRUCK ,,POLIGRAFIA” —
na zasadach dzierzawy terenu i lokalu uzytkowych potozonych przy ul. Kasztano-
wej 16, przez oktes 15 lat (Uchwata Nr 406/00 Rady Miejskiej Torunia
z 3.03.2000 1.)”.

Cytowany przepis uchwaly Rady Miasta Torunia z 19 pazdziernika 2000 r. nie byt
przedmiotem orzekania sadéw administracyjnych, jednak moze on rodzi¢ powazne pro-
blemy w procesie stosowania prawa. Wyktadnia powyzszych postanowient miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego musi pozostawac w zgodzie tendencjami wypra-

* Por. art. 17 pkt 6a i 6b u.p.z.p.

* Por. art. 17 pkt 11 i art. 18 u.p.z.p.

* Por. uchwala nr XXXI1/232/2001 Rady Miejskiej Ostrzeszowa z dnia 4 pazdziernika 2001 r. (Dz.Urz.
Woj. Wielkopolskiego z dnia 15 listopada 2001 Nr 139 poz. 2782), ktorej § 6 pkt 4 stanowi, ze: ,,Zasilanie
w energie elektryczna powinno si¢ odbywaé z istniejacych i projektowanych sieci elektroenergetycznych. O wy-
danie warunkéw przylaczenia nowych lub rozbudowywanych obiektéw oraz warunkéw przebudowy potencjal-
ni Inwestorzy powinni kazdorazowo wystepowaé do Energetyki Kaliskiej S.A.”. Ocena prawidtowosci tego za-
pisu nie jest przedmiotem niniejszego artykutu.

» Uchwata nr 599/2000 Rady Miasta Torunia z dnia 19 pazdziernika 2000 r. w sprawie zmiany miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego miasta Torunia, dotyczacej cz¢sci obszaru oznaczonego symbolem
J 33 UO, potozonego w rejonie ulic Kasztanowej, Rydygiera i Czeresniowej (Dz.Urz. Woj. Kujawsko-Pomor-
skiego z dnia 26 marca 2001 Nr 9 poz. 76).
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cowanymi w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Jak zauwazyl NSA w wyroku z 2 lu-

tego 2006 £.*%

»Zgodnie z zasada »ztotego srodka«, odzwierciedlajaca najlepiej istote konstytucyj-
nej ochrony prawa wlasnosci, postanowienia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, nie powinny by¢ interpretowane w sposéb nadmiernie
ograniczajacy prawa wlasciciela, ani w sposéb nadmiernie rozszerzajacy istniejace
ograniczenia praw wlascicielskich tak, aby nie naruszalo to istoty prawa

wlasnosci”.

Réwnoczesnie, nalezy mie¢ na uwadze systematyke zapiséw miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego — § 3 ust. 1 uchwaly wprowadza zasade, za$ § 3 ust. 2 statu-
uje od niej wyjatki. W konsekwencji interpretacja postanowien § 3 ust. 2 pkt 4 uchwaly
musi mie¢ charakter $cisty. Wydaje si¢ zatem, ze zapis z § 3 ust. 2 pkt 4 uchwaly moze
by¢ stosowany jedynie do dziatalnosci wspolnikéw spétki cywilnej PACK DRUCK ,,PO-
LIGRAFIA”, za$ inne podmioty nie moga powotywac si¢ na ten wyjatek od ustalonego
przeznaczenia terenu.

Trzeba tez pamictac o licznych problemach, ktére moze powodowaé w praktyce opi-
sywana regulacja — tytutem przykladu mozna podaé sytuacje, w ktérych dochodzi do:

1. zmiany sktadu wspélnikéw wzgledem tego, ktéry istnial w momencie wejscia w
zycie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

2. zmiany nazwy, pod ktéra prowadzona jest dziatalnos¢ gospodarcza,

3. zawarcia przez inne osoby umowy sp6lki cywilnej, postugujacej si¢ taka sama nazwa,

4.  zmiany tytulu do korzystania z nieruchomosci przy ul. Kasztanowej 16 w Toruniu.

Ponadto w przypadku koniecznosci oceny zgodnosci przedsiewzigcia z postanowie-
niami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powstalby praktyczny pro-
blem w postaci koniecznosci ustalenia sktadu wspélnikow spotki cywilnej, podezas gdy
dane takie sq ujawniane w rejestrze. Wszystkie te argumenty przemawiaja za odstapieniem
od stosowania tego rodzaju zapiséw w miejscowych planach zagospodarowania prze-

strzennego.
Podsumowanie

Zréznicowanie przyjetych rozwigzan planistycznych utrudnia wysnucie konkluzji, kto-
ra podsumowywataby opisang problematyke. Trzeba jednak zwréci¢ uwage na role orga-
nu nadzoru, jakim jest wojewoda. Sprawowany przez niego nadzér nad dzialalnoscia

gminng w postaci podejmowania uchwal w przedmiocie miejscowych planéw zagospoda-

* Wyrok NSA z dnia 2 lutego 2006 r., sygn. akt II OSK 490/05, CBOSA.
91



Iwo Fisz

rowania przestrzennego pozwala na szybkie usunigcie z obrotu prawnego wadliwych ak-
tow prawnych. Jednoczesnie wojewoda ma mozliwosci wstrzymania wykonania uchwaly
rady gminy, w efekcie czego uchwala nie wywoluje skutkéw prawnych. Eliminacja bled-
nego aktu prawnego pozwala na uniknigcie koniecznosci stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnych, opartych na miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, na
skutek stwierdzenia niewaznosci uchwaly rady gminy”’, a w konsekwencji réwniez rosz-

czef odszkodowawczych opattych na przepisie art. 417" § 2 Kodeksu cywilnego™.

¥ Zdaniem autora stwierdzenie niewaznosci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powo-
duje koniecznosé stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnych, opartych na uchwale rady gminy. Z uwa-
gi na ramy tego artykutu kwestia ta nie moze zosta¢ szerzej oméwiona.

* Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. 1964 Nr 16, poz. 93 ze zm.).



Renta planistyczna - koniecznos$¢ czy przezytek?

Marta Nowinska', Karolina Rokicka?

Optata planistyczna stanowi dla gminy jedna z podstawowych oplat, jaka moze nato-
zy¢ na swoich mieszkafdcow. Oplacajac rente planistyczna, obywatele partycypuja w po-
noszeniu kosztow, ktére ponosi gmina w zwiazku z jej rozwojem. Jednak, jak pokazuje
praktyka, wplywy z renty planistycznej pokrywaja tylko niewielka cz¢$¢ wydatkéw zwiaza-
nych z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W zwiazku
z tym pojawia si¢ pytanie o zasadnos¢ naktadania oplaty i jej realny wplyw na podnosze-

nie poziomu zycia mieszkaficéw najmniejszych jednostek terytorialnych w Polsce.
I. Pojecie optaty planistycznej

Ustawodawca zdefiniowal pojecie oplaty planistycznej w art. 36 ust. 4 Ustawy o pla-

nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’:

,,Jezeli w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang warto$¢ nie-
ruchomosci wzrosta, a wlasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa te nierucho-
mos¢, wojt, burmistrz albo prezydent miasta pobiera jednorazows oplate ustalong
w tym planie, okreslong w stosunku procentowym do wzrostu wartosci nierucho-
mosci. Oplata ta jest dochodem wiasnym gminy. Wysokos¢ oplaty nie moze by¢

wyzsza niz 30% wzrostu wartosci nieruchomosci”.

' Studentka IV prawa na Wydziale Prawa i Administracji na Uniwersytecie Mikolaja Kopernika w Toruniu,
skarbnik Kota Naukowego Prawa Administracyjnego.

> Absolwentka prawa, studentka III roku europeistyki na Wydziale Prawa i Administracji na Uniwersytecie
Mikolaja Kopernika w Toruniu.

’ Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80 poz. 717
ze zm.), dalej: u.p.z.p.
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Charakter prawny renty planistycznej byl wiclokrotnie przedmiotem badan doktryny
i orzecznictwa. W wyrokach sadéw administracyjnych mozna znalezé poglad, zgodnie
z ktérym do procedury natozenia oplaty stosuje si¢ Ordynacje podatkowa’. Zgadza si¢
z tym stanowiskiem B. Brzezifiski, okreslajac wszelkie normatywne cechy podatku (art. 6
O.p.) jako przymioty renty i negujac (w glosie do wyroku NSA) poglad sadu dotyczacy
braku kwalifikacji ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym’ jako ustawy podatkowe;.
,Ustawa ta byla (...) ustawa podatkowa w tym sensie, ze zawierala przepisy okreslajace
podstawowe elementy konstrukeji daniny publicznej majacej cechy podatku w rozumieniu
Otdynacji podatkowej™.

Inni zdecydowanie podnosza niemozliwosé stosowania przepisow Ordynacji, z uwagi
na niespelnianie przez oplate hipotezy art. 6 O.p., w ktérym wskazuje si¢ na cechy podat-
ku. Renta planistyczna, cho¢ jest §wiadczeniem publicznoprawnym, przymusowym i bez-
zwrotnym na rzecz gminy, nie jest §wiadczeniem catkowicie nicodplatnym. Ustawa wiaze
koniecznos¢ uiszczenia oplaty ze zbyciem nieruchomosci, ktérej warto§é wzrosta. Ozna-
cza to udzial wtasciciela w kosztach uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego (dalej: m.p.z.p.) poprzez partycypacje gminy w korzysciach
wynikajacych ze wzrostu wartosci nieruchomosci. Publicznoprawny charakter oraz za-
kwalifikowanie do dochodéw budzetu gminy to za mato, by uzna¢ optate planistyczng za
podatek w rozumieniu art. 6 O.p., nawet jesli podatkami wedtug Ordynacji sa optlaty

i inne niepodatkowe naleznosci budzetowe’.
Il. Zakres podmiotowy i przedmiotowy renty planistycznej

Zgodnie z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. podmiotem zobowiazanym do zaplaty renty jest oso-
ba, ktora byta wlascicielem (uzytkownikiem wieczystym®) nicruchomosci obciazonej
oplatg w dacie uchwalenia lub zmiany m.p.z.p. Obciazenie wlasciciela optata nie budzi
watpliwosci, jednakze nie zawsze nieruchomos¢ bedzie zbywana w catosci badZ tez nicko-
niecznie bedzie przedmiotem wiasnosci tylko jednego podmiotu. Powstaje pytanie, czy
réwniez wspoélwlasciciel nieruchomosci bedzie obciazony renta planistyczna. Zgodnie
z art. 145 k.c. odpowiedZ na to pytanie jest twierdzaca: ,,wlasnos¢ tej samej rzeczy moze
przyshugiwaé niepodzielnie kilku osobom (wspdtwlasnosé)”. Kazdy z udzialéw (przy
wspotwlasnosci utamkowej) jest osobna wiazka uprawnien i obowiazkéw, w zwiazku

z czym ,,pozytki i inne przychody z rzeczy wspolnej przypadaja wspélwlascicielom w sto-

* Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz.U. 2005 Nr 8 poz. 60 ze zm.),
dalej: O.p.

* Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz.U. 1999 Nr 15 poz.
139 ze zm.), dalej: u.z.p.

¢ B. Brzezifiski, Glosa do wyroku NSA z dnia 3 wtrzesnia 2004 ., OSK 520/04, POP 2005, Nt 3, s. 205 i nast.

T Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 25 marca 2009 r., IT Sa/Wr 478/08, CBOSA; por. wyrok NSA z dnia
3 wrzesnia 2004 r., sygn. akt OSK 520/04, CBOSA.

# W dalszej czesei tekstu pod pojeciem wlasciciela, rozumie si¢ réwniez uzytkownika wieczystego.
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sunku do wielkosci udzialtéw; w takim samym stosunku wspélwlasciciele ponosza wydat-
ki i cigzary zwiazane z rzecza wspolng” (art. 207 k.c.).

Art. 36 ust. 4 u.p.z.p. wskazuje zbycie nieruchomosci jako przestanke ustalenia jed-
norazowej oplaty planistycznej. W u.p.z.p. brak jest definicji legalnej pojecia nieruchomo-
$ci (por. art. 2). Jednoczesnie (ze wzgledu na specyfike tego aktu) nie stosuje si¢ definicji
pochodzacych z innych ustaw. Proby sformutowania zostaly podjete przez orzecznictwo’.
W rezultacie nieruchomoscia (wedtug przepiséw u.p.z.p.) jest cze¢$¢ gruntu okreslonego
wlasciciela przeznaczona w planie zagospodarowania na $cisle okreslony cel. ,,O tym, co
jest nieruchomoscia dla potrzeb ustalenia jednorazowej oplaty z tytutu wzrostu wartosci
nieruchomosci decyduje to, co jest przedmiotem obrotu cywilnoprawnego (zbycia)”".

Z literalnego brzmienia przepisu art. 36 ust. 4 u.p.z.p., w ktérym jest mowa o ,,zbyciu
nieruchomosci”, wynika, Ze przepis ten dotyczy wylacznie zbycia catej nieruchomosdi,
nie obejmuje za$ zbywania udziatéw w nieruchomosci czy tez czesci nieruchomosci.
Wyktadnia Scista w przypadku zbycia czgsci bytaby jednak sprzeczna z intencjami ustawo-
dawcy'' i prowadzita do ,,podwazenia sensu ustanowicnia takiej oplaty poprzez latwa
mozliwo$¢ doprowadzenia do przedawnienia mozliwosci zgloszenia roszczenia poprzez
(...) zbycie 99/100 cz¢dci nieruchomodci, a zbycie udzialu wynoszacego 1/100 cz¢$é na-
stgpowaloby po terminie okreslonym w art. 37 ust. 472, W zwiazku z tym przyjmuje sie,
ze zbycie udzialu stanowi zdarzenie prawne uzasadniajace wystapienie przez gming
z roszczeniem o zaplate renty”. W orzecznictwie sformulowany zostal wniosek dotycza-
cy zbycia cz¢sci nieruchomosci pod rzadami u.z.p.: ,,jednorazowa oplate, o ktérej mowa
w art. 36 ust. 3 u.z.p. pobiera si¢ rowniez w wypadku zbycia czesci nieruchomosci, jezeli
warto$¢ zbywanej nieruchomosci wzrosta w nastgpstwie zmiany miejscowego planu zago-

spodarowania przestrzennego”'*.

lll. Przestanki ustalenia optaty administracyjnej

Podstawa ustalenia optaty planistycznej jest laczne spetnienie dwéch warunkéw. Po
pierwsze, nastapil wzrost wartosci nieruchomosci w wyniku zmiany lub uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania. Nastepnie za$ wiasciciel (uzytkownik wieczysty)

dokonuje zbycia swojej nieruchomosci przed uplywem 5 lat od dnia, w ktérym

’ Por. uchwala NSA z dnia 17 maja 1999 r., OPK 17/98, ONSA 1999 Nr 4 poz. 121; uchwata z dnia 30
pazdziernika 2000 r., OPK 16/00, ONSA 2000 Nr 2 poz. 64.

' Wyrok NSA z dnia 9 marca 2010 r., II OSK 485/09, CBOSA.

' Uchwata SN z dnia 11 czerwca 1996 r., III CZP 52/96, OSP 1996 Nr 10 poz. 206.

> Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 5 listopada 2008 1., II SA/Rz 494/08, CBOSA; por. wyrok WSA w
Rzeszowie z dnia 5 listopada 2008 r., II SA/Rz 495/08, CBOSA; wyrok NSA z dnia 10 lutego 2010 r., IT OSK
292/09, CBOSA; wyrok NSA z dnia 10 marca 2010 r., I OSK 505/09, CBOSA.

" A. Miller, Niektére problemy wplywu miejscowego plann agospodarowania prestrennego na wartosé niernchomosei,
,»Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2005, nr 7, s. 21.

' Uchwala NSA z dnia 17 maja 1999 r., OPK 17/98, ONSA 1999 Nr 4 poz. 121, s. 152.
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m.p.z.p. lub jego zmiana staly si¢ obowiazujace. Wysokos¢ oplaty bedzie zalezna od zaist-
nienia wzrostu wartosci nieruchomosci i jego wysokosci.

Piccioletni okres okreslony w u.p.z.p. stal si¢ dla gmin duzym problemem. Plan miej-
scowy okresla m.in. gdzie i co mozna budowac. Jest to korzystne rozwigzanie dla inwesto-
réw, gdyz precyzyjne ustalenia pozwalaja na szybsze uzyskanie pozwolen na budowe.
Whasciciele gruntéw takze czerpia zyski, poniewaz gminne inwestycje powoduja wzrost
atrakcyjnosci, co skutkuje wzrostem wartosci nieruchomosci. Jedyna poszkodowana staje
si¢ gmina, wobec ktorej roszczenia wysuwaja np. wlasciciele dziatek przeznaczonych pod
budowe drég. Mowa o odszkodowaniach wartych kilkadziesiat milionéw ztotych. Pienia-
dze na pokrycie odszkodowan teortycznie powinny pochodzi¢ z renty planistycznej po-
bieranej od tych samych wiascicieli gruntéw z tytulu wzrostu ich wartosci. Problem
w tym, ze obowiazek zaplaty renty jest masowo obchodzony. Gmina bowiem moze jej
zadac tylko przez 5 lat od uchwalenia planu w momencie sprzedazy objetej nim dziatki.
Ograniczenie czasowe powoduje, ze koszty planowanych inwestycji zwracaja si¢ tylko
w niewielkim stopniu, stad obawa przed uchwalaniem nowych planéw, ktére narazaja
gminy na zwigkszenie swego zadluzZenia.

Wydaje si¢, ze jedynym wyjsciem jest wprowadzenie bezterminowej mozliwosci nato-
zenia oplaty. Brak ograniczen czasowych wyeliminowalby problem unikania oplaty i po-
zwolitby gminie na skuteczniejsze pobieranie renty.

Nalezy zastanowi¢ sig, czy ta jednorazowa oplata nie powinna by¢ pobierana w mo-
mencie uchwalania planu miejscowego. Gminy oceniatyby realnie przyszte wplywy zwia-
zane z trenta i efektywniej wykorzystywalyby zgromadzone srodki. Takie rozwiazanie
bytoby réwniez korzystne dla wlascicieli nieruchomosci, ktérzy, zbywajac nieruchomosé,
od razu w cenie sprzedazy mogliby uwzgledni¢ koszt oplaty, jaki poniesli. Oczywiscie
w zwiazku z takim stanem rzeczy, uchwalenie planu musiataby poprzedzac rzetelna anali-
za ekonomiczna oplacalnodci planowanych inwestycji i ich wplywu na wzrost wartosci
nieruchomosci.

Poniesienie kosztéw oplaty planistycznej wigze si¢ z ,,przysporzeniem, powickszeniem
majatku, uzyskaniem dodatkowych korzysci w razie zwigkszenia wartosci nieruchomosci.
Optata planistyczna nalezy si¢ gminie, gdy majatek wlasciciela (uzytkownika wieczystego)
zwickszy si¢ w nastgpstwic uchwalenia zmiany planu, a nie sprzedazy nieruchomosci”".
Tym samym, co nalezy podkreslié, optata taka bedzie nienalezna, gdy nowo uchwalony
plan co do zasady nie zmienil przeznaczenia terenéw w stosunku do poprzednio obowia-
zujacego, wygastego planu'’.

Art. 36 ust. 4 u.p.z.p. zostal uchwalony w obecnym ksztalcie ustawa z dnia 28 listopada
2003 t. o zmianie Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'’. Poprzedni-

kiem stowa ,,zbywa” byto ,,sprzedaje” (brzmienie obowiazujace do 21 wrzesnia 2004 r.),

" Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 marca 2009 r., II SA/Po 892/08, CBOSA.
' Wyrok TK z dnia 9 lutego 2010 r.
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ktére nie budzito kontrowersji — chodzito o czynnosé prawna odplatng i ekwiwalentna,
o cechach okreslonych w art. 535 k.c. Zmiana terminu ,,sprzedaje” na ,,zbywa” pozwolita
na dowolna interpretacje przepisu przez organy nakladajace optate planistyczna oraz wy-
wolala jego niedookreslonosé. Pozostawienie w art. 37 ust. 1 w.p.z.p. sformutowania, iz
wysokos$¢ renty ustala si¢ ,,na dzien sprzedazy”, poglebilo rozbieznosci w doktrynie.
Nicktére sady zas pozostawienie stéw ,,na dzien sprzedazy” uwazaja za niedopatrzenie
ustawodawcy'®, inne upatruja w nich potwierdzenia dla wykladni zwezajacej pojecia
,»zbycie”".

Brak definicji legalnej terminu ,,zbycie” spowodowal, iz pojecie to nalezy wyktadaé
systemowo 1 teleologicznie, a takze w opatciu o ustawe o gospodarce nieruchomosciami®
(na co pozwala art. 37 ust. 11 u.p.z.p.)21. Positkujac si¢ definicja zawarta w art. 4 ust. 3b
u.g.n., uznaje sig, iz przez zbywanie i nabywanie nieruchomosci nalezy rozumiec¢ ,,dokony-
wanie czynnosci prawnych, na podstawie ktorych nastgpuje przeniesienie wlasnosci nieru-
chomosci lub przeniesienie prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej lub
jej oddanie w uzytkowanie wieczyste”. Nowelizujac przepis art. 36 ust. 4 u.p.z.p. i zmie-
niajac wyrazenie ,,sprzedaje” na ,,zbywa”, ustawodawca zauwazyl waskie stosowanie prze-
pisu do czynnosci sprzedazy, w zwiazku z czym poszerzyl katalog zdarzed prawnych
objetych jego regulacja®™. Chodzi tu o takie czynnosci, jak: darowizna, zamiana, wniesienie
aportu do spotki, zbycie na zabezpieczenie pozyczki, umowa dozywocia®. Niektorzy opo-
wiadaja si¢ za mozliwoscia poboru oplaty wylacznie w sytuacji, gdy zbycie nastapito pod
tytulem odplatnym™. Jednakze istnieje tez poglad, zgodnie z ktérym kazde zbycie ozna-
cza konieczno$¢ zaplaty renty™.

Warto réwniez nawiaza¢ do glosy uchwaty NSA 16/00, autorstwa A. Ciska i J. Kremisa.
Zaprezentowali oni bowiem ,,praktyczny” aspekt $cistej interpretaciji pojecia ,,zbycie”. Jest

to wedlug nich obejscie prawa i wskazéwka do unikni¢cia $wiadczenia publicznego,

'" Ustawa z dnia 28 listopada 2003 t. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. 2004 Nr 141 poz. 1492).

¥ Por. wyrok WSA w Gdarsku z dnia 14 lutego 2008 r., II SA/Gd 737/07, CBOSA; wyrok WSA we Wro-
clawiu z dnia 25 marca 2009 r., IT SA/Wr 476/08, CBOSA.

" Por. uchwala sktadu pieciu sedziéw NSA z dnia 30 pazdziernika 2000 r., OPK 16/00, OSP 2001 Nr 10
poz. 152, passim.

* Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (tekst jedn.: Dz. U. 2010 Nr 102 poz.
0651 ze zm.), dalej: u.g.n.

' 1. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytugia doplat jako forma pozapodatkowych danin publicznych, Krakéw 2006, s. 388.

* Wyrok WSA w Gdansku z dnia 6 sierpnia 2008 r., II SA/Gd 349/08, CBOSA.

* Por. G. Bieniek (ted.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarg, Warszawa 2008, s. 29.

* Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 listopada 2006 r., II SA/Gl 376/06, CBOSA; wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 1 lutego 2007 r., IT SA/GI 414/06, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 31 marca 2008
r. I SA/Kr 152/08, CBOSA; wyrok NSA z dnia 7 listopada 2008 r., I OSK 1373/07, CBOSA; E. Janeczko,
Renta planistyczna na tle art. 36 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, ,,Rejent” 2001, nr 1 (117), s. 64.

» Wyrok NSA z dnia 17 lipca 2008 r., II OSK 877/07, CBOSA; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 stycz-
nia 2007 r., II SA/Sz 1118/06, CBOSA; decyzja SKO we Wroclawiu z dnia 23 lutego 2000 r., SKO
4125/1/00, OSS 2000 Nr 2 poz. 34; K. Swiderski, Odpowiedzialnosé gminy 3 tytutu szkid spowodowanych ksztattowa-
niem ladu prestrzennego, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 9, s. 26.
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z uwagi na mozliwos¢ uczynienia darowizny na rzecz osoby bliskiej, by nastepnie sprze-
da¢ nieruchomos$¢ i tym samym uniknaé koniecznosci zaplaty renty planistycznej. Nie
sposob si¢ nie zgodzi¢ z tym stanowiskiem, ktore wydaje si¢ by¢ bardziej racjonalne i uza-

sadnione niz obecnie obowiazujaca linia orzecznicza NSA.

IV. Zasady okreslania wysokosci optaty planistycznej

Optata planistyczna zgodnie z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. nie moze stanowi¢ wiccej niz 30%
wzrostu warto$ci nieruchomosci. Stawka procentowa, ustalajaca wysokos¢ renty, jest obli-
gatoryjnym elementem tekstowym uchwaly podejmowanej przez rade gminy, wprowadza-
jacej nowy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego lub zmieniajacej m.p.z.p.
(art. 15 ust. 2 pkt 12 u.p.z.p.).

Pomimo obowigzkowego charakteru stawki w praktyce czesto zdarza sig, ze plany
miejscowe nie mieszcza rozstrzygnie¢ w zakresie jej wysokosci. W takim przypadku nie-
ktorzy autorzy uwazaja brak wskazania wielkosci stawki za naruszenie procedury sporza-
dzania m.p.z.p., wywolujace niewaznos¢ uchwaly rady gminy w catosci lub w czesci

26

(zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p.)*. Inni podnosza niezastosowanie si¢ w takim wypadku
do zasady ,,ochrony zaufania jednostki do pafistwa i prawa w sferze danin publicznych
(art. 2 w zwigzku z art. 84 Konstytucji RP), stwierdzajac, ze wymaga ona, aby zaintereso-
wany znat tres¢ i wysoko$¢ ciazacych na nim obowiazkéw daninowych juz w chwili zaj-
$cia zdarzeri powodujacych powstanie takiego obowiazku™.

Wysoko$¢ renty planistycznej jest $cisle zwigzana ze wzrostem warto$ci nieruchomo-
$ci. Zgodnie z art. 37 ust. 11 u.p.z.p. ,,w odniesieniu do zasad okreslania wartosci nieru-
chomosci (...), a takze w odniesieniu do 0s6b uprawnionych do okreslania tych wartosci
i skutkéw finansowych stosuje si¢ przepisy o gospodarce nieruchomosciami”. Ocena
zmiany wartosci nalezy do rzeczoznawcy majatkowego (art. 150 ust. 5 u.g.n.), ktéry doko-
nuje wyceny nieruchomosci w operacie szacunkowym (art. 156 ust. 1 u.g.n.), sporzadza-
nym na piSmie. Rzetelne i obicktywne okreslenie réznicy wartosci nieruchomosci dla
potrzeb naliczenia renty planistycznej jest jednym z najtrudniejszych zadan, jakie stawiane
sq przed rzeczoznawcami majatkowymi. Zdobycie informacji o transakcjach i procesach
wplywajacych na zmiang warto$ci wymaga zmudnego i masowego badania rynku nieru-
chomosci. Czesto wymaga to analizy tysiecy transakcji rynkowych. Z naturalnych przy-
czyn jest to wigc proces kosztowny. Niejednokrotnie podnoszone jest, ze oplata ta
podlega zbyt swobodnemu uznaniu rzeczoznawcy majatkowego. Jednostki samorzadu te-
rytorialnego staraja siec maksymalizowaé wplywy z renty planistycznej poprzez ogranicza-

nie kosztu wycen. Konsekwencja tego jest ich niska jako$¢. Autor wyceny jest najczesciej

6

Miller, Niektore problemy..., op. cit., s. 19.
Lorek, Opfata adiacencka i renta planistyezna, Wroctaw 2010, s. 140.
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najtafiszym z dostepnych rzeczoznawcow. W ten sposéb koszt docierania do faktycznej
réznicy warto$ci przerzucany jest na wiasciciela nieruchomosci. Konsekwencje wadliwie
naliczonej renty planistycznej wywoluja czesto na tyle istotne skutki finansowe, ze posia-
dacz nieruchomosci zmuszony jest wynajmowac obstuge prawng i rzeczoznawcow. Taki
stan rzeczy powoduje, ze podwazone zostaja kompetencje organu gminy jako organu na-
ktadajacego opfate.

Wéjt, burmistrz, prezydent miasta zostali obciazeni przez ustawodawce obowigzkiem
pobierania jednorazowych optat od zbywajacych nieruchomosci wiascicieli lub uzytkow-
nikéw wieczystych, jezeli wartosé nieruchomosci wzrosta w zwiazku z uchwaleniem albo
zmiang m.p.z.p. Realizacja tego obowiazku zwiazana jest z istnieniem wyznaczonych sta-
wek renty, okreslonych w uchwale wprowadzajacej lub zmieniajacej plan miejscowy. Staw-
ka powinna by¢ okreslona w wymiarze procentowym, nie kwotowym. Gminie
pozostawiono pewien margines swobody w jej okreslaniu, jednakze nie oznacza to, Ze
moze zaniecha¢ poboru renty planistycznej®. Zgodnie z przewazajacym w doktrynie
i orzecznictwie pogladem, ,,aby gmina mogla pobiera¢ przedmiotowe oplaty i tym samym
przysparza¢ budzetowi gminy dochody, to musi najpierw ustali¢ stawki procentowe
w miejscowym planie i nie moga to by¢ stawki procentowe — zerowe, bowiem wtedy nie
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bytoby optat i dochodéw gmin™®. Okreslenie stawki na poziomie 0% byloby de facto li-
kwidacjq renty planistycznej.

Tymczasem z literalnej wyktadni § 4 pkt 13 rozporzadzenia ministra infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r.”” wynika, iz stawka procentowa musi zawiera¢ si¢ w przedziale
0-30%, co oznacza, ze minimalna jej wysokos¢ wynosi 0%. Jednakze, jak przyjal NSA,
rozporzadzenie ministra infrastruktury zostalo wydane z przekroczeniem przedmiotowe-
go upowaznienia ustawowego (art. 16 ust. 2 u.p.z.p.), w zwigzku z czym zostal naruszony
art. 92 ust. 1 Konstytucji RP”. Jak wskazuje M. Wolanin, rozporzadzenie wykonawcze
ustanowiloby mozliwo$¢ ustalenia stawki 0% w planie miejscowym, tymczasem zaistnie-
nie ustawowych przestanek oznacza konieczno$¢ poboru renty planistyczne;.

Mimo starafi ustawodawcy i orzecznictwa, i praxi nie doprowadzono do likwidacji
praktyki uchwalania przez rady gminy stawki symbolicznej w wysokosci czgstokro¢ mniej-
szych niz 1 grosz. Z drugiej strony jednak, o czym byta mowa juz wczesniej, ,,stawki mu-
sza by¢ okreslone w taki sposéb, aby istniala mozliwos¢ realizacji ciazacego na woijcie,
burmistrzu lub prezydencie z mocy art. 36 ust. 4, obowiazku pobrania jednorazowej opta-

ty w razie zbycia nieruchomosci, ktorej wartos¢ wzrosta w zwigzku z uchwaleniem lub

* R. Kosior, M. Wepa, Wplyw planowania prestrzennego na wartosé nieruchomosci — renta planistyczna (cz. 1I), ,,Re-
jent” 2005, nr 11, s. 52.

* Wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika 2006 r., Il OSK 1247/05, CBOSA; wyrok NSA z dnia 25 maja 2009
r., I OSK 1778/08, CBOSA; wyrok NSA z dnia 29 wrzes$nia 2010 r., II OSK 1430/10, CBOSA.

* Rozpotzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 t. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164 poz. 1587), dalej: rozporzadzenie MI.

' Wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika 2006 r., IT OSK 1247/05, CBOSA.
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. . . . 9532
zmiana rnle]scowego planu zagospodarowanla prCStI'ZCﬁﬁCgO N

. Wnioski, jakie wywies¢
mozna z powyzszych rozwazan, prowadza do konkluzji, iz nie ma jednego i prawidtowe-
go rozwigzania problemu stawki renty planistycznej w wysokosci 0% w planie miejsco-
wym. Watpliwosci powstalych na tym tle w doktrynie i orzecznictwie nie mozna
rozstrzygnac w sposéb jednoznaczny i nie budzacy zastrzezen.

Dyskusyjna jest réwniez dysproporcja wysokosci stawki procentowej oplaty, jaka
moze natozy¢ poszczegdlna gmina, mianowicie od 0% do 30%. Organ, naktadajac optate
planistyczna, jej wysokos¢ uzasadnia potrzeba dbania o rozwéj gminy. W zwiazku z tym
powstaje pytanie, jak interpretowac fakt, ze np. w gminie X optata wynosi 30% wzrostu
wartosci nieruchomosci, a w gminie Y 6%? Czy oznacza to, ze wtadza gminy Y mniej dba
o swoje spoleczeistwo? A moze nizsza stawka jest wynikiem kalkulacji wiadzy, ktéra
chce uzyska¢ dobre wyniki w kolejnych wyborach? W koficu, czy to, Ze obywatel ponosi
rézny koszt tej samej oplaty ze wzgledu na miejsce zamieszkania jest zgodny z konstytu-
cyjna zasada réwnosci? Powyzsze pytania sklaniaja do wniosku, ze nalezy zlikwidowaé
dowolnos¢ nakladania stawki procentowej przez gminy, ograniczona jedynie wysokoscia
maksymalna. Jednolita stawka wprowadzana, np. rozporzadzeniem ministra, pozwolitaby

na urzeczywistnienie réwnego traktowania obywateli.
Podsumowanie

Jak pokazuje praktyka, wplywy z renty planistycznej nie stanowia duzych wplywow dla
budzetéw gmin. Nie oznacza to jednak, ze oplata ta jest bezuzyteczna i nalezy ja zlikwido-
wad. Zgodnie z ekonomicznymi regutami wolnego rynku, za wszystko nalezy placi¢. Skoro
wiasciciel nieruchomosci, zbywajac ja, uzyskuje za nig wicksze pieniadze, w zwiazku
z uchwaleniem m.p.z.p., powinien partycypowac w kosztach inwestycji gminy. Nie ulega na-
tomiast watpliwosci, ze zmianie powinien ulec charakter oplaty. Dla pelniejszego wykorzy-
stania celéw, jakim ma stuzy¢, powinna by¢ bezterminowa, mie¢ jednolita stawke i by¢
rzetelniej sporzadzana. Modyfikacja optlaty planistycznej da gminom mozliwos$é swobod-

niejszego planowania inwestycji, co bedzie korzystne dla wszystkich obywateli.

2 Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2006 r. (sygn. akt II OSK 1041/06), CBOSA.
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Aktualne problemy stosowania instytucji
zgody na odstepstwo od przepisow
techniczno-budowlanych

Joanna Cztowiekowska'

Instytucja zgody na odstepstwo od przepisow techniczno-budowlanych, uregulowana
w art. 9 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, jest jednym z przyktadéw elastyczno-
$ci prawa budowlanego. Odstepstwo od przepiséw techniczno-budowlanych (zwane row-
niez odstgpstwem od warunkéw technicznych, ktére sa przedmiotem regulacii przepisow
techniczno-budowlanych) pozwala na zastapienie regulacji powszechnie obowiazujacych
regulacjami indywidualnymi, dla zapewnienia mozliwie najefektywniejszej realizacji prawa
zabudowy.

Stosownie do art. 9 ust. 11 2 Prawa budowlanego zgody na odstepstwo od przepiséw
techniczno-budowlanych udziela wlasciwy organ w formie postanowienia ,,w przypad-
kach szczegdlnie uzasadnionych”. Dookreslenie tego zwrotu nicostrego na gruncie kon-
kretnej sprawy pozostawiono organowi administracji. Wydanie zgody na odstepstwo
obwarowane jest dodatkowymi warunkami, ktérych odstepstwo nie moze i nie powinno
powodowaé, po spelnieniu okreslonych warunkéw zamiennych®. Zgoda na odstepstwo
upowaznia inwestora, a $cislej projektanta sporzadzajacego projekt budowlany, do zasto-
sowania rozwigzan technicznych odbiegajacych od rozwiazani przyjetych w rozporzadze-
niach wydanych na podstawie upowaznien zawartych art. 7 ust. 21 3 Prawa budowlanego.

Klasycznym przypadkiem, w ktérym wymagane jest odstepstwo od przepisow tech-
niczno-budowlanych, jest budowa budynku w zblizeniu do granicy z budowlana dziatka
sasiednia, z oknem w kierunku tej granicy. Zgodnie z § 12 ust. 1 rozporzadzenia ministra

infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powin-

' Adiunkt w Katedrze Prawa Administracyjnego na Uniwersytecie JagielloAskim.
> Wigcej: J. Czlowiekowska, Materialnoprawne i procesowe aspekty udielenia 3g0dy na odstgpstwo od przepisow tech-
niczno-budowlanych, ,Monitor Prawniczy” 2010, nr 24, s. 1341.
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ny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, jezeli z innych przepiséw okreslajacych do-
puszczalne odleglosci od budynkéw lub budowli nie wynikaja inne wymagania, budynek
na dzialce budowlanej nalezy sytuowaé w odleglosci od granicy z sasiednig dziatka bu-
dowlana nie mniejszej niz:
a) 4 m — w przypadku budynku zwréconego $ciana z otworami okiennymi lub
drzwiowymi w strong tej granicy,
b) 3 m — w przypadku budynku zwréconego $ciana bez otwordéw okiennych lub
drzwiowych w strong tej granicy.

Jezeli nie sq spelnione dodatkowe warunki okreslone w § 12 ust. 2 do 7 rozporzadze-
nia, mozna przyjaé, iz lokalizacja obiektu ze $ciang z otworami okiennymi lub drzwiowy-
mi w strong granicy z sasiednia dzialka budowlana w odleglosciach mniejszych niz
wskazane wyzej jest niedopuszczalna.

Wprowadzenie minimalnych odleglosci zabudowy od granicy z dziatka sasiednia nie-
watpliwie chroni prawa wlascicieli nieruchomosci sasiednich, w szczegdlnosci prawo wia-
snosci, ktérego emanacja jest prawo zabudowy wlasnej dziatki, czy tez prawa
prywatnosci. Niemniej jednak zdarzaja si¢ w praktyce takie sytuacje, w ktoérych ogélna re-
gulacja uniemozliwia realizacje zamierzenia inwestycyjnego, pomimo ze inwestor wykazu-
je prawo do dysponowania nieruchomoscia budowlana, a zamierzenie jest zgodne
z przeznaczeniem w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, czy tez z de-
cyzja o warunkach zabudowy’.

Przepisy art. 9 Prawa budowlanego tworza instytucje niedoskonala, zwlaszcza
w aspekcie proceduralnym, co znajduje potwierdzenie w orzecznictwie organéw admini-
stracji oraz sadéw administracyjnych, a takze w doktrynie. Obowiazujace prawo nie daje
jednoznacznej odpowiedzi na najbardziej podstawowe pytania, takie jak:

* ktoikiedy moze ztozy¢ wniosek o udzielenie zgody na odstgpstwo,

* jakie elementy powinien zawiera¢ wniosek o odstgpstwo,

* jaki jest charakter rozstrzygniecia wlasciwego ministra w sprawie upowaznienia
o udzielenia zgody na odst¢pstwo,

* w jakiej procesowej formie rozstrzyga si¢ sprawe zgody na odstepstwo (w tym
w sytuacji wycofania wniosku przez inwestora),

* jakie $rodki prawne przystuguja od rozstrzygniecia w sprawie’.

Tak wiele watpliwosci co do instytucji prawnej, ktdéra ma niezwykle istotne znaczenie
w procesie inwestycyjnym, instytucji warunkujacej poprawnos¢ sporzadzonego projektu
budowlanego, a nast¢pnie poprawnos¢ pozwolenia na budowe, musi prowadzi¢ do postu-

latéw zmiany obowiazujacego prawa w tym zakresie.

’ Por. wyrok NSA z 21 kwietnia 2011 r., sygn. I OSK 765/10, LEX nr 1081889.
* Wiecej: J. Cztowiekowska, Materialngprawne..., op. cit., s. 1341 i n.
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Przedmiotem niniejszego opracowania bedzie analiza jednego z aspektéw instytucji
zgody na odstepstwo od przepisow techniczno-budowlanych, tj. dopuszczalnosé udziele-
nia zgody na odstegpstwo od przepiséw techniczno-budowlanych poza postgpowaniem
w sprawie pozwolenia na budowe. Watpliwosci w tym zakresie biorg si¢ z brzmienia art. 9
ust. 3 Prawa budowlanego, zgodnie z ktérym: ,,Wniosek do ministra, o ktérym mowa w
ust. 2, w sprawie upowaznienia do udzielenia zgody na odste¢pstwo wlasciwy organ sklada
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe”. Przepis ten odnosi si¢ wprost nie do
samego wniosku o udzielenie zgody na odstgpstwo, lecz do wniosku organu architekto-
niczno-budowlanego do ministra o upowaznienie do udzielenia zgody na odstepstwo.

Kluczowe dla przedmiotowej kwestii jest sformulowanie ,,przed wydaniem decyzji
o pozwoleniu na budowg”. Wedlug przewazajacego w doktrynie i orzecznictwie pogladu
oznacza ono, ze zgoda na odstgpstwo moze by¢ udzielona jedynie w toku postgpowania
w sprawie pozwolenia na budowe jako post¢powanie ,,wpadkowe”.

Analizujac nowsze publikacje, mozna przywola¢ poglady T. Asmana’, ktorego zda-
niem ustawa i orzecznictwo wskazuja jednoznacznie, ze odstgpstwo od przepiséw tech-
niczno-budowlanych moze by¢ udzielone jedynie przed wydaniem decyzji o pozwoleniu
na budowe. Nie jest zatem mozliwe uzyskanie odstgpstwa po uzyskaniu pozwolenia na
budowe ani tym bardziej po rozpoczeciu rob6t budowlanych czy wybudowaniu obiektu
budowlanego. W ocenie wspomnianego autora w takich przypadkach odstepstwo prowa-
dzitoby do legalizacji rob6t budowlanych niezgodnych z przepisami prawa lub z pozwole-
niem na budowe. Wskazano réwniez, Ze instytucji odstgpstwa nie mozna stosowaé
w innych postgpowaniach, np. w postgpowaniu o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie,
co wynika z nowelizacji dokonanej ustawg z 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy Prawo bu-
dowlane oraz o zmianie ustawy nicktorych ustaw’, tzn. z usunigcia z art. 9 ust. 3 7 fine
stow ,,lub o zmianie sposobu uzytkowania obicktu budowlanego” Mozliwos¢ udzielenia
zgody na odstgpstwo dopuszczono jedynie w odniesieniu do postgpowania w sprawie
zmiany pozwolenia na budowg (art. 36a Prawa budowlanego).

Wedlug W. Pigtka nowelizacja art. 9 ust. 3 dokonana art. 1 pkt 8b ustawy z 27 marca
2003 r. o zmianie ustawy Prawo budowlane oraz o zmianie niektérych ustaw przesadzita,
ze w obecnym stanie prawnym udzielenie zgody na odstgpstwo dopuszczalne jest jedynie
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe. Tym samym ustawodawca (poprzez
wykreslenie ,,Jub o zmianie sposobu uzytkowania obicktu budowlanego”) dat wyraz braku
zasadnosci rozciggania art. 9 na innego rodzaju postgpowania, w ktérych konieczna jest

ocena zachowania przepisow techniczno-budowlanych’.

>T. Asman [w:] Z. Niewiadomski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2011, s. 185.

¢ Zob. art. 1 pkt 8b ustawy z 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy Prawo budowlane oraz o zmianie niekt6-
rych ustaw (Dz.U. Nr 80 poz. 718).

"W. Piatek [w:] A. Gliniecki, Prawo budowlane. Komentary, Warszawa 2012, s. 88-89.
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Powyzszy poglad podziela A. Ostrowska, ktéra wskazuje, iz postgpowanie w sprawie
odstepstwa od przepiséw techniczno-budowlanych nie ma charakteru samoistnego, jest
incydentalne w tym znaczeniu, iz ma miejsce w zwiazku z ubieganiem si¢ o pozwolenie na
budowe. Zgoda na odstegpstwo moze by¢ udzielona jedynie przed wydaniem decyzji o po-
zwoleniu na budowe®,

Zbiezne z przedstawionymi stanowiskami doktryny poglady odnaleZé mozna w wielu
orzeczeniach sadéw administracyjnych’.

Drugi sposéb interpretacji art. 9 ust. 3 Prawa budowlanego réwniez nawiazuje do
brzmienia stéw ,,przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe” i sprowadza si¢ do
przyjecia, ze sformulowanie to oznacza, iz zgoda na odstgpstwo nie moze by¢ udzielona
po wydaniu decyzji o pozwoleniu na budowe, czy tez w samej decyzji o pozwoleniu na
budowe, lecz moze by¢ udzielona przed wszczeciem postgpowania w sprawie pozwolenia
na budowe. Takie stanowisko otwiera droge do ,,uniezaleznienia si¢” postgpowania
w sprawie zgody na odstepstwo od postgpowania w sprawie pozwolenia na budowe
i traktowania go jako post¢powania odrebnego od pozwolenia na budowe. Stanowisko ta-
kie ma swoje pragmatyczne i funkcjonalne uzasadnienie, moze jednak budzi¢ watpliwosci
w kontekscie ochrony intereséw os6b trzecich'.

Teze o dopuszczalnosci wyrazenia zgody na odstepstwo od warunkéw techniczno-bu-
dowlanych wypowiedzial NSA w wyroku z dnia 5 stycznia 2012 t." wydanym w sprawie,
w ktorej postgpowanie dotyczace odstepstwa, zakoniczone postanowieniem o jego udzie-
leniu, przeprowadzono przed wszczgciem postgpowania w sprawie pozwolenia na budo-
we. Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z 18 maja 2010 r."* uchylit
obie decyzje oraz postanowienie w sprawie odstepstwa, wskazujac, iz: ,,z tresci art. 9 Pra-
wa budowlanego wynika, ze zgoda na odst¢pstwo od przepiséw techniczno-budowlanych
nie ma charakteru abstrakcyjnego, a dotyczy indywidualnej sprawy administracyjnej po-
zwolenia na budowe konkretnej inwestycji. Art. 9 ust. 3 cytowanej ustawy stanowi, ze
wniosek do ministra w sprawie upowaznienia do udzielenia zgody na odstepstwo wilasci-
wy organ sktada przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe. (...) nie mozna uzna¢
za prawidlowe uzyskanie zgody na odst¢pstwo od przepiséw techniczno-budowlanych

w sytuacji, gdy nie toczy si¢ postgpowanie administracyjne w konkretnej sprawie dotycza-

¥ A. Ostrowska, Pogwolenie na budowe, Warszawa 2009, s. 63.

’ Por. np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 stycznia 2006 r., II SA/Gl 750/04, ONSAiWSA
2006/6/165; wyrok NSA z 25 lipca 2008 r., I OSK 905/07, http://otzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2D94BB7213
[data dostepu: 22.07.2012]; wyrok NSA z 12 lutego 2010 r, II OSK 352/09, http://orzecze-
nia.nsa.gov.pl/doc/EFF7903804 [data dostepu: 22.07.2012].

" Wady i zalety takiego stanowiska przedstawilam w powolanym wczesniej opracowaniu: J. Czlowiekow-
ska, Materialngprawne. ..., op. cit., s. 1344 i n., wskazujac, ze istnieja argumenty, by postanowienie w sprawie zgo-
dy na odstepstwo ze wzgledu na jego tres¢ materialnoprawna, traktowac jako decyzj¢ administracyjna.

' Sygn. akt IT OSK 1846/10, LEX #r 1113771.

' Syen. II SA/Kr 43/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2FD29EDC75 [data dostepu: 20.07.2012].
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cej pozwolenia na budowe konkretnej, oznaczonej inwestycji”. Naczelny Sad Administra-

cyjny zakwestionowal stanowisko sadu pierwszej instancji, uznajac, ze:

»Zbytni rygoryzm w tym zakresie jest bowiem nie do pogodzenia z proinwestycyj-
ng polityka Panstwa, jako elementem pobudzania gospodarki, ale zwtaszcza z wol-
noscig zainwestowania terenu, do ktérego dany podmiot posiada tytul prawny,
czyli de facto z konstytucyjna ochrong prawa wlasnosci. Uznanie, Ze zgoda na od-
stepstwo jest (wylacznie) elementem skltadowym postgpowania zmierzajacego do
uzyskania pozwolenia na budowe, narazaloby inwestora na niepotrzebne, czgsto
olbrzymie, koszty (w przypadku wigkszych inwestycji) zwiazane z przygotowaniem
dokumentacji dotaczanej do wniosku o pozwoleniu na budowe, przy czym inwe-
stor, zamierzajacy wznies¢ budynek na wlasnym terenie, nie miatby pewnosci czy

dana inwestycja jest w danym miejscu w ogdle mozliwa do zrealizowania”.

Oderwanie postgpowania w sprawie zgody na odst¢pstwo od postgpowania w sprawie
pozwolenia na budowe¢ umozliwia udzielenie zgody na odstgpstwo w przypadku kazdego
planowanego zamierzenia inwestycyjnego, w tym:

*  robdt budowlanych wymagajacych zgloszenia w trybie art. 30 Prawa budowlanego,

*  zmiany sposobu uzytkowania obicktu budowlanego lub jego czesci, wymagajacej
zgloszenia w trybie art. 71 Prawa budowlanego,

*  postgpowania w sprawie zmiany pozwolenia na budowe (art. 36a Prawa budowlanego).

Jezeli chodzi o zgloszenie zamiaru wykonania robét budowlanych, podkreslenia wy-
maga, iz w tym przypadku za wykorzystaniem instytucji zgody na odstgpstwo przemawia
zastosowanie wnioskowania a maiori ad minus (z wigkszego na mniejsze), z ktérego wynika,
ze skoro ustawodawca zezwolil na odstapienie od przepiséw techniczno-budowlanych
przy wigkszych zamierzeniach, wymagajacych pozwolenia na budowe, to tym bardziej na-
lezy przyjac taka mozliwos¢ w przypadku mniejszych zamierzen inwestycyjnych, wymaga-
jacych zgloszenia.

Nie przekonuje przedstawione wyzej stanowisko doktryny, iz zmiana art. 9 ust. 3 Pra-
wa budowlanego wylaczyta jednoznacznie mozliwosé zastosowania zgody na odstepstwo
w przypadku zmiany sposobu uzytkowania. Wykladnia historyczna nie daje w przedmio-
towej kwestii przekonujacych argumentéw. Wykreslenie z powolanego przepisu sformu-
fowania ,Jub o zmianie sposobu uzytkowania obicktu budowlanego” (powiazanego
z okresleniem formy zgody na t¢ zmiang, tj. pozwolenia na zmiang sposobu uzytkowania)
pozostaje aktualnie kompatybilne z forma rozstrzygnigcia sprawy zmiany sposobu uzytko-
wania w art. 71 Prawa budowlanego, tj. milczaca zgoda na zmiang sposobu uzytkowania.

Inne natomiast uwarunkowania dotycza mozliwosci przeprowadzenia postgpowania

w sprawie zgody na odst¢pstwo w postgpowaniu w sprawie samowoli budowlanej. W ni-
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niejszym opracowaniu skoncentruj¢ si¢ na podstawowej regulacji kwestii samowoli bu-
dowlanej zawartej w art. 48 i 49 Prawa budowlanego.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych odnalezé mozna skrajnie odmienne spoj-
rzenie na dopuszczalno$¢ przeprowadzenia postgpowania w sprawie zgody na odstgpstwo
w ramach postgpowania w sprawie samowoli budowlanej. W wyroku Naczelnego Sadu

Administracyjnego z 22 grudnia 2009 r."” wypowiedziano tezg, zgodnie z ktora:

,1Dokonywana na podstawie art. 48 ust. 2 pkt 2 p.b. ocena, czy samowolnie zreali-
zowany obiekt budowlany nie narusza przepiséw techniczno-budowlanych, w za-
kresie uniemozliwiajacym doprowadzenie tego obicktu lub jego czesci do stanu
zgodnego z prawem, winna uwzgledniad instytucje zgody na odstepstwo od tych
przepiséw, o ktérej mowa w art. 9 ust. 1-4 p.b. Wyktadnia funkcjonalna art. 9 ust.
1-4 przemawia za mozliwoscia stosowania wynikajacej z tego przepisu instytucji
zgody na odstepstwa od przepiséw techniczno-budowlanych nie tylko na etapie
postepowania o wydanie pozwolenia na budowe, ale takze w postgpowaniu doty-

czacym legalizacji samowolnie zrealizowanego obiektu budowlanego™".

Wyrok ten doczekat si¢ cze$ciowo krytycznej glosy A. Ostrowskiej, ktora wykazata, ze
to nie art. 9 ust. 3 Prawa budowlanego, okreslajacy koficowy termin udzielenia zgody na
odstepstwo stanowi przeszkode do zastosowania instytucji odstgpstwa od przepisoéw
techniczno-budowlanych w celu umozliwienia legalizacji samowoli budowlanej na podsta-
wie art. 48 ust. 2-5 ustawy. Problemem jest brak po stronie organu nadzoru budowlanego
wlasciwego w sprawach legalizacji samowoli budowlanej kompetencji do wystapienia
z wnioskiem do ministra o udzielenie upowaznienia do wyrazenia zgody na odstgpstwo,
a co za tym idzie, brak kompetencji do wyrazenia zgody na odst¢pstwo w ramach postepo-
wania legalizacyjnego®. W szczegolnosci wskazuje na to analiza norm kompetencyjnych wy-

razonych w art. 82 1 83 Prawa budowlanego. W mojej ocenie poglad ten nalezy podzieli¢'.

P II OSK 1951/08, LEX nr 581004

" Podobna teza zostala zawarta w innych wyrokach sadéw administracyjnych. Wojew6dzki Sad Admini-
stracyjny w Warszawie orzekl w wyroku z 18 maja 2011, sygn.VIII SA/Wa 129/11, LEX nr 996886: ,,Okresle-
nie zawarte w art. 9 ust. 3 p.b., ze wniosek do wlasciwego ministra o udzielenie upowaznienia do wyrazenia
zgody na odstepstwo od przepiséw techniczno-budowlanych powinien by¢ ztozony przed wydaniem decyzji
o pozwoleniu na budowg nie oznacza, ze upowaznienie to moze by¢ udzielone wylacznie na etapie toczacego
si¢ postgpowania o wydanie pozwolenia na budowe. Z wnioskiem o udzielenie upowaznienia do udzielenia
zgody na odstepstwo moze wystapi¢ takze organ administracji prowadzacy postgpowanie legalizacyjne. Organ
ten réwniez po uzyskaniu upowaznia moze udzieli¢ zgody na odstgpstwo.” Zob. réwniez wyroki: WSA w War-
szawie z 18 maja 2011 r., sygn. VIII SA/Wa 129/11, WSA w Warszawie z 27 kwietnia 2011 r., sygn. VIII
SA/Wa 1044/10, WSA w Lublinie z 20 kwietnia 2010 r., http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1774CC29BB [data
dostepu: 22.07.2012).

5 A. Ostrowska, Glosa do wyroku Naczelnego Sadun Administracyinego 3 22 grndnia 2009 r. (II OSK 1951/08), ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2010, nr 11, s. 79-80.

' Podobne stanowisko zajal Naczelny Sad Administracyjny m.in. w wyroku z 12 lutego 2010 r., sygn. II OSK
532/09, http://orzeczeniansa.gov.pl/doc/EFF7903804 [data dostepu: 22.07.2012], a takze w wyroku z 9 czerwca
2011 r., sygn. IT OSK 990/ 10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1F13C6DBCY [data dostepu: 22.07.2012].
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Wedlug A. Ostrowskiej, z uwagi na ,,wpadkowy” charakter postgpowania w sprawic
zgody na odstepstwo nie jest dopuszczalne wszczgcie i przeprowadzenie takiego postgpo-
wania (jako odrebnego) przez organ administracii architektoniczno-budowlanej na skutek
»zawiadomienia” organu nadzoru budowlanego prowadzacego postgpowanie w sprawie le-
galizacji samowoli budowlanej'”. W moim przekonaniu za nieudzieleniem zgody na odstep-
stwo w ramach postgpowania w odniesieniu do juz wykonanych robét budowlanych
przemawia bardziej wykladnia systemowa norm zawartych w art. 9 Prawa budowlanego
w kontekscie calej ustawy, prowadzaca do wniosku, Ze organ architektoniczno-budowlany
nie jest wlasciwy do rozstrzygania jakichkolwick spraw dotyczacych zrealizowanych robot
budowlanych®. Nie wykluczam natomiast udzielenia zgody na odstgpstwo w sytuacji robot
jeszcze nie wykonanych, przed wydaniem decyzji w sprawie zatwierdzenia projektu budow-
lanego i udzielenia pozwolenia na wznowienie robét budowlanych (art. 49 ust. 4 pkt 1 Pra-

wa budowlanego), cho¢ jest to kwestia dyskusyjna.

" A. Ostrowska, Glosa..., op. cit., s. 81. Jednoczesnie Autorka dopuszcza udzielenie zgody na odstepstwo

w ramach postepowania w sprawie zgloszenia rob6t budowlanych (s. 80), co trudno zaakceptowal, zwazywszy
na fakt, iz postgpowanie w sprawie zgloszenia jest szczegdlnym postgpowaniem administracyjnym, ktére kon-
czy si¢ milczacym przyjeciem zgloszenia, jezeli organ w terminie 30 dni nie wyda decyzji sprzeciwu. Normy
Prawa budowlanego nie przewiduja mozliwoéci zawieszenia, czy tez przerwania uplywu tego terminu, postgpo-
wania w sprawie zgloszenia.

" Por. np. art. 30 ust. 5, ust. 6 pkt 1, art. 32 ust. 4a, art. 71 ust. 4, ust. 7, art. 83 ust. 1 w zwiazku z art. 82
ust. 1 Prawa budowlanego.






Obowiazek zgtoszenia rob6t budowlanych -
refleksja nad instytucja
,milczenia” administracji

Mariusz Krawczyk'

Art. 30 ustawy z dnia 7 lipca 1994 1., Prawo budowlane® normuje obowiazek zglosze-
nia wlasciwemu organowi zamiaru rozpoczecia okreslonych robét budowlanych. Obiekty
budowlane, roboty budowlane objete obowiazkiem zgloszenia okresla z kolei art. 29 pr.
bud., sa to m.in. miejsca postojowe dla samochodéw osobowych do dziesigciu stanowisk
wlacznie, boiska szkolne, korty tenisowe, bieznie, pochylnie przeznaczone dla oséb nie-
petnosprawnych itd. Instytucja zgloszenia stanowi pewnego rodzaju substytut pozwolenia
na budowe, czy tez trafniejsze byloby stwierdzenie, Ze jest odpowiednikiem wniosku
o pozwolenie na budowe. Jeszcze inaczej mozna powiedzieé, iz zgloszenie to swoisty
wniosek o milczaca akceptacje organu wzgledem zglaszanego zamierzenia budowlanego’.
»Milczenie” organu, czyli niewyrazenie sprzeciwu, ktory to przybiera posta¢ decyzji admi-
nistracyjnej, uprawnia do podjecia okreslonych robét budowlanych. Ustep 5 art. 30 pr.
bud. wskazuje wyraznie: ,,do wykonania rob6t budowlanych mozna przystapié, jezeli
w terminie 30 dni od dnia dorgczenia zgloszenia wlasciwy organ nie wniesie, w drodze
decyzji, sprzeciwu (...)”.

Instytucja zgloszenia byla juz znana Prawu budowlanemu z 1974 r.%, z tym, ze doty-

czyla ona wéwcezas jedynie rozbiérek obiektéw budowlanych.

! Uniwersytet Jagielloniski, uczestnik stacjonarnych studiéw doktoranckich (rok I), Katedra Prawa Admini-
stracyjnego U], wiceprzewodniczacy Sekcji Prawa i Postgpowania Administracyjnego TBSP U]J.

*Tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 243, poz. 60 z p6zn. zm. (dalej jako: pr. bud.).

3 1. Dessoulavy-Sliwidski [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z.. Niewiadomski, Warszawa 2007, s. 365-366.

* Ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 1., Prawo budowlane, Dz.U. nr 38, poz. 229.
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Ustawodawca w art. 30 pr. bud. wprowadza tzw. milczenie administracji. W nauce
prawa administracyjnego wystepuja dos¢ istotne rozbieznosci co do okreslenia charakteru
mechanizmu prawnego, na podstawie ktérego z ,,milczeniem” organu wigze si¢ powstanie
okreslonego skutku w sferze prawa administracyjnego oraz zwiazanej z tym kwestii cha-
rakteru prawnego samego ,,milczenia” organu administracji. Zasadniczo mozna wyrdznié
dwa mozliwe rozwiazania. Zgodnie z pierwszym, ,,milczenie” organu administracji stano-
wi akt stosowania normy prawa administracyjnego, poprzez ktory organ konkretyzuje pra-
wa lub obowiazki jednostki. W tym ujeciu ,,milczenie” uznaje si¢ za forme rozstrzygniccia
sprawy administracyjnej na podstawie przyznanej prawem organowi kompetencii, ,,mil-
czenie” organu stanowi bierng realizacje tej kompetengji i bywa kwalifikowane jako swo-
isty akt administracyjny’, czy tez konkludentny akt administracyjny’. Drugie rozwiazanie
zaklada, ze w przypadku uplywu ustawowego terminu, w ktérym organ moze skorzystaé
z przystugujacej mu kompetencji do uksztaltowania sytuacji administracyjnoprawne;j,
przepis prawa wprost okresla skutki prawne ,,milczenia”. Oznacza to, ze do ewentualnego
ustalenia sytuacji prawnej podmiotu w przypadku ,,milczenia” organu dochodzi ex /ege.
W tym ujeciu milczace zachowanie organu nie stanowi formy aktu administracyjnego’.

Wydaje sig, iz nie mozna zakwalifikowac¢ ,,milczenia” organu administracji publicznej
jako szczegdlnej postaci akt administracyjny, gdyz akt taki stanowi okreslona czynnosé
konwencjonalna®, a w przypadku ,,milczenia” taka forma po prostu nie wystepuje. W sy-
tuacji ,,milczenia” ustawodawca przewidzial okreslone konsekwencje prawne okreslonych
stanéw faktycznych, wyposazajac przy tym dany organ administracji publicznej w kompe-
tencje do zmiany albo uchylenia takich konsekwencji, w przypadku niewykorzystania
kompetencji pozostaja w mocy skutki juz istniejace lub te, ktére sa okreslone przez same-
go ustawodawce’. ,,Utozsamianie milczenia wladzy z dorozumianym aktem woli nie ma
oparcia w zadnej instytucji prawa administracyjnego, jest tylko pojeciowa pozyczka cywili-
styczng”"’
ktore w zwiazku z uptywem terminu przewidzianego dla podjecia czynnosci przez organ

. Zatem ,,milczenie organu mozna uzna¢ [jedynie — M.K\] za zdarzenie prawne,

* Tak pojmuja ,,milczenie” m.in. W. Bochenek, Bezezynnosé a milezenie administragi, ,Samorzad Terytorialny”
2003, nr 12, s. 41; J. Starosciak wskazuje z kolei, Ze ,,milczenie” moze by¢ rozpatrywane w kategoriach zaréw-
no form, jak i metod dzialania administracji, zob. J. Starosciak, Prawne formy i metody diatania administragi
[w:] System prawa administracyjnego, ¢. 111, red. T. Rabska, J. Fetowski, Wroctaw 1978, s. 40; ]. Zimmermann uzna-
je ,,milczenie” jako sui generis forme dzialania administracji publicznej, za pomoca ktérej dany organ administra-
cji publicznej wtasnie milczaco ma wyrazi¢ swoja wole, zob. J. Zimmermann, Prawo administracyine, Warszawa
2012, s. 371-372.

¢ B. Majchrzak, Procedura 3glosgenia robdt budowlanych, Warszawa 2008, s. 86.

" Zob. m.in. J. Borkowski, Glosa do wyroku WSA z dnia 19 pazdziernika 2004 r., II SA/Lu 161/04, OSP
20006, nr 2, poz. 15, s. 77.

¥ K. Ziemski, Indywidualny akt administracyiny jako forma prawna dziatania administragi, Poznad 2005, s. 462.

? Ibidem.

" 1.S. Langrod, O #w. milezenin wladyy. Studinm prawno-administracyjne, Krakéw-Warszawa 1939, s. 32.
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administracji publicznej wywoluje skutek matetialnoprawny z mocy samego prawa”'’,

a nie swoisty, czy tez konkludentny akt administracyjny. ,,Milczenie” nie jest w ogdle ak-
tem administracyjnym, podjetym konkludentnie z racji na brak podstaw do wysnucia ta-
kiego stwierdzenia'>. Mozna wrecz powiedzie¢ o bezposrednim ksztaltowaniu przez
przepisy prawa administracyjnego materialnego sytuacji prawnej jednostki®, ktora jedynie

informuje organ o zamiarze skorzystania ze swojej wolnosci zabudowy.
]!

Warto zauwazy¢, ze w dawnej literaturze prawniczej poprzez ,,milczenie wladzy”, czy
tez ,,milczenie wtadz administracyjnych” rozumiano bezczynnos$¢ organu, czyli lapidarnie
moéwiac niezatatwienie przez organ danej sprawy w okreslonym terminie. P. Dobosz
zauwaza, ze: ,,Wspolczesne pojecie «milczenie administracji» nie stanowi synonimu insty-
tucjonalnego pojecia «milczenie wladzy», ktérym postugiwala si¢ nauka prawa administra-
cyjnego narodéw romanskich w XIX i na poczatku XX stulecia, a polska nauka prawa
administracyjnego w okresie dwudziestolecia migdzywojennego, w trakcie II wojny $wia-
towej i po wojnie, jeszcze do niedawna. Historyczne «milczenie wladzy» jako «milczenie»
organu administracji publicznej (panstwowej, rzadowej, samorzadowej) zawiera swoj
wspolezesny odpowiednik w «bezczynnos$ei» organu administracji publicznej”. Zatem
dzi§ ,,milczenie organu administracji publicznej”, czy tez ,,milczenie administracji” musi
by¢ odnoszone tylko do konstrukeji prawnych, w ktérych ustawodawca wiaze z niezreali-
zowaniem kompetencji wystapienie okreslonego skutku prawnego. W przeciwienistwie do
stanu bezczynnosci, ktéry w sposéb oczywisty stanowi naruszenie prawa, ,,milczenie” or-
ganu jest zachowaniem prawnie dopuszczalnym. Obie te instytucje opisuja brak aktywno-
$ci okreslonego organu administracji publicznej, jednak nie mozna zapominadé, iz niosa ze
sobg zupelnic inne skutki prawne".

Niemniej jednak nadal zdarza sig, zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie, Ze zjawi-
sko bezczynnosci organu bywa nazywane ,milczeniem administracji”, czy tez ,,milcze-

916

niem organu administracji”’'®, co nalezy oceni¢ krytycznie.

""" A. Kubiak, Fikga pogytywnego rostrzygniecia w prawie administracyinym, ,,Patistwo i Prawo” 2009, nr 11, s. 33.

2 Ibidem, s. 44.

B T. Bakowski, W sprawie milezacej 3g0dy organn, ,,Pafistwo i Prawo” 2010, nr 3, s. 110.

" P. Dobosz, Bezezynnosé administragi publicng w postgpowanin administracyinym [w:] Kodyfikacja postepowania ad-
ministracyjnego na 50-lecie KPA, red. J. Nieczyporuk, Lublin 2010, s. 148.

5 E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Skutki prawne 3gloszenia robét budowlanych, zawiadomienia o akoriczenin budowy
i zgtoszenia miany sposobu ugytkowania obiektu budowlanego, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4, s. 53.

16 Zob. m.in. R. Kedziora, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 167; inaczej sprawe przed-
stawia J. Jendroska, dla ktérego bezczynnosé oznacza nie czynienie przez organ uzytku z kompetenciji w odnie-
sieniu do catosci zadan publicznych, natomiast milczenie to niepodejmowanie dziatan w konkretnej sprawie,
zob. J. Jendroska, Milezenie administragi w postepowanin administracyjnym |w:| Problemy prawa publicznego, Annales
UMCS, sectio G, t. X1, Lublin 1993, s. 58.
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v

Mogloby si¢ wydawad, ze skoro post¢powanie organu nie zawsze bedzie prowadzito
do wydania rozstrzygni¢cia w formie aktu administracyjnego, czyli do materialnej formy
rozstrzygnigeia'’, ,,milczenic” wplynie w pewien sposéb na uproszczenie i odformalizo-
wanie kontaktéw podmiotu zewngtrznego z administracja. To uproszczenie polega gléw-
nie na ograniczeniu zakresu zastosowania systemu weryfikacji rozstrzygnie¢ w drodze
administracyjnej i sadowoadministracyjnej'®. Taka konstrukcja pociaga za soba jednak sze-
reg konkretnych probleméw. Za cel stawiam sobie scharakteryzowanie wybranych z nich.

W pierwszej kolejnosci nalezy tu wskazaé na dylemat stosowania przepisow Kodeksu
postgpowania administracyjnego'’, co bezposrednio wiaze si¢ z wachlarzem gwarancii
procesowych strony. Pojawialy si¢ bowiem glosy, Ze organ prowadzacy to uproszczone
postepowanie nie musi realizowac regulacji k.p.a. Taki poglad nie wydaje si¢ stuszny, gdyz
przeciez Kodeks — zgodnie z art. 1 pkt 1 — ,,normuje postgpowanie przed organami admi-
nistracji publicznej w nalezacych do wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych”. Skoro wicc, w przypadku zgloszenia
robét budowlanych moze zosta¢ wydany sprzeciw (decyzja administracyjna) to cate poste-
powanie musi by¢ prowadzone w oparciu o k.p.a. i to nawet w przypadku, gdy finalnie do
wydania sprzeciwu nie dojdzie. Organ na poczatku swojego postgpowania nie moze bo-
wiem zaltozy¢ jakie bedzie rozstrzygniccie przed wnikliwym zbadaniem sprawy. Jak wska-
zuje B. Majchrzak ,,0 sposobie zakoriczenia procedury zgloszenia zamiaru wykonania
konkretnych robét budowlanych w odniesieniu do danego inwestora mozna przesadzi¢
dopiero po dokonaniu niezbednych ustalen w zakresie stanu faktycznego i prawnego,
a nie zaraz na poczatku ciagu czynnosei procesowych z tym zwiazanych”?. Gdyby przyjac
odmienne stanowisko mogloby si¢ okazal, Zze decyzja administracyjna zostaje wydana
poza postgpowaniem jurysdykcyjnym, czy tez po przeprowadzeniu postgpowania niepel-
nego. Szczegolnie interesujaco jawi si¢ na tym tle postulat de lege ferenda zgloszony przez
E. Ochendowskiego. W jego $wietle, kodeks postgpowania administracyjnego powinien
normowac postepowanie przed ,,kazdym organem padstwowym i kazdym podmiotem re-
alizujacym funkcje administracji pafistwowej, jesli wydaje on akty wladcze, jednostronne,
[i co z punktu ,,milczenia” najwazniejsze — M.IK.] wywolujace w stosunkach zewnetrznych

skutki prawne”?".

'"B. Majchrzak, Procedura...., op. cit., s. 94.

8 Tbidem, s. 94-95.

" Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn., Dz.U. z 2000 r.,
nr 98, poz. 1071 z pézn. zm. (dalej jako k.p.a.).

* B. Majchrzak, Procedura..., op. cit., s. 91.

*' E. Ochendowski, Propogyge udoskonalenia niektérych instytugi postgpowania administracyjnego, ,,Pafistwo i Pra-
wo”’1977, nr 12, s. 51.
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Zgloszenie jest zatem wnioskiem inicjujacym postgpowanie administracyjne, zgodnie
z art. 61 § 3 k.p.a. data wszczgcia postgpowania bedzie dzien doreczenia organowi zadania
strony”. Mozna tu méwic jedynie o pewnych ograniczeniach regulacji kodeksowej®, m.in.
art. 104 k.p.a, zgodnie z ktérym organ zawsze zalatwia sprawe administracyjna w formie
decyzji*.

Za powyzszym rozumieniem przemawiajg takze ogdlne zasady prawa zawarte w Kon-
stytucji RP*. Zasada demokratycznego paristwa prawnego (att. 2 Konstytucji RP) jest
podstawg zasady prawa do procesu. Polega ona na przyznaniu kazdemu mozliwosci obro-
ny swoich intereséw w unormowanym przepisami procesowymi postgpowaniu®. Z kolei
zasada praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) pozwala organom wtadzy publicznej dzia-
ta¢ na podstawie i w granicach prawa. ,,Tak wicc niejako naturalnym kierunkiem poszuki-
wan regulacji prawnej dla dziatalnosci organu administracji architektoniczno-budowlanej
zainicjowanej dokonaniem zgloszenia rob6t budowlanych jest jurysdykcyjne postgpowa-

nie ogélne™.

V'

Wymagane jest réwniez pochylenie si¢ nad terminem do wydania sprzeciwu przez or-
gan architektoniczno-budowlany. Wszystkie problemy zwiazane z 30-dniowym terminem,
sa bowiem warunkowane tym, ze ustawodawca wprowadza w tym miejscu ,,milczenie”
administracji, komplikacje nie wystgpowalyby, gdyby procedura zgloszenia robét budow-
lanych zawsze koficzyla si¢ aktem administracyjnym, a terminy zalatwienia sprawy bylyby
konstruowane w oparciu o art. 35 k.p.a.

Nie ulega watpliwosci, ze termin z art. 30 ust. 5 pr. bud. jest terminem prawa material-
nego, czy tez inaczej mowiac terminem zawitym, jego przekroczenie wiaze si¢ z utrata
mozliwosci podjecia jakichkolwiek czynnosci przez organ, po jego uplywie organ traci
kompetencje, termin ten nie podlega takze przywroceniu. Tutaj mozna postawi¢ nastgpu-
jace pytanie: co nalezy rozumie¢ przez wniesienie sprzeciwu?

Naczelny Sad Administracyjny przy interpretacji podobnej instytucji wniesienia sprze-
ciwu w formie decyzji przewidzianej w art. 54 pr. bud. przyjat w wyroku z dnia 14 czerw-

ca 2000 r., ze okreSlony w tym przepisie termin zgloszenia sprzeciwu zostaje zachowany

2Tk, J. Dessoulavy-Sliwiski [w:] Prawo budowlane..., op. cit., s. 366.

2 Por. wyrok NSA z dnia 17 listopada 2005 r., II OSK 197/05, niepubl. [za:] ]. Dessoulavy-Sliwiriski
[w:) Prawo budowlane..., op. cit., s. 375; inaczej sprawe przedstawia B. Majchrzak wskazujac, Ze przepisy k.p.a.
znajdujg zastosowanie ,,odpowiednio”, zob. B. Majchrzak, Procedura...,op. cit., s. 93.

7. Dessoulavy-Sliwitiski [w:] Prawo budowlane..., op. cit., s. 367.

» Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483 z pdzn. zm. (dalej
jako: Konstytucja RP).

* B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentar, Warszawa
2005, s. 43.

7" B. Majchrzak, Procedura...,op. cit., s. 90.
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w przypadku wydania przed jego upltywem decyzji o zgloszeniu sprzeciw. Zatem zdaniem
NSA, nie decyduje moment dorgczenia decyzji inwestorowi, lecz moment jej wydania,
przez co nalezy rozumieé nadanie decyzji przypisanej formy i zwieficzenie jej podpisem
osoby upowaznionej™.

Natomiast w wyroku z dnia 12 grudnia 2006 r. NSA stwierdzil, ze termin do ztozenia
przez organ sprzeciwu nalezy uznaé za zachowany, jezeli w ciagu 30 dni od daty przyjetej
za poczatek biegu tego terminu, nastapi wniesienie sprzeciwu zgodnie z zasada przewi-
dziana wart. 57 § 5 k.p.a.” W uzasadnieniu odwolano si¢ do konstytucyjnej zasady row-
nosci, ktora, zdaniem NSA, nakazuje jednakowo traktowaé organ administracji publicznej
i inny podmiot post¢powania z punktu widzenia zachowania terminu do dokonania czyn-
nosci. W mysl art. 57 § 5 k.p.a. termin uwaza si¢ za zachowany, jezeli przed jego uptywem
pismo, tutaj decyzja zawierajaca sprzeciw, zostato np. nadane w polskiej placéwcee poczto-
wej operatora publicznego.

Powyzsze stanowiska NSA nie wydajg si¢ trafne. Powolywanie si¢ na réwnos¢ przez
zNSA w drugim wyroku jest nieporozumieniem. Decyzja administracyjna jako akt ze-
wnetrzny kierowany do podmiotu zewnetrznego, indywidualnie wskazanego musi byé
albo doreczona na pismie, albo ustnie ogloszona (zgodnie z art. 109 k.p.a.). Oswiadczenie
woli organu musi by¢ ujawnione w taki sposéb, Zeby adresat mogl zapoznac si¢ z jej tre-
$cia. Decyzje niezakomunikowane adresatowi (poprzez doreczenie lub ogloszenie wha-
$nie) traktuje si¢ jako nieistniejace™, co wielokrotnie podkreslaly sady administracyjne
w swoim orzecznictwie i w tym przypadku nie moze by¢ inaczej. Zatem przez niewniesie-
nie sprzeciwu nalezy rozumiec sytuacje, gdy w terminie 30-dniowym nie doreczono (oglo-
szono) inwestorowi decyzji administracyjnej odmawiajacej zezwolenia na realizacje
zamierzenia inwestycyjnego. Prawidlowa wyktadnia sformutowania zawartego w art. 30
ust. 5 pr. bud.: ,,nie wniesie, w drodze decyzji, sprzeciwu”, dokonywana w zgodzie z Kon-
stytucja RP, a gléwnie z zasada demokratycznego pafistwa prawnego (art. 2 Konstytucji
RP) iz wynikajaca z tej reguly zasada pewnosci i bezpieczefistwa prawnego oraz zasada
ochrony zaufania obywatela do Panistwa i stanowionego przez nie prawa, jak réwniez wy-
nikajaca z tresci art. 104, art. 109 i art. 110 k.p.a. zasada, ze ujawnienie o§wiadczenia woli
organu administracji publicznej na zewnatrz nastgpuje poprzez doreczenie adresatowi
o$wiadczenia, prowadzi do wniosku, Ze wniesienie sprzeciwu — decyzji, nast¢puje z dniem

doreczenia sprzeciwu stronie’’.

* Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2000 r., SA/Rz 2966/ 98, niepubl. [za:] Z. Kostka, Prawo budowlane. Komen-
tarz, Gdarsk 2005, s. 81.

* Wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2006 t., II OSK 79/06, niepubl. [za:] Prawo budowlane. Orzecnictwo sqdéw
administracyjnych, red. A. Gliniecki, Warszawa 2007, s. 167.

*Wyrok NSA z dnia 11 czerwca 1981 r., SA 820/81, OSPiKA 1981, nr 1-2, poz. 22.

' Wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 pazdziernika 2011 r., II SA/Kr 1366/11, http://orzeczenia.nsa-
.gov.pl/doc/380E825C11 [29.05.2012 r.].
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Nalezy uzna¢ przy tym, ze literalna wyktadnia przepisu art. 30 ust. 5 pr. bud. moglaby
prowadzi¢ do zgota innych ustalenl. Jak wskazal NSA w wyroku z dnia 13 wrzesnia 2011
r. nie mozna zgodzi¢ sig, iz sprzeciw winien stronie by¢ doreczony w terminie 30 dni od
daty doreczenia wlasciwemu organowi zgloszenia. Przyjecie, Ze data wniesienia sprzeciwu
jest data jego doreczenia stronie faktycznie skrocitoby trzydziestodniowy termin i umozli-
wiloby stronie unikanie skutkéw prawnych sprzeciwu przez opéznianie daty odbioru wy-
stanej korespondencji”’. Przepis art. 30 ust. 5 pr. bud. wskazuje wprost, iz zgloszenie
winno by¢ organowi ,,dorgczone”, zas sprzeciw przez organ ,,wniesiony”. Pomiedzy ter-
minem ,,wniesienie” a ,,doreczenie” brak jest tozsamosci poje¢”. Nie mozna jednak zapo-
mnie¢ o wykladni systemowej, wydaje si¢, ze odwolanie si¢ w tym miejscu do ogdlnych
zasad Kodeksu postepowania administracyjnego jest jedyna droga interpretacji art. 30 ust.
5 pr. bud. Termin 30 dni jest terminem ,,dla organu”, co oznacza, ze tylko w tak zakreslo-
nych ramach czasowych organ administracji uprawniony jest do korzystania ze swych
kompetencji w sytuacji wypetniajacej dyspozycje omawianej normy. Decyzyjna aktywnosé
organu poza tymi ramami nie miataby prawnego umocowania, niewatpliwie wigc narusza-
taby prawo materialne. Jednoczesnie termin ten jest terminem ,,dla strony”. Oznacza obo-
wigzek powstrzymania si¢ przez strong od zamierzonego dziatania przez okreslony czas,
nie krétszy jednak niz 30 dni, liczony od daty dokonania zgloszenia. Przyja¢ wiec nalezy,
ze przystapienie przez inwestora do wykonywania rob6t budowlanych w 31 dniu od daty
zgloszenia jest dzialaniem co do zasady legalnym™. Zatem sprzeciw, o ktérym mowa
w art. 30 ust. 5 pt. bud. zostaje wniesiony w chwili doreczenia decyzji inwestorowi®. Choé
niewatpliwie o bycie decyzji administracyjnej decyduje zlozenie naf podpisu przez osobe
upowazniona, to nie mozna przyjaé, iz juz w momencie podpisania sprzeciw zostaje wnie-
siony.

Takie stanowisko, stuszne jak sadze, nie eliminuje kolejnych komplikacji. Adresat de-
cyzji moze bowiem unika¢ odebrania pisma, a co za tym idzie swoim dziataniem unie-
mozliwi skuteczne zlozenie sprzeciwu. Przyjecie powyzszego kierunku interpretacji, jak
wskazuje B. Majchrzak, pociaga za soba réwniez koniecznos$é zwigkszenia stopnia prze-

zornosci przez pracownikéw administracji®.

* Wyrok NSA z dnia 13 wrzesnia 2011 r., I OSK 1326/10, http:/ /orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/84B1CD-
F34A [29.05.2012 t.].

¥ Wyrok NSA z dnia 12 lipca 2011 r., II OSK 1167/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ 0507272758
[29.05.2012 t.].

* Wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 pazdziernika 2011 r., II SA/Kr 1296/11, http://orzeczenia.nsa-
.gov.pl/doc/E56B1DC4D7 [29.05.2011 t.].

¥ Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 28 czerweca 2011 r, II SA/Wr 213/11, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/DG695165AAB [29.05.2012 1.]; ,,termin do wniesienia sprzeciwu jest zachowany, jezeli
przed jego uplywem sprzeciw ten w formie decyzji administracyjnej zostanie skutecznie doreczony inwestoro-
wi”, zob. wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 grudnia 2009 r., IT SA/Ke 688/09, LEX nr 582993.

* B. Majchrzak, Procedura..., op. cit., s. 69.
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Vi

Kolejnym problemem jest sytuacja, gdy zgloszenie jest nickompletne, przepis art. 30
ust. 2 pr. bud. obliguje organ do natozenia na inwestora, w drodze postanowienia, obo-
wigzku uzupelnienia zgloszenia o okreslone braki. Niewatpliwie jednak 30-dniowy termin
na wniesienie sprzeciwu jako termin prawa materialnego nie moze by¢ zawieszony przez
przepisy o charakterze procesowym®. Zawieszenie postgpowania, bedace instytucja pro-
cesowa, moze wstrzymacé jedynie bieg termindéw procesowych®. Termin wskazany w art.
30 ust. 5 pr. bud. jest terminem zawitym i nie jest mozliwe jego przedtuzenie w szczegdl-
nosci przez wydanie postanowienia zobowiazujacego inwestora do uzupetnienia brakéw
zgloszenia w trybie att. 30 ust. 2 pr. bud.” Niemniej jednak nalezy wskazaé, iz wniosek
nickompletny stanowi bardzo istotna przeszkode w przeprowadzeniu pelnej oceny zgla-
szanego zamierzenia inwestycyjnego. Totez stusznym jawi si¢ stwierdzenie, Ze dopiero
przedstawienie organowi petnego, kompletnego zgloszenia uruchamia 30-dniowy termin
na zalatwienie sprawy. Jest to jedyne, racjonalne rozwiazanie omawianej kwestii, takie ro-
zumienie nie stoi w sprzecznosci z istota prawa administracyjnego oraz literalnym brzmie-
niem art. 30 pr. bud. W judykaturze i orzecznictwie ugruntowane jest juz stanowisko, ze
termin ten, w przypadku wydania postanowienia o obowiazku uzupelnienia brakéw zglo-

szenia, zaczyna swoj bieg od dnia jego uzupelnienia®.
Vil

Problematyczna jawi si¢ takze kwestia dziatania II instancji w przypadku wniesienia
odwolania od sprzeciwu. Nie wiadomo jak odnies¢ 30-dniowy termin do post¢powania
odwolawczego. Czy 11 instancja ma kolejne 30 dni na rozstrzygnigcie sprawy, czy tez obie
instancje — kolokwialnie moéwiac — musza ,,zmiescic si¢” w ramach jednego terminu. Kwe-
stia ta wydaje si¢ nad wyraz frapujaca i doniosta. Systemowe podejscie przemawiatoby za
przyjeciem stanowiska, iz skoro ustawodawca w art. 30 ust. 5 pr. bud. przyjat, Ze sprzeciw
przybiera posta¢ decyzji administracyjnej, to jego zamiarem bylo uruchomienie ,,petnego”
toku instancji. Zatem, organ II instancji rozpatrujacy odwolanie od sprzeciwu musi mieé
mozliwo$¢ przebadania sprawy raz jeszcze w takim samym terminie jak organ architekto-
niczno-budowlany I instancji. Takie rozwiazanie, jednak zdajac sobie sprawe, iz dyskusyj-

ne, jest jedynym sposobem trozstrzygniecia omawianej kwestii z punktu widzenia
] jedyny yg ] P

77 Analogicznie w przypadku terminu okreslonego w att. 54 pr. bud., por. W. Taras, Glosa do wyroku NSA
z dnia 11 grudnia 2002 1., IT SA/Kr 965/02, OSP 2003, z. 11, poz. 139, s. 579.

* G. Laszczyca, Zawieszenie 9gdlnego postgpowania administracyjnego, Krakéw 2005, s. 142-143.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 stycznia 2011 ., VII SA/Wa 1866/10, http://orzeczenia.nsa-
.gov.pl/doc/8AED3D5CB7 [29.05.2012 r.].

“ Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2006r. OSK 956/05, ONSA i WSA 200/1/12; Wyrok NSA z 12 grudnia
2006, IT OSK 79/06, LEX nr 319177.
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pragmatycznego. Orzecznictwo stoi na stanowisku, iz ,,wniesienie odwotania od decyzji
o sprzeciwie nie powoduje przedtuzenia materialnoprawnego terminu do wydania decyzji
w tym przedmiocie”'. Z takim stwierdzeniem nalezy oczywiscie si¢ zgodzi¢, gdyz termin
materialnoprawny nie moze by¢ rzecz jasna przedtuzony, jednak kwestia przyznania II in-
stancji ,,nowego”, ,,kolejnego” terminu o charakterze materialnym nie jest juz tak jasno
Zarysowana.

Jezeli chodzi o uprawnienia 11 instancji nie budzi watpliwosci, ze organ odwolawczy
nie moze na podstawie art.138 § 2 k.p.a. uchyli¢ decyzji o wniesieniu sprzeciwu i przeka-
za¢ sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji. W takim przypadku
organ powinien ograniczy¢ si¢ do rozstrzygni¢cia o utrzymaniu decyzji o sprzeciwie

w mocy lub uchyleniu takiej decyzji i umorzeniu postepowania®.
Vil

Warto zauwazy¢, ze doktryna wskazuje jeszcze trzeci sposéb zakoficzenia procedury
zgloszenia rob6t budowlanych (po ,,milczeniu” i sprzeciwie). Z. Leofiski stoi na stanowi-
sku, ze nie ma przeszkdd, by organ administracji architektoniczno-budowlanej wyrazit
zgode na rozpoczecie robét budowlanych przed uptywem terminu 30 dni od doreczenia
zgloszenia, jesli nie ma zamiaru wnie$é sprzeciwu®. R. Dziwinski i P. Ziemski dodaja, ze
legalne przystapienie do realizacji inwestycji bedzie mozliwe natychmiast po doreczeniu

takiej ,,pisemnej informacji”*

. Nalezy uznad, ze poinformowanie inwestora o zamiarze
nie wniesienia sprzeciwu nie ma zadnego znaczenia dla kompetencji przyznanej organowi
architektoniczno-budowlanemu i przynalezna mu przez okres 30 dni*. Organ jest upo-
wazniony przez art. 30 ust 5. pr. bud. do wyrazenia swojej woli w formie sprzeciwu
w okreslonym czasie i jakakolwick czynnos§é nie moze tego terminu skréci¢. Nie mozna
zgodzi¢ si¢ tu z pogladem R. Dziwinskiego i P. Ziemskiego, wrecz przeciwnie, rozpocze-
cie prowadzenia rob6t budowlanych przez inwestora na podstawie informacji organu,
a przed uptywem 30 dni bedzie nielegalne. Tak wigc, przyjecie dopuszczalnosci ,,trzeciej
drogi” rozstrzygniccia procedury zgloszenia robét budowlanych moze w okreslonych

okolicznosciach by¢ dla inwestora szkodliwe.

' Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2011 r., II OSK 1048/ 10, http://otrzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3049812541
[1.06.2012 1.].

® Tbidem; ,,organ odwolawczy nie moze uchyli¢ decyzji o wniesieniu sprzeciwu i przekazaé sprawy do po-
nownego rozpatrzenia organowi I instancji (art. 138 § 2 k.p.a.)”, zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 maja
2009 r., IT OSK 724/08, http:/ /otzeczenia.nsa.gov.pl/doc/AF893CBOA5 [1.06. 2012 t.].

¥ Z. Leoniski [w:] Z. Leoniski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i 3agospodarowania priestrennego, Byd-
goszcz-Poznan 2002, s. 253.

* R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarg, Warszawa 2005, s. 160.

# Krytycznie nalezy odnie$¢ si¢ do stwierdzenia, ze ,,organ nie ma ustawowego obowiazku oczekiwania na
uplyw 30-dniowego terminu w celu umozliwienia inwestorowi przystapienia do wykonywania robét budowla-
nych?”, zob. J. Dessoulavy-Sliwinski [w:] Prawo budowlane...,op. cit., s. 375; organ nie ma 7adnego wplywu na wy-
gasnigcie kompetencji przewidzianej terminem materialnoprawnym.
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De lege ferenda, gdyby procedura zgloszenia koficzyla si¢ zawsze aktem administracyj-
nym, w przypadkach oczywistych mozliwe byloby zalatwienie sprawy niezwlocznie

(zgodnie z art. 35 KPA), inwestor nie musialby oczekiwaé na uptyw terminu.
IX Wnioski

Przedstawione przeze mnie rozwazania pokazuja wyraznie z iloma problemami wiaze
sie konstrukcja ,,milczenia”, ktéra przeciez z zalozenia ma sprzyjaé uproszczeniu poste-
powania. ,,Milczenie” sprzyja takze pewnemu ,,omijaniu” prawa przez organy architekto-
niczno-budowlane. W wigkszosci przypadkow, ,,milczenie” moze staé si¢ podstawa dla
organu, by dang sprawg nie zajmowac si¢ w ogdle badZ tez czyni¢ to w sposéb pozorny,
co istotnie stoi w sprzecznosci z interesem publicznym. W chwili obecnej ,,milczenie” do-
tyczy wylacznie rob6t budowlanych lub obicktéw o mniejszym stopniu zagrozenia dla in-
teresu publicznego niz te objete obowiazkiem uzyskania pozwolenia na budowe, to
zrozumiate, jednak niejednokrotnie réznego rodzaju sily polityczne postuluja szersze
wprowadzenie tej instytucji w ramy regulacji administracyjnoprawnej. Wedtug mnie, de /ege
ferenda nalezatoby w ogéle wyeliminowaé instytucj¢ ,,milczenia” administracji. Nawet

w przypadku inwestycji mniejszej wagi*

, ktére zgodnie z obowigzujacym prawem podle-
gaja wylacznie zgloszeniu moze dojsé m.in. do zagrozenia zycia i zdrowia ludzkiego. Inte-
res publiczny przemawia za tym, aby takZe wodniesieniu do takich inwestycji
przeprowadzi¢ ,,petne” post¢powanie administracyjne a taka sytuacja miataby miejsce do-
piero wéwcezas, gdyby w kazdym przypadku wymagane byloby wydanie rozstrzygnigcia
w postaci aktu administracyjnego. Wydaje mi si¢, Ze zasadnym byloby postulowanie
wprowadzenia przez ustawodawce jednolitych zasad prowadzenia post¢gpowania w odnie-
sieniu do wszystkich typéw inwestycji. Nalezaloby jasno okresli¢, ktére inwestycje nie wy-
magaja ingerencji administracji, a ktére zmuszaja do uzyskania aktu administracyjnego
zezwalajacego na prowadzenie rob6t budowlanych.

Nie tylko interes publiczny przemawia za wyeliminowanie ,,milczenia”. Ot6z, obecnie
w przypadku zgloszenia praktyka administracyjna istotnie ogranicza udzial oséb trzecich
W postgpowaniu, a moga one przeciez kwalifikowa¢ si¢ w danych okoliczno$ciach intere-
sem prawnym, a o inwestycji dowiaduja si¢ juz po jej zrealizowaniu. W zwiazku z przyje-
tym pogladem, iz w procedurze zgloszenia robét budowlanych wymagane jest mozliwie
najpelniejsze realizowanie regulacji k.p.a., nalezy przyjaé, ze organ musi wlaczy¢ w ramy

postepowania wszystkie podmioty posiadajace kwalifikowany interes prawny.

.

* Czy tez o mniejszym stopniu zagrozenia dla dobra wspdlnego, zob. K. Malysa, Nowe regulage procesu inwe-
styeyino-budowlanego, Krakéw 2004, s. 88.
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Na tym tle zasadnym wydaje si¢ takze wprowadzenie petnej kontroli dziatalnosci ad-
ministracji przez sady administracyjne, kontrola ta w przypadku ,,milczenia” jest obecnie
niemozliwa*’.

Przeprowadzone rozwazania prowadza do tezy, iz konstrukcja ,,milczenia” administra-
¢ji nie sprzyja realizacji interesu publicznego w zakresie procesu inwestycyjno-budowlane-
go, jest wrecz dla niego szkodliwa. Z kolei dla podmiotu zewngtrznego znacznie
korzystniejsza forma rozstrzygniecia o jego uprawnieniach i obowigzkach bytaby decyzja
administracyjna niepozostawiajaca watpliwosci, co do stanowiska organu administracji pu-
blicznej w danej sprawie. ,,Milczenie” organu w wielu przypadkach wprowadza po stronie
podmiotu zewngtrznego nickorzystng niepewnosé.

Pewnego rodzaju odformalizowanie, czy tez uproszczenie procedury administracyjnej,
cho¢ chwytliwe politycznie, w rzeczywistosci wprowadza wiele komplikacji, sprowadza si¢
do ,ucieczki od procedury ogélnej”*, godzi w dwie istotne wartosci, ktére musza by¢ tu
zrealizowane: interes publiczny oraz pewno$¢ sytuacji podmiotu zewnetrznego. De lege feren-
da mozna postulowa¢ odejscie od instytucji ,,milczenia” nie tylko w procesie inwestycyjno-

-budowlanym, ale takze w innych dziatach prawa administracyjnego.

7 Brak takiej mozliwosci w stosunku do aktu konkludentnego, ktéry jako konstrukeie ,,milczenia” odrzuci-
tem, wskazuje M. Laskowska, Instytucja 3gloszenia robét budowlanych w ustawie - Prawo budowlane, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2005, nr XIV, s. 87.

® ]. Botkowski, Degyzja administracyjna. Wspdlezesne problemy, L.6dz 1969, s. 97.






Problem legalizacji samowoli budowlanej
powstatej przed dniem 1 stycznia 1995 r.

Aneta Makowiec'

Wstep

Obok regut okreslajacych przebieg kazdego z etapéw procesu budowlanego polskie
prawo budowlane normuje takze post¢powanie organéw administraciji publicznej w sytu-
acji naruszenia tych regul. Ustawodawca na rézne sposoby prébowatl przeciwdziataé na-
ruszaniu zasad procesu budowlanego, co przejawialo si¢ w tym, Ze uregulowanie zjawiska
samowoli budowlanej na przestrzeni ostatnich 35 lat réznilo si¢ w znaczacy sposéb.
Obecnie nadzér budowlany zmuszony jest stosowaé trzy regulacje prawne, w zaleznosci
od tego, kiedy doszto do samowoli budowlanej. Kwestig nierozerwalnie zwiazang z tym
niepozadanym zjawiskiem jest procedura legalizacji, ktéra ma na celu zapobieganie przy-
musowej rozbidrce obicktu budowlanego. Majac na wzgledzie, iz ocena legalnosci kon-
kretnego obicktu budowlanego powinna by¢ dokonana w odniesieniu do przepisow
obowigzujacych w czasie jego wykonania, na dogl¢bna analize¢ zasluguje problem legaliza-
¢ji samowoli budowlanej sprzed 1 stycznia 1995 r. Kwestia ta jest szczegdlnie doniosta
z praktycznego punktu widzenia, gdyz nadal sa ujawniane stare samowole budowlane,
a co za tym idzie, postgpowania prowadzone sa w opatciu o przepisy prawa budowlanego

z 1974 r., obowiazek legalizacji nie podlega przedawnieniu®.
I. Samowola budowlana

Na wstepie rozwazan trzeba wyjasnic, czym jest proces budowlany. Pod tym pojeciem

nalezy rozumie¢ zesp6l czynnosci zaréwno prawnych, jak i faktycznych obejmujacych

! Absolwentka prawa oraz administracji na Uniwersytecie Jagielloniskim, doktorantka w Katedrze Prawa
Rolnego na Uniwersytecie Jagiellofiskim, Czlonek Senior TBSP U]J.
> Wyrok WSA z 28.01.2010 r., VII SA/Wa 1598/09, LEX nr 600425.
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przygotowanie robét budowlanych, ich realizacje, uzytkowanie obicktu budowlanego,
utrzymanie go oraz jego rozbiorke’.

Na potrzeby niniejszego wywodu warto réwniez doprecyzowad, czym jest tzw. samo-
wola budowlana. W doktrynie prawa administracyjnego* oraz w orzecznictwie sadow ad-
ministracyjnych’ rozpoczecie budowy albo wybudowanie obicktu budowlanego lub jego
czesci bez wymaganego pozwolenia na budowe, wymaganego zgloszenia badZ pomimo
whniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ nazywane jest samowola budowlana. Plynie
stad wniosek, ze samowola budowlana moze dotyczy¢ tylko rob6t budowlanych polegaja-
cych na budowie, nie obejmuje natomiast innych robét budowlanych, takich jak: przebu-
dowa, rozbiérka, montaz lub remont. Ponadto musi by¢ to budowa obicktu budowlanego
lub jego cz¢sci. art. 3 pkt 1-5 pr.bud. zawiera definicj¢ ,,obicktu budowlanego”. Warto
dodaé, ze obiektem budowlanym nie bedzie urzadzenie budowlane’. Ustawowej definicji
nie doczekalo si¢ pojecie ,,czgsci obicktu budowlanego”. Wskazéwke interpretacyjna
mozna odnalezé w orzecznictwie, w ktérym ,,cz¢s¢ obiektu budowlanego” rozumiana jest
jako niezalezna i samodzielna w odréznieniu od pozostalej wybudowanej zgodnie z pra-
wem, czg$¢ obiektu budowlanego’.

Za samowol¢ budowlana uwaza si¢ takze rozpoczecie robét budowlanych na podstawie
nieostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe®. Za stanowiskiem tym przemawia wykladnia
gramatyczna art. 28 ust.1 pr. bud. W art. 48 ust. 1 pr. bud. mowa jest o braku ,,wymaganego
pozwolenia na budow¢”, co w zwiazku z trescia art. 28 ust. 1 pr. bud. (zgodnie z ktérym robo-
ty budowlane mozna, z zastrzezeniem art. 29-31 pr. bud., rozpoczaé jedynie na podstawie
ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe,) przesadza o wlaczeniu pod dyspozycje art. 48
pt. bud. w przypadku budowy na podstawie decyzji nicostatecznej. Jednakze nie mozna uznaé
za dopuszczajaca si¢ samowoli budowlanej osobg, ktéra prowadzi roboty budowlane na pod-
stawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe i ktéra zostala péZniej wyeliminowana
z obrotu prawnego. Odmienne stanowisko w tej kwestii naruszatoby zasadg zaufania jednost-
ki do panistwa i rozstrzygnie¢ wydawanych przez organ administracji publicznej oraz zasade

ochrony praw stusznie nabytych’.

* Zob. A. Ostrowska, Pogwolenie na budowe, Warszawa 2009, s. 227.

* Zob. 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, Prawne probleny procesn inwestyeyjno-budowlanego i konserwatorskiego, Kra-
koéw 2002, s. 279 i n.

> Wyrok NSA z 1.04.1999 r., IV SA 570/97, niepubl., wyrok NSA z 31.11 2000 r., IV SA 1814/98, Lex Po-
lonica nr 1651308.

¢ Zob. Uchwata NSA z 15.05.2000 r., OSP 20/99, ONSA 2000 Nr 4 poz. 133, A. Ostrowska, Pozwolente...,
op. cit.,s. 233.

" Zob. wyrok WSA w Warszawie z 21.05.2004 r., IV SA 5101/02, LEX nr 148933, wyrok WSA w Warsza-
wie z 27.10.2004 r., IV SA 1537/03, LEX nr 164470.

8 Por. wyrok NSA z 5 wrzesnia 2001 r., SA/Sz 2652/00, OSP 2002 Nr 12 poz. 155, W. Chroscielewski,
Glosa do wyroku NSA 2 dnia 5 wrzesnia 2001 r., SA/S22652/00, OSP 2002, z. 12, s. 618, wyrok WSA w Warsza-
wie z 30.03.2004 t., IV SA 3653/02, LEX nr 156954, A. Ostrowska, Pozwolenie..., op.cit., s. 232-233.

’ Wyrok NSA z 18.06.1998 r., IV SA 1399/97, OSP 2000 Nr 4 poz. 60., wyrok NSA z 23.12.1999 r., IV
SA 2144/97, LEX nr 48710, wyrok NSA z 31.10.2000 r., IV SA 1814/98, Lex Polonica nr 1651308, wyrok
NSA 7 7.06.2001 r., IV SA 952/99, LEX nr 54192.
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Il. Ewolucja przepisow odnoszacych sie do samowoli budowlanej

Objasnienia wymaga twierdzenie, iz ocena legalnosci wzniesienia konkretnego obiektu
budowlanego powinna by¢ dokonana w odniesieniu do przepiséw obowigzujacych w cza-
sie jego budowy, gdyz to one okreslaly standardy jego wykonania. Stwierdzenie, Ze obec-
nie nadz6r budowlany zmuszony jest stosowaé trzy regulacje prawne, oznacza, ze jezeli
samowola budowlana miata miejsce przed 1 stycznia 1995 1., zastosowanie znajdzie usta-
wa z 24 pazdziernika 1974 r. Samowole budowlane, ktérych dopuszczono si¢ przed no-
welizacja z 27 marca 2003 r., rozpatrywane beda na podstawie ,,pierwotnego” brzmienia
art. 48 ustawy z 7 lipca 1994 r. Natomiast po 27 marca 2003 r., moga zosta¢ zalegalizowa-
ne na podstawie aktualnie obowigzujacych uregulowan, a dokladnie art. 49 i 49b w obec-
nym brzmieniu.

Warto w tym miejscu przesledzi¢ ewolucje regulacji odnoszacej si¢ do zjawiska samo-
woli budowlanej w polskim porzadku prawnym. Ustawa z 24 pazdziernika 1974 r. Prawo
budowlane'" (zwana dalej: pr. bud. z 1974 r.) w art. 37 ust. 1 nakazywala przymusows roz-
biérke albo przejecie na wlasnosé panistwa (bez odszkodowania) obiektow, ktore:

*  byly wybudowane na terenie przeznaczonym pod zabudoweg innego rodzaju,

*  po wybudowaniu narazilyby na niebezpieczenistwo ludzi lub mienie albo na niedo-
puszczalne pogorszenie warunkéw zdrowotnych lub uzytkowych dla otoczenia.
Ustawodawca wprowadzil takze w pr. bud. z 1974 1. bardzo restrykcyjne uregulowa-
nie, a mianowicie art. 37 ust. 2, ktéry zezwalal na przejecie na wlasno$¢ pandstwa obiektu
budowlanego (bez odszkodowania i w stanie wolnym od obcigzen), jezeli uzasadnialy to
inne wazne przyczyny poza wymienionymi w art. 37 ust. 1 pr. bud. z 1974 r. W czasie
obowigzywania przedmiotowej ustawy mozliwa byla legalizacja samowoli budowlanej,
kiedy to obiekt spetnial wszystkie wymagania techniczno-budowlane, uzytkowe i byt
zgodny z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego oraz nie byto innych
pozaustawowych przeciwwskazan.
Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane'' (zwana dalej: ptr. bud. z 1994 r.) byla
o wiele bardziej restrykcyjna. Regulacja ta przyjmowata zasade, Ze sankcja za samowole
budowlana jest rozbidrka obiektu'?. Art. 48 wymienionej ustawy stanowil, ze wlasciwy ot-
gan nakazuje (w drodze decyzji) rozbidrke obicktu budowlanego lub jego czesci, bedace-

go w budowie albo wybudowanego bez wymaganego pozwolenia na budowe (badZ

" Ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38 poz. 229).

! Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. 1994 Nr 89 poz. 414 z p6zn, zm.).

> Sankcja z dopuszczenie si¢ samowoli budowlanej w postaci rozbi6rki, majaca w zamierzeniu ustawodaw-
cy zapewni¢ porzadek prawny w budownictwie kolidowala, zdaniem niektérych autoréw, z zasada pafstwa
prawnego, zob. L. Bar, E. Radziszewski, Nowy kodeks budowlany, Warszawa 1995, s. 87-88, S. Jedrzejewski, Glo-
sa do wyroku NSA we Wroclawin 3 12 grudpia 1996 r., 11 SA/Wr 236/96, OSP 1997 z. 11 poz. 202. Podnoszono
réwniez, ze §rodek ten jest nieadekwatny do skali uszczerbku w konstytucyjnie chronionym prawie jednostki,
zob. S. Jedrzejewski, D. R. Kijowski, Glosa do wyroku Trybunaln Konstytueyjnego 3 12 styeznia 1999 r. P. 2/98, PiP z.
3/2001 t., s. 102 i n. oraz D. R. Kijowski, Pogwolenie w administragi publiczne, Biatystok 2000, s. 273-282.
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zgloszenia), albo pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ. Nie byto jednak
mozliwosci zalegalizowania samowoli budowlanej nawet wtedy, gdy wybudowany obiekt
spetnial wszystkie wymagania techniczno-budowlane, uzytkowe, byl zgodny z miejsco-
wym planem zagospodarowania przestrzennego, tak jak bylo to mozliwe w czasie obo-
wigzywania pr. bud. z 1974 1. Jednoczesnie art. 49 ustawy wprowadzal wyjatek od
przedstawionej zasady ogdlnej. W mysl art. 49 ust. 1 pr. bud. z 1994 1. w pierwotnym
brzmieniu, nie mozna byto nakaza¢ rozbiorki, jezeli uptyncto 5 lat od dnia zakoriczenia
budowy obicktu budowlanego lub jego czesci. Na whascicielu spoczywal wéwcezas obo-
wigzek uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obicktu budowlanego. Jezeli jednak nie uzy-
skal on pozwolenia na uzytkowanie, przepis art. 48 pr. bud. z 1994 r. stosowany byt
odpowiednio.

Ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 1. o zmianie ustawy Prawo budowlane, ustawy o zago-
spodarowaniu przestrzennym oraz niektorych ustaw' (zwana dalej: ustaws, z 1997 t.) zawe-
zita zakres okreslonych w art. 49 ust. 1 wyjatkéw od zasady, Ze sankcjq za samowolg
budowlang jest rozbiérka obiektu, wprowadzajac dodatkowa przestanke stosowania wymie-
nionego przepisu. Zgodnie z art. 49 ust. 1 w nowym brzmieniu wiasciwy organ nie mégt
nakazac rozbiorki, jezeli uptyneto 5 lat od dnia zakoficzenia budowy obicktu budowlanego
lub jego czgsci, a jego istnienie nie naruszato przepiséw o zagospodarowaniu przestrzen-
nym, w szczegdlnosci ustaleft miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Warto
wspomnied, ze nowa regulacja prawna weszla w zycie 24 grudnia 1997 r.

Kolejna zmiang analizowanych przepiséw wprowadzita ustawa z dnia 27 marca 2003
t. 0 zmianie ustawy Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych ustaw' (zwana dalej:
ustawa z 2003 r.). W przedmiotowej regulacji ustawodawca ztagodzit sankcje za samowo-
l¢ budowlana, rozszerzajac zakres wyjatkow od zasady, zgodnie z ktéra w razie samowoli
budowlanej wlasciwy organ wydaje nakaz rozbiorki obicktu'”. Wprowadzona zostala
mozliwos¢ legalizacji budowy prowadzonej bez wymaganego pozwolenia, jezeli spetnione
zostaly wymienione w ustawie przestanki, a mianowicie jezeli budowa ta:

a) byla zgodna z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
a w szczegblnosci z ustaleniami obowiazujacego miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego,

b) nie naruszala przepiséw, w tym techniczno-budowlanych, w zakresie uniemozli-
wiajacym doprowadzenie obicktu budowlanego lub jego czgsci do stanu zgodne-

g0 z prawem.

" Ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy Prawo budowlane, ustawy o zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz niektorych ustaw (Dz.U. Nr 111 poz. 726 ze zm.).

" Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy Prawo budowlane oraz o zmianie niektérych ustaw
(Dz. U. Nr 80 poz. 718), dalej: ustawa z 27 marca 2003 r.

> W obecnie obowiazujacym porzadku prawnym decyzja o nakazie rozbiérki ma charakter restytucyjny, czyli ma
na celu wyeliminowanie naruszenia prawa i przywrocenie stanu zgodnego z przepisami, poprzez przywrdcenie stanu
poprzedniego. Nie jest to charakter represyjny, ktory miatby na celu ukaranie ponad to, co zostato wybudowane z na-
ruszeniem prawa — Zob. wyrok NSA z 17.04.2000 r., IV SA 394/98, OSP 2001 Nr 7-8 poz.107.
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W sytuacji, kiedy zostana tacznie spelnione obie, powyzej wymienione przestanki,
wlasciwy organ wstrzyma postanowieniem prowadzenie robét budowlanych. W postano-
wieniu tym organ ustali wymagania dotyczace niezbednych zabezpieczett budowy oraz na-
tozy obowiazek przedstawienia, w wyznaczonym terminie, okreslonych w art. 33 ust. 21 3
ustawy dokumentéw, sktadanych z wnioskiem o pozwolenie na budowe, a takze zaswiad-
czenia organu wlasciwego w sprawach ustalenia warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenu o zgodnosci obicktu z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, a zwlaszcza z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Natomiast w sytuacji, kiedy adresat postanowienia nie spetni w wyznaczonym terminie
tych obowiazkéw, wlasciwy organ wyda decyzje o rozbidree. Kolejnym krokiem, ktory
powinien uczyni¢ inwestor po spelnieniu wymienionych obowigzkow, jest wystapienie
z wnioskiem o wydanie decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na
wznowienie robot budowlanych, jezeli budowa nie zostata zakonczona. Jednak, co istot-
ne, przed wydaniem decyzji w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia
pozwolenia na wznowienie rob6t budowlanych, wiasciwy organ musi zbadac:

a) zgodnos¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w szczegolnosci z ustaleniami obowia-
zujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

b) kompletnosé¢ projektu budowlanego i posiadanie wymaganych opinii, uzgodnien,
pozwolen i sprawdzen,

¢) wykonanie projektu budowlanego przez osobg posiadajaca wymagane uprawnie-
nia budowlane.

Nadto organ w drodze postanowienia ustala wysokos¢ oplaty legalizacyjnej. Do oplaty
legalizacyjnej stosuje si¢ przepisy dotyczace kar, o ktérych mowa w art. 59f ust. 1 ustawy
z 2003 r., wymierzanych w razie nieprawidtowosci na budowie. Trzeba mie¢ jednak na
wzgledzie, Ze w sytuacji legalizacji samowoli budowlanej stawka oplaty podlega pigédzie-
sigciokrotnemu podwyzszeniu.

W tym miejscu nalezy takze nadmienié, ze ustawodawca wprowadzit mozliwos¢ legalizacji
budowy prowadzonej bez wymaganego zgloszenia lub pomimo wniesienia sprzeciwu przez
wlasciwy organ. Organ postanowieniem wstrzymuje prowadzenie robot budowlanych, jezeli
budowa taka jest zgodna z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
a w szczegblnosd z ustaleniami obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego oraz nie narusza przepiséw, w tym techniczno-budowlanych. W przedmiotowym
postanowieniu organ naktada na inwestora obowiazek przedtozenia w terminie 30 dni:

a) okreslonych w ustawie dokumentéw,

b) projektu zagospodarowania dziatki lub terenu,

c) zaswiadczenia organu wlasciwego w sprawach ustalenia warunkéw zabudowy

i zagospodarowania terenu o zgodnosci obicktu z przepisami o planowaniu i za-
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gospodarowaniu przestrzennym, a w szczeg6lnosci z ustaleniami obowigzujacego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Réwniez w tym przypadku wlasciwy organ w drodze postanowienia ustala wysokosé
oplaty legalizacyjnej. Do oplaty legalizacyjnej w tym przypadku stosuje si¢ réwniez prze-
pisy dotyczace kar, o ktérych mowa w art. 59f ust. 1, jednak w przypadkach okreslonych
w ustawie — wysokos$¢ oplaty wynosi pigciokrotnosé lub dziesigciokrotnosé stawki oplaty,
w zaleznosci od rodzaju budéw. Po uiszczeniu oplaty legalizacyjnej, jezeli budowa nie zo-

stata zakoficzona, wlasciwy organ zezwala, w drodze postanowienia, na jej dokonczenie.

lll. Legalizacja samowoli budowlanej sprzed 1995r.

Z powyzszych rozwazai plynie wniosek, Ze pierwsza rzecza, jaka nalezy zrobi¢
w sprawie legalizacji samowoli budowlanej, to ustali¢, ktére przepisy prawne znajda zasto-
sowanie. Jezeli bowiem budowa zostata zakoficzona przed dniem wejscia w Zycie ustawy
21994 t., czyli przed 1 stycznia 1995 1., to ocena mozliwosci zalegalizowania samowoli
budowlanej lub nakazania przywrdcenia stanu poprzedniego bedzie zgodnie z art. 103 ust.
2 Prawa budowlanego w obecnie obowiazujacym ksztalcie, dokonywana na podstawie re-

16

gul wynikajacych z art. 3740 pr. bud. z 1974 1."° Warto w tym miejscu wspomnie¢, Ze
pierwotne brzmienie art. 103 ust. 2 umozliwiato jedynie legalizacj¢ samowoli budowla-
nych zakoficzonych przed dniem wejscia w zycie ustawy. Przepis ten stanowil, ze przepi-
su art. 48 nie stosuje si¢ do obiektéw, ktorych budowa zostala zakoficzona przed dniem
wejscia w zycie ustawy. Do tych obicktéw nalezalo stosowaé odpowiednio przepisy do-
tychczasowe. W 1996 r. Trybunal Konstytucyjny (dalej zwany: TK) uznal, Zze regulacja
w takim brzmieniu powoduje nieréwne traktowanie obywateli, ktorzy w tym samym sta-
nie prawnym dopuscili si¢ wprawdzie naruszenia prawa, ale zaleznie od tego, jak zadziata-
ty organy administracji publicznej, znaleZli si¢ w réznej sytuacji prawnej, a konsekwencje
tych réznic sa niemozliwe do zaakceptowania w padstwic prawa'’. Skutkiem przywolane-

go wyroku TK jest nowe brzmienie przedmiotowego artykutu:

,»Przepisu art. 48 nie stosuje si¢ do obiektow, ktérych budowa zostata zakoriczona
przed dniem wejscia w zycie ustawy lub w stosunku do ktérych przed tym dniem
zostalo wszczgte postgpowanie administracyjne. Do tych obicktow stosuje si¢

przepisy dotychczasowe”.

' Powyzsze potwierdza opinia Gtéwnego Urzedu Nadzoru Budowlanego, ktory wyjasnil, Zze ,,na mocy art.
103 ust. 2 Prawa Budowlanego z 1994 r. do obicktéw, ktérych budowa zostata zakoficzona przed dniem
1.01.1995 1. lub przed tym dniem zostato wszczete postepowanie administracyjne, stosuje si¢ przepisy dotych-
czasowe — czyli przepisy ustawy z 24.10.1974 r. Prawo budowlane”.

" Wyrok TK z dnia 31.01.1996, K 9/95, OTK ZU 1996 Nr 1 poz. 2.
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Plynie stad wniosek, Ze niezaleznie od tego, czy organ wszczal postgpowanie w spra-
wie samowoli czy nie, jezeli samowolna budowa obiektu zostata zakoficzona w poprzed-
nim stanie prawnym, do postgpowania wszczynanego lub toczacego si¢ w tej sprawie
stosuje si¢ przepisy pr. bud. z 1974 r. Ustawodawca, wprowadzajac przepis przejsciowy,
zadbal réowniez o to, aby nie powstawaly spory kompetencyjne, gdyz wprowadzit zasade,
ze wlasciwos$¢ organéw ustala si¢ na podstawie nowej ustawy. Zatem utworzenie organow
nadzoru budowlanego nie spowodowalo probleméw w ustaleniu, kto i kiedy ma w tych
sprawach orzekad.

Trzeba jeszcze zwrdci¢ uwage na to, ze ustawodawca nie definiuje jednoznacznie, co
kryje si¢ pod pojeciem ,,zakoficzenie budowy”. Wydaje sig, Ze jest to niedopowiedzenie
w pelni $wiadome, a jego celem jest niewprowadzenie ograniczeft w dopuszczaniu dowo-
déw, swiadczacych o zakomniczeniu budowy w okreslonym terminie. Jako Ze na inwestorze
(wlascicielu) bedzie spoczywal cigzar dowodu, mozna stwierdzi¢, ze ustawowe wyjasnie-
nie powyzszego terminu jest nie tylko zbyteczne, ale mogloby wrecz by¢ szkodliwe. Nie
wydaje si¢ rowniez mozliwe stworzenie definicji obejmujacej wszelkie stany zakoficzenia
budowy. Wtasciwy organ — zgodnie z art. 75 kodeksu postepowania administracyjnego
(zwany dalej: k.p.a.) — jest zobowiazany dopusci¢ kazdy dowdd i nastepnie ustali¢, kiedy
budowa zostata zakoniczona.

W zwiazku z powyzszym nalezy zbadac jak na tle orzecznictwa rozumiane jest pojecie
zakoficzenie budowy”. Miarodajny moment swiadczacy o zakoniczeniu budowy w kon-
kretnym przypadku bedzie nierozerwanie zwigzany z konkretnym stanem faktycznym,
gdyz decydujace jest rzeczywiste zakoficzenie prac zwiazanych ze wznoszeniem budynku.
Nie jest to uzaleznione od dopetnienia formalnych obowiazkéw przewidzianych w prze-
pisach prawa budowlanego. W szczegdlnosci nie jest konieczne uzyskanie prawa do uzyt-
kowania budynku'®. Nie ma takze znaczenia to, czy zawiadomiono wlasciwy organ
o zakoficzeniu budowy oraz wypelniono inne obowiazki zwiazane z zakoficzeniem proce-
su budowlanego®. Ocena, czy w konkretnym przypadku budowa zostala faktycznie za-
koficzona, nalezy do wlasciwego organu nadzoru budowlanego i on bedzie decydowat
o tym, ktére przepisy beda miaty zastosowanie.

Reasumujac, jezeli prace budowlane zakoniczyly si¢ przed 1 stycznia 1995 r. i umozli-
wialy uzytkowanie, takze w cze$ci, obiektu, to budowe nalezy uznal za zakonczona.
Zgodnie z postanowieniami art. 37 ust. 1 pr. bud. z 1974 1. obiekty budowlane lub ich
czesci wybudowane niezgodnie z przepisami obowiazujacymi w czasie ich budowy podle-
gaja przymusowej rozbiérce albo przejeciu na wlasnosé pafistwa (bez odszkodowania
i w stanie wolnym od obciazenl), gdy wlasciwy organ administracji stwierdzi, Zze obiekt bu-

dowlany lub jego czgsé:

¥ Wyrok NSA z dnia 10.03.2006, IT OSK 625/05, LEX nr 198291.
¥ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 03.02.2005 r., sygn. akt III SA/Wa 1835/04, LEX nr 164031.

129



Aneta Makowiec

a) znajduje si¢ na terenie, ktory zgodnie z postanowieniami przepisow o planowa-
niu przestrzennym nie jest przeznaczony pod zabudowe albo przeznaczony jest
pod innego rodzaju zabudowe

b) powoduje badZ w razie wybudowania spowodowalby niebezpieczefistwo dla lu-
dzi lub mienia albo niedopuszczalne pogorszenie warunkéw zdrowotnych lub
uzytkowych dla otoczenia.

Oceniajac sposob zastosowania tych rozwiazani w praktyce, w orzecznictwie przyjmuje
sig, ze ocena wszystkich przestanck uzasadniajacych nakaz rozbiérki obiektu budowlane-
go przewidzianych w art. 37 ust. 1 12 pr. bud. z 1974 r. winna by¢ dokonywana wedtug
stanu prawnego obowiazujacego w czasie budowy tego obicktu, chyba Ze stan prawny
w zakresie przestanck wskazanych wyzej w pkt 1 1 2 obowiazujacy w czasie orzekania
przez otgan, jest korzystniejszy dla inwestora, ktory dopuscit si¢ samowoli®. Natomiast
przy ocenie ewentualnych zagrozen zwiazanych z obicktem budowlanym stanowiacym
przedmiot postgpowania w orzecznictwie sadowym podkresla sig, Ze nie wystarczy stwier-
dzenie przez organ naruszenia warunkéw technicznych, jakim powinien odpowiadac
budynek. Organ nadzoru budowlanego powinien wykazac, ze posadowienie konkretnego
obicktu budowlanego na dzialce spowodowalto rzeczywiste niebezpieczenistwo dla ludzi
i mienia®'. Jezeli natomiast brak jest podstaw do nalozenia obowiazku rozbiorki calosci
lub czgsci obiektu budowlanego wykonanego bez pozwolenia na budowe, to zgodnie
z postanowieniami art. 40 pr. bud. z 1974 1. powiatowy inspektor nadzoru budowlanego
wyda inwestorowi, wlascicielowi lub zarzadcy decyzje nakazujaca wykonanie w oznaczo-
nym terminie zmian lub przerébek, koniecznych do doprowadzenia obiektu budowlane-
go, terenu nieruchomosci lub strefy ochronnej do stanu zgodnego z prawem. Niezbedne
zmiany musza by¢ w decyzji precyzyjnie okreslone z podaniem przyczyn i zrédla natoze-
nia poszczegolnych obowiazkow.

Nalezy mie¢ na wzgledzie, iz nakaz rozbiorki obiektu budowlanego, bedacy najsurow-
szym sposobem likwidacji skutkéw samowoli budowlanej, powinien mie¢ zastosowanie
jedynie w sytuacji zgodnej z prawem i w pelni uzasadnionej. W tym kontekscie rozwaze-
nia wymaga, czy ocena zgodnosci lokalizacji obiektu z przepisami dotyczacymi planowa-
nia przestrzennego dokonywana ma by¢ z punktu widzenia postanowiet planu
zagospodarowania przestrzennego obowigzujacego w czasie budowy obiektu, czy tez
z punktu widzenia przeznaczenia terenu w planie obowigzujacym w czasie orzekania
o skutkach takiej budowy dokonanej w warunkach samowoli budowlanej. Na wzgledzie

nalezy mieé, ze celem przepisu art. 37 ust. 1 pkt 1 pr. bud z 1974 1. jest eliminowanie sa-

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 kwietnia 1986 r. II SA 2513/85, wyrok NSA
z dnia 26.07.2007 1., sygn. akt I OSK 1094/06.

2 WSA w Warszawie w wyroku z dnia 23.04.2007 r., sygn. akt VII SA/Wa 224/07, stwierdzil: ,,Innymi
stowy (organ nadzoru budowlanego — wwaga antorki), zobowiazany jest wykazaé, ze dalsze akceptowanie funk-
cjonowania samowolnie posadowionych obicktow mogtoby spowodowaé grozbe dla zycia lub zdrowia przeby-
wajacych w poblizu 0séb lub realne niebezpieczefistwo powstania szkody w mieniu”.

130



Problem legalizacji samowoli budowlanej powstatej przed dniem 1 stycznia 1995 r.

mowoli budowlanej pozostajacej w kolizji z przepisami o planowaniu przestrzennym.
Pamictac nalezy takze, Ze nakaz rozbiorki ma charakter restytucyjny, a nie represyjny — ka-
rzacy. Zwrot ,,obickt budowlany lub jego czgsé znajduje si¢ na terenie, ktéry zgodnie
z przepisami o planowaniu przestrzennym nie jest przewidziany pod zabudowe albo prze-
znaczony jest pod innego rodzaju zabudowe sformulowany” zostal w czasie teraZniej-
szym. Wykladnia jezykowa omawianego przepisu wskazuje zatem jednoznacznie, ze do
oceny stanu faktycznego co do przeznaczenia gruntu stosowac nalezy stan prawny z czasu
orzekania o skutkach samowoli budowlanej, a nie z czasu jej realizacji®. Za takim kierun-
kiem wyktadni przemawia ponadto zréznicowanie sformutowan obu przestanck rozbiér-
ki, a mianowicie wskazanie, ze przeslanka niezgodnosci budowy obicktu budowlanego
z przepisami prawa ma by¢ odnoszona do przepiséw ,,(...) obowiazujacych w okresie ich
budowy” i brak takiego okreslenia w stosunku do przestanki przeznaczenia terenu. Zasto-
sowana technika redakcyjna przepisu wskazuje, ze gdyby intencja ustawodawcy byla oce-
na przeznaczenia terenu, na ktérym obiekt budowlany zostal samowolnie zbudowany
wedlug przepiséw obowiazujacych w czasie jego powstania, to odpowiednie okreslenie
znalaztoby si¢ w tresci przepisu, podobnie jak przy wskazaniu przepisow, wedlug ktérych
nalezy ocenia¢ zgodno$¢ budowy z przepisami prawa®. Jezeli natomiast intencja ustawo-
dawcy byla ocena przeznaczenia terenu, na ktérym obiekt zostal samowolnie zbudowany,
wedlug przepiséw obowiazujacych w czasie jego realizacji, to przykltadowo nalezatoby
orzec nakaz rozbiorki budynku wzniesionego na terenie niegdy$ nieprzeznaczonym pod
zabudowe, ale obecnie na taki cel poswigconym, a jednoczesnie nalezatoby legalizowaé
taka samowolg, ktéra powstala na terenie uprzednio przeznaczonym pod zabudowe,
na ktérym obecnie jakakolwick zabudowa jest niedopuszczalna. Nalezy podkreslic, iz
pr. bud. z 1974 roku nie zawieralo przepiséw, ktére umozliwityby legalizacje samowoli
budowlanej, w przypadku niezgodnosci inwestycji z planem zagospodarowania prze-
strzennego. Z powyzszych rozwazan plynie wniosek, Ze przymusowej rozbiérce podlegaja
samowolnie wybudowane obiekty, znajdujace si¢ na terenie nieprzeznaczonym pod zabu-
dowe. Tak wigc w planie zagospodarowania przestrzennego nie musi by¢ jasno okreslony
zakaz zabudowy, wystarczy, gdy teren pod zabudowg nie jest przeznaczony. Po wtére, na-
lezy réwniez rozebraé¢ samowolnie wybudowany obiekt, gdy teren, na ktérym si¢ znajduje,
przeznaczony jest pod innego rodzaju zabudowe™.

Warto jeszcze wspomnie¢ o bardzo istotnej z praktycznego punktu widzenia kwestii,

jaka jest optata legalizacyjna. Z obecnie obowiazujacych unormowan wynika, Zze do obiek-

* Wyroki NSA z dnia 8.102007 r., IT OSK 1318/06, wyrok NSA z dnia 23.01.2009 ., IT OSK 4/08.

* Wyrok NSA z dnia 23.01.2009 r., I OSK 4/08.

* NSA w wyroku z dnia 9 listopada 1998 roku, sygn. akt IV SA 2013/96 stwierdzil: ,, Zrealizowana samo-
wolnie budowa na terenie nie przeznaczonym na ten cel w obowiazujacym planie zagospodarowania prze-
strzennego, wypetnia dyspozycje art. 37 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego z 1974 r. Konstatacja tego faktu nie
tylko upowazniala organy nadzoru budowlanego obu instancji do wydania nakazu rozbiérki, lecz wreez je do
tego obligowala. Norma prawna, zawarta w dyspozycji powolanego wyzej przepisu, okresla bowiem, iz podej-
mowane na jej podstawie decyzje maja charakter zwiazany”.
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tow, ktérych budowe zakoficzono przed 1995 r., nie maja zastosowania przepisy obecnie
obowigzujacego Prawa budowlanego dotyczace oplat legalizacyjnych. Wynika stad, Ze le-

galizacja samowoli budowlanej popetnionej przed 1 stycznia 1995 r. jest darmowa.
Podsumowanie

Konkludujac, nalezy bezsprzecznie stwierdzi¢, ze zjawisko samowoli budowlanej ze
wzgledu na swa duza szkodliwosé spoteczng wymaga zdecydowanego przeciwdziatania ze
strony ustawodawcy, jednoczesnie moze on, przy poszanowaniu norm konstytucyjnych,
zmienia¢ dotychczasowe regulacje, poszukujac optymalnych form przeciwdziatania naru-
szeniom prawa. Srodki administracyjnoprawne oraz karnoprawne, uregulowane w przy-
wolanych regulacjach Prawa budowlanego, na przestrzeni lat mialy i nadal maja
zapobiega¢ skutkom lamania prawa przez uczestnikéw procesu budowlanego, a takze te
skutki likwidowaé, co z kolei stuzy urzeczywistnianiu podstawowych zasad prawa budow-
lanego. Na czele z zasada ochrony interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli.
Mozna zaobserwowad, ze zaréwno zmiany prawa, jak i praktyka orzecznicza zmierzajg
w kierunku utatwienia legalizacji samowoli budowanej. Na obszarach nicobjetych miej-
scowym planem zagospodarowania przestrzennego jedna z przestanck legalizacji samo-
woli jest zgodnos¢ obiektu z decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
Do niedawna przyjmowano, ze decyzja ta winna by¢ ostateczna w dniu wszczgcia poste-
powania. Obecnie wlasciciel moze uzyskaé decyzje o warunkach zabudowy takze w trak-
cie procedury legalizacyjnej. Sady administracyjne staja na coraz bardziej liberalnym
stanowisku, ze takze w ramach procedury legalizacyjnej inwestor moze starac si¢ o zgode
na odstgpstwo od warunkéw techniczno-budowlanych. Organ nadzoru budowlanego
w szczegolnie uzasadnionych przypadkach powinien rozwazy¢ wystapienie do wlasciwego
ministra o zgodg na takie odstgpstwo takze bez wniosku strony.

Nie nalezy réwniez traci¢ z pola widzenia wezesniejszych regulacji prawnych, gdyz nadal
w wielu sytuacjach znajduja one zastosowanie np. w przypadku legalizacji samowoli budow-

lanej dokonanej przed 1 stycznia 1995 roku.



Oswiadczenie o prawie do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane
- ocena wyzwan dla ustawodawcy w zakresie
decyzji o pozwoleniu na budowe

Aleksandra Puczko’

Wstep

Stanowigce istotna kwesti¢ dla procesu budowlanego prawo do dysponowania nieru-
chomoscia na cele budowlane jest jednym z cickawszych zagadnief z pogranicza prawa
administracyjnego i cywilnego, stanowiacym dowod na przenikanie si¢ tych dwoch réz-
nych gatezi prawa. Zgodnie z art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowla-
ne” przez prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane nalezy rozumieé
tytul prawny wynikajacy z prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego, zarzadu, ograniczo-
nego prawa rzeczowego albo stosunku zobowiazaniowego, przewidujacego uprawnienia
do wykonywania rob6t budowlanych. Wynika z tego, Ze z jednej strony wyraza ono regu-
lowane, a nawet wywodzace si¢ z prawa cywilnego uprawnienia dysponenta, ale jest row-
niez administracyjnoprawnym instrumentem ochrony prawa wlasnosci i wymogiem
pozwalajacym na realizacje wolnosci budowlanej bedacej zaréwno zasada prawna, lecz
rowniez publicznym prawem podmiotowym’.

Wtasnie ten ostatni wymiar zwiazany z mozliwoscia realizacji wolnosci budowlane;
pozwala na zupelne scharakteryzowanie ztozonej natury instytucji z art. 3 pkt 11 pr. bud.
Zgodnie z art. 4 pr. bud. prawo do zabudowy przystuguje kazdemu, kto mam tytut praw-
ny do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Co za tym idzie, zgodnie z tre-

$cig art. 32 ust. 4 pkt 2 pr. bud. oraz art. 33 ust. 2 pkt 2 pr. bud. wykazanie si¢ prawem do

! Doktorantka w Katedrze Prawa Administracyjnego na Uniwersytecie Jagielloniskim, aplikant adwokacka
przy Okregowej Radzie Adwokackiej w Krakowie.

> Tekst jedn.: Dz.U. 2010 Nr 243 poz. 1623; dalej: ustawa, pr. bud.

* Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentars, Warszawa 2007, s. 90.
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dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane stanowi warunek konieczny dla uzyska-
nia pozwolenia na budowe. Oznacza to, ze dysponowanie tymze prawem z jednej strony
umozliwia realizacj¢ wywodzacych si¢ z prawa cywilnego uprawnien rzeczowych np. wha-
Scicielskich badZ tych wywodzacych si¢ z praw obligacyjnych wobec nieruchomosci przez
jej zabudowe. Jest ono tez podstawa do nawigzywania i realizacji stosunkéw cywilnopraw-
nych z podmiotami wykonujacymi roboty budowlane, jak réwniez sasiadami. Z drugiej to
uprawnienie uregulowane w prawie administracyjnym, stanowigce podstawe do wystgpo-
wania wobec administracji z zadaniem wydania aktéw okreslonej tresci badz tez zadania
zaniechania nieuprawnionej ingerencji w sfere uprawnieri’.

Wprowadzenie zatem regulacji wymagajacej od inwestora wykazania si¢ dysponowa-
niem tymze prawem miato na celu zapewnienie administracyjno-cywilnej ochrony prawa
wlasnosci. Wzmocnione ma by¢ to dodatkowo forma, w jakiej inwestor ma wykaza¢ swo-
ja legitymacje do wykorzystywania nieruchomosci budowlanej. Mianowicie z art. 32 i n.
pr. bud. mowa o jest o tym, ze ma by¢ to o$wiadczenie ztozone w formie pisemnej we-
dtug wzoru okreslonego w rozporzadzeniu wydanym na podstawie art. 32 ust. 6 pr. bud.
o$wiadczenie to ma by¢ sktadane po rygorem odpowiedzialnosci karnej z art. 233 § 3 k.k.

Szczytne zalozenie ustawodawcy pozwalajace na szeroka ochrong prawa wlasnosci
i uchronienie rzeczywistych wlascicieli, a takze wspotwlascicieli oraz innych podmiotéw
uprawnionych do realizacji wolnosci budowlanej przed naruszeniem ich praw przez
wprowadzenie wymogu wykazywania si¢ przez inwestora swoja legitymacja do wykorzy-
stywania nieruchomosci na cele budowlane nie do kofica jednak spetnia swoja funkcje.
Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, Ze czesto problematyczna dla samego inwestora jest
wykltadnia art. 3 pkt 11 pr. bud. i okreslenie zakresu definicji w nim zawartej. Ponadto
szereg watpliwosci budza pytania, jak nalezy ocenia¢ ztozone przez inwestora oswiadcze-

nie oraz jakie skutki powinny rodzi¢ zwiazane z nim nieprawidtowosci.
I. Problem wyktadni art. 3 pkt 11 pr. bud.

W zakresie pierwszego ze wskazanych problemoéw, nalezy wskazaé, Ze uzasadnione
watpliwosci rodzi wobec tego juz sama definicja prawa do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane art. 3 pkt 11 pr. bud., ktéry stanowi, ze przez prawo do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane nalezy rozumie¢ tytul prawny wynikajacy z prawa wla-
snosci, uzytkowania wieczystego, zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosun-
ku zobowiazaniowego, przewidujacego uprawnienia do wykonywania rob6t budowlanych.
Jest to zatem definicja bardzo szeroka obejmujaca zaréwno uprawnienia prawnorzeczowe
(np. wlasnos¢, uzytkowanie wieczyste), jak rowniez te wywodzace si¢ ze stosunkéw zobo-

wigzaniowych, z ktérymi wiaze si¢ mozliwos¢ realizacji wolnosci budowlane;.

* Ibidem, 's. 91.
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Prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane oznacza zatem nalezace
do inwestora oraz wynikajace z przepiséw prawa uprawnienie do prowadzenia robét bu-
dowlanych, przebudowy lub remontu obiektu znajdujacego si¢ na nieruchomosci, ktéra
nie musi by¢ wlasnoscia inwestora. Natomiast tytul prawny, z jakim to uprawnienie ma
by¢ zwiazane, oznaczaé tu bedzie uznang przez prawo podstawe do domagania si¢ umoz-
liwienia postuzenia takim uprawnieniem. Przy czym jako element stanowiacy podstawe do
przydania uprawnien i obciazen tytul prawny moze przystugiwac jedynie podmiotowi wy-
posazonemu w zdolnos$¢ prawna (art. 8 k.c.), co rozwigzuje problem z podmiotowoscig
uprawnionego z tego tytulu.

W zwiazku z powyzszym moze jednak pojawi¢ si¢ pytanie, co w wypadku, gdy inwe-
stor nie jest wlascicielem nieruchomosci, a jest dysponentem innego sposréd praw wy-
mienionych w art. 3 pkt 11 pr. bud. i posiada zgode¢ od wtasciciela na realizacje takiego
przedsiewzigcia. Czy wowczas posiadanie przez niego takiej zgody moze by¢ podstawsg do
ubiegania si¢ o pozwolenie na budower Zdaniem orzecznictwa uzyskanie przez takiego
inwestora zgody wlasciciela na realizacj¢ zamierzenia budowlanego jest réwnoznaczne
z wykazaniem si¢ przez inwestora prawem do dysponowania nieruchomoscia na cele bu-
dowlane’. Oznaczaloby to, ze taki inwestor, mimo iz nie jest wlascicielem danej nierucho-
mosci, ale posiada zgode wiasciciela na realizacje na niej inwestycji budowlanej, méglby
si¢ podjac jej realizacji. W przypadku uzytkownika wieczystego, najemcy lub dzierzawcy®
uprawnienie to moze wynika¢ z samej umowy z wlascicielem nieruchomosci. W orzecz-
nictwie podnosi si¢, ze wymagane jest, by uprawnienie do realizowania inwestycji budow-
lanej w zwiazku z tytulem opartym o prawo obligacyjne jasno wynikato z laczacego
strony stosunku, jako niestandardowe dla uméw najmu, dzierzawy, czy uzyczenia'. Mia-
nowicie w takich sytuacjach: ,,Zgoda wtasciciela nieruchomosci upowazniajaca inwestora
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane winna by¢ sformulowana w sposéb

jednoznaczny i nie moze by¢ dorozumiana”®

. Orzeczenie z 10 lipca 1987 r. zostato przy-
wolywane dalej w szeregu innych’, co pozwala uznad, ze jest to juz utrwalona linia orzecz-

nicza. Moim zdaniem nie zmienia to jednak faktu, Ze nawet przy takim zatoZeniu nalezy

> Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 lipca 1987 r., IV SA 381/87, Lex Polonica
nr 297930.

¢ Tak: Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — O$rodek Zamiejscowy w Gdadsku z dnia 15 stycznia
1986 1., SA/Gd 1229/85, Lex Polonica nr 330965: ,,Umowa dzierzawy nieruchomosci polozonej w miescie
stanowi — obok prawa wlasnosci i wieczystego uzytkowania — wystarczajacy tytul prawny do domagania si¢
przez dzierzawce udzielenia mu pozwolenia na pobudowanie obiektu budowlanego na dzierzawionej nierucho-
mosci, pod warunkiem, Ze na takie zamierzenie uzyskat zgode wiasciciela nieruchomosci i ze nie pozostaje ono
w kolizji z zalozeniami przeznaczenia tej nieruchomosci w planie zagospodarowania przestrzennego. Innymi
stowy, umowa dzierzawy nieruchomosci, przy istnieniu wymienionych warunkdéw, stwarza prawo dysponowa-
nia dzierzawiona nieruchomoscia w rozumieniu art. 29 ust. 5 ustawy Prawo budowlane”.

" Wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 8 marca 2011 r., IT SA/Lu 836/2010,
Lex Polonica nr 2535846.

® Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 29 maja 2009 r. II SA/Kr 874/2008
Lex Polonica nr 2441499.

’ Por. II SA/Kr 39/2010, I SA/Wr 498/2009, 11 SA/Po 383/2007.
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wykaza¢ si¢ tytutem prawnym stanowiacym gltéwna podstawe dla realizacji takiej inwesty-
¢ji. Mimo ze zgoda wlasciciela powinna by¢ udzielona na pi$mie, co bez watpienia ula-
twialoby jej dowiedzenie, realizacja wolnosci budowlanej w oparciu o nia przez inny
podmiot niz wiasciciel moze budzi pewne watpliwosci. Przyjmujac jednak, Ze tego typu
orzeczenie nastapito w mysl zasady & dubio pro libertate, mozna uznaé, iz zgody wlasciciela
na wykorzystanie jego nieruchomosci nie nalezy traktowac jako tego tytulu prawnego
z art. 3 pkt 11, czy art. 4 pr. bud. W moim przekonaniu bardziej stuszne wydaje si¢ by¢
przyjecie, ze nadal prawem warunkujacym mozliwosé realizacji wolnosci budowlanej jest
tu prawo inwestora, ktére réwniez jest przeciez tytutem prawnym z art. 3 pkt 11 pr. bud.
Uwazam, nie konwaliduje to jednak stanu w wypadku, gdy okaze si¢, Zze osoba podajaca
si¢ za wlasciciela nim nie jest. Stad tez moim zdaniem, wymagane powinno by¢ w takich
sytuacjach przedstawienie zaréwno przez inwestora swojego oswiadczenia o dysponowa-
niu nieruchomoscia na cele budowlane (wraz z przywolana w nim podstawa prawna), jak
i zgody wtlasciciela na realizowanie inwestycji budowlanej na tej nieruchomosci przez tego
inwestora. Wéwczas nie byloby problemu z ustaleniem, co stanowi tytul dla realizacji
wolnosci budowlanej, jak réwniez wykluczone zostalyby inne sytuacje mogace godzié
w ochrong prawa wilasnosci. Obecnie orzecznictwo w tej kwestii nadal zachowuje powy-
zej opisane stanowisko.

W wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 8 listopada
2011 ., IT SA/Wr 587/11, zostato wprost stwierdzone, ze

»Prawo do dysponowania terenem na cele budowlane, to nie tylko tytul prawny
inwestora do wiadania nieruchomoscia wywodzacy si¢ z prawa rzeczowego, ale
réwniez prawo do wiadania nieruchomoscia wynikajace ze stosunku zobowigza-
niowego. W takim razie umowy o charakterze obligacyjnym (np. umowa uzycze-
nia) daje inwestorowi prawo do dysponowania cudza nieruchomoscia na cele
budowlane, jezeli wlasciciel nieruchomosci wyrazit zgode na dysponowanie jego
gruntem na okreslony cel budowlany. Podobnie jest z innymi ograniczonymi pra-

wami rzeczowymi”'’.

W moim przekonaniu rodzi to jednak pewna nickonsekwencje. Zgodnie bowiem
z trescig art. 3 pkt 11 ustawy, réwniez prawa obligacyjne stanowia tytul dla uzywania da-
nej nieruchomos¢ na cele budowlane. Wymaganie dodatkowo jeszcze do nich zgody wia-
Sciciela oczywiscie jest uzasadnione konstrukcja niektérych z tych praw oraz potrzeba
ochrony prawa wlasnosci, odbiera jednak tym tytutom samodzielno$¢, jaka moze by¢ wy-
wodzona z tresci artykutu definiujacego prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele

budowlane.

" Por. LEX nr 1053162.
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Uzyskanie zgody od innego podmiotu réwniez si¢ wiaze z problematyka przedktada-
nia takiego o$wiadczenia przez jednego ze wspotwlascicieli w przypadku wspétwlasnosci
w cze$ciach utamkowych. Mimo niewymienienia wspotwlasnodci w katalogu z art. 3 pkt
11 pr. bud., nalezy ja traktowaé jako zawarty element i mieszczacy si¢ w pojeciu wlasno-
$ci. Mianowicie w sytuacji, gdy prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowla-
ne posiada kilka os6b, problemem moze si¢ okazaé¢ to, w jaki sposéb mozna je
zrealizowal. Z zalozenia wspotwlasnosci wynika, Ze jest jeden wspdlny przedmiot wia-
snosci, a wszyscy wspotwlasciciele moga wykorzystywaé swoje uprawnienia wlascicielskie
do calej tej rzeczy, nie tylko wobec swojej czesci. Pojawia si¢ jednak kwestia, czy réwniez
kazdy ze wspélwlascicieli moze realizowac¢ samodzielnie swoja wolnos¢ budowlana wo-
bec nalezacej do wszystkich wspotwlascicieli nieruchomosci.

Zasadnicza kwestia w tym zakresie jest jednak stwierdzenie, czy realizacja wolnosci do
zabudowy miesci si¢ w pojeciu zwyklego zarzadu rzecza wspdlna, czy tez bytoby juz trak-
towane jako jego przekroczenie. Oczywiscie nalezy si¢ opowiedzie¢ za ta ostatnia opcja''.
W takiej sytuacji trzeba wymagaé od starajacego si¢ o pozwolenie na budowe wspotwla-
Sciciela przedlozenia ztozonych przez pozostate osoby zgdd na planowane przez niego
przedsiewzigcie zgodnie z art. 199 k.c. W tej sytuacji (podobnie jak w przypadku zgody
wlasciciela) nie mozna stosowaé¢ domnieman w zakresie zgody. Nieztozenie odwolania'”
lub tez niewyrazenie sprzeciwu w jakiejkolwiek innej formie nawet przez dluzszy czas®
nie moze by¢ bowiem uznawane za wyrazanie zgody na inwestycje. Co wigcej, uznanie
tejze zgody za skuteczng moze nastapic jedynie w okolicznosciach, w ktérych wspdtwla-
Sciciele zostali w pelni poinformowani o planowanym zamierzeniu budowlanym. W prze-
ciwnym razie pojawi si¢ podstawa do uznania zozonego oswiadczenia jako braku zgody
konstytuujacej prawo do wykorzystania w taki sposéb nieruchomosci stanowiacej wspol-
wlasnosé™. A wydana w opatciu o takie o§wiadczenie decyzja o pozwoleniu na budowe
bedzie mogta zosta¢ uznana za niewazna w oparciu o art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Stanu tego
nie bedzie mogla konwalidowaé nawet zgoda pdzniej wydana przez pozostalych wspol-
wlacicieli®.

Inaczej natomiast traktowaé nalezy wspétwlasnosé taczna. Zgodnie z orzecznictwem
rozporzadzenie na cele budowlane stanowiaca przedmiot majatku wspélnego nierucho-

moscia, nie jest uszczupleniem majatku wspolnego'®. Nie jest to zatem czynno$¢ przekra-

"' Por. wyrok NSA z dnia 29 marca 1990 r., IV SA 33/90, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1EIB43D-
B82 [data dostepu: 17.06.2012].

> Tbidem.

B Wyrok NSA oz w Krakowie z dnia 09 lipca 2003 r., II SA/Kr 1231/02, http://orzecze-
nia.nsa.gov.pl/doc/F7EFE7784E [data dostepu: 17.06.2012].

" Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdarisku z dnia 9 kwietnia 2009 r., II SA/Gd 638/2008,
Lex Polonica nr 2455826.

' Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 maja 2009 r., VII SA/Wa 202/09,
LEX nr 569097.

' Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 sierpnia 2006 1., VII SA/Wa 750/06,
LEX nr 276535.
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czajaca zwykly zarzad i wymagajaca dla swej skutecznosci wyrazenia zgody np. przez mal-
zonka. W tym wypadku wynika to z tego, ze zgodnie z art. 36 § 2 zdanie pierwsze k.r.o.,
kazdy z malzonkéw moze samodzielnie wykonywac zarzad majatkiem wspdlnym. Przez
pojecie zarzadu w tym przepisie nalezy rozumieé zaréwno zarzad zwykly, jak i dzialania
przekraczajace ten zakres. W konsekwencji zasada zaufania pozwala wywies¢ nie dos¢, ze
szeroka definicj¢ zwyklego zarzadu, to tym samym uznad, iz bez zgody drugiego z mat-
zonkéw mozna realizowaé swoje prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele bu-
dowlane'’.

W zakresie natomiast wspolnosci lacznej i genere nalezy podniesé, ze charakteryzuje
si¢ ona charakterem bezudziatowym. Tym samym prawo do dysponowania nieruchomo-
$cig przystuguje wszystkim podmiotom uprawnionym z jej tytutu. Jest to dosy¢ cickawe
rozwiazanie, ktére w moim przekonaniu nie jest do kofica stuszne. Mianowicie pozwala
ono na ingerowaniec w przedmiot objety wspolnoscia bez wiedzy i zgody innego upraw-
nionego. Tym samym trzeba przyznaé, ze takie zachowanie moze réwniez rodzi¢ nega-
tywne konsekwencje w sferze majatkowej, a przez to ten typ wspolwlasnosci réwniez
powinien by¢ objety wlasciwa ochrona.

Z interpretacja aspektu podmiotowego prawa do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane faczy si¢ problem z okresleniem jej zakresu przedmiotowego. Sama juz
konstrukcja art. 3 pkt 11 pr. bud. nasuwa pewne watpliwosci co do tego, jakie whasciwie
tytuly prawne nalezy uznawac za pozwalajace na realizacje inwestycji budowlanych.

W catym wyliczeniu z art. 3 pkt 11 pr. bud. najbardziej problematyczne wydaje si¢ by¢
zastosowanie przez ustawodawce spojnika ,,albo” ksztaltujacego alternatywe rozlaczng
miedzy wymienionymi w tym przepisie tytutami. Mianowicie uzycie tego spéjnika wpro-
wadza niepotrzebne rozréznienie pomigdzy wskazanymi w tym przepisie, dzielac je na
dwie grupy (na tytuly bezwzglednie dajace podstawe dla realizacji inwestycji budowlanej,
jak i te, ktore nickoniecznie niosa ze soba takie uprawnienie tj. wywodzace si¢ ze stosun-
kéw zobowigzaniowych). Rozrdznienie to jest szczegdlnie mgliste w kontekscie juz wyzej
przeprowadzonych rozwazafi, ktére prowadza do wniosku, ze réwniez i wymienione
w tym przepisie uzytkowanie wieczyste nickoniecznie musi taczy¢ si¢ z prawem do reali-
zowania wolnosci budowlanej. Stad tez wprowadzenie tak kategorycznego spdjnika wyda-
je si¢ by¢ niepotrzebne.

Kolejnym problemem, na ktéry wskazywal juz nawet Rzecznik Praw Obywatelskich'®
jest uzycie w definicji z art. 3 pkt 11 pr. bud. poje¢ nicostrych, ktére nie pozwalaja w spo-
s6b jednoznaczny okreslié, co ustawodawca tak naprawde miat na mysli. Zwlaszcza cho-
dzi tu o wskazanie przez ustawodawce zarzadu jako tytutu prawnego do realizacji

wolnosci budowlanej. Brak dookreslania, jaki to zarzad, powoduje, Ze pojecie to mozna

"7 Thidem.
®List do ministra infrastruktury z dnia 22 marca 2011 1., http://www.sprawy-general-
ne.brpo.gov.pl/pdf/2010/11/659942/1554673.pdf [data dostgpu: 18.06.2012] s. 3.
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na gruncie wspomnianego przepisu rozumiec¢ szeroko, a wigc takze stwierdzaé, ze prawo
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane przystuguje réwniez osobom
uprawnionym jedynie do zwyklego zarzadu. Tak szeroka wykltadnia jest jednak moim zda-
niem niedopuszczalna i stanowitaby bez watpienia naruszenie praw os6b, ktérym rzeczy-
wiscie taki tytul prawny przystuguje. Dlatego tez stusznie si¢ zauwaza, ze nie kazdy zarzad
winien by¢ traktowany jako tytul do realizacji wolnosci zabudowy". Stad pod pojeciem
tym rozumiany jest jedynie trwaly zarzad uregulowany przez ustawe z dnia 21 sierpnia
1997 1. o Gospodarce nieruchomosciami. Tym samym nie nalezy traktowac katalogu tytu-
16w prawnych zawartych w art. 3 pkt 11 pr. bud. jako jedynie praw wywodzacych si¢
z prawa rzeczowego, gdyz zdaniem m.in. Z. Niewiadomskiego katalog ten obejmuje row-
niez uprawnienia podmiotowe odnoszace si¢ do gospodarowania nieruchomosciami®.
Jednak w moim przekonaniu skoro trudno méwi o prawie podmiotowym przyshugujacym
réwniez jednostkom nieposiadajacym osobowosci prawnej, ktore tez moga sprawowac
zarzad, bardziej zasadne jest stwierdzenie G. Biefika, ktéry przez zarzad rozumial prawg
forme posiadania nieruchomosci*.

Zarzad jako tytul do realizowania wolnosci budowlanej przystugiwaé bedzie jedynie
pafistwowym badz samorzadowym jednostkom organizacyjnym majacym wladzg¢ nad nie-
ruchomoscia. W prawie o takim ksztalcie znajduje si¢ bowiem uprawnienie do zabudowy,
odbudowy, rozbudowy lub remontu obicktu budowlanego.

Zasadniczo umieszczenie trwalego zarzadu w katalogu w art. 3 pkt 11 pr. bud. nalezy
ocenié¢ jako pozbawione sensu. Mianowicie nie wolno twierdzi¢, ze jednostki samorzadu
terytorialnego czy panstwowe jednostki organizacyjne nie sa samodzielne w zakresie dys-
ponowana nieruchomoscia na cele budowlane. Stad tez umieszczenie tego elementu w ka-
talogu z art.3 pkt 11 pr. bud. nalezy oceni¢ jako szczegélne warte uwagi i zmiany
ustawodawcy. U podstaw uznania tego zabiegu za niewlasciwy stoi jednak okolicznosé, ze
istnienie zarzadu wérdd tytuléw stanowiacych podstawe dla dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane moze prowadzi¢ do nieprawidlowego rozumienia tego tytutu,
a tym samym jego naduzywania i naruszania prawa wlasnosci. Mianowicie moze dojs¢ do
zbyt szerokiego rozumienia tego pojecia i uznawania za zarzad dajacy prawo do dyspono-
wania nieruchomosci na cele budowlane kazda jego forme (nawet te, ktéra nie taczy sie
z uprawnieniami do realizacji inwestycji budowlanej).

Problem zatrzadu zostal dodatkowo poglebiony przez wprowadzenie dysharmonii po-
miedzy definicja z art. 3 pkt 11 pr. bud., a wykazujacym to prawo o§wiadczeniem o prawie
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, jakie inwestor musi zlozy¢ w pro-

cesie ubiegania si¢ o wydanie pozwolenia na budowe. O ile w tresci art. 3 pkt 11 pr. bud.

Y Tbidem.

* Z. Niewiadomski (red.), Prawo. .., op. cit., s. 71.

*' G. Bieniek, Komentary do art. 43 ustawy o Gospodarce niernchomosciami, teza 3 [w:] G. Bieniek (red.), Ustawa
0 gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2010.
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zarzad wystepuje bez zawezajacej charakterystyki tego pojecia, o tyle juz we wzorze
o$wiadczenia stanowiacego zalacznik nr 2 do rozporzadzenia ministra infrastruktury
z dnia 23 czerwca 2003 1. w sprawie wzorow: wniosku o pozwolenie na budowe, oswiad-
czenia o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane i decy-
zji o pozwoleniu na budowe z 28 czerwca 2003 r. mowa juz jest o trwalym zarzadzie™.
O ile takie sformulowanie rzeczywiscie pomaga w interpretacji pojecia zarzadu z art. 3 pkt
11 pr. bud., o tyle wprowadzone zostaje takim zabiegiem niewatpliwie niepotrzebne roz-

réznienie migdzy trescia ustawy, a tekstem aktu wykonawczego do nie;.

Il. Problematyka oswiadczenia o prawie do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane

Powyzsze rozwazania prowadza do kolejnego zagadnienia, ktére rodzi szereg watpli-
wosci, tym razem nie tyle zwiazanych z aspektem materialnoprawnym, co réwniez proce-
duralnym. Mianowicie szczegdlnie problematyczna pod wzgledem praktycznym wydaje
si¢ rola, jaka odgrywa oswiadczenie o prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane.

Zgodnie z art. 32 ust. 4 pkt 2 pozwolenie na budowe lub rozbiérke obiektu budowla-
nego moze by¢ wydane wylacznie temu, kto zlozyl oswiadczenie (pod rygorem odpowie-
dzialnosci karnej) o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane. Jest to zatem materialnoprawny wymog dla pozytywnego dla inwestora roz-
patrzenia sprawy. Skladanie tego o$wiadczenia pod rygorem odpowiedzialnosci karnej po-
zwala w konsekwencji uznaé, ze dla uzyskania pozwolenia na budowe nie jest
wystarczajace samo zlozenie oswiadczenia, ale réwniez jego zgodnos¢ z prawda. Falszywe
o$wiadczenie tj. np. nie wyrazajace zgody wszystkich wspotwlascicieli na wykorzystanie
nieruchomosci dla realizacji danej inwestycji, stanowi podstawe do odmowy wydania po-
zwolenia na budowe.

Stad tez wynika, ze o$wiadczenie o prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane pelni rol¢ $rodka dowodowego majacego na celu przyspieszenie postgpowania
w zakresie udzielenia pozwolenia na budowe™. Oznacza to, ze podlega on takim samym
rygorom jak inne dowody przedstawiane w postgpowaniu®. Co jednak za tym idzie, organ
moze zweryfikowaé prawdziwos¢ takiego o$wiadczenia jedynie w sytuacjach, gdy poda

w watpliwosé jego zgodno$¢ z rzeczywistym stanem prawnym®. Zasadniczo jednak jest

? Dz.U. Nr 120 poz. 1127 z p6zn. zm.

= M. Kru$, Podstawowe instytuge i asady prawa budowlanego, teza 4.5, Lex.

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 stycznia 2012 r., II OSK 2116/10,
LEX nr 1138076.

» Por. m. in. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 11 sierpnia 2011 .,
11 SA/Wr 255/2011, Lex Polonica nr 2800884.
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zobowiazany wyda¢ decyzj¢ udzielajaca pozwolenia na budowe i nie ma w tym zakresie
zadnego luzu decyzyjnego™.

Takie uregulowanie opisywanego zagadnienia powoduje, ze zachodzi nickonsekwencja
w zakresie rozwigzania. Mianowicie jak juz bylo sygnalizowane, celem wprowadzenia
o$wiadczenia o prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane byta ochrona
praw podmiotéw majacych rzeczywiscie prawo do dysponowania taka nieruchomoscia
przed naruszeniem ich uprawnien przez podmioty nicuprawnione. Z drugiej jednak stro-
ny w chwili obecnej organ administracji nie jest w zaden sposéb uprawniony do badania
zgodnosci tegoz $wiadczenia ze stanem rzeczywistym i przeprowadzania w tym zakresie
okreslonej kontroli. W moim przekonaniu powoduje to pewna prowizorycznos$c tej insty-
tucji. Ograniczenie mozliwosci weryfikacji prawdziwosci zlozonego oswiadczenia jedynie
do okolicznosci, gdy organ wyrazi watpliwos¢ co do jego prawdziwosci, uniemozliwia
w wielu przypadkach udaremnienie realizacji inwestycji przez podmioty do tego nie-
uprawnione. Z zadnego bowiem przepisu ustawy nie wynika, by strona musiata do skta-
danego os$wiadczenia przedktada¢ réwnoczesnie stosowne dokumenty potwierdzajace jej
prawo do nieruchomosci, jak wyciagi z ksiag wieczystych lub stosowne umowy. Organ za$
zasadniczo nie musi rowniez zadac ich przediozenia. Jego zadanie sprowadza si¢ jedynie
do sprawdzenia, czy doszlto do przedlozenia takiego o$wiadczenia. W razie stwierdzenia,
ze mialo to miejsce i nie powzigcia zadnych watpliwosci co do tresci zlozonego o$wiad-
czenia, organ staje si¢ zwigzany tym faktem. Zwiazanie to powoduje, Ze nie moze nie wy-
da¢ decyzji o pozwoleniu na budowe. Zasadnicze zatem znaczenie ma tu powzigcie
przez organ watpliwosci co do prawdziwosci oswiadczenia o prawie do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane. Jak jednak tatwo si¢ domysli¢, organ niezbyt czgsto
samodzielnie z urzedu uznaje dane okolicznosci za watpliwe. Gléwnie owo powzigcie
watpliwosci bedzie skutkiem zawiadomienia organu przez podmiot zainteresowany
w przeszkodzeniu realizacji danej inwestycji, np. wspoétwlasciciela, ktéry nie wyrazit zgody
na dane wykotzystanie nieruchomosci dla celéw inwestycyjnych?. Nie zmienia to jednak

faktu, ze jak mowi orzecznictwo:

,Ustawodawca natozyl na inwestora zamierzajacego zrealizowa¢ roboty budowla-
ne, pozostajace w sferze zainteresowania organéw administracji, obowiazek wyka-
zania si¢ prawem do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Badanie
przez organy nadzoru budowlanego tytutu prawnego do nieruchomosci wynika
z koniecznosci respektowania wyrazonej w art. 21 ust. 1 Konstytucji RP zasady

ochrony wlasnosci, znajdujacej konkretyzacje w przepisach art. 222-231 Kodeksu

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 lutego 2012 r., IT OSK 2581/11,
LEX nr 1145619..

7 Por. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 25 listopada 2010 r., II SA/Ol
882/2010, Lex Polonica nr 2512417.
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cywilnego oraz konieczno$ci zapewnienia spéjnosci systemu prawa — rozwiazan
przyjetych w prawie administracyjnym i prawie cywilnym. Rozwiazanie takie sprzy-
ja poczuciu bezpieczenistwa prawnego i ksztattowaniu zaufania obywateli do opat-
tych na przepisach prawa dzialan organéw wladzy, w tym przypadku organéw
administracji oraz sadow powszechnych, ktérych rozstrzygnigcia nie powinny by¢

ze sobg, sprzeczne”?.

Stad tez nalezy ocenié, ze kompetencja organu w zakresie badania zgodnosci z prawda
o$wiadczenia o prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane powinna by¢
szerzej zakre§lona. Whrew bowiem zalozeniu ustawodawcy nakltadajacego na organ obo-
wigzek prowadzenia postgpowan, wyjasniajacych wszystkie watpliwosci” to brak dosta-
tecznych kompetencji, a takze bez watpienia patologiec w dzialalnosci organéw nie daja
mozliwosci dokladnego zbadania sprawy, a takze udowodnienia zasadnosci watpliwosci
1ich wykluczenia.

W zwigzku z powyzszym czesto dochodzi do wydania decyzji o pozwoleniu na budo-
we¢ w oparciu o niezgodne z prawda o$wiadczenie o prawie do dysponowania nierucho-
moscia na cele budowlane. Oczywiscie wobec faktu, Zze o$wiadczenie to sktada si¢ pod
rygorem odpowiedzialnosci karnej podmiot, ktérego uprawnienia zostaly naruszone, dys-
ponuje szeregiem $rodkéw ochronnych. Jednak skorzystanie z nich rodzi szereg proble-
moéw. W kazdym razie interwencj¢ moze on juz podja¢ w toku postgpowania, sktadajac
stosowna informacj¢ o niezgodnosci o$wiadczenia z prawem. Zwlaszcza chodzi tu wysta-
pienie przez niego do organéw wlasciwych z zawiadomieniem o mozliwosci popetnienia
przestepstwa z art. 233 k.k. Jednakze nalezy wspomnied, Zze do czasu rozpoczecia poste-
powania karnego w tym przedmiocie procedura w sprawie udzielenia pozwolenia na bu-

dowe trwa nadal®.

Dopiero fakt wszczecia wlasciwego postepowania umozliwia
zastosowanie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. i zawieszenie toczacego si¢ postepowania. W przy-
padku jednak zaistnienia braku podstaw do zawieszenia organ jest zobligowany do wyda-
nia pozwolenia na budowe. W takiej sytuacji pozostaje jednak odwotanie.

Stan ten komplikuje si¢ jednak w przypadku, gdy decyzja wydana w opatciu o nie-
zgodne z prawda oswiadczenie o prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele bu-
dowlane uprawomocni si¢. Problem, jaki powstaje na gruncie takiego rozstrzygnigcia,
dotyczy uprawnieni, ktére przystuguja podmiotowi uprawnionemu w przypadku wydania
decyzji o pozwoleniu na budowe w razie jej uprawomocnienia si¢. Mianowicie wchodzi¢
w gre bedg jedynie nadzwyczajne srodki odwotawcze. Stad tez rozwazy¢ nalezy, czy wyda-

nie decyzji o pozwoleniu na budowe w oparciu o niezgodne z prawda o$wiadczenie o pra-

* Wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 grudnia 2007 1., I SA/Gd 597/07, LEX nr 485830

» Funkejonowanie gasady prawdy w postgpowanin administracyjnym obowiazuje organ do s3ezegdlng starannosci w wyja-
Snienin ws3ystkich faktéw istotnych dla sprawy”. (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 21 kwietnia 2011 r., II SA/Sz
352/2010, Lex Polonica nr 2577414).

* Por. Z. Niewiadomski (red.), Prawo. .., p. cit., s. 396.
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wie majatkowym bedzie moglo by¢ wzruszone przez wznowienie postgpowania lub tez
stwierdzenie niewaznosci tejze decyzji.

W zwiazku z tym, ze o$wiadczenie o prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane sktada si¢ pod rygorem odpowiedzialnosci karnej mozna by uznaé, ze wydana
na skutek ztozenia niezgodnego z prawem oswiadczenia decyzja zostala wydana w warun-
kach popetnienia przestepstwa tj. zachodzi przestanka z art. 145 § 1 pkt 2 k.p.a. badZ tez wy-
dana zostala na podstawie dowoddw, ktére okazaly si¢ fatszywe — tj. z art. 145 § 1 pkt. 1 k.p.a.

W zakresie art. 145 § 1 pkt 1 k.p.a. nalezy wskazal, ze przestanka ta zachodzi, gdy
dane rozstrzygniccie zapadlo na podstawie dokumentéw potwierdzajacych nieprawde.
Aby jednak uznaé dany dokument za falszywy konieczne jest stwierdzenie tego faktu, po-
dobnie jest réwniez w przypadku stwierdzenia przez wilasciwe sady i organy, ze decyzja
zostata wydana w wyniku popelnienia przestepstwa. W mysl orzecznictwa przestanka
z art. 145 § 1 pkt 1 k.p.a. ulega jednak znaczacemu ztagodzeniu. Mianowicie stwierdzenie
falszywosci dokumentu moze nastapic jeszcze przed orzeczeniem o tym przez sad badz
organ wlasciwy, gdy jest oczywiste. Oczywisto$¢ ta zachodzi, ,,(...) gdy przy prostym ze-
stawieniu dowodu ze stanem faktycznym wynika nieprawdziwos¢ dowodu, bez prowadze-

nia postgpowania dowodowego w tym zakresie”'

. Jest to jednak niszowy poglad.
Gléwnie przyjmuje si¢ bowiem, Ze organ orzekajacy o mozliwosci wznowienia postgpo-
wania nie jest uprawniony do orzekania o falszywosci dokumentu®, a fakt tego dokonania
stanowi podstawe dla stwierdzenia niewaznosci wydanej w ten sposob decyzji”’. Z tego
tez wzgledu caty cigzar wykazania niezgodnosci z prawda i prawem zlozonego o$wiadcze-
nia spoczywa na osobie, ktéra chee wzruszy¢ wyniki postepowania w zakresie pozwolenia
na budowe. To ona musi ztozy¢ do prokuratury wiasciwe zawiadomienie o mozliwosci
popetniania przestepstwa i doprowadzi¢ do zainicjowania postgpowania karnego. Do cza-
su za$ rozstrzygniccia przez wlasciwe organy w tym przedmiocie moze doj$¢ do realizacji
inwestycji. Z tego tez wzgledu wznowienie postgpowania jest w tym wypadku najmnic;j
efektywnym sposobem wzruszenia takiej decyzji.

Dlatego tez ostatnio orzecznictwo sklania si¢ ku bardziej korzystnemu rozwiazaniu
w $wietle ochrony praw podmiotu uprawnionego do realizacji wolnosci budowlane;.
W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 lipca 2011 r.** wprost stwierdzono,
ze w wypadku, gdy brak jest zgody wtasciciela nieruchomosci na jej wykorzystanie, to za-
chodzi razace naruszenie prawa bedacego podstawa do stwierdzenia niewaznosci wydanej
decyzji. Podobnie réwniez nalezy oceni¢ sytuacje, gdy oswiadczenie ztozyl podmiot nie-

uprawniony badZ wspélwlasciciel bez uzyskania zgody pozostatych.

' Wyrok NSA z 6 wrzesnia 1999 1., IV SA 925/97, Lex nr 48239.

2 Wyrok NSA z 3 wrze$nia 1998 r., IT SA 921/98, Lex nr 41405.

¥ wyroku NSA z 2 czerwea 1999 r., I SA 989/99, Lex Polonica nr 372479.
11 OSK 1188/2010, Lex Polonica nr 2784228.
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Jako razace naruszenie prawa nalezy uzna¢ sytuacje, gdy przemawiajg za tym nastgpu-

jace przestanki:

,»(.) oczywisto§¢ naruszenia prawa, charakter przepisu, ktory zostal naruszony,
oraz racje ckonomiczne lub gospodarcze — skutki, ktére wywotuje decyzja. Oczy-
wisto§¢ naruszenia prawa polega na rzucajacej si¢ w oczy sprzecznosci pomiedzy

9935

trescia rozstrzygnigcia a przepisem prawa stanowiacym jego podstawe prawng

Fakt wydania decyzji o niezgodnosci oswiadczenia ze stanem rzeczywistym bez wat-
pienia spetnia wszystkie powyzsze wymogi. Zwlaszcza tez $wiadczy o tym koniecznosé
uwzglednienia konsekwencji ekonomicznych i gospodarczych, ktére maja miejsce wsku-
tek naruszenia uprawniedn podmiotu wlasciwego do realizacji wolnosci budowlanej.
Zawsze bowiem wydana decyzja w przedmiocie pozwolenia na budowe wywoluje daleko
idace skutki ckonomiczne. W zakresie pozostalych przeslanek nalezy wskazaé, ze przyje-
cie pewnych faktow za oczywiste przez organ i niedokonanie ich weryfikacji §wiadczy
o naruszeniu i niespelnieniu w sposéb oczywisty wymogdw zwigzanych ze ztozeniem
o$wiadczenia.

Mimo jednak istniejacego mechanizmu ochrony podmiotu, ktérego uprawnienia do
realizacji wolnosci budowlanej zostaly naruszone, nalezy wskazaé, ze wystarczyloby pod-
ja¢ pewne kroki legislacyjne, by konieczno$¢ korzystania z takich srodkéw byta jedynie in-
cydentalna i wynikata ze szczegdlnej patologii.

Reasumujac powyzsze uwagi, nalezy podkresli¢, Ze ustawodawca w tym zakresie powi-
nien rozwazy¢ powrét do rozwigzan sprzed dokonania nowelizacji ustawy tj. Sprzed
11 lipca 2003 r. Do tego czasu inwestor byl zobowiazany do wykazania si¢ posiadanym
prawem do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. A zatem byl zobligowany
do przedstawienia stosownych dokumentéw, jak: wypis z ksiegi wieczystej, wypisy z reje-
stru gruntéw, odpowiednie umowy. W chwili obecnej ztoZenie samego o$wiadczenia nie
przyczynito si¢ w sposéb znaczacy do przyspieszenia calego postgpowania. O ile bowiem
ztozenie samego o$wiadczenia znaczaco upraszcza sytuacje inwestora, o tyle w moim
przekonaniu rodzi szereg innych probleméw, ktorych rozwiazanie nie jest nawet czaso-

chtonne, co znaczaco komplikuje sytuacj¢ uczestnikéw procesu inwestycyjno-budowlanego.
Podsumowanie

Powyzsze rozwazania, chociaz bardzo waskie i ograniczone do jedynie najbardziej

istotnych aspektow, pozwalaja wysnué¢ wniosek, ze regulacja dotyczaca o$wiadczenia

% Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2010 r., sygn. akt I OSK 170/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ EFE-
5F77EEG [data dostepu: 21.08.2012]; por. tez wyrok NSA z dnia 4 grudnia 1986 r. IV SA 716/86, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/3363DF8DA1 [data dostgpu: 21.08.2012].
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o prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane nie jest na tyle rozwini¢ta
i konsekwentna, by urzeczywistni¢ w pelni cel istnienia tej instytucji.

Niedostateczne doprecyzowanie znaczenia przepisow dotyczacych tego mechanizmu
ochrony wlasnosci, jak réwniez innych praw powoduje ich niepotrzebna niejasnosé
i dwuznacznos$é. Co wigcej, podjete kroki majace na celu przyspieszenie postgpowania
w zakresie wydania pozwolenia na budowe nie tyle uposledzily samg reglamentacje wol-
nosci zabudowy, co przede wszystkim skomplikowaly proces ochrony praw podmiotow,
ktore zostaly narazone na naruszenia wynikte wskutek zlozenia oswiadczen niezgodnych
ze stanem rzeczywistym.

Z tego tez wzgledu w zakresie postulatow de lege ferenda nalezy przede wszystkim wy-
mieni¢ doprecyzowanie znaczenia przepiséw, zwigkszenie kompetencji organéw w zakre-
sie mozliwosci weryfikacji przez nie prawdziwosci takich o§wiadczen. Istotne jest réwniez
zwigkszenie obowiazkéw inwestora w zakresie dostarczenia dokumentacji poswiadczaja-
cej o jego prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane.

Realizacja powyzszego bez watpienia przyczyni si¢ do zwigkszenia transparentnosci
calego postgpowania, jak réwniez apriorycznie wykluczy z obrotu prawnego decyzje, co
do ktoérych zachodza przestanki do stwierdzenia ich niewaznosci. Przerzucanie ci¢zaru in-
terpretaciji przepiséw i udowadniania okolicznosci stanowiacych podstawe dla wzruszania
decyzji o pozwoleniu na budowe na podmiot naruszenia nie stanowi wlasciwej ochrony
praw bedacych podstawg dla realizacji wolnosci zabudowy. Oceni¢ je nalezy jako prowi-
zoryczne zabezpieczenie i ochrong praw nie zapewniajaca wlasciwej skutecznosci. Stad
tez wprowadzenie proponowanych zmian jest jedna z drég uzdrowienia regulacji procesu

inwestycyjno-budowlanego.
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Nieruchomosci zabytkowe - ograniczenia
w trakcie procesu inwestycyjnego

Karol Koziet', Maciej Kawecki?

Wstep

Ochrona zabytkéw i opicka nad zabytkami mimo swojego ledwie péttorawickowego
rodowodu w zinstytucjonalizowanej formie, jak zauwaza |. Pruszyaski, znajduje swoje
zrodla w trzech przestankach gleboko zakorzenionych w kulturze europejskie;j:

*  poczuciu pickna, ktére wypracowane zostalo w starozytnej Grecji,

* dobru ojczyzny, ktérego wyrazem byt rzymski patriotyzm oparty na §wiadomosci
i dumie narodowe;j,

* wierze okreslajacej odpowiedni poziom bogactwa dla miejsc kultu i wymagajacej
zapewnienia im naleznego szacunku’.

Niestety wskazane wyzej wartosci w bolesny sposéb Scieraja si¢ w obecnych czasach
z realiami wolnego rynku oraz kryteriami ekonomicznymi. W niniejszej pracy wskaze
ograniczenia, jakie dla procesu inwestycyjnego wprowadzaja uregulowania ustawy z dnia
23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami* oraz praktyczne proble-
my wynikajace z ograniczen inwestycyjnych charakterystycznych dla nieruchomosci zabyt-

kowych w odniesieniu do typowych standéw faktycznych.

! Absolwent prawa na Wydziale Prawa i Administracji na Uniwersytecie Jagielloiskim.

*Student I roku studiéw doktoranckich prawniczych w Katedrze Postepowania Administracyjnego na Wy-
dziale Prawa i Administracji na Uniwersytecie Jagiellonskim.

* J. Pruszynaski, Dzvedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, t. 1, Krakéw 2001, s. 143 i n.

* Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (tekst jedn.: Dz.U. 2003
Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.), dalej: uoozionz.
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I. Zabytek nieruchomy - definicja

Dla okreslenia zakresu przedmiotowego ochrony zabytkdéw w trakcie procesu inwesty-
cyjnego konieczne jest wyjasnienie pojecia zabytek nieruchomy. Zabytek nieruchomy na
gruncie definicji przewidzianej w art.3 uoozionz mozemy okresli¢ jako nieruchomosé, jej
cze$¢ lub zesp6! nieruchomosci, bedacy dzietem czlowieka lub zwiazany z jego dziatalno-
$cig 1 stanowiacy Swiadectwo minionej epoki lub zdarzenia, ktérego zachowanie lezy
w spolecznym interesie ze wzgledu na posiadana warto$¢ historyczna, artystyczna lub na-
ukow3.

Definicja nieruchomosci w uoozionz znaczaco odbiega od przyjetej w Kodeksie cywil-
nym’®, ktéry w art. 46 § 1 stanowi, ze nieruchomosciami sg ,,cze$ci powierzchni ziemskiej
stanowigce odrebny przedmiot wlasnosci (grunty), jak réwniez budynki trwale z gruntem
zwigzane lub czgsci takich budynkéw, jezeli na mocy przepiséw szczegélnych stanowia od-
rebny od gruntu przedmiot wlasnosci”. W koncepcji cywilistycznej podstawows nierucho-
moscig jest nieruchomosé gruntowa, a budynki znajdujace si¢ na gruncie stanowig jej czesé
sktadowa’. Regulacja dotyczaca ochrony zabytkdw przenosi punkt cigzkosci na czgs¢ skla-
dowa, jaka jest budynek. Obickt zabytkowy okresla wigc status prawny calej nieruchomosci,
czyli jest to sytuacja odwrotna anizeli wystepujaca na gruncie prawa cywilnego'.

Przyktadowy katalog zabytkéw nieruchomych podaje art. 6 ust. 1 pkt 1 uoozionz.
Wskazany w tym przepisie katalog jest otwarty. Przepis powyzszy wylacza w sposéb wy-
razny kryterium stanu zachowania jako majace wplyw na zakwalifikowanie danego obiek-
tu jako zabytku — co jest niezmiernie wazne dla potencjalnego inwestora chcacego ominaé
wskazane nizej ograniczenia poprzez uruchomienie procedury wykreslenia obiektu z reje-
stru zabytkéw®. Jako najwazniejszy element definicji ustawowej zabytku doktryna’ wska-
zuje odwolanie do interesu spolecznego, upatrujac w nim spolecznego wymiaru
chronionej wartosci. Ujecie interesu spotecznego w definicji zabytku nieruchomego ma
charakter klauzuli generalnej. Wymaga podkreslenia fakt, ze interesu spotecznego w pra-
wie administracyjnym nie nalezy utozsamiaé z interesem pafistwa czy interesem admini-
stracji publicznej'’. Nie nalezy réwniez wskazywaé interesu spolecznego jako sumy

interes6w indywidualnych''. Jest to szczegdlnie wyrazne w uregulowaniach dotyczacych

* Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 1964 Nr 16 poz. 93 z pézn zm.).

¢ Z wyjatkiem uregulowan na podstawie przepiséw odrebnych dotyczacych nieruchomosci budynkowych
i lokalowych.

" M. Drela, WHasnos¢ zabytkdw, Warszawa 2006, s. 54.

¥ Por. art. 13 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

* K. Zeidler, Wartosé zabytku jako kategoria normatywna [w:] W. Szafranski (red.), Wokd! problematyki prawne
zabytkow i dziel sztuki, t. 11, Poznan 2008, s. 12 i n.

Y. Blicharz, Kategoria interesu publicnego jako predmiot dzialania administragi, AUW PPiA 2004, nr 60, s. 40.

"' M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s.32.
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ochrony zabytkéw nieruchomych, gdzie interes indywidualny wtasciciela moze pozosta-

wac w konflikcie z interesem spotecznym®.
Il. Skutki decyzji o wpisie do rejestru zabytkow

Decyzja o wpisie do rejestru zabytkéw ma donioste znaczenie ze wzgledu na skutki,
jakie przynosi zaréwno w sferze stosunkéw administracyjnoprawnych, jak i cywilnopraw-
nych. Jak podkresla si¢ w doktrynie, nalezy zauwazy¢, ze sam wpis jest jedynie czynnoscia
faktyczng i dopiero ujecie zabytku w rejestrze powoduje zastosowanie do dysponenta
obicktu okreslonych w ustawie praw i obowiazkow.

W judykaturze' zwraca si¢ uwage, ze zaréwno zakres, jak i stopien ingerencji admini-
stracji publicznej zalezny jest od przedmiotu ochrony i moze on by¢ zréznicowany dla za-
bytkéw o charakterze indywidualnym'* i przestrzennym. Warto podkresli¢, ze okreslenie
ochrony danego obiektu architektury sexsu stricto w decyzji o wpisie do rejestru zabytkow
uktadu urbanistycznego nie wyklucza zgodnie z art. 9 ust. 3 uoozionz wpisania pojedyn-
czych obicktéw znajdujacych si¢ na terenie objetych ochrona obszarowa'.

Szczegdlne obowiazki wiasciciela lub posiadacza zabytku nieruchomego wpisanego do
rejestru zabytkdéw okreslone zostaly w rozdziale 3 uoozionz i obejmuja one:

a) mozliwosci zagospodarowania na cele uzytkowe,
b) sposéb korzystania,

¢) dzielenie informacji.
a) Mozliwosci zagospodarowania na cele uzytkowe

Niezbedne jest zgodnie z art. 25 ust. 1 uoozionz uzgodnienie z wojewddzkim konser-
watorem zabytkéw programu prac konserwatorskich przy zabytku nieruchomym wraz
okresleniem zakresu i sposobu przeprowadzenia prac oraz wskazania niezbednych do za-

stosowania matetialéw i technologii. W cytowanym artykule na zobowiazanego nalozone

"> Tak np. W sytuacji konieczno$ci przeprowadzenia remontu przewyzszajacego koszt zburzenia zabytku
bedacego w zlym stanie technicznym i wybudowania w jego miejsce budowli o analogicznych parametrach
technicznych — nieoptacalnego dla wtasciciela zabytku nieruchomego w razie uwzglednienia jedynie jego indy-
widualnego interesu ekonomicznego.

" Por. wyrok NSA z dn. 25 pazdziernika 1991 r., I SA 948/91.

" Takich jak np. architektura sensu stricto, cmentarze, pomniki itp.

" Trudno wypowiadad sig, co jest skuteczniejsza forma ochrony, obserwujac jednak obiekty znajdujace si¢ na
terenie objetym ochrona, ale niewpisane do rejestru zabytkéw, dziatania oséb dysponujacych tymi obiektami nie
spotykaja si¢ z odpowiednia reakcja shuzb konserwatorskich (por. zdjecie Krakéw synagoga i brama chiriska na
Karmelickiej). Warto jednak zauwazy¢, ze nawet objecie wpisem indywidualnym nie musi prowadzi¢ w praktyce
do ochrony, jaka wydawataby si¢ stuszna z punktu widzenia zwyklego obywatela (por. kamienica przy ul. Krupni-
czej 28 wpisana do rejestru zabytkow decyzja WKZ A — 858 z 21.08.1990 — przybudéwka na kamienicy szpecaca
nie tylko budynek wpisany do rejestru zabytkow, ale réwnieZ zaburzajaca proporcje polozonej obok nieruchomo-
$ci, w ktorej znajduje si¢ oddziat Muzeum Narodowego w Krakowie — Dom Jézefa Mehoffera).
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zostaly réwniez wymogi posiadania dokumentacji konserwatorskiej okreslajacej stan za-
bytku i jego mozliwosci adaptacyjne, jak réwniez programu zagospodarowania zabytku
nieruchomego uzgodnionego z wojew6dzkim konserwatorem zabytkéw w celu korzysta-
nia z zabytku z uwzglednieniem wyeksponowania jego wartosci. Wskazane normy sa jed-
nym z elementéw reglamentacji uprawnien wiadcicielskich, ktérych ratio Jegis stanowi
,.konieczno$¢ zagwarantowania prawnej ochrony zastugujacych na nia elementéw ochro-
ny dziedzictwa kulturowego”'*.

W uozionz nie zostata w bezposredni sposob wskazana forma, w jakiej nastepuje
uzgodnienie okreslonych w art. 25 ust. 1 programéw zagospodarowania zabytku nieru-
chomego. P. Antoniak i M. Cherka stoja na stanowisku, Ze uzgodnienie powinno nastapi¢
przy wydawaniu zalecent konserwatorskich okreslonych w trybie art. 27 uozionz w zwiaz-
ku z art. 36 uoozionz, co umozliwitoby uniknigcie tzw. podwdjnej reglamentacii'’.

Nalezy podkresli¢ rowniez fakt, ze pozwolenie uzyskane od wlasciwego konserwatora
zabytkow jest zgodnie z art. 39 prawa budowlanego warunkiem sine gua non wydania po-

zwolenia na roboty budowlane w obiektach zabytkowych.
b) Sposéb korzystania z nieruchomosci zabytkowych

Obowigzek przeprowadzenia w okreslonym terminie niezbednych prac konserwator-
skich zostal natozony w art. 26 uoozionz na okreslony krag podmiotéw. Obejmuje on na-
bywcow, dzierzawcow jak réowniez osoby nabywajace obickty zabytkowe na podstawie
umowy sprzedazy, zamiany, darowizny lub dzierzawy zabytku nieruchomego wpisanego do
rejestru, stanowigcego wlasno$é Skarbu Patistwa lub jednostki samorzadu terytorialnego.

Whasciciel obiektu moze go uzytkowaé w granicach okreslonych w uoozionz, czyli tak,
by nie zagrazalo to wartosci zabytkowej konkretnej nieruchomosci. Szczegdtowy sposob
uzytkowania oraz sposob i zakres zmian dopuszczalnych w budynku moga zosta¢ okreslone
przez WKZ w tzw. zaleceniach konserwatorskich. Postgpowanie przez dysponenta obiektu
zgodnie z zaleceniami wydanymi na podstawie art. 27 uoozionz gwarantuje odpowiednig re-
alizacj¢ ustawowych obowiazkow. K. Zalasiniska uwaza, ze zaleceniom konserwatorskim na-
lezy przypisa¢ charakter prawny przyrzeczenia administracyjnego, umozliwiajac jednostce
wykonywanie swoich praw zgodnie z uoozionz w §wietle wskazan WKZ".

Szczegblowy katalog dziatant wymagajacych pozwolenia wojewodzkiego konserwatora
zabytkéw wskazuje art. 36 uoozionz. Dla ochrony zabytkéw nieruchomych beda tu miaty

znaczenie pozwolenia na:

' P. Antoniak, M. Cherka, Komentarz do art. 25 noozionz, [w:] P. Antoniak e.a., Ustawa o ochronie gabytkdw
7 opiece nad abytkami. Komentarz, Warszawa 2010, s. 134.

' Tbidem.

® K. Zalasitiska, Charakter prawny zalecesi konserwatorskich, ,,Kurier Konserwatorski” 2010, nr 6, s. 11-15.
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1. prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robét budowlanych
przy zabytku wpisanym do rejestru,
2. wykonywanie robét budowlanych w otoczeniu zabytku,

3. prowadzenie badafi konserwatorskich i architektonicznych zabytku wpisanego do
rejestru,

4. prowadzenie badati archeologicznych,

5. przemieszczanie zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru,

6. dokonywanie podzialu zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru,

7. zmiana przeznaczenia zabytku wpisanego do rejestru lub sposobu korzystania

z tego zabytku,

8. umieszczanie na zabytku wpisanym do rejestru urzadzen technicznych, tablic, re-
klam' oraz napisdw, z zastrzezeniem art. 12 ust. 1,

9. podejmowanie innych dziatan, ktére moglyby prowadzi¢ do naruszenia substan-
¢ji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru.

Tryb wydawania wskazanych wyzej pozwolen okresla rozporzadzenie ministra kultury
i dziedzictwa narodowego z w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, prac restaura-
torskich, robét budowlanych, badan konserwatorskich, badan architektonicznych i innych
dzialan przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkéw oraz badan archeologicznych
z 27 lipca 2011 roku®, wydane na podstawie upowaznienia zawartego w art. 37 ust. 1
uoozionz.

Z wnioskiem o pozwolenie na przeprowadzenie okreslonych dziatad przy zabytku ma
prawo wystapi¢ podmiot, ktéry w stosunku do zabytku dysponuje okreslonym tytulem
prawnym, a w szczegdlnosci jego wihasciciel”'. Cze$ciowo odmiennie rozstrzygnal wspo-
mniang kwestic NSA w wyroku z 15 lutego 2001 r., w ktérym wskazal, Zze strona jest
wlasciciel budynku objetego ochrona; wiasciciele budynkéw sasiednich nie sa stronami

w tym postfgpowaniu”22

. Wydajacy pozwolenie organ ochrony zabytkow zwiazany jest za-
daniem strony co do zakresu swego rozstrzygnigcia — mozna to wyttumaczy¢ fundamen-
talng dla polskiego prawa administracyjnego zasada legalizmu.

Przy opisie ograniczen wynikajacych z wpisu do rejestru zabytkéw nieruchomych nie
sposob omina¢ uregulowania prawa budowlanego®, ktére w art. 35 ust. 1 pkt 3 stanowi
o koniecznosci posiadania wymaganych pozwolen. Doprecyzowanie w odniesieniu do za-
kresu przedmiotowego niniejszego rozdzialu nastgpuje w art. 39 prawa budowlanego,

gdzie do obiektéw, przy ktérych wymagane sa wskazane pozwolenia, wymienione zostaty

" Powszechnie przyjeta jest praktyka umieszczania na rusztowaniach wielkoformatowych reklam, z kt6-
rych zysk przeznaczany jest na wspotfinansowanie remontu danego obiektu — wiele tego rodzaju dziatan moz-
na zaobserwowac¢ na krakowskim Starym Miescie.

* Dz.U. Nr 216 poz. 595.

*' R. Golat, Ustawa o ochronie 3abytkéw i opiece nad 3abytkami. Komentars, Krakéw 2004, s. 65.

* Wyrok NSA w Bialymstoku z 15 lutego 2001 r., SA/Bk 1328/00.

* Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. 2006 Nr 156 poz. 1118 z p6zn. zm.).
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te wpisane do rejestru zabytkéw lub polozone na obszarze wpisanym do rejestru zabyt-
kow. W zwigzku z art. 6 i 7 k.p.a. niedopuszczalne byloby wi¢cc domniemywanie wspo-
mnianych kompetencji w stosunku do obiektéw, ktére nie zostaly objete podanymi

formami ochrony.
c) Obowiazek informacyjny

Whasciciel lub posiadacz zabytku wpisanego do rejestru lub zabytku znajdujacego si¢
w wojewodzkiej ewidencji zabytkéw zawiadamia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw o:

1. uszkodzeniu, zniszczeniu, zaginieciu lub kradziezy zabytku, niezwlocznie po
otrzymaniu wiadomosci o wystapieniu zdarzenia,

2. zagrozeniu dla zabytku, niezwlocznie po otrzymaniu wiadomosci o wystapieniu
zagrozenia,

3. zmianie miejsca przechowania zabytku ruchomego w terminie miesiaca od dnia
nastapienia tej zmiany,

4. zmianach dotyczacych stanu prawnego zabytku, nie pdZniej niz w terminie mie-
siaca od dnia ich wystapienia lub otrzymania o nich wiadomosci*.

Wskazany obowiazek informacyjny mozna uznaé za reglamentacje administracyjno-
prawng o stosunkowo malym stopniu ingerencyjnosci, chociaz art. 113 uoozionz przewi-
duje grzywne za zaniechanie wymienionych dziatan.

Podsumowujac rozwazania dotyczace wpisu do rejestru zabytkéw, nalezy stwierdzié,
ze jest to jedyne w prawie polskim uregulowanie dotyczace ochrony zabytkéw nierucho-
mych, ktore dziala w sposob efektywny®. Mozna zastanowic si¢ jedynie nad problemami
dotyczacymi zachowania réwnowagi pomigdzy prawami a obowiazkami wlasciciela obiek-
tu zabytkowego, wynikajacymi z zasady proporcjonalnosci. Innym niezmiernie cickawym
aspektem przekraczajacym ramy powyzszej pracy sa trudnosci z egzekucja w przypadku

nieprzestrzegania zalecen konserwatorskich.
lll. Innego rodzaju ograniczenia w trakcie procesu inwestycyjnego

Wskazane wyzej obowiazki nie sa jedynymi ograniczeniami mogacymi mie¢ wplyw na
koszt i zakres dzialan przeprowadzanych przez inwestora w nieruchomosci zabytkowej.
Ograniczenia te wynikaja nie tyle ze skomplikowanych procedur prawnych, co z pew-

nego rodzaju koegzystencji istniejacych procedur z nawarstwieniami historycznymi. Przy-

* Por. art. 28 uoozionz.

» Podkresli¢ nalezy, ze wskazujemy tu pewna tendencje obserwowalna szczegdlnie w Krakowie — obiekty
niewpisane indywidualnie do rejestru zabytkéw, mimo niewatpliwej ,,zabytkowosci” bardzo cz¢sto pozostaja
poza zainteresowaniem stuzb konserwatorskich ze wzgledu na duza liczbe zabytkéw ujetych w rejestrze.
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ktadowo mozna wskaza¢ tu nieuregulowane kwestie wlasnosciowe™. Moga one wynikaé
zaréwno z nierozwiazanych spraw spadkowych?, jak i braku porozumienia wéréd wspot-
wiascicieli. Ograniczenia te sa o tyle istotne w przypadku inwestycji w tego rodzaju obick-
tach, ze dotacje przyznawane przez samorzady na rewitalizacje zabytkow czesto
uzalezniaja mozliwos¢ zlozenia wniosku o dotacje celowq od zgody wszystkich wspotwia-
Scicieli lub od zgody wlasciciela, gdy podmiotem zwracajacym si¢ o dotacj¢ jest uzytkow-
nik zabytku®.

Innego rodzaju ograniczeniem jest konieczno$¢ przestrzegania zalecent konserwator-
skich, co czesto ogranicza mozliwosci adaptacyjne zwiagzane z mozliwoscia wykorzystania
charakterystycznych elementéw identyfikacyjnych zbyt gleboko ingerujacych w chronione
w zabytku wartosci (np. poprzez cze$ciowa zmiang koloru fasady na kolor charaktery-
styczny dla sieciowego przedsigbiorstwa). Ze wspomnianych wyzej zalecen konserwator-
skich moga wyplywaé kolejne ograniczenia zwiazane ze wzrostem kosztéw inwestycji
w dana nieruchomosé, spowodowane koniecznoscia zakupu drozszych materiatéw lub
tradycyjnych technologii (np. drewniana stolarka okienna czy ceramiczne dachéwki za-
miast tafszych odpowiednikéw). Dotacje celowe zwiazane z restauracja zabytku na pierw-
szy rzut oka wydajace si¢ wigc czystym zyskiem dla inwestora, a tak naprawde stuza
pokryciu pewnych zwickszonych naktadéw ponoszonych na tego rodzaju nieruchomosé
ze wzgledu na konieczno$é zachowania jej chronionych waloréw. Powodowaé to moze
réwniez ograniczenia zwigzane z mozliwoscia zwickszenia powierzchni nieruchomosci
poprzez przebudowe czy nadbudowe. Przy wydaniu odpowiednich decyzji konieczne wy-
daje si¢ jednak uwzglednienie w praktyce konserwatorskiej waloréw i wartosci, ze wzgledu
na ktére obiekt zostal objety ochrona.

Osobnym zagadnieniem, ktérego omoéwienie wykracza poza ramy niniejszej pracy, sa
niezbedne badania archeologiczne, zdefiniowane w art. 31 uoozionz. Ich koszty co do za-
sady” pokrywa osoba zamierzajaca realizowa¢ roboty budowlane czy ziemne przy zabytku

nieruchomym wpisanym do rejestru, czyli inwestor.
Podsumowanie

W naszej opinii jednak ograniczenia, ktére wskazane zostaly w ustawie o ochronie za-
bytkéw i opiece nad zabytkami, sa stosunkowo mato uciazliwe w poréwnaniu do mozliwo-

$ci uzyskania dotacji celowych zaréwno z funduszy panistwowych, jak i samorzadowych na

* Przede wszystkim chodzi tu o kamienice z niewyodre¢bnionymi lokalami, szczegdlnie gdy cze$¢ udziatow
pozostaje w rekach nieznanych wspoétwlascicieli.

7 Kazus krakowskiej ,,Kossakowki”.

* Dz.Urz. Woj. Zachodniopomorskiego z dn. 7 marca 2012 poz. 526, http://www.kultura.wzp.pl [data
dostepu: 19.07.2012].

* Wyjatek wskazany zostal poprzez norme odsylajaca do art. 82a ust.1 uoozionz.

155



Karol Koziet, Maciej Kawecki

przeprowadzane roboty budowlane®. Wartosci zabytkéw takie jak pickno, zlokalizowanie
w atrakcyjnych terenach miejskich predestynujace do zwigkszenia prestizu firmy lub wtasci-
ciecla moga by¢ w naszej opinii pewng zacheta dla potencjalnych inwestoréw. Niemnicej
w warunkach ekonomicznego rachunku zyskéw i strat, inwestycja w nieruchomos¢ zabytko-
wa wymaga rozwazenia nie tylko ze wzgledu na koszty, ale i ograniczenia uniemozliwiajace

zgodne z prawem wykonanie zamierzen inwestora.

¥ Oméwienie mozliwych do przyznania srodkéw przekracza ramy niniejszego opracowania, nalezy jednak
wskaza¢ regulujace t¢ materi¢ rozporzadzenie ministra kultury z dnia 6 czerwca 2005 r. w sprawie udzielania
dotacji celowej na prace konserwatorskie, restauratorskie i roboty budowlane przy zabytku wpisanym do reje-
stru zabytkéw (Dz.U. Nr 112 poz. 940 z pozn. zm.).



O wartosci prawa stuzebnosci przesytu
- uwagi de lege lata i de lege ferenda

Michat Wdowiak'

Warto§¢ prawa stuzebnosci przesylu jest warunkowane jego istota (natura) oraz
spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem tego prawa. Przedstawiciele nauki prawa® pod-
jeli probe analizy czynnikéw majacych wplyw na warto$¢ stuzebnosci przesytu. General-
nie jest to zagadnienic dla teoretykéw i dogmatykdéw prawa, ktérzy zmagaja sic
z treSciowymi i funkcjonalnymi relacjami norm i wartosci’. Z podobnymi problemami bo-
ryka si¢ ustawodawca, czego wyrazem sa nowelizacje ustaw prywatnoprawnych czy podat-
kowych.

W poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, jak okresli¢ wartos¢ jakiegokolwick prawa,
nalezy najpierw ustali¢ znaczenie pojecia ,,wartosci”. Otéz posiada ono trzy znaczenia,
jako kategoria: mozliwa do okreslenia w srodkach platniczych; warunkujaca walory cenne

dla podmiotéw, bedaca w stanie zrealizowaé ich potrzeby; fizyczno-matematyczna®.

' Doktorant prawa cywilnego w Szkole Wyzszej Prawa i Dyplomacji w Gdyni.

* Por. M. Balwicka-Szczytba, Stusebnosé presytu, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2009, nr 21 s. 47-55; G. Bie-
niek, Zatozenia konstrukeyine stugebnosci presylu de lege lata i de lege ferenda [w:] J. Gotaczynski, P. Machnikowski
(red.), Wipdtezesne problemy prawa prywatnego: ksigga pamiatkowa ku cici profesora Edwarda Gniewka, Warszawa 2010,
s. 9-18; Z. Golba, Stusgebnosci gruntowe, drogowe, osobiste i presylu, Warszawa 2011, s. 125-150; E. Gniewek, Nowy
rodzaj stugebnosci — stugebnosé presytn, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”, rr 3161, Prawo CCCVIII, Wroctaw
2009, s. 137-157; A. Kiel, Glosa do nchwaty SN 2 20.01.2010 r. II CZP 116/09 [Dot. wynagrodzenia 3a ustanowienie
stugebnosci przesytu], ,Nieruchomosci” 2010, nr 10, s. 19-20; J. Kondek, SZuzebnosé presylu. Nowe ograniczone pra-
wo rzeczome, ,Przeglad Sadowy” 2009, nr 3, s. 21-31; P. Lewandowski, Niedobrowolne ograniczanie prawa wlasnosci
a inwestyge pryesytowe, ,Przeglad Sadowy” 2009, nr 10, s. 37-64; P. Lewandowski, Jeszeze o stuzebnosci presytu,
»Monitor Prawniczy” 2009, nr 12, s. 655-659; G. Matusik, W/asnosé urgadzei przesytowych a prawa do gruntu, War-
szawa 2011, s. 393-398; J. Pokrzywniak, Kiuczowe dylematy zwiqzane 3 regulagq stngebnosci przesytn, ,Rejent” 2010,
nr 4, s. 88-106; B. Rakoczy, Stugebnosé presylu w praktyce, Warszawa 2009, s. 98-99; T. Radziwilski, Wynagrodze-
nia a korgystanie 3 nieruchomosii obciqgonej po zasiedzenin stuzebnosci przesytu, ,Rejent” 2011 nr 10 s. 125-133;
R. Trzaskowski, Roszezenie o wynagrodzenie 3a korgystanie 3 r3eczy prieciwko posiadaczowi stuzebnosc, ,Palestra” 2007,
nr 11/12, s. 239-244.

* Z. Cieslak, Status ontologiczny wartosci w prawie (arys problems) [w:] Z. Cieslak, A. Fogel (red.), Wartos¢ w pla-
nowanin prestrzennyn, Warszawa 2010, s. 13.

* M. Szymczak (red.), Stownik _jegyka polskiego, t. 3, Warszawa 1989, s. 660.
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W ustawodawstwie, piSmiennictwie oraz orzecznictwie z reguly stosuje si¢ druga defini-
gje, szczegdtowo ujmowang co do wyrazanego kontekstu, ,,ale jednak przy wyraznej zgo-
dzie postugujacych si¢ stowem wartosé, co do jej istotnych elementéw konstytuujacych

995

znaczenie”™. W literaturze przedmiotu wyrazono poglad, iz warto§¢ w prawoznawstwie
wystepuje w trzech wymiarach: indywidualnym (kategoria cennosci), spotecznym (katego-
ria faktyczna), prawnym (kategoria prawna). Podstawowa przyczyna nieporozumieni jest
okreslanie wartosci w réznych wymiarach, bez swiadomosci tego faktu oraz jego konse-
kwencji’. Warto$¢ jako kategotia cennosci jest pojeciem subicktywnie i indywidualnie wa-
runkowanym przez osobg, zmiennym w czasie, w kontekscie oceny rzeczy, faktu,
zjawiska, zdarzenia stosownie do ,,czynnikéw intelektualnych i wolicjonalnych osoby, jej
doswiadczenia zyciowego, zawodowego, wiedzy, nastawiei i zywionych przekonad™.
Wartos¢ jako kategoria faktyczna jest pojeciem zobicktywizowanym i zlozenie warunko-
wanym przez §wiadomosé spoleczng — réwniez zmiennym w czasie — ,,jako dostatecznie
uksztattowany zbiér ludzkich wyobrazen o rzeczach, faktach, zjawiskach i zdarzeniach,
przyjmowany w danym czasie przez generalnie okreslona wspoélnote ludzi, przy zachowa-
niu wymogu zgody cztonkéw wspoélnoty na kwalifikowanie obicktu jako doniostego dla

78, Wartos¢ jako kategotia prawna jest pojeciem obiektywnie skonkretyzowa-

wspolnoty
nym przez ustawodawce, czasowo jako ,,ocena stanu, przedmiot, faktu lub zdarzenia od-
niesiona do relatywnie stalych ocen.

W ustawodawstwie warto$¢ stuzebnosci przesytu jest przedmiotem regulacji kilku od-
rebnych ustaw, a tre$¢ przepisoéw jest uzalezniona od celu stosowania ustawy. Z uwagi na
ograniczenia wydawnicze w niniejszym opracowaniu zostang wyréznione najwaznicjsze
poglady wyrazone w pismiennictwie i orzecznictwie na temat stuzebnosci przesylu. Za-
gadnienie wynagrodzenia za ustanowienie strefy ograniczonego uzytkowania'’ przekracza
ramy niniejszego opracowania.

! 'moze zadaé

Ustanowienia stuzebnosci przesytu za ,,odpowiednim wynagrodzeniem
zaréwno przedsigbiorca przesytowy (art. 305% § 1 k.c.)', jak i wlasciciel nieruchomosci
obciazonej (art. 305° § 2 k.c.). Ustawodawca poprzestaje na zastosowaniu klauzuli odpo-

wiedniego wynagrodzenia, przez co pozostawia stronom lub sadowi (w razie sporu) moz-

> Z. Cieslak, Status..., op. cit., s. 11.

¢ Ibidem, s. 12.

7 Ibidem, s. 12—13.

8 Ibidem, s. 13.

? Ibidem, s. 13.

1 Szerzej na ten temat: M. Gorski, Prawo wiasnosci a ochrona srodowiska [w:] K. Skotnicki, K. Winiarski (red.),
Wiasnosé i jej ogranicgenia w prawie polskim, Czestochowa 2004, s. 69-70.

"Ustawodawca w uzasadnieniu nowelizacji kodeksu cywilnego nie przedstawil motywéw okreslania ,,0d-
powiedniego wynagrodzenia” za stuzebno$¢ przesytu. http://orka.sejm.gov.pl/Drukibka.nsf/wgdruku/81
[data dostepu: 1.04.2012]; B. Rakoczy stusznie zauwaza, iz klauzula ,,odpowiednie wynagrodzenie” w réwnym
stopniu odnosi si¢ do wlasciciela nieruchomosci obciazonej, jak i przedsiebiorcy przesylowego. B. Rakoczy,
Stuzebnosé. .., op. at., s. 98.

"> Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r., Kodeks cywilny (Dz.U. 1964 Nr 16 poz. 93, z p6zn. zm.) zwany dalej
k.c.; Ustawa z dnia 31 maja 2008 1., O zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. 2008 Nr 116 poz. 731).
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liwos¢ okreslenia jego wysokosci. Nie przedstawiono sposobu obliczenia wynagrodzenia
lub okreslenia sztywnej albo maksymalnej jego wysokosci. Jak stusznie zauwazono w lite-
raturze, w kazdym indywidualnym przypadku nalezy szczegétowo uwzgledniaé réznorod-
ne okolicznosci” majace wplyw na stan faktyczny sprawy.

Ustalenie odpowiedniego wynagrodzenia jest warunkiem size gua non ustanowienia stu-
zebnosSci przesylu', przy czym nalezy rozstrzygnaé, czy jest to §wiadczenie jednorazowe,
czy oktesowe spelnianie cze$ciami®. Zdarzajace si¢ przypadki rozporzadzenia pod tytu-
tem darmym sa rzadkoscia'’, w odniesieniu do wszystkich zdarzen w wymiarze ogélno-
polskim. Zatem umowa oraz postanowienie sadu — co do zasady — powinny okreslaé tresé
stuzebnosci przesylu oraz wysoko$¢ wynagrodzenia'’, ktére powinno uwzgledniac zakres
ograniczeft prawa wilasnosci, uciazliwosci dla wlasciciela oraz obnizenie wartosci nieru-
chomosci. Na powyzsze okoliczno$ci maja wplyw: rodzaj urzadzenia przesytowego (ich
wlasciwosci techniczne i sposéb eksploatacii), lokalizacja urzadzenia przesytowego (pod-
ziemna, naziemna i nadziemna) w odniesieniu do rodzaju, polozenia, przeznaczenia i po-
wierzchni nieruchomosci dotknietej ograniczeniami'®.

Odrebnym uregulowaniem jest art. 39a ustawy o lasach”, wedlug ktérego nadlesniczy
za zgoda dyrektora Regionalnej Dyrekcji Laséw Panstwowych moze ustanowic stuzeb-
nos$¢ przesytu tylko na rzecz przedsigbiorcow energetycznych za wynagrodzeniem ustalo-
nym wedlug wysokosci odpowiadajacej wartosci podatkéw i optat ponoszonych przez
Lasy Panstwowe od czgsci nieruchomoddi, z ktérej korzystanie jest ograniczone w zwigz-
ku z obciazeniem ta stuzebnoscia®. Wynagrodzenie ma obejmowa¢ ponadto: koszty przy-
gotowania i wykonywania uprawnienia dost¢pu do urzadzen przesylowych — stuzebnosci
drogi koniecznej, za ktéra wynagrodzenie ma by¢ ustanawiane na zasadach ogélnych
okre§lonych w k.c.?'

Warto$¢ stuzebnosci przesylu jest rowniez przedmiotem regulacii ustaw podatkowych,

ktorych celem jest ustalenie wysokosci zobowiazania podatkowego™.

Y E. Gniewek, Nowy..., op. cit,, s. 151.

' B. Rakoczy, Stusebnosé... , op. cit,, s. 98.

" E. Gniewek, Nowy. .., op. cit,, s. 151

1 Tbidens, s. 145.

" Ibidem, s. 150

8 Tbidem, s. 145, 151

" Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. O lasach (tekst jedn.: Dz.U. 2011 Nr 12 poz. 59, z p6zn. zm.).

* W uzasadnieniu nowelizacji przedstawiono ekonomiczne skutki wprowadzenia przedmiotowej regulacji
oraz podkreslono, iz wyplata wynagrodzenia za ustanowienie stuzebnosci przesytu oraz shuzebnosci drogo-
wych podniesie koszty dzialalno$ci wlascicieli urzadzen. Ugzasadnienie projekin ustawy, s. 6, 8. http://orka-
.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/3422 [data dostepu: 18.05.2012].

2 Thidem, s. 6.

# Ustawa z dnia 9 wrze$nia 2000 r. O podatku od czynnosci cywilnoprawnych (tekst jedn.: Dz.U. 2010
Nr 101, poz. 649 z p6ézn. zm.) art. 6 ust. 1 pkt 6 oraz ust. 6; Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. O podatku docho-
dowym od oséb prawnych (tekst jedn.: Dz.U. 2011 Nr 74 poz. 397 z pézn. zm.) art. 12 ust. 1 pkt 2; szerzej na
ten temat: wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 28 stycznia 2010 r., I SA/Rz 928/09, Lex nr 559557.
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W zlozonym do Sejmu rzadowym projekcie nowelizacji k.c. do art. 305> ma zostaé
dodany § 4 wskazujacy, iz ,,odpowiednie wynagrodzenie” bedzie okreslane przy uwzgled-
nieniu wynagrodzen ustalanych w drodze umowy za podobne obciazenia w zblizonych
okolicznosciach, a w przypadku ich braku — obnizenie uzytecznosci lub wartosci obcigzo-
nej nieruchomosci®. W uzasadnieniu nowelizacji podkreslono, iz podstawowe kryterium
ustalenia wynagrodzenia za stuzebno$¢ przesylu stanowi odwotanie si¢ do cen wystepujacych
w obrocie, natomiast jako kryterium pomocnicze uznaje si¢ zwickszenie wartosci nieru-
chomosci whadnacej i obnizenie wartosci nieruchomosci obciazonej™. Do przedstawionych
rozwiazafi nalezy odnies¢ si¢ krytycznie, gdyz w dalszym ciagu nie sa one rozwiazaniem
probleméw zglaszanych przez przedsigbiorcéw przesylowych oraz rzeczoznawcdw ma-
jatkowych, o czym dalej.

Zarbéwno strony, jak i sad w razie sporu przy ustaleniu wartosci prawa stuzebnosci
przesytu korzystaja z ustug rzeczoznawcoéw majatkowych, ktérzy dokonuja wyceny we-
dtug podejscia poréwnawczego, podejscia dochodowego lub metody parametrycznej.
Przy wykorzystaniu podejscia poréwnawczego wartos¢ stuzebnosci przesylu jest iloczy-
nem powierzchni pasa ograniczonego uzytkowania oraz wynagrodzenia za 1m* stuzebno-
$ci przesylu ustalonego na podstawie danych umownych®. Staba strong tej metody jest to,
ze dane moga dotyczy¢ réznych nieruchomosci. Przy wykorzystaniu podejscia dochodo-
wego, metody inwestycyjnej, techniki kapitalizacji prostej wartos¢ stuzebnosci przesytu
jest ilorazem dochodu operacyjnego netto (stawek najmu lub dzierzawy) wynikajacego
z danych rynkowych dla 1m* oraz stopy kapitalizacji*’. Ujemna strona tej metody jest to,
ze przedsigbiorstwa przesylowe bardzo rzadko zawieraja umowy najmu lub dzierzawy
nieruchomosci pod urzadzenia przesylowe i brakuje odpowiednich danych. Przy wyko-
rzystaniu metody parametrycznej warto$¢ stuzebnosci przesylu jest illoczynem powierzch-
ni stuzebnosci przesytlu, wartosci rynkowej gruntu przed obciazeniem stuzebnoscia
przesytu oraz tzw. wspdtczynnika ,, K, na ktérego obliczenie ma wplyw m.in. rodzaj nie-
ruchomosci, rodzaj urzadzenia przysytowego i inne dane”.

Zaprezentowane podejscia i metody wyceny sa krytykowane przez przedsigbiorcéw
przesytowych oraz srodowisko samych rzeczoznawcéw majatkowych. Izba Gospodarcza
Gazownictwa zlozyla do Ministerstwa Infrastruktury wniosek o ustalenie z Polska Fede-

racja Stowarzyszefi Rzeczoznawcéw Majatkowych w trybie art. 175 § 6 ustawy o gospo-

* Rzadowy projekt ustawy — o zmianie Kodeksu cywilnego z dnia 7.12.2011 r. RM—-10-145-10, Druk Nr
74, s. 3, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/6CC0722467351C7TBC125796600367TED7/ %24File /74.pdf
[data dostepu: 18.05.2012].

% Thidem, s. 11-12.

* 1. Dabek, Zasady okreslania odszkodowari oraz, wynagrodzenia 3a stusebnosé przesylu i bezumonwne korgystanie 3 nie-
ruchomosci w inwestygach liniowych |w:| Inwestyce liniowe orag ochrona Srodowiska jako szezegdlne obszary dziatania rzeczo-
gnawey majatkowego, Poznan 2008, s. 118.

% Thidem, s. 118.

2 Ihidem, s. 119—124.
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darce nieruchomo$ciami® standardéw wyceny wynagrodzenia za stuzebnosci przesytu od-
powiadajacego rzeczywistym zakresom i wartosci prawa do korzystania przez przedsie-
biorcéw przesylowych z nieruchomosci. Zauwazono, iz nierealne wartosci wynagrodzen
za ustanowione stuzebnosci shuza za podstawe do ponownych wycen. Ponadto stosowa-
ne metody wyceny stuzebnosci przesylu (w zaleznosci od przyjetych zatozen) prowadza
do radykalnie odmiennych efektéw, a przy tym, sytuacja ta nie jest spdjna z wypracowa-
nym orzecznictwem Sadu Najwyzszego™.

Srodowisko rzeczoznawcéw wyrazato krytyke wobec braku jednolitej terminologii sto-
sowanej przy ustaleniu wynagrodzenia za stuzebno$¢ przesytu oraz problemu ustalenia
kilkunastu czynnikéw, ktére wplywaja na nieruchomosé, jej otoczenie i decyzje uczestni-
kéw rynku z tytulu ustanowienia i wykonywania stuzebnosci przesytu. Dla wszystkich
czynnikéw nie ma ustalonej i powszechnie stosowanej metodologii ich okreslania, ale ist-
nieje przynajmniej kilka konkurencyjnych sposobéw precyzowania ich wplywu. Dla czgsci
czynnikéw jest schemat ideowy, w jaki sposdb moga lub powinny by¢ okreslone, ale nie
ma stosownych badar, ktére sam schemat wypelnityby trescig konkretnych, liczbowo wy-
razonych czynnikéw. Problematyczna jest takze metodyka wyceny wynagrodzenia za shu-
zebnos$¢ przesylu, natomiast czynniki wplywajace na nieruchomos$¢ zawsze beda si¢
znajdowaly w obszarze pewnej uznaniowosci, dlatego postulowano przeprowadzenie ba-
dai nad czynnikami wplywajacymi na nieruchomo$é™.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego zwracano uwage, iz przy ustalaniu wynagrodzenia
w stosunkach prawnych korzystania przez przedsigbiorcéw z cudzych gruntéw nalezy
uwzglednia¢ nastepujace okolicznosci i czynniki:

*  wysokos¢ wynagrodzenia trzeba ustala¢ wedlug stawek rynkowych wynikajacych
ze stosunk6w prawnych posiadania tytutu prawnego do nieruchomosci™,

* wynagrodzenie powinno by¢ proporcjonalne do stopnia ingerencji urzadzen
przesytowych w prawo wlasnosci nieruchomosci i uwzglednia¢ warto$¢ nieru-
chomosci,

* na wysokos¢ wynagrodzenia ma réwniez wplyw przewidywany okres trwalosci
urzadzen, dlatego wysoko$¢ wynagrodzenia nawet w odleglej perspektywie nie
powinna przekracza¢ wartosci zajetej nieruchomosci,

e warto$¢ wynagrodzenia musi odnosi¢ si¢ do faktu, iz urzadzenia przesylowe sg
umieszczone na réznych nieruchomosciach, a zmiany warunkéw ekonomicznego

dzialania przedsi¢biorcow przesylowych powinny nastgpowaé tagodnie,

* Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. (tekst jedn.: Dz.U. 2010 Nr 102 poz. 651, z p6ézn. zm.), zwana dalej
UGN.

? List Izby Gospodarczej Gazownictwa z dnia 24.06.2010 do Ministerstwa Infrastruktury, s. 3 i n.
http:/ /www.igg.pl/1/file/temp_lntm8B/Zeska001.pdf [data dostepu: 18.05.2012].

NT. Kotrasinski, Burza mdzgow w sprawie stugebnosci  przesylu, http://realexperts.pl/aktualnosci/in-
dex/id/1227/t/burza_mozgow_w_sprawie_sluzebnosci_przesylu.html [data dostgpu: 18.05.2012].

' 'Wyrok SN z dnia 18 pazdziernika 2000 r., V. CKN 122/00, Lex nr 52678.
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*  przy ustaleniu wynagrodzenia nalezy badac realia konkretnej sprawy, w tym spo-
s6b wykorzystania pozostalych nieruchomosci oraz rozwoj gospodarczy terendw
sasiednich®.

Wedlug art. 48 projektu ustawy o korytatzach przesytowych® do ustalenia wartosci
stuzebnosci przesylu bedzie wykorzystywany algorytm, ktéry obejmuje m.in. nastgpujace
czynniki:

*  powierzchnig stuzebnosci przesytu,

¢ warto$¢ gruntu wedtug danych GUS,

e zréznicowanie wojewodztwa, w ktérym jest polozona nieruchomosé,

*  grupe uzytku gruntowego,

¢ dane odnoszace si¢ do planowania przestrzennego.

W projekcie ujednolicono zasady ustalenia wynagrodzenia za sluzebnos$¢ przesytu,
lecz wyrazono krytyke wobec proponowanych rozwiazan. W projektowanym algorytmie
nie sa uwzglednianie czynniki wplywajace na nieruchomosci, a ustalona na jego podstawie
wycena nie bedzie odnosita si¢ do rzeczywistej wartosci™. Nieruchomosci polozone w tej
samej miejscowosci, o podobnym rodzaju uzytku, sposobie zagospodarowania, przezna-
czeniu i rodzaju uzytku maja rézne ceny. Ma na to wplyw uzbrojenie w infrastrukture,
atrakcyjnos¢ usytuowania nieruchomosci, powierzchnia nieruchomosci, dostep do drogi
publicznej. Nastepstwem tego bedzie uprzywilejowanie jednej grupy whascicieli oraz mar-
ginalizowanie innej grupy wlascicieli. W opinii wyrazono poglad, iz projektowana regula-
cja ustalania wartosci prawa stuzebnosci przesylu jest niezgodna z art. 21 ust. 2
Konstytucji RP* dotyczacym stusznego wynagrodzenia za wywlaszczane dobro, dlatego
nalezy wprowadzi¢ zapis, iz zagadnienie to bedzie regulowane wedlug zasad okreslonych
w UGN™.

Algorytm opiera si¢ na apriorycznie przyjetych wskaznikach parametrycznych, ktérych
wartosci sg arbitralne i nie wynikaja z gruntownych badani empirycznych. Ich brak jest po-
waznym problem. Nadto nalezy zauwazy¢, iz zalozenia algorytmu nie nawiazuja do kon-
strukcji stosunku prawnego stuzebnosci przesylu, jako ukladu dwoch stosunkow
prawnych bezwzglednego oraz wzglednego™. W ramach stosunku wzglednego stuzebno-
$ci przesylu przedsigbiorstwo przesylowe posiada konkretne uprawnienia, a na wlasciciela
nieruchomosci obciazonej sa natozone konkretne obowiazki, ktére jako kryteria podlegaja

ocenie i warto§ciowaniu. Ponadto zatozenia algorytmu nie nawiazuja do trwatosci techno-

2 Uchwala SN z dnia 17 czerwca 2005 r., III CZP 29/05, Lex nr 150121.

* http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/2/projekt/23511/katalog/23515 [data dostepu: 18.05.2012).

* M. Kalinski, D. Kijowski, Opinia o projekcie nstawy o korytargach przesylowych, ,,Przeglad Legislacyjny” 2011,
ar 1, s. 200.

» Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r., Konstytucja RP (Dz.U. 1997, Nr 78 poz. 483 z pdzn. zm.).

¥ M. Kaliaski, D. Kijowski, Opinia. .., op.cit., s. 201.

T A. Klein, Elementy stosunku prawnego prawa r3eczomego, Wroctaw 1976, s. 136.
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logicznej urzadzen przesylowych jako okolicznosci okreslajacej czas zawiazania stosunku
prawnego stuzebnosci przesytu.

W dalszych pracach nad projektem ustawy nalezy bardzo dokladnie przeanalizowaé
aksjologiczne zatozenia okreslenia wartoéci praw™, dopuszczalnego przez prawo okresle-
nia sposobu korzystania z mienia, biorac pod uwage dotychczasowy dorobek orzecznic-
twa organdéw ochrony praw cztowicka, sadéow powszechnych oraz poglady wyrazone
w doktrynie. Trzeba réwniez rozstrzygna¢ w nauce prawa, czy uprawnienie dostepu do
urzadzen przesytowych, jako uprawnienie wierzyciela we wzglednym stosunku prawnym
stuzebnosci przesytu stanowi przypadek stuzebnosci drogi koniecznej, czy jest uprawnie-
niem odr¢bnym funkcjonalnie powigzanym ze stuzebnoscia przesytu.

Nalezy uznaé, iz wynagrodzenie za ustanowienie stuzebnosci przesylu powinno by¢ wy-
nagrodzeniem jednorazowym, okreslanym na podstawie algorytmu, nie mniej wysoko$¢
wskaznikéw parametrycznych nalezy poprzedzi¢ bardzo gruntownymi badaniami nad czyn-
nikami wpltywajacymi na warto§¢ nieruchomosg, tak aby nie byly one arbitralne, lecz umoty-
wowane badaniami empirycznymi. Dla  poszczegdlnych  branz  przedsigbiorcow
przesylowych nalezy przewidzie¢ odrebne wysokosci wskaznikéw parametrycznych. Przyje-
cie jednolitych wartosci dla wszystkich branz moze spowodowaé wzrost kosztow przedsie-
biorcéw przesytowych, nastgpstwem czego bedzie wzrost cen energii i paliw, a zaplaca za to

odbiorcy, co w wymiarze makroekonomicznym moze spowodowaé nieoczekiwang inflacje.

*¥ Nalezy rozréznié sytuacje, w ktorych stanowimy lub stosujemy prawo, od tego zaleza wzajemne relacje
norm — warto$ci — faktow. ,,Warto§¢ w procesach stanowienia prawa, z punktu widzenia faz jej prawnego defi-
niowania jest umiejscowiona nastepujaca we wzajemnych relacjach: FAKTY — WARTOSC — POWINNOSC
— NORMA. Warto§¢ w procesach stosowania prawa z punktu widzenia faz jej urzeczywistniania zajmuje juz
inne miejsce: NORMA — POWINNOSC — DZIALANIE — WARTOSC — FAKTY”. Z. Cieslak,
Status. .., op. cit., s. 14.






Procedura ubiegania sie o dofinansowanie projektu
inwestycyjnego z programow operacyjnych
wspotfinansowanych z funduszy UE, a problem
zwigzania instytucji zarzadzajacej wydana przez
wtasciwy organ administracyjny decyzja
administracyjna

Bartosz Wojtaczka'

Planujac konkretne przedsigwzigcie inwestycyjne, jednym z wielu probleméw, z jakim
przyjdzie si¢ zmierzy¢ inwestorowi, jest kwestia pozyskania funduszy, ktére umozliwia mu
ztrealizowanie zaplanowanego przedsiewzigcia. Uzyskanie srodkéw finansowych niezbed-
nych do realizacji takiej inwestycji czesto stanowi jedna z najwickszych barier uniemozli-
wiajacych realizacje konkretnego przedsiewzigcia. Przykladowym sposobem rozwiazania
tego problemu jest pozyskanie srodkéw finansowych z funduszy zewngtrznych, w tym
z funduszy europejskich. W ramach obecnej perspektywy budzetowej Polska dysponowa-
ta kwotg 67 mld €. Jakkolwick przy tym obecna perspektywa budzetowa ma si¢ juz zdecy-
dowanie ku koficowi, warto jednak mie¢ na wzgledzie, iz w ramach przyszlej perspektywy
budzetowej na lata 2014—2020 Polska bedzie miata do wydania kwote ok. 80 mld €.

Majac na uwadze powyzsze i przechodzac bezposrednio do kwestii bedacej przedmio-
tem niniejszego referatu, w pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, iz procedura rozdziatu
srodkéw finansowych pochodzacych z funduszy europejskich zostala uregulowana sto-
sownymi aktami prawnymi na dwéch réznych poziomach — na szczeblu prawa europej-
skiego oraz na gruncie prawa krajowego. W zakresie niniejszego referatu zasadnicze
znaczenie na gruncie prawa europejskiego ma Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083,/2006
z 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu

Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci

! Student IV roku prawa na Uniwersytecie Mikolaja Kopernika w Toruniu, czlonek Kota Naukowego Pra-
wa Administracyjnego.

165



Bartosz Wojtaczka

i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz.Urz. UE L 210 z 31 lipca 2006 t.,
s. 25) (dalej: Rozporzadzenie 1083/2006). Natomiast na gruncie prawa krajowego podsta-
wowym aktem prawnym regulujacym polityke redystrybucji funduszy europejskich
jest ustawa z 6 grudnia 2006 1. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (dalej: v.z.p.p.r.,
ustawa).

Wskazana powyzej ustawa reguluje nastegpujace kwestie: zasady prowadzenia polityki
rozwoju, podmioty prowadzace t¢ polityke oraz tryb wspolpracy miedzy nimi (art. 1 ust. 1
u.z.p.p.t.). Przez polityke rozwoju zgodnie z ustawa nalezy rozumie¢ zespdl wzajemnie
powiazanych dzialadn podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwatego
i ztéwnowazonego rozwoju kraju, spéjnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i prze-
strzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy
w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej (art. 2 ustawy).

W kwestii podmiotéw prowadzacych polityke rozwoju to stosownie do tresci art. 25
pkt 1 ustawy za prawidtowa realizacj¢ programu operacyjnego odpowiada instytucja za-
rzadzajaca tj. odpowiednio minister rozwoju regionalnego (w przypadku programéw ope-
racyjnych realizowanych na szczeblu krajowym) albo tez zarzad wojewodztwa
(w przypadku regionalnych programéw operacyjnych). Zakres zadaf przyznanych tymze
instytucjom zostat okreslony w art. 26 ust. 1 ustawy. Nalezy do nich m. in. wypelnianie
obowiazkéw wynikajacych z art. 60 Rozporzadzenia 1083/2006; ptzygotowanie oraz
przekazanie Komitetowe i Monitorujacemu’ do zatwierdzenia propozycji kryteriéw wybo-
ru projektow, a takze wybor w oparciu o zatwierdzone przez tenze komitet kryteriéw pro-
jektow, ktore beda dofinansowane w ramach programu operacyjnego. W zakresie zadan
zleconych instytucji zarzadzajacej znajduje si¢ rowniez okreslenie systemu realizacji pro-
gramu operacyjnego. Zgodnie z art. 5 pkt 11 w.z.p.p.r. nalezy przez to rozumieé zasady
i procedury obowigzujace instytucje uczestniczace w realizacji strategii rozwoju oraz pro-
graméw, obejmujace zarzadzanie, monitoring, ewaluacje, kontrole i sprawozdawczo$é
oraz sposob koordynacji dziatai instytucji.

System realizacji okresla réwniez $rodki odwolawcze przystugujace wnioskodawcy
w trakcie naboru projektéw w ramach trybu konkursowego. Wynika to z faktu, iz stosow-
nie do art. 37 ustawy do postgpowania w zakresie ubiegania si¢ oraz udzielania dofinanso-
wania na podstawie ustawy ze srodkéw pochodzacych z budzetu patistwa lub ze srodkéw
zagranicznych nie stosuje si¢ przepiséw ustawy z dnia 14 czerwea 1960 r. Kodeks poste-
powania administracyjnego. Tym samym kazda instytucja zarzadzajaca winna okresli¢
w swoim systemie realizacji przynajmniej jeden $rodek odwotawczy przystugujacy poten-
cjalnemu wnioskodawcy w przypadku negatywnej oceny przedstawionego przez niego
projektu. W razie za$ negatywnej informacji o wyniku procedury odwotawczej, ma on

mozliwos¢ skorzystania ze skargi do wlasciwego wojewddzkiego sadu administracyjnego.

* Szczegdlowa regulacja dotyczaca komitetéw monitorujacych zawarta jest w art. 6366 Rozporzadzenia
1083/2006.
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Co warte podkreslenia postgpowanie sadowoadministracyjne w przypadku procedury
redystrybucji $rodkéw pochodzacych z funduszy europejskich zostalo uregulowane
w szczegolny sposob. U.z.p.p.r. zawiera bowiem jedynie skromna regulacj¢ tegoz poste-
powania (art. 30b—30c ustawy), w pozostalym zakresic kaze stosowal przepisy ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi’. Taki
sposéb  regulacji postgpowania przez ustawodawce nastrecza zaréwno probleméw
w praktyce orzeczniczej, jak i wywoluje watpliwosci w doktrynie®.

Jednoczesnie nalezy w tym miejscu zwrécié uwage na to, ze jakkolwiek dokumenty
stanowiace system realizacji programu operacyjnego, w tym obejmujace zasady oceny pro-
jektow, nie naleza do Zrédel prawa powszechnie obowigzujacego, to jednak stanowia dla
wnioskodawcéw niezbedne wytyczne oraz kryteria, w oparciu o ktére moga ubiegad sig
o dofinansowanie. Jak trafnie ujal to Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
30.03.2010 t., sprawa o sygn. akt II GSK 309/10:

»»(-..) to na wnioskodawcy zglaszajacym do konkursu wlasny projekt o dofinanso-
wanie cigzy obowiazek uwaznego zapoznania si¢ z priorytetami konkretnego pro-
gramu operacyjnego, z przyjetym przez instytucje zarzadzajaca systemem realizacji
strategii rozwoju, a nastgpnie z dokumentacja konkursows i na nim tez spoczywa
obowigzek starannego odpowiadajacego zatozeniom danego programu operacyjne-
go przygotowania dokumentacji konkursowej. Szczegélne znaczenie ma przygoto-
wanie wniosku z uwzglednieniem znanych wnioskodawcy kryteriéw oceny wszyst-

kich zgtoszonych do konkursu projektéw’.

Powyzsze rozwazania odnoszace si¢ do obowiazku uwaznego zapoznania si¢ przez
potencjalnego wnioskodawce z udostegpniong przez instytucje zarzadzajaca dokumentacja
konkursowa, a w szczegdlnosci z kryteriami wyboru projektow, sa o tyle istotne, iz zgod-
nie z art. 28 ust. 1 uw.z.p.p.r. do dofinansowania moga by¢ wybrane jedynie te projekty,
ktore spetniaja obowiazujace w danym konkursie kryteria oceny projektéw. Nadto, jak
stanowi art. 60a) Rozporzadzenia 1083/2000, instytucja zarzadzajaca jest odpowiedzialna
za zapewnienie, ze operacje s3 wybierane do finansowania zgodnie z kryteriami majacymi
zastosowanie do programu operacyjnego oraz ze spetniaja zasady wspélnotowe i krajowe
przez caly okres ich realizacji. W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, iz kwestia zgodnosci
danego projektu z normami prawa europejskiego zostata podkreslona zaréwno w moty-
wie 22 preambuly Rozporzadzenia 1083/2006 (gdzie wskazano wprost, iz dzialalnosé

funduszy oraz operacje, ktére pomagaja one sfinansowaé, powinny by¢ spéjne z innymi

* Dz.U. 2002 Nr 153 poz. 1270 z pézn. zm.

* Szerzej na temat probleméw zwiazanych z postgpowaniem uregulowanym w u.z.p.p.r.. zob. M. Szubia-
kowski, Postgpowanie w sprawie rozdziatlu srodkdw w ramach polityki rozwoju oraz sqdowa kontrola w tych sprawach, ,,Z.c-
szyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, Nr 4, s. 31.

* Orzeczenie dostepne na stronie Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyjnych — orzeczenia.nsa.gov.pl.
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politykami Unii Europejskiej oraz przestrzegaé jej prawodawstwa), jak rowniez w art. 9
ust. 5 Rozporzadzenia 1083/2006 (ktéry stanowi, iz operacje finansowane z funduszy sa
zgodne z postanowieniami Traktatu i aktéw przyjetych na jego podstawie).

Majac na wzgledzie powyzsze wiadomosdi, nalezy takze zauwazy¢, iz ubiegajac si¢
o dofinansowanie okreslonego projektu inwestycyjnego wnioskodawca obowiazany jest
przedltozy¢ szereg dokumentow tworzacych zespdt niezbednych informacji i danych, wy-
maganych przez instytucje zarzadzajaca, a niezbednych do oceny projektu. W oparciu
wlasnie o zawarte w dokumentacji projektowej informacje instytucja zarzadzajaca weryfi-
kuje przedstawiony projekt z obowigzujacymi w danym konkursie kryteriami oceny i na
tej podstawic wybiera projekty, ktore otrzymaja wsparcie ze §rodkéw unijnych. Nalezy
przy tym podkresli¢, iz na dokumentacje projektowa moga si¢ takze sktada¢ decyzje admi-
nistracyjne wydane badz to w procedurze oceny oddzialywania na srodowisko, badZ to
przez wlasciwe organy architektoniczno-budowlane.

W tym kontekscie, na gruncie procedury uregulowanej w u.z.p.p.r. (a doktadniej rzecz
ujmujac, na gruncie systemu realizacji opartego na regulacjach ustawy) moze dochodzi¢
do sytuacji, w ktérej instytucja zarzadzajaca, w celu zweryfikowania zgodnosci danego
projektu z obowigzujacymi na gruncie konkretnego konkursu kryteriami oceny projektow,
bedzie zmuszona weryfikowaé merytorycznie przedtozone przez wnioskodawcow prawo-
mocne materialnie decyzje administracyjne. Takie postepowanie instytucji zarzadzajacej
stoi jednak w sprzecznosci z przyjetymi na gruncie prawa administracyjnego zasadami. Jak

bowiem podnosi si¢ w doktrynie, prawomocno$¢ materialna oznacza, iz:

,»-akt administracyjny nie moze by¢ zmieniony ani zniesiony zaréwno na wniosek
strony, ani tez przez organ z urzedu aktem réwnorzednym. Akt prawomocnie ma-
terialny wiaze zaréwno strony, jak i organy (res iundicata ius facit inter omnes). Prawo-

296

mocno$¢ materialna oznacza wiec niewzruszalno$¢ aktu™.

Jednoczesnie podkresli¢ nalezy, ze, jak wskazano powyzej, zadaniem instytucji zarza-
dzajacej jest weryfikacja, czy przedlozona przez wnioskodawce dokumentacja projektowa
jest zgodna z majacymi zastosowanie zasadami zaréwno prawa krajowego, jak i europej-
skiego. To powoduje, iz na gruncie procedury ubiegania si¢ o dofinansowanie projektu ze
srodkéw europejskich dochodzi do specyficznej sytuacji. Z jednej bowiem strony mamy
do czynienia z faktem, iz w przedtozonej przez wnioskodawce dokumentacji projektowe;
zawarte sa prawomocne decyzje administracyjne, ktore w sposéb wladczy ksztattuja sytu-
acj¢ prawng jednostki. Z drugiej natomiast strony zaréwno regulacje krajowe, jak i euro-
pejskie nakladaja na instytucje zarzadzajaca obowiazek weryfikowania, czy srodki finanso-

we, ktére redystrybuuje instytucja, sa wydawane zgodnie z obowiazujacymi w ramach da-

¢ E. Ochendowski, Prawo administracyjne — c¢s¢ ogélna, Toru 2009, s. 204.
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nego konkursu kryteriami oceny projektéw oraz majacymi zastosowanie w sprawie nor-
mami prawa krajowego i europejskiego. Innymi stowy naktadaja one na instytucje zarza-
dzajace obowiazek weryfikacji takich decyzji. Czy w zwiazku z taka sytuacja instytucja za-
rzadzajaca jest uprawniona do weryfikacji prawomocnych decyzji administracyjnych beda-
cych czgscia dokumentacji projektowej? Jesli tak, to czy instytucja zarzadzajaca, stwierdza-
jac niezgodno$¢ danego aktu administracyjnego z zasadami prawa polskiego lub tez euro-
pejskiego, moze nie uwzglednic¢ stanu prawnego, ktory zostal wywolany wydanym przez
organ rozstrzygnieciem?

Odnoszac si¢ do pierwszego z zasygnalizowanych probleméw, nalezy wskazaé, iz
zgodnie z przywolanym powyzej art. 60a Rozporzadzenia 1083/2006 na instytucji zarza-
dzajacej spoczywa obowiazek zapewnienia, ze operacje s3 wybierane do finansowania
zgodnie z kryteriami majacymi zastosowanie do programu operacyjnego oraz ze spelniaja
zasady wspolnotowe i krajowe przez caly okres ich realizacji. Jak wynika z powyzszej re-
gulacji, instytucja zarzadzajaca, redystrybuujac §rodki finansowe z funduszy europejskich
na rzecz okreslonego przedsigwzigcia, jest zobowiazana do zagwarantowania, ze spetnia
ono przez caly okres jego realizacji wlasciwe normy zaréwno na szczeblu krajowym, jak
1 europejskim.

Kwestia zapewnienia prawu wspolnotowemu efektywnosci przez organy administracii
publicznej, w tym zdecentralizowanej, zostata poruszona przez ETS (obecnie: Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej) m.in. w orzeczeniu z dnia 22 czerwca 1989 r. wyda-
nym w sprawic 103/88, Fratelli Constanzo SpA v. Comune di Milano', w ktorym to Trybual
zréwnal obowiazki sadéw i organéw administracji panistw cztonkowskich w zakresie za-
pewnienia efektywnosci prawu wspolnotowemu. Uznal on mianowicie, ze na tych ostat-
nich w takim samym stopniu jak na organach sadowych spoczywa obowiazek stosowania
prawa wspolnotowego wtérnego (w rozwazanym przez Trybunal przypadku — postano-
wienl dyrektywy), a jednoczesnie obowiazek powstrzymywania si¢ od wykorzystywania
sprzecznych z nim przepiséw krajowych. Natomiast Naczelny Sad Administracyjny
w uchwale z dnia 28 wrzesnia 2009 t., sprawa o sygn. akt IT GPS 1/09°* wskazal na obo-
wigzek stosowania przez organy administracji publicznej wyktadni prowspélnotowej.

Z powyzszych ustalen wynika, iz w celu spelnienia wynikajacych z prawa europejskie-
go norm instytucja zarzadzajaca jest nie tylko uprawniona, lecz takze zobowiazana do we-
ryfikacji przedtozonych przez wnioskodawce decyzji administracyjnych, w celu oceny ich
zgodnosci z wlasciwymi normami prawnymi, a zwlaszcza z normami prawa europejskie-
go. Taki poglad mozna réwniez odnalezé w orzecznictwie sadow administracyjnych. Przy-
ktadowo, jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w wyroku z 10
pazdziernika 2011 r., sprawa o sygn. akt I SA/Bd 969/11, iz:

" Orzeczenie dostepne na http://www.eur-lex.europa.eu [data dostepu: 19.07.2012].
¥ Orzeczenie dostepne na http://orzeczenia.nsa.gov.pl [data dostepu: 19.07.2012].
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»»(-..) stusznie zatem orzekajacy organ powolujac si¢ na dotychczasowe orzecznic-
two sadowoadministracyjne wskazuje, iz ocena instytucji zarzadzajacej objete jest
nie tylko to, czy zalaczona do wniosku dokumentacja z zakresu wymogéw stawia-
nych przez ustawe Prawo budowlane jest kompletna ale takze i to, czy jest popraw-
na. Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze ocena poprawnosci dokumentacji srodowi-
skowej na tym etapie badania wniosku obejmuje takze kwestie merytoryczne doty-
czace zgodnosci z prawem jesli zwazyé, ze w opisie tego kryterium stwierdza si¢
w sposOb wyrazny, ze chodzi takze o to, czy dokumentacja ta sporzadzona zostala
miedzy innymi w zgodno$ci z prawem krajowym oraz unijnymi przepisami”’

(zob. takze wyrok NSA z dnia 14.06.2010 t., sprawa o sygn. akt I GSK 539/10").

Przechodzac natomiast do drugiej ze wskazanych powyzej kwestii, w pierwszej kolej-
nosci nalezy zauwazyd¢, iz problem niezgodnosci danego aktu administracyjnego z norma-
mi prawa europejskiego zwiazany jest z zasada pierwszenistwa. Jak wskazuje si¢ w doktry-
nie, zasada pierwszenstwa dotyczy prawa pafistwa czlonkowskiego stosowanego przez
organy tego pafistwa, w tym sady i organy administracji publicznej. Zagadnienie pierw-
szefistwa prawa wspolnotowego pojawia si¢ zatem wéwcezas, gdy w toku postgpowania
sadowego (administracyjnego) sad (organ administracji publicznej) pafistwa czlonkow-
skiego stwierdzi sprzecznos¢ stosowanego przezen prawa z (bezposrednio skutecznym)
przepisem prawa wspolnotowego. Zasada pierwszenistwa nie jest wiec abstrakcyjnym za-
gadnieniem prawnym, lecz konkretng kwestia procesowa, ktorej rozstrzygnigcie nalezy do
organu panistwa czlonkowskiego!'. W orzecznictwie ETS-u, na gruncie wyroku z dnia
29 kwietnia 1999 r. w sprawie C-224/97 Erich Ciola v. Land Voralberg trybunal stwier-
dzil, iz decyzja administracyjna niezgodna z prawem europejskim winna by¢ pominigta.
Oznacza to, iz na gruncie prawa polskiego decyzja taka powinna by¢ wzruszona w drodze
nadzwyczajnego postgpowania administracyjnego tj. zastosowania badz art. 154-155
k.p.a., ewentualnie att. 161 k.p.a'> W kolejnych wyrokach stanowisko ETS-u ewoluowalo,
gdyz Trybunal w swoich kolejnych orzeczeniach zwrécit uwage na koniecznosé ochrony
praw nabytych oraz zasadg pewnosci prawa. Uwzglednienie tych dwoéch zasad, ich ,,zwa-
zenie” z zasada pierwszefistwa prawa europejskiego, powinno by¢ dla organu przestanka
przy podejmowaniu decyzji odnosnie do kwestii wznowienia postgpowania dotyczacego
niezgodnej z prawem europejskim decyzji administracyjnej®.

Trzeba jednak zwrdci¢ uwage, iz powyzsze rozwazania nie dotycza sytuacji, gdy nie-
zgodno$¢ danego aktu administracyjnego z prawem curopejskim stwierdzi instytucja za-

rzadzajaca w trakcie procedury oceny projektow. Czy w takim wypadku instytucja winna

? Ibidem.

' Tbidem.

"' Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, a prawo europejskie, Warszawa 2009, s. 38.
2 Ibidem, s. 9.

 Ibidem, s. 10-12.
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odrzuci¢ dany projekt? Analiza orzecznictwa sadowoadministracyjnego w tym zakresie
wskazuje, ze sady dopuszczajg taka mozliwosé. Przyktadowo, jak wskazal Wojewddzki
Sad Administracyjny w Szczecinie w wyroku z dnia 23 lutego 2011 r., sprawa o sygn.. akt I
SA/Sz 911/10:

.l omisja Oceniajaca Projekty jest zobowiazana do badania zgodnosci z prawem
ztozonych wnioskéw, w tym do badania czy zataczono wszystkie wymagane doku-
menty. Dla wykonania tej oceny nie ma znaczenia okolicznosé, czy organ, ktory
byt zobowigzany do wydania decyzji srodowiskowej popetnit blad polegajacy na
niewlasciwym zakwalifikowaniu przedsiewzigcia i w efekcie wydal nieprawidlowe
rozstrzygnigcie, co skutkowalo stwierdzeniem przez KOP braku wymaganego
dokumentu i odrzuceniem wniosku. Dla oceny legalnosci ztozonych wraz z wnio-
skiem dokumentéw nie ma znaczenia réwniez czy wnioskodawca mégl wplynacd
na podjete przez Prezydenta Miasta S. S. rozstrzygniecie. Nie jest takze istotne
czy strona dopelnita czynnosci, zgodnie z wymaganiami przewidzianymi w wytycz-
nych dla wnioskodawcéw poprzez ztozenie wniosku o wydanie decyzji srodowi-

skowej”™.

Nadto, jak wynika z wyroku tego Sadu z dnia 12 stycznia 2011 1., sprawa o sygn. akt I
SA/Sz 1012/10" obowiazek metytorycznej wetyfikacji przedlozonych przez wniosko-
dawce decyzji z zakresu oceny oddziatywania na srodowisko wynika réwniez z faktu, iz
transpozycja majacego w tym zakresie zastosowanie prawa curopejskiego do krajowego
porzadku prawnego nie zostata przeprowadzona w sposéb poprawny. Tym samym, jak
stwierdzil Sad:

»»(-..) wyodrebnienie przez IZ RPO WZ w dokumentacji konkursowej — Przewod-
niku dla Wnioskodawcéw RPO WZ «Ocena oddziatywania na srodowisko» — gru-
py 1la, wymieniajacej tzw. przedsiewzigcia podprogowe, zostatlo dokonane wtasnie
ze wzgledu na niezgodnosci prawa krajowego (Rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 09.11.2004 t. w sprawie okreslenia rodzajow przedsiewzig¢é mogacych zna-
czaco oddziatywaé na srodowisko oraz szczegétowych uwarunkowant zwigzanych
z kwalifikowaniem przedsigwzigcia do sporzadzenia raportu o oddziatywaniu na
stodowisko' z dytektywa oos. Okreslenie w tymze Przewodniku wymagan dla
tychze przedsiewzieé podprogowych ma na celu spelnienie wymagan prawa unij-
nego, skutecznego bezposrednio i majacego pierwszenistwo w przypadku kolizji
z ustawami (art. 91 ust. 3 Konstytucji RP)”.

' Orzeczenie dostepne na stronie: orzeczenia.nsa.gov.pl [data dostepu: 19.07.2012].
" Thidem.
' Dz.U. Nr 257 poz. 2573 z pézn. zm.
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Réwniez Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie w wyroku z dnia 3 marca 2011 r.,
sprawa o sygn. akt II SA/Lu 65/11" stwierdzit, iz:

,»(-..) negatywnej oceny wniosku nie podwaza fakt, ze wlasciwy organ architekto-
niczno-budowlany korzystajac z przyznanych mu kompetencji wynikajacych
zustawy — Prawo budowlane, nie zglasza sprzeciwu wobec zamiaru realizacji
przedsiewzigcia przez wnioskodawce. Bez znaczenia jest réwniez okolicznosé, ze
inny organ (w rozpoznawanej sprawie — Woéjt Gminy W.) uwaza, iz zamierzona in-
westycja nie wymaga, ani uzyskania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach,
ani przeprowadzenia postgpowania w sprawie oceny oddziatywania przedsiewzie-

cia na §rodowisko, jako tez inwestycja nie zalicza si¢ do II grupy dyrektywy oos”.

W swietle powyzszych ustalen nalezy stwierdzié, iz instytucja zarzadzajaca niewatpliwie
posiada kompetencje do weryfikowania poprawnosci merytorycznej przedlozonych przez
wnioskodawcdw decyzji administracyjnych, sktadajacych si¢ na dokumentacje projektowa.
Uprawnienie takie dla instytucji zarzadzajacej wynika nie tylko ze wskazanych powyzej norm
prawnych, ale takze z koniecznosci uwzglednienia obowiazujacej w prawie europejskim za-
sady efektywnosci. W kwestii natomiast mozliwosci nieuwzgledniania sprzecznych z pra-
wem europejskim decyzji administracyjnych stwierdzi¢ nalezy, iz w takim przypadku instytu-
cja zarzadzajaca winna nie tylko badaé zgodnos¢ takiej decyzji z prawem (zwlaszcza euro-
pejskim), lecz réwniez uwzglednia¢ koniecznosé ochrony na gruncie postgpowania uregulo-

wanego w u.z.p.p.t. praw nabytych wnioskodawcow.

' Ihidem.
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Wstep

Podejmujac prébe przedstawienia tak zlozonego zagadnienia, jakim jest partnerstwo
publiczno-prywatne postrzegane na tle procesu inwestycyjno-budowlanego, nalezy rozpo-
czaé jego analiz¢ od zaprezentowania podstawowych poje¢ i definicji wchodzacych
w sktad zagadnienia gléwnego.

»Partnerstwo” to wyraz majacy szeroki zasi¢g znaczeniowy. W kontekscie prawa bu-

dowlanego nalezy je rozumie¢ jako:

,»Wwspolprace inwestora z przedsi¢biorstwami z branzy budowlanej w celu znalezie-
nia lepszych metod wspdlnej pracy dla wspélnych korzysci. Wszystkie wspotpracu-
jace osoby i przedsi¢biorstwa powinny ustali¢, w jaki sposéb beda podejmowac
decyzje i rozwigzywaé ewentualne problemy. Wymaga to uzgodnienia konkretnych

sposobéw doskonalenia ich dziatalno$ci™.

Precyzujac pojecie partnerstwa, trzeba wspomnie¢ o zagadnieniu ,,partnerstwa projek-
towego”, ktére oznacza pojedyncza inwestycje oraz o ,,wspolpracy strategicznej” rozu-

mianej jako kilka powiazanych ze soba proceséw inwestycyjnych.

' Student IV roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji na Uniwersytecie Mikolaja Kopernika w Toru-
niu, czlonek Kota Naukowego Prawa Administracyjnego.
2 S. Peace, Partnerstwo w Budownictwie, Warszawa 2010, s. 10.
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27 lutego 2009 1. weszta w zycie ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
prywatnym (zwane dalej PPP)’. Zastapilta ona wczesniejsza regulacje partnerstwa publicz-
no-prywatnego, ktora okazala si¢ nie przystawaé do owczesnej rzeczywistosci. Art. 1.
ust. 1 wyzej wymienionej ustawy stanowi, iz ustawa okresla zasady wspdtpracy podmiotu
publicznego i partnera prywatnego w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego zas ust.
2 tego samego artykulu precyzuje, Zze przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego
jest wspolna realizacja przedsigwzigcia oparta na podziale zadati i ryzyk pomiedzy
podmiotem publicznym i partnerem prywatnym®. Jako partnerskie strony obecne ustawo-
dawstwo pojmuje: podmiot publiczny rozumiany jako jednostka scktora finanséw pu-
blicznych albo osoba prawna od niej zalezna, albo zwiazki tych podmiotéw oraz partnera
prywatnego, bedacego przedsigbiorca krajowym lub zagranicznym. Przez umowe o part-
nerstwie publiczno-prywatnym partner prywatny zobowiazuje si¢ do realizacji przedsie-
wzigcia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w catosci albo w cz¢sci wydatkéw na jego
realizacj¢ lub poniesienia ich przez osobg trzecia. Podmiot publiczny zobowiazuje si¢ zas
do wspotdziatania w osiagnieciu celu przedsiewzigcia, w szczegdlnosci poprzez wniesienie
wkladu wlasnego’. Na marginesie niniejszych rozwazan odnoszacych si¢ do wyzej wymie-
nionej ustawy trzeba jeszcze wyjasnié, co ustawodawca rozumie pod pojeciem ,,przedsie-
wzigcia”. Ot6z jest to migdzy innymi budowa lub remont obicktu budowlanego®, co tylko
potwierdza trafnos¢ taczenia ze sobg instytucji PPP z procesem inwestycyjno-budowlanym.

Zakoticzenie kwestii wstepnych nie mogloby si¢ obej$¢ bez sprecyzowania pojecia
,budowlanego procesu inwestycyjnego”, ktére stanowi sedno analizowanych problemoéw.
,Budowlany proces inwestycyjny to catoksztalt czynnosci niezbednych do zrealizowania
okteslonej inwestycji””. Do wyzej wymienionych czynno$ci mozna zaliczyé prace budow-
lane sensu stricto, ktére polegaja na réznego rodzaju robotach budowlanych, oraz inne
czynnosci o charakterze przygotowawczym i wykonczeniowym, wliczajac w to prace nie-
zbedne do ukoficzenia inwestycji. Nalezy jednak w tym miejscu zaznaczy¢, iz czynnosci
sktadajace si¢ na ten proces nie beda identyczne dla kazdej inwestycji. Ponadto trzeba do-
dag, iz instytucja PPP, jako $cisle zwiazana z procesem inwestycyjno-budowlanym, wywie-
ra ogromny wplyw na srodowisko naturalne. Mozna to zauwazy¢é w szczegdlnosci przy

realizacji duzych projektow infrastrukturalnych, np. autostrad.

? Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r., o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn.: Dz.U. 2009 Nr 19
poz. 100.

* Ihidem, art. 1 ust 11 2.

5 Ibidem, art. 7.

¢ Tbidem, art. 2 pkt 4.

1. Weiss, R. Jaruga [w:] M. Blachowicz (ted.), Inwestygje budowlane, Warszawa 2005, s. 9.
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I. Ryzyko stosowania instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego
w ujeciu ogélnym

Nalezy pamigtaé, ze PPP nie jest lekarstwem na wszelkie problemy. Zte zaprojektowa-
nie wspolpracy moze by¢ réwnie nieefektywne, co juz funkcjonujace tradycyjne metody.
Natomiast bledy we wzajemnych relacjach miedzy partnerem publicznym a prywatnym

mogga by¢ grozniejsze niz same rozstrzygniccia administracji publicznej.

,,Uniknigciu wielu niebezpieczenistw zwiazanych ze Zle skonstruowanym PPP stuzy
jasne okreslenie celéw, jakie maja by¢ osiagnicte w ramach wspotpracy. Cele te po-
dobnie jak sposéb ich osiagnigcia, powinny by¢ powszechnie komunikowane i uza-
sadniane. Przed ostatecznym zawarciem kontraktu ustanawiajacego PPP jego
postanowienia powinny by¢ w miar¢ moznosci poddane debacie spotecznej lub

skonsultowane z grupami spotecznymi, ktorych interesu dotyczy przedsiewzigcie™.

Problem ryzyka w umowach PPP jest kluczowym zagadnieniem. R. S. Lintz w swojej
pracy’ wyréznil cztery podstawowe kategotie ryzyk zwiazanych z realizacja projektow
w ramach PPP, niosacych za soba okreslone problemy inwestycyjne. Po pierwsze, ryzyko
handlowe, np. zwiazane z przekroczeniem planowanych nakladéw inwestycyjnych,
opdznieniem oddania inwestycji, przekroczeniem planowanego poziomu kosztéw opera-
cyjnych, niedotrzymaniem uzgodnionych parametréw lub standardéw, wypadkami loso-
wymi. Po drugie, ryzyko rynkowe i eksploatacyjne — wynikajace np. ze wzrostu cen
sktadnikéw kosztoéw (np. paliw), zmniejszenia si¢ popytu na ustugi oraz postepu technicz-
nego. Po trzecie, ryzyko polityczne oraz zwiazane z danym krajem: sita wyzsza (powodzie,
strajki itp.), zmiany w prawie — np. w stawkach podatkowych, przepisach celnych, standar-
dach ekologicznych, jak réowniez skutki decyzji politycznych, mozliwosé dziatania dyskry-
minacyjnego, wywlaszczenie, nie udzielenie niezbednych pozwolen itd. Wreszcie po
czwarte, ryzyko finansowe polegajace na zmianach stép procentowych, ryzyku kursowym.

Nie powinno nasuwaé watpliwosci stwierdzenie, iz podmioty prywatne maja wicksze
predyspozycje do analizowania wskazanych powyzej kategorii ryzyka niz jednostki sektora
publicznego, ktore nolens volens musza korzystac ze stabilnosci narzuconej przepisami pra-
wa, a tym samym musza podazac $cisle okreslonymi $ciezki postgpowania. Biorac pod
uwage decyzje Burostatu, w kwestii oceny PPP od strony dlugu publicznego kluczowe
znaczenie maja nastgpujace grupy ryzyka: budowlane, dostgpnosci, popytu. Ryzyko bu-

® B. Korbus [w:] B. Kotbus, M. Strawinski, Partnerstwo publicno-prywatne. Nowa forma realizaci 3adari publics-
nyeh, wyd. 2, Warszawa 2009, s. 105.

°R. S. Lintz, An Overview of Alternative Instytutional Arrangements for the Delivery of Urban Services: Public/ Private
Partnership, opracowanie dla: ,,Iocal Government Partnership Progran?”, project USAID/ Chemo-nics International, 1999,
s. 20-29; cyt. za: |. Rutkowski (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce. I jego funkgonowanie, ¥.6dz 2010, s. 99.
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dowlane odnosi si¢ do platnosci, jakie musi czyni¢ podmiot publiczny, stanowiac, iz to on
ponosi wigksze ryzyko, gdyz zobowiazany jest do §wiadczenia podmiotowi prywatnemu

platnosci bez wzgledu na zaistnienie przestanek wystapienia ryzyka.

»Ryzyko dostepnosé — jesli w przypadku zaistnienia okolicznosci aktualizujacych
ryzyko podmiot publiczny jest uprawniony do znaczacego obnizenia wysokosci
obnizenia okresowych platnosci na rzecz partnera prywatnego — podobnie jak
zwykly odbiorca ustug $wiadczonych na podstawie umowy — nalezy uznac ze wigk-

210

szg cze$¢ ryzyka ponosi partner prywatny” .

Natomiast ryzyko popytu okresla, iz podmiot publiczny ponosi ryzyko popytu, ,,jesli
jego zobowiazanie do platnosci okresowych jest niezalezne od poziomu zapotrzebowania
na ushugi oraz wplywu wahan popytu na rentowno$¢ partnera prywatnego”"'. Trzeba jed-
nak zalozy¢, ze wahania te powstaja w nastgpstwie dziatania podmiotu prywatnego, a nie
zewngetrznych okolicznosci. Innymi Zrédtami ryzyka w PPP sg szczegblowe wytyczne Ko-
misji Europejskiej.

Mozna z petna odpowiedzialnoscia stwierdzi¢, iz grupy ryzyka poddane powyzszej
analizie nalezy rozumie¢ jako problemy instytucji PPP. Pomimo iz sg to ujecia do$¢ ogdl-
ne, to w sposob znaczny przedstawiaja skale problemu, z jakim musza borykac si¢ partne-
rzy inwestycyjni. Nalezatoby cofnaé si¢ do poczatkéw wiadzy instytucjonalnej w Polsce
i zobaczy¢, czy sa to bariery nie do pokonania z punku widzenia jednostek samorzadu te-
rytorialnego, gdyz to wlasnie na tym szczeblu podejmowana jest wigkszos¢ préb zastoso-

wania instytucji PPP w praktyce.

Il. Bariery szerokiego wykorzystania ustawy o PPP w realizacji zadan
publicznych jednostek samorzadu terytorialnego

Fakt uchwalenia ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym nie rozwial wszystkich
watpliwosci co do sposob6w i zakresu realizacji zadafi publicznych. Dos¢ czesto mozna
spotka¢ opinig, iz sama ustawa jest najwicksza bariera rozwoju tej instytucji, a wszystko to
za sprawg nadmiernego rygoryzmu i wysSrubowanych warunkéw, jakie musi spetni¢ dany
kontrakt partnerstwa, aby zostal uznany za ten w rozumieniu ustawy. W efekcie mozna
stwierdzi¢, iz ustawa w stopniu wickszym spowodowata rozpowszechnienie §wiadomosci
istnienia 1 mozliwosci zastosowania samej instytucji, anizeli jej zastosowanie w praktyce

przez inwestorow zaréwno tych publicznych, jak i prywatnych.

' B. Korbus [w:] Partnerstwo Publicno-prywatne, poradnik, Warszawa 2010, s. 140.
" Thidem, s. 140.
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Istotny rygor w zakresie stosowania instytucji PPP przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego wprowadzaja uregulowania dotyczace uzyskania niezbednych zgéd i zezwolert na
realizacj¢ projektow. ,,Zwykle przedsiewzigcia z zakresu partnerstwa publiczno-prywatne-
go sa zlozone, zaréwno pod wzgledem formalnym jak i prawnym, a przez to wymagaja

”12 Partnerami

wielu uzgodnient i decyzji organéw administracyjnych réznego szczebla
prywatnymi sa bardzo czesto podmioty zagraniczne, ktére napotykaja na dodatkowe trud-
nosci chociazby w nabywaniu gruntéw pod inwestycje na terenie Polski, a jak wiadomo
w interesie obu stron lezy szybkie uzyskanie decyzji i zezwolei potrzebnych to rozpocze-

cia inwestycji.

2 tego tez wzgledu w przypadku projektéw PPP szczegdlnie wazne jest, by pra-
wo przewidywato mechanizmy zapewniajace skutecznos¢ i sprawnosé postgpowa-
nia administracyjnego w stopniu oczekiwanym przez inwestoréw prawnych.
Tymczasem w Polsce wcigz wiele gmin boryka si¢ z uchwaleniem miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, bez ktérych uzyskanie podstawowych

dokumentéw (np. pozwolenia na budowe) trwa zbyt dlugo™.

Oprocz batier prawnych natury ogdlnej mozemy wskazac liczne niespdjnosci pomie-
dzy ustawa o PPP a innymi regulacjami, ktére maja ogromny wplyw na problemy wyko-
rzystania prezentowanej instytucji w praktyce. Stosownych regulacji wymaga kwestia
opodatkowania przedmiotu PPP w momencie przekazania obicktu partnerowi publiczne-
mu. W praktyce wyglada to w ten sposéb, ze po wygasnigciu kontraktu podmiot prywatny
przekazuje nicodplatnie jednostce sektora publicznego zrealizowany przez niego obickt
infrastrukturalny, np. lini¢ kolejowa, autostrade, oczyszczalni¢ $Scickow. Zgodnie ze sta-
nem prawnym obecnie obowigzujacej ustawy o podatku od towaréw i ustug partner pry-
watny jest zobowigzany naliczy¢ podatek VAT od wartosci rynkowej przekazywanej
inwestycji. Takie obciazenie zwicksza wykorzystanie srodkéw publicznych, a tym samym
wymagan partnera prywatnego w celu pokrycia a priori kosztéw podatku. Postuluje si¢
iw tym wypadku dalsze zastosowanie cz¢$ciowych ulg podatkowych poprzez wprowa-
dzenie odpowiednich procedur administracyjno-podatkowych.

Co wiccej, nalezy zwrdci¢ uwage, iz sam udzial sektora prywatnego w przedsigwzie-
ciach realizowanych na fundamentach PPP jest juz w pewnym stopniu znacznym utrud-
nieniem w upowszechnianiu samego partnerstwa. Wystepuje tak zwane zjawisko braku
zaufania do zaangazowanego kapitalu sektora prywatnego. Jest to charakterystyczne dla
pafistw, w ktérych sektor publiczny oraz jego zcentralizowana struktura odgrywaja jeszcze
duza role. Podobna sytuacja ma miejsce w Polsce, gdzie kultura samorzadowosci nie jest

jeszcze wystarczajaco ugruntowana i wyksztalcona. Przejawia si¢ to miedzy innymi

"2 J. Rutkowski (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne..., op. cit., s. 120.
B Ibidem, s 120—121.
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w: przekonaniu, Ze na styku sektora publicznego z prywatnym (w sytuacji zaangazowania
duzego kapitatu) dochodzi do licznych zjawisk patologicznych, takich jak: korupcja czy
wykorzystywanie stanowisk stuzbowych; obawach wtadzy publicznej dotyczacych obniZe-
nia jako$ci ustug prowadzonych przez podmiot prywatny, bedacych wynikows stabego
systemu kontroli sektora publicznego; przekonaniu, Ze realizowanie projektéw przy udzia-
le kapitatu prywatnego niesie za soba zawsze wzrost cen i obnizenie dostgpnosci ustug na
rynku. Organy administracji publicznej szczebla samorzadowego powinny posiadac lepsze
narzgdzia kontroli nad partnerem prywatnym, jednakze sama realizacja postulatéw prawo-
tworczych nie przyniesie efektéw w przypadku braku wzajemnego zaufania partneréw in-
westycyjnych. ,,Wydaje sig, ze prowadzenie dziatan edukacyjnych w spolecznos$ciach
lokalnych, ktére uczynia bardziej przejrzysta ide¢ partnerstwa publiczno-prywatnego, jest

tak samo wazne jak tworzenie odpowiedniego prawodawstwa tych kontraktéw’!*.

lll. Partnerstwo publiczno-prywatne w kontekscie praktycznego
zastosowania

Na wstepie rozwazan nad praktycznym zastosowaniem instytucji partnerstwa publicz-
no-prywatnego warto skoncentrowac swoja uwage na przeprowadzanych licznie ostatnimi
czasy badaniach. Badania te zazwyczaj przybieraly formy ankictowe i byly skierowane do
Scisle okreslonych grup spotecznych. Zazwyczaj uwzglednialy takie podmioty jak samo-
rzady terytorialne, przedsi¢biorcow oraz obserwatordéw z zewnatrz (np. studentow). Wy-
niki wigkszosci z przeprowadzonych badan pozwalaja na przedstawienie kilku bardzo
ogdlnych tez rzucajacych $wiatlo na funkcjonowanie PPP w Polsce. Po pierwsze, nalezy
zaznaczy¢, iz jakakolwiek wiedze praktyczng na temat PPP maja jedynie te jednostki
samorzadowe, ktére w praktyce zastosowaly juz omawiang instytucje, co nie stawia w do-
brym $wietle rozwiazafi praktycznych oraz prawnych majacych na celu rozpowszechnie-
nie i wypromowanie tego nowego i jakze przydatnego modelu prowadzenie inwestycji.
Po wtére jak wynika z wickszosci przeprowadzonych badati nie wigcej jak 5% ankietowa-
nych oséb fizycznych jest wstanie rzeczowo ustosunkowac si¢ do instytucji, o ktéra jest
pytana. Po trzecie, ankietowani, czy to organy jednostek samorzadu publicznego czy oso-
by fizyczne majace osobisty kontakt z PPP (np. prywatni inwestorzy wykonujacy prace
podwykonawcze) nie checa wypowiadac si¢ publicznie na temat przeprowadzanych inwe-
stycji, co jest uzasadniane negatywnymi do§wiadczeniami w zakresie PPP, medialnym szu-
mem psujacym czesto wizerunek lub tez zniechgceniem spowodowanym  licznymi
ograniczeniami w stosowaniu omawianej instytucji w praktyce. Biorac pod uwage przyto-
czone wezesniej wyniki ankiet nasuwa si¢ jeden zasadniczy wniosek — ,,gminy nie posiada-

ja wydzielonych komérek organizacyjnych, ktére moglyby si¢ zaja¢ promocja inicjatywy

“ Tbidem, s. 124.
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PPP, propagowaniem wiclostronnych efektéw wynikajacych z takich dziatan, a przede
wszystkim przedstawiajacych oferte edukacyjng z zakresu PPP”P.

W tej praktycznej czesci analizy nalezatoby jednak wskaza¢ (w opozycji do pesymi-
stycznego przestania wezesniejszego akapitu), przypadki udanego zastosowania PPP
w praktyce. Za pierwszy przyklad moze poshuzy¢ gospodarka mieszkaniowa miasta
Zgierz. Jako partner prywatny wystepuje tam Miejskie Przedsigbiorstwo Gospodarki
Mieszkaniowej, natomiast jako partner publiczny Miasto Zgierz. W miescie tym zlokalizo-
wanych jest ok. 5000 mieszkart komunalnych, tj. ok. 350 budynkéw, co stanowi ok. 22%
wszystkich zasobéw mieszkaniowych Zgierza. Ponadto spétka swiadczy ustugi admini-
stracyjno-remontowe dla ok. 63 wspdlnot mieszkaniowych, co razem z liczba mieszkan
komunalnych stanowi ogélem ok. 6,5 tys. mieszkan. Przeci¢tny koszt administrowania za-
sobami wynosi ok. 1,5 zt/1 m?® powietzchni. Nie trudno wyobrazi¢ sobie, iz pomimo zy-
skow, jakie spotka czerpie z zarzadzania nieruchomosciami, pozwala to miastu
zaoszczedzi¢ znaczng cze$¢ rocznego budzetu.

Kolejnym przedsi¢wzigciem godnym uwagi jest budowa i eksploatacja autostrady Al
na odcinku Grudziadz (Nowe Marzy) — Torun (Czerniewice), (etap 1I) o dtugosci 62,4
km. Okres eksploatacji autostrady zostal zakontraktowany do dnia 24 sierpnia 2039 roku.
Podmiotem publicznym jest Skarb Panstwa natomiast stron prywatne reprezentowana
jest przez czterech niezaleznych inwestoréw, podajac dla przyktadu dwoéch bedzie to
Skanska Infrastructure Developement AB ze Szwecji, ktéra posiada 30% udziatow, zas ze stro-
ny Polskiej zaangazowana jest NDI Autostrada Sp. z o.0. — 25%. Mechanizm wynagro-
dzenia sklada si¢ z dwoch elementéw: wynagrodzenia za dostgpnosé (ktére obejmuje
m.in. koszty eksploatacji, koszty rozbudowy) oraz gwarantowany przychéd z optlat. Koszt
catego przedsiewzigcia wynidst 11,7 min euro za 1 km autostrady. Podsumowujac, nalezy
wspomnied, iz fundusze Skarbu Panstwa (nabycie gruntéw) wydatkowane w procesie
przygotowawczym poza umowa wyniosly 22 mln EUR przy 1 150 mln EUR wartosci ca-
tego projektu, co pokazuje skal¢ korzysci, jakie odnidst skarb pafistwa z zastosowania

w tej inwestycji instytucji PPP.
Podsumowanie

»Zaréwno dotychczasowa praktyka partnerstwa publiczno-prywatnego jak i wpro-
wadzenie regulacji prawnych pozwalaja na przyjecie konkluzji, Ze najblizsze lata
przyniosa prawdziwa cksplozje tej formy usprawniania realizacji zadai publicz-

nych”".

" E. Grzegorzewska-Mischka (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne w kontekscie Eunro 2012, Gdansk 2010,
s. 114,
' 7. Rutkowski (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne..., op. cit., s. 125.
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Bedzie to wymagalo wsparcia ze strony ustawodawcy poprzez wprowadzanie nowych
regulacji prawnych w tej dziedzinie oraz podjecia odpowiednich dziatan promocyjnych.
Partnerowi prywatnemu obecnie zalezy na wyeliminowaniu wszelkich niejednoznacznosci
oraz uzyskaniu deklaracji ze strony sektora publicznego, co ma zapewnic lepsza atmosfere
wzajemnego zaufania i wspotpracy. Dzigki temu partner publiczny uzyska lepsze narze-
dzia pozwalajace szybciej i efektywniej wdraza¢ PPP w zyciu codziennym.

Bardzo wazne wydaje si¢ wprowadzenie nowej systemowej ustawy regulujacej instytu-
c¢j¢ PPP oraz wprowadzenie rozwiazan wplywajacych na lepsza realizacj¢ tego, co jest sed-
nem idei PPP, a mianowicie sposoboéw przeprowadzania partnerstwa publiczno-
prywatnego w konkretnych procesach inwestycyjnych. Obecnie obowiazujaca ustawa
o PPP nie spetnia oczekiwan sektora prywatnego i publicznego. Jest to spowodowane jej
nadmiernym rygoryzmem, brakiem spéjnego powiazania z innymi aktami prawnymi, kto-
re zamiast stanowi¢ wsparcie dla ustawy, wznosza tylko barykady, w efekcie czego projek-
ty partnerstwa publiczno-prywatnego nie sa w zasadzie realizowane w tak duzym kraju
curopejskim, jakim jest Polska.

Zapotrzebowanie na uchwalenie nowej ustawy nie budzi watpliwosci. Obecnie trwaja
dyskusje nad nowym ksztaltem owej regulacji prawnej, co przektada si¢ réwniez na spe-
kulacje dotyczace mozliwosci wykorzystywania nowej ustawy w przysztych projektach
PPP. W istocie rozwazania sprowadzaja si¢ do odpowiedzi na pytanie — ,,jaki bedzie za-
kres korzystania z formy partnerstwa na podstawic ustawy o PPP, a jaki na podstawie
przepiséw innych ustaw, ktére szczegétowo reguluja zakres i zasady wykonywania zadan

publicznych przez poszczegdlne organy i jednostki sektora publicznego™".

" Ibidem, s. 127.



Uwarunkowania prawne partnerstwa
publiczno-prywatnego dla
jednostek samorzadu terytorialnego

Michat Dybas'

Niniejszy referat ma na celu oméwienie wybranych aspektéw dotyczacych partnerstwa
publiczno-prywatnego. Ze wzgledu na ograniczenia niniejszy artykul omawia tylko nie-
ktore aspekty, skupiajac si¢ na prawnych uwarunkowaniach partnerstwa publiczno-pry-
watnego w ramach polskiej materii prawnej. Celem tekstu jest wskazanie szerokich
mozliwosci, ktore daje PPP, a takze wykazanie, jakie braki wplywaja na niepetne wykorzy-

stanie partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce.
I. Czym jest partnerstwo publiczno-prywatne?

Pojecie ,,partnerstwo publiczno-prywatne” (dalej PPP) wywodzi si¢ ze Stanéw Zjed-
noczonych Ameryki Pétnocnej, gdzie na samym poczatku bylo stosowane na okreslenie
wspolnego finansowania przez sektor publiczny i prywatny programéw edukacyjnych,
a takze w latach po6Zniejszych finansowania nicktérych ustug publicznych. Do szerszego
uzycia termin ten wszedl w latach szes$¢dziesiatych, co miato na celu wspdlng realizacje
publiczno-prywatnych przedsiewzie¢ w zakresie rewitalizacji miast. Ponadto termin part-
nerstwa publiczno-prywatnego stosuje si¢ do okreslenia zjawiska finansowania przez pan-
stwo ustug dla spoteczenistwa przez podmioty spoza sektora publicznego tzw. organizacje
non profit, a takze finansowanie ze srodkéw publicznych badafi i rozwoju w sektorze pry-
watnym, na przyklad nowych technologii.

PPP jest réwniez przedstawiane jako ,oparte na projekcie” lub ,oparte na

kontrakcie”, co rozwinglo si¢ znacznie pdzniej niz sama idea umoéw bazujacych na wspét-

' Student Wydzialu Prawa i Administracji oraz absolwent Wydziatu Zarzadzania i Komunikacji Spolecznej
na Uniwersytecie Jagiellonskim .
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pracy sektora publicznego z prywatnym. Do podstawowych cech PPP opartych na kontr-
akcie zaliczymy:

¢ dlugoterminowo$¢ kontraktu zawartego miedzy podmiotem publicznym i pry-
watnym,

* generowanie (przez caly okres obowigzywania kontraktu PPP) kosztu dla pod-
miotu prywatnego za korzystanie z obiektu przez podmiot publiczny albo przez
ludno$¢ bedaca uzytkownikiem obicktu,

*  mozliwos¢ przekazania prawa wlasnosci obiektu na rzecz podmiotu prywatnego
po wygasnieciu kontraktu PPP.

Za przedsiewzigcia objete kontraktem partnerstwa publiczno-prywatnym nie moga zo-
sta¢ uznane takie dziatania, w ktérych zakup lub przejecie w zarzadzanie przez podmioty
prywatne istniejacej juz infrastruktury publicznej nie prowadzi do znacznej zmiany.

Podmiotem publicznym bedacym strona PPP — w tym przypadku jednostka zamawia-
jaca — moze by¢ ministerstwo, wtadza centralna lub samorzadowa, powiat, gmina, agencja
lub inna jednostka kontrolowana przez sektor publiczny. Z kolei podmiotem prywatnym
jest zwykle spolka specjalnego przeznaczenia — spotka celowa, ktora tworzy sie na mocy
porozumienia inwestoréw wylacznie na potrzeby realizacji kontraktu partnerstwa publicz-
no-prywatnego. Podkresli¢ nalezy, ze zwiazek obu tych stron nie stanowi spétki w rozu-

mieniu prawa, ale opiera si¢ na postanowieniach zawartych w kontrakcie partnerstwa’.
Il. Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce

W Polsce migdzywojennej uksztaltowata si¢ doktryna dziatalnosci uzytecznosci pu-
blicznej. Gminy mogly zaktada¢ spotki, ale nie mogly prowadzi¢ dziatalnosci gospodar-
czej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Po 11 wojnie
Swiatowej §wiadczenie ustug stalo si¢ wylacznie domena pafistwa. PéZniejsze zatamanie
gospodarki centralnie sterowanej poglebito niedofinansowanie przedsi¢biorstw uzytecz-
nosci publicznej. Taki stan mozna bylo zaobserwowa¢ az do lat dziewigédziesiatych. Do-
piero reforma samorzadowa i wprowadzenie gmin przyniosly zwrot w gospodarowaniu
przedsigbiorstwami uzytecznosci publiczne;.

Po reformie terytorialnej gminy staly si¢ podstawowymi jednostkami samorzadowymi.
Z racji tego posiadaja mozliwosci i narzedzia prawne do podejmowania wspolpracy
z podmiotami prywatnymi. Jednym z najwazniejszych elementéw zmian ustrojowych byta
decentralizacja zadan i srodkéw publicznych. W 1990 roku panistwo oddato nowo po-
wstalym gminom szeroki zakres wtadzy publicznej oraz mienia. W 1999 roku utworzono

dwa nowe szczeble administracji samorzadowej: wojewddztwa i powiaty. Podobnie jak

*E. R. Yescombe, ,Partnerstwo publiczno-prywatne” — 3asada wdragania I finansowania, Krakdw 2008, s. 19-20.
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przy tworzeniu gmin, dalszej decentralizacji towarzyszylo przekazanie finanséw publicz-
nych do poziomu tych jednostek.

Jak wskazuje Dziarski i Moszoro, od poczatku transformacji ustrojowej wdrazanie
partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce bylo tatwiejsze niz w przypadku innych kra-
jow bylego Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich, poniewaz w polskim syste-
mie prawnym juz od dziesi¢cioleci obowiazywaly dwie podstawowe ustawy prawa
prywatnego: Kodeks cywilny (wprowadzony w 1964 roku) i Kodeks handlowy (od 1934
roku). Obydwie ustawy, dopetniajac sig, wptywaly na wysoki poziom kultury prawnej ob-
rotu gospodarczego, podstawe, na ktérej mozna bylo natychmiast zacza¢ budowacd szcze-
gblowe, nowe regulacje ustrojowe i sektorowe.

Sformutowanie ,,partnerstwo publiczno-prywatne” jest stosunkowo nowym pojeciem.
Termin jest dostownym tlumaczeniem pojecia z jezyka angielskiego (public-private partmer-
ship). W Polsce pierwsze zastosowanie PPP odbywalo na podstawie programéw pomoco-
wych, wspélrealizowanych przez zagranicznych konsultantéw i finansowanych ze
srodkéw europejskich i amerykaniskich. Duzym przedsiewzigciem bylo utworzenie spétki
Saurn Neptun Gdansk SA, ktéra §wiadczyta ustugi wodociagowo-kanalizacyjne i obstugi-
wala okoto 500 tys. mieszkanicéw. Dodatkowo szansa na szybki rozwdj Polski przy ogra-
niczonych $rodkach z funduszy unijnych, moga by¢ spotki, ktére beda wykonywaly
zadania samorzadow, wprowadzajac wlasny kapital’.

Partnerstwo publiczno-prywatne stanowi alternatywe dla zamoéwien publicznych fi-
nansowanych z przychodéw podatkowych lub z dtugu publicznego. W typowych zamo-
wieniach publicznych schemat jest nastgpujacy: ,,projektuj — oferuj — buduj” gdzie
jednostka zamawiajaca ustala wymagania techniczne i plan konstrukcyjny obicktu i na
podstawie tego planu organizuje przetarg, a nastgpnie placi prywatnemu wykonawcy za
budowe obicktu. W rezultacie jednostka zamawiajaca zobowiazana jest do pokrycia kosz-
tow budowy z uwzglednieniem ewentualnego przekroczenia tych kosztéow. Eksploatacja
i remonty obicktu pozostaja catkowicie w gestii jednostki zamawiajacej, a wykonawca nie
ponosi odpowiedzialnosci za funkcjonowanie obiektu w dtugim okresie, czyli po tym, jak
dobiegnie korica stosunkowo krétki czas obowigzywania gwarancji budowlanej.

Z kolei w partnerstwie publiczno-prywatnym jednostka zamawiajaca precyzuje swoje
wymagania w formie rezultatu, ktéry okresla ustugi publiczne, jakie maja by¢ $wiadczone
przez eksploatacje obiektu, ale nie wskazuje, w jaki sposéb ma to by¢ osiagnicte. W gestii
podmiotu prywatnego znajduje si¢ cate dziatanie zmierzajace do osiagniecia dtugotermi-
nowych wymagan dotyczacych rezultatu. Spétka celowa otrzymuje platnosé w okresie
obowigzywania PPP (§redni okres czasu wynosi 25 lat) na z géry okreslonych warunkach,
ktére maja pokry¢ koszty finansowania oraz zapewni¢ zwrot inwestorom. Oplaty za ustu-

g¢ podlegaja potraceniom z tytutu niespetnienia warunkéw dotyczacych rezultatu, oprécz

> M. Moszoro, ,,Partnerstwo publiczno-prywatne” w mongpolach naturalnych w sferze usytecznosci publicne/, Warszawa
2005, s. 31-33.
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tego nie dopuszcza si¢ zwykle mozliwosci uwzglednienia w nich przekroczenia kosztéw
w trakcie budowy lub eksploataciji obicktu. Wynikiem takiego podejscia do PPP jest to, ze
istotne ryzyko zwigzane z kosztem planu konstrukceyjnego i budowy obiektu, zapotrzebo-
waniem rynkowym na obickt (jego wykorzystaniem) lub ustugami $wiadczonymi w ra-
mach cksploatacji obicktu (tacznie z kwestia jego gotowosci cksploatacyjnej) oraz
kosztami samej cksploatacji i remontéw obiektu zostaje przeniesiona z jednostki zama-
wiajacej na spotke celowa®.

Warto§¢ podpisanych uméw i koncesji w latach 2009-2010 wyniosta okoto 500 mln
ztotych. Sposréd 18 podpisanych uméw najwickszy projekt — budowa Term Gostyniskich
—wyniost ok. 300 mln ztotych, a $rednia wielkos¢ pozostatych projektéw to tylko ok. 13
mln ztotych. Obecnie sektor publiczny rozwaza potencjalng realizacje ok. 120 inicjatyw
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, dla ktérych nie zostato jeszcze rozpoczete

postgpowanie przetargowe’.
lll. Aspekt prawny partnerstwa publiczno-prywatnego

Zgodnie z art. 165 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jednostki samorzadu teryto-
rialnego posiadaja osobowo$¢ prawna. Przystuguja im prawo wlasnosci i inne prawa ma-
jatkowe, a samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej.
Jednostki samorzadu lokalnego (dalej JST) sa réwniez osobami prawnymi w rozumieniu
art. 33 kodeksu cywilnego®, co daje podstawe do bycia podmiotem stosunkéw cywilno-
prawnych. Na podstawie art. 166 Konstytucji do zadani wlasnych JST zaliczamy takie
zadania, ktére stuza zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Podstawe do swo-
bodnego zawierania umow stanowi art. 353 kodeksu cywilnego, wskazujac, ze strony za-
wierajace umowe¢ moga utozy¢ stosunck prawny wedlug swego uznania, byle tylko jego
tre$¢ lub cel nie sprzeciwiaty si¢ wlasciwosci stosunku, ustawie, ani zasadom wspotzycia
spotecznego. Jest to podstawowa zasada, jaka obowigzuje zaréwno w sferze stosunkow
prywatnoprawnych, jak i publicznoprawnych.

Powyzsze ustawy, podstawowe w zakresie wyznaczania granic dziatania jednostki sa-
morzadu terytorialnego w ramach stosunkéw publiczno-prywatnych, potwierdzaja, Ze
umowy z podmiotami prywatnymi moga by¢ zawierane w celu wykonania zadafi publicz-
nych i z uwzglednieniem interesu publicznego, co oznacza, ze musza by¢ spetnione wa-
runki przewazajacej korzysci dla interesu publicznego, w szczegdlnosci zas legalnosé,

gospodarnosé i rzetelnosé (art. 203 ust. 2 konstytucji RP).

*E. R. Yescombe, ,,Partnerstwo publiczno-prywatne”..., op. dit., s. 20-21.

> http:/ /www.deloitte.com/view/pl_PL/pl/branze/ sektorpubliczny/ppp/223f374a232ee210VgnVCM30-
00001¢56f00aRCRD.htm [data dostepu: 12.02.2012].

¢ Dz.U. 1964 Nr 16 poz. 93 z pézn. zm.
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IV. Zasady wspotpracy w ramach PPP

Na podstawie ustawy o PPP art. 2 pkt 4, przedmiotem PPP jest wspdlna realizacja
przedsiewzigcia, oparta na podziale zadaf oraz ryzyka miedzy podmiotem publicznym
a partnerem prywatnym. Pod pojeciem przedsiewzigcia rozumiemy budowe lub remont
obicktu budowlanego, $wiadczenie ustug, wykonanie dziela poprzez wyposazenie sktadni-
ka majatkowego w urzadzenia podwyzszajace jego warto$¢ lub uzytecznosé, a takze inne
$wiadczenia, ktére tacza si¢ z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktadnikiem majatkowym
wykorzystywanym do realizacji przedsiewzigcia publiczno-prywatnego. W poréwnaniu
z poprzednio obowiazujaca ustawa o PPP ustawodawca zliberalizowal rodzaje przedsie-
wzi¢¢, odchodzac od ich szczegdtowego wskazania. Wpisuje si¢ to w zasade synergii, na
podstawie ktorej buduje si¢ wspolprace oznaczajaca wzajemne oddzialywanie na siebie
funkcji publicznych i komercyjnych oraz przenikanie si¢ rezultatéw ich wspdlnej pracy.

Warto zwrécié uwage, ze clement definicji przedsigwzigcia, dotyczacy $wiadczenia
ustug publicznych, stanowi jedno z podstawowych kryteriéw pozwalajacych odréznic
przedmiot partnerstwa publiczno-prywatnego od koncesji. Koncesja traktowana jest jako
ustuga §wiadczona samoistnie bez dziatari na sktadniku majatkowym. W kontekscie reali-
zacji inwestycji publiczno-prywatnych w Polsce, podstawowe znaczenie ma pojecie pod-
miotu publicznego i partnera prywatnego. Do podmiotéw publicznych zaliczymy: organy
wtadzy publicznej, gminy, powiaty i samorzad wojewddztwa, jednostki budzetowe, zakta-
dy budzetowe, fundusze celowe i inne. Nast¢pnie ustawa wskazuje na podmioty prawa
publicznego, ktérych gléwnym celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb
ludnosci, sa to min. Telewizja Polska S.A., Polskie Radio, Narodowy Bank Polski, Poczta
Polska.

Art. 2 pkt 2 wskazuje na partnera prywatnego jako przedsigbiorce lub przedsigbiorce
zagranicznego w rozumieniu art. 4 ustawy o swobodnej dzialalnosci gospodarcze;.
W art. 2 pkt 3, pod pojeciem sktadnika majatkowego mieszczg si¢: nieruchomosci, przed-
sigbiorstwo jako calo$¢ lub jego sktadniki, budynek, budowla, inne urzadzenie trwale
zwiazane z gruntem, rzecz ruchoma oraz prawo majatkowe. Ponadto za sktadnik majat-
kowy uznaje sie rowniez prawa majatkowe rozumiane jako zespdt uprawnien przystuguja-
cy tworcy utworu. Skladnik majatkowy, ktory jest wykorzystywany przez partnera
prywatnego w trakcie wykonywania umowy w sposéb oczywisty sprzeczny z jego prze-
znaczeniem okreslonym w umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym, bedzie podlegat
zwrotowi podmiotowi publicznemu. Przepis ten jest podstawa do zadania zwrotu skladni-
ka majatkowego na zasadach okreslonych w umowie.

Przez wklad wlasny ustawodawca rozumie $wiadczenie podmiotu publicznego na

rzecz partnera prywatnego, polegajace w szczeg6lnosci na poniesieniu czgsci wydatkow
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na realizacj¢ przedsigwzigcia, w tym finansowaniu doptat do ustug swiadczonych przez
partnera prywatnego w ramach przedsiewziccia oraz wniesieniu skladnika majatkowego’.

Celem wniesienia wkladu whasnego jest przyczynienie si¢ stron partnerstwa do realiza-
qji przedsigwzigcia. Moze ono polegaé przede wszystkim na poniesieniu czesci wydatkow
na wykonanie zadania. Dodatkowo wklad wlasny moze obejmowaé sfinansowanie doptat
do ustug swiadczonych przez partnera prywatnego. Nalezy w tym miejscu zaznaczyé, ze
whniesienie wlasnego wktadu moze nastapi¢ w szczegélnosci w postaci sprzedazy, uzycze-
nia, uzytkowania, najmu albo dzierzawy, jak wynika z art. 9 ust. 1 ustawy o PPP. Wazne
jest rowniez to, ze W przepisie wystepuje zwrot ,,w szczegdlnosci”, co nie wyklucza prze-
kazania w innych formach, o ile spelniaja one funkcje przypisane przedmiotom wktadu
wlasnego, np. w formie wkladu na pokrycie kapitatu. Ze wzgledu na to, ze przedmiotem
wktadu wlasnego podmiotéw publicznych sa najczesciej nieruchomosci, w stosowaniu
przepiséw ustawy o PPP podstawowe znaczenie ma ich stosunek do regulacji gospodaro-
wania nieruchomosciami skarbu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, zawartej
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Zasadniczo ustawa o gospodarce nierucho-
mosciami wymaga, by sprzedaz nieruchomosci stanowigcych wilasnos§é skarbu panstwa
badZ JST oraz ich oddawanie w uzytkowanie wieczyste nastepowatly w drodze przetargu
(art. 28 ust. 1 ustawy o PPP).

Ustawa o PPP utrzymuje mozliwos$¢ nicodplatnego przekazania nieruchomosci part-
nerowi prywatnemu na czas realizacji przedsigwzigcia w ramach tego partnerstwa. Ponad-
to ustawa o PPP wprowadza pewne udogodnienia w zakresie gospodarowania
nieruchomos$ciami, ktére dotycza: mozliwosci przekazania ich partnerowi prywatnemu
lub spélce celowej w trybie bezprzetargowym; sprzedazy z bonifikata. Powyzsze opcje
uzasadnione sa potrzeba umozliwienia odpowiedniego ksztattowania partnerstwa, ale tak-
ze tym, ze interes publiczny jest zabezpieczony zasada zwrotu nieruchomosci po zakon-
czeniu umowy oraz sankcja sprzedazy z bonifikata tylko z zastrzezeniem prawa odkupu.

W prawie wspdlnotowym partnerstwo publiczno-prywatne nie stanowi odrebnej
i prawnie uregulowanej formuty. Komisja Europejska traktuje PPP jako rodzaj wspdtpra-
cy migdzy sektorem publicznym a sektorem prywatnym, tym bardziej ze moze to by¢ spo-
s6b na zdobycie funduszy na realizacje projektow wspétfinansowanych ze srodkéw Unii
Europejskiej. Podstawowe dokumenty zawierajace wytyczne w zakresie udanego partner-
stwa publiczno-prywatnego oraz przedstawiajace dotychczasowy dorobek Unii Europej-
skiej w tej dziedzinie to Guidelines to Succesful Public-Private Partnrship, a takze Zielona Ksigga.
W ramach przygotowart do wdrozenia PPP w Polsce nalezy uwzgledni¢ orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, w szczegélnosci w zakresie koncesji na roboty
budowlane, a takze zapisy dyrektyw i orzecznictwa w zakresie zamowieri publicznych

i pomocy publicznej. Publikacje wspolnotowe maja na celu przede wszystkim prowadze-

" Ministerstwo Rozwoju Regionalnego: Raport partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce w latach 2009-2011, War-
szawa, s. 21-25.
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nie debaty na temat réznego rodzaju ograniczefl w stosowaniu partnerstwa publiczno-pry-
watnego, podejmowanie préb zniesienia barier legislacyjnych oraz upowszechnienie do-
brych praktyk®. Sposrdd dziatan Komisji Europejskiej do najwazniejszych nalezy przyjecie
stanowiska Eurostatu, dotyczacego klasyfikacji zobowiazati zaciagnietych przez podmioty
publiczne w celu realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego w taki sposéb, aby nie mia-
ty one wplywu na wskazniki dtugu publicznego w wypadku, gdy partner prywatny ponosi
ryzyko budowy i ryzyko dostepnosci lub popytu. Postanowienia te zostaly wprowadzone
do polskiego porzadku prawnego w ramach uwzglednienia obowiazkéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego sporzadzania sprawozdan w zakresie zobowiazafi wynikajacych
z umoéw partnerstwa publiczno-prywatnego, zawieranych przez podmioty sektora finan-
séw publicznych. Odrebna kwestie stanowi dofinansowanie przedsigwzigé realizowanych
w formule partnerstwa ze srodkéw unijnych. Podstawe do wspoétfinansowania tego rodza-
ju projektéw z funduszy Unii Europejskiej stanowi art. 25 rozporzadzenia Rady (WE),
wskazujacy, ze wklad funduszy moze by¢ ksztaltowany miedzy innymi w §wietle: wskaz-
nika udziatu prywatnych Zrédel finansowania, w szczegélnosci w ramach PPP w danych
dziedzinach. Co do zasady, projekty infrastrukturalne moga by¢ dofinansowane najwyzej
w wysokosci 85% wartosci wydatkéw kwalifikowanych. Przedsigwzigcia generujace przy-
chody bezposrednio od uzytkownikéw sa dofinansowane maksymalnie do kwoty 85%
tzw. luki finansowej, czyli biezacej wartosci kosztu inwestycji, pomniejszonej o biezaca
warto$¢ dochodu netto z inwestycji w danym okresie odniesienia. Obecnie w Polsce
w przedsigwzigciach, ktére maja by¢ dofinansowane ze $rodkéw Unii Europejskiej, nie
przewiduje si¢ wspoélpracy partneréw prywatnych na etapie realizacji. Gléwnym powo-
dem takiego stanu rzeczy jest fakt, Ze sa to projekty, w ktérych przeptywy pienigzne sa
ujemne, a wigc pozyskanie zainteresowanych partneréw prywatnych byloby obarczone

duzym ryzykiem.’
V. Bariery rozwoju projektéw PPP

W naszym kraju bedzie przybywac inwestycji realizowanych w ramach partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Tylko, Ze konieczne jest prowadzenie dziatan wspierajacych jego
rozwdj, bo najwigksza przeszkoda jest brak wystarczajacej wiedzy na temat PPP". Do
gléwnych przyczyn stabego wykorzystania mozliwosci, jakie daje partnerstwo publiczno-
prywatne, mozna zaliczy¢ wzajemna nieufno$¢ zaréwno ze strony przedstawicieli §wiata

gospodarki, jaki i wladz publicznych. Do tego nalezy dodaé niesprzyjajace, niedopasowa-

8 Ibidem, s. 31-36.

> A. Koztowska, Ramy prawne partnerstwa publiczno-prywatnego dla jednostek samorgadu terytorialnego w Polsce,
s. 218-238.

" http:/ /wyborczabiz/biznes/1,101562,9310012,PPP_w_Polsce_ Nie_jest_dobtze__ale_ma_byc_lepiejhtml  [data
dostepu: 12.02.2012).
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ne przepisy prawne oraz brak docelowej strategii rozwoju infrastruktury w kraju, w tym
udziatu kapitatu prywatnego. Przedstawiciele wladz publicznych na wszystkich szczeblach
obawiaja si¢ angazowania w projekty PPP ze wzgledu na mala przejrzystosé styku pu-
bliczno-prywatnego. Widoczna jest w samorzadach niech¢é do podejmowania decyzji,
w ktorych efekty miatyby by¢ odroczone w przysztosci, a na pewno po zmianie kadencji
wtladz. Negatywne oceny wywoluja naturalny opér przeciwko angazowaniu si¢ w tego
typu rozwiazania. Innym problemem jest obawa nicktérych samorzadéw przed zaciaga-
niem zobowiazan finansowych w postaci instrumentéw finansowych, jak: kredyty, po-
zyczki powigzane z brakiem uregulowant prawnych w ustawie o finansach publicznych.
Kolejnym waznym problemem jest koniecznos¢ przekonania spotecznosci lokalnej, ze dla
zapewnienia warunkéw dalszego rozwoju niezbedna jest realizacja okreslonych zadan in-
westycyjnych, ktore najczesciej beda wiazac si¢ z koniecznoscia zmniejszenia zatrudnienia
w wybudowanych obiektach oraz wprowadzeniem odplatnosci za §wiadczone ustugi na
poziomie rynkowym.

Istotnym mankamentem w zatrzymaniu rozwoju PPP w Polsce jest brak docelowej
strategii rozwoju infrastruktury gospodarczej, w tym udzialu kapitalu prywatnego oraz
nickonsekwentna polityka zarzadzania infrastruktura. Zauwazalne jest wlaczenia sektora
prywatnego w drodze kontraktéw na §wiadczenie ustug m.in.: wywoz odpadéw komunal-
nych, ushugi komunikacyjne, zarzadzanie siecia wodociagowo-kanalizacyjna, ale w odnie-
sieniu do inwestycji infrastrukturalnych wiaczanie sektora prywatnego opiera si¢ na
dziataniach doraZznych przez brak strategii rozwoju infrastruktury, niedopasowanie przepi-

séw prawnych a takze dlugi proces legislacyjny''.
Podsumowanie

Na tle Europy wida¢, Zze Polska jest na poczatkowym etapie rozwoju rynku partner-
stwa publiczno-prywatnego. Do tej pory zrealizowane zostaly inicjatywy, ktorych warto§é
stanowila 1,7% ogolnej wartosci projektow tego typu w Europie w latach 1990-2009.
Obecna sytuacja, zwigzana ze spowolnieniem wzrostu dochodéw, kumulacja wydatkéw
inwestycyjnych oraz ustawowymi ograniczeniami zwiazanymi z dtugiem publicznym po-
woduje, Ze jednostki samorzadu terytorialnego beda w coraz wigkszym stopniu poszuki-
waly alternatywnych Zrédel finansowania inwestycji. f.aczne zobowiazania samorzadow
wynosza obecnie 45,5 mld zlotych, rosnie takze liczba jednostek samorzadu terytorialne-
go, ktére zamknely swoje budzety deficytem. Szczegélnie w ich przypadku PPP moze by¢
dobrym rozwiazaniem, poniewaz potencjalnie nie wplywa na poziom dtugu publicznego.

Gléwne przewagi modeli PPP nad tradycyjnymi sposobami finansowania dotycza po-

dziatu ryzyka oraz zasady opisywanej jako wartos¢ dodana, ktéra oparta jest na zatozeniu,

" K. Brzezowska, Partnerstwo publiczno-prywatne — przestanki, moglimosci, bariery, Warszawa 2010, s. 20-25.
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ze udzial sektora prywatnego zwicksza efektywnosé oraz przynosi konkretne korzysci,
ktére przekraczaja zazwyczaj wyzsze koszty finansowania projektéw PPP. Nizsza cena,
czesto nie oznacza najlepszej wartosci dla spoleczefstwa. Warto§¢ dodana tych inicjatyw
polega na optymalnym rozlozeniu m.in. takich czynnikéw jak: cena, jakos$¢ oraz stopien
przeniesienia ryzyka.

Zarbéwno partner publiczny, jak i prywatny wynosi korzysci z wyboru tego rodzaju fi-
nansowania. Zaletami dla strony publicznej sa przede wszystkim ukoficzenie projektow
w ramach przewidzianego budzetu i harmonogramu, gwarancja jakosci §wiadczonych ustug
i utrzymania infrastruktury oraz przeniesienie w duzej mierze ryzyka projektu na partnera
prywatnego. Gléwnymi wyzwaniami sa natomiast wyzszy koszt zaangazowanego kapitatu,
dltugotrwaly i kosztowny proces przetargowy oraz potencjalna mozliwo$¢ zagrozenia pro-
jektu w przypadku upadiosci partnera. Z punktu widzenia prywatnego inwestora, gtowne
watpliwosci wiaza si¢ z wysokimi kosztami przygotowania projektu i uczestniczenia w prze-
targu, odroczonym w czasie zwrotem z inwestycji oraz niepewnoscia dotyczaca przysztego
popytu na ustugi. Brak wystarczajacej wiedzy jest nadal gléwna bariera w rozwoju PPP
w Polsce. Jest to spowodowane migdzy innymi brakiem pozytywnych przyktadéw stosowa-
nia tej formuly realizacji projektow. Jednym z czynnikéw jest takze brak dostateczniej Swia-
domosci tego, jak istotne i pomocne jest zaangazowanie profesjonalnych doradcow

w przygotowanie i realizacje projektéw w formule PPP.






Problem wykorzystania istniejgce infrastruktury
przetwarzania odpaddéw oraz ograniczenia
w procedurze budowy regionalnych instalacji
przetwarzania odpadéw komunalnych

Michat Mroskowiak', Wojciech Ptachetka®

Wstep

1 stycznia 2012 roku Sejm przyjal nowelizacj¢ ustawy o utrzymaniu czystosci i porzad-
ku w gminach’, wprowadzajac tym samym catkowicie nowe zasady sterowania gospodat-
kg odpadami w Polsce.

O koniecznosci reformy zdecydowala niska efektywnosé systemu, ktéry obowigzywat
dotychczas. Ponad 90% zebranych odpadéw trafia na sktadowiska. Zaledwie 4% jest
zbieranych selektywnie u zrédla w sposéb pozwalajacy na dalsze wykorzystanie takich
frakcji, jak: szkto, papier, tworzywa sztuczne. Bardzo stabo rozwinicte sa réwniez metody
przetwarzania zmieszanych odpadéw komunalnych. W procesach przetwarzania mecha-
niczno-biologicznego zagospodarowuje si¢ zaledwie 3% zebranych odpadéw ulegajacych
biodegradacji®.

Zamystem ustawodawcy bylo zatem stworzenie stabilnych podstaw prawnych do bu-

dowy nowoczesnego systemu gospodarki odpadami gwarantujacego, iz:

»najbardziej problemowe odpady z grupy odpadéw komunalnych beda kierowane

do zaklad6w, ktére w sposob bezpieczny, efektywny i zgodny z normami ochrony

! Student IV roku prawa na Uniwersytecie Jagielloaskim .

2 Student IV roku prawa na Uniwersytecie Slaskim.

? Ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. O zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. 2011 Nr 152 poz. 897).

* Nowa regulagia rynku odpadéw komunalnych — skutecnosé i efeetywnosé, Matetrial opracowany przez Minister-
stwo Srodowiska, Warszawa 2011, s. 3.
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srodowiska zapewnia ich przetworzenie. Nalezy przy tym z calg stanowczoscia za-
uwazy¢, ze w hierarchii postgpowania z odpadami sktadowanie jest najmniej pole-

;995

canym sposobem post¢powania z odpadami’™.

Jak podkreslal rowniez minister Andrzej Kraszewski, ,,To ustawa, dzigki ktérej Polska
upora si¢ ze $mieciami i postawi na czysty las i krajobraz. Mamy szans¢ uratowac Polske
przed géra $mieci na wysypiskach i w lasach, dzi¢ki rozwiazaniom, ktére od lat sprawdzaja
si¢ u Szwed6w, Niemcow czy Szwajcardw’™.

Do zmiany rzeczywistosci nie wystarczy jednakze uchwalenie nowego aktu prawnego,
konieczne jest bowiem przeprowadzenie wielu kosztownych inwestycji, o powodzeniu
ktorych decydowaé bedzie mozliwosé praktycznego zastosowania oraz pewno$¢ norm
prawnych. A w przypadku nowelizacji ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-

nach wigze sie z tym wiele watpliwosci.
I. Regionalne Instalacje Przetwarzania Odpadéw

Centralng osia nowego systemu gospodarki odpadami maja stac si¢ duze zaklady zago-
spodarowujace odpady komunalne na bazie technologii termicznych lub przetwarzania
mechaniczno-biologicznego (tzw. technologie MBP). Z mysla o tych zaktadach wprowa-
dzono zmiany w ustawie o odpadach’, stosujac definicje regionalnej instalacji do przetwa-
rzania odpadéw komunalnych (RIPO).

Instalacja taka jest zaklad zagospodarowania odpadéw o mocy przerobowej wystar-
czajacej do przyjmowania i przetwarzania odpadéw z obszaru zamieszkalego przez co
najmniej 120 000 mieszkancow, spetniajacy wymagania najlepszej dostepnej techniki lub
technologii, o ktérej mowa w art. 143 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska oraz zapewniajacy termiczne przeksztatcanie odpadéw lub:

a) mechaniczno-biologiczne przetwarzanie zmieszanych odpadéw komunalnych
i wydzielanie z nich frakcji nadajacych si¢ w catosci lub w czgsci do odzysku,

b) przetwarzanie selektywnie zebranych odpadéw zielonych i innych bioodpadéw
oraz wytwarzanie z nich produktu o wlasciwosciach nawozowych lub §rodkéw
wspomagajacych uprawe roslin, spelniajacego wymagania okreslone w przepi-
sach odrebnych,

¢) skladowanie odpadéw powstajacych w procesie mechaniczno-biologicznego

przetwarzania zmieszanych odpadéw komunalnych oraz pozostalosci z sortowa-

5 Odpowiedz Piotra Wozniaka — podsekretarza stanu w Ministerstwie Srodowiska, na pismo z dnia 29 lute-
go 2012 1. przekazujace interpelacje posta Mariusza Oriona Jedryska w sprawie skutkéw nowelizacji ustawy
o utrzymaniu czystos$ci i porzadku w gminach, Interpelacja nr 2200, Sejm VII Kadencji, Posiedzenie nr 9.

§ 1. Zysk, Czy gminy beda w stanie zapanowaé nad odpadami?, ,,Odpady i Srodowisko” 2011, nr 4, s. 44,

7 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz.U. 2010 Nr 185 poz. 1243 ze zm).
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nia odpadéw komunalnych o pojemnosci pozwalajacej na przyjmowanie przez
okres nie krétszy niz 15 lat odpadéw w ilosci nie mniejszej niz powstajaca w in-
stalacji do mechaniczno-biologicznego przetwarzania zmieszanych odpadéw ko-
munalnych?®.

Warto poswigci¢ tej definicji stowo komentarza, powstaja bowiem watpliwosci, czy
wskazane wyzej przestanki musza by¢ spetnione lacznie, czy tez niektére z nich moga by¢
spetnione alternatywnie.

W przypadku uzycia alternatywy tacznej ,,Jub” wystarczajace jest spetnienie jednego ze
wskazanych elementéw. Status regionalnej instalacji posiada¢ moze zaktad zapewniajacy
albo termiczne przeksztatcanie odpadow, albo zaklad spetniajacy kryteria okreslone
w punktach a—c. Réwnoczesnie kryteria zawarte w punktach a—c, nalezy traktowac jako
enumeratywne wyliczenie, ktére powinno zosta¢ spetnione tacznie. Rodzi to powazne
problemy praktyczne, co zostalo réwniez podkreslone w interpretacji wydanej przez
Ministerstwo Srodowiska: ,,Nie moga natomiast stworzy¢ regionalnej instalacji, instalacje
stanowiace odrebne zaktady — przykladowo w odrebnym miejscu sktadowisko odpadow
i w odrebnym miejscu mechaniczno-biologiczne przetwarzanie odpadow’”.

Zgodnie z powyzszym Regionalna Instalacja Przetwarzania Odpadéw, oparta o technolo-
gic MBP, jest kompleksowym zakladem', w sklad ktérego tacznie wehodzi instalacja'' me-
chaniczno-biologicznego przetwarzania, instalacja przetwarzania odpadéw zielonych
i bioodpadéw oraz sktadowisko dla pozostalosci po procesie mechaniczno-biologicznego
przetwarzania oraz pozostalosci z sortowania odpadéw komunalnych.

Budowa od podstaw tak zlozonego obicktu jest przedsigwzigciem niezwykle kosztow-
nym'”. Dlatego tez bardziej oplacalne niz budowa nowego zakladu bedzie przeprowadzenie
modernizaciji istniejacych instalacji przetwarzania odpadéw lub sktadowisk. Paradoksalnie
jednak inwestycje modernizacyjne na gruncie nowelizacji ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach obwarowane sg istotnymi ograniczeniami, sposréd ktorych najwaz-

niejsze beda przedmiotem dalszej, poglebionej analizy (nie sposéb poruszy¢ wszystkich

® Art. 3 ust. 2 pkt 15¢ ustawy o odpadach (Dz. U. 2010 Nr 185, poz. 1243 ze zm.).
* Pojecie Regionalne Instalacji, Ministerstwo Srodowiska http://www.mos.gov.pl/artykul/4469_instala-
cje_do_zagospodarowania_odpadow/16813_pojecie_regionalnej_instalacji.html, [data dostepu: 13.10.2011].
1 Zaklad zgodnie z art. 3 pkt 48 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2008
Nr 25 poz. 150 ze zm.) nalezy rozumie¢ jako jedna lub kilka instalacji wraz z terenem, do ktérego prowadzacy
instalacje posiada tytul prawny, oraz znajdujacymi si¢ na nim urzadzeniami.
' Pojecie instalacji nalezy rozumieé zgodnie z art. 3 pkt 6 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. prawo ochrony
srodowiska (Dz.U. 2008 Nr 25 poz. 150 ze zm.) jako:
a) stacjonarne urzadzenie techniczne,
b) zespol stacjonarnych urzadzeni technicznych powiazanych technologicznie, do ktérych tytutem praw-
nym dysponuje ten sam podmiot i potozonych na terenie jednego zaktadu,
¢) budowle niebedace urzadzeniami technicznymi ani ich zespotami, ktérych eksploatacja moze spowodo-
waé emisje.
' Jednym z projektéw budowy zakladu przetwarzania mechaniczno biologicznego jest przedsiewzigcie pt.
»System Zagospodarowania Odpadéw Komunalnych w Olsztynie. Budowa zaktadu unieszkodliwiania odpa-
déw”. Jego warto$¢ szacowana jest na 280 mln z1.
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problematycznych aspektow nowelizacji, czes¢ z nich zostala bowiem kompleksowo

omoéwiona w interpretacjach Ministerstwa Srodowiska i nie wymaga dalszych wyjasnien").
Il. Ograniczenia proceduralne

Powazne ograniczenie w budowie Regionalnych Instalacji niesie ze soba, art. 3a, zno-
welizowanej ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie', zgodnie z ktérym bu-
dowa i eksploatacja RIPO jest zadaniem gminy, przy czym realizacja tego zadania moze
nastapi¢ tylko w formach, ktére wyraznie przewidzial ustawodawca.

Gmina zobowigzana jest zatem do wyboru podmiotu, ktéry bedzie budowal, utrzymy-
wal lub cksploatowal regionalng instalacj¢ przetwarzania odpadéw w formie procedury
przetargowej, (zgodnie z ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych),
w formie partnerstwa publiczno-prawnego (na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 19
grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym) lub w trybie koncesji (na zasadach
okreslonych w ustawie z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi).

Podkreslenia wymaga fakt, iz zastosowanie jednego z wyzej wymienionych trybéw ma
charakter bezwzgledny, dopiero gdy ich zastosowanie nie doprowadzi do wylonienia wy-
konawcy, gmina moze zrealizowaé przedmiotowe zadanie samodzielnie, zgodnie z zasada-
mi ogolnymi zawartymi w ustawie o gospodarce komunalnej’. To pozornie proste
rozwiazanie w praktyce rodzi jednakze bardzo wiele skomplikowanych konsekwenciji.

Zgodnie z art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej ,,Gospodarka komunalna moze by¢
prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego w szczegdlnosci w formach samo-

rzadowego zaktadu budzetowego lub spolek prawa handlowego™*

. Na podstawie tego
przepisu wiele gmin zlecito prowadzenie gospodarki odpadami spétkom komunalnym,
dysponujacym odpowiednimi zasobami technicznymi, przetwarzajacym odpady w ramach
zakltadéw zagospodarowania odpadéow (ZZO). Biorac za podstawe ogdlng zasade ujeta
w przytoczonym wyzej art. 2, do przeksztalcenia ZZO w Instalacje Regionalng wystarczy-
toby ogloszenie przetargu na rozbudowe lub modernizacje¢ istnicjacej infrastruktury, tak
aby spelniata kryteria przewidziane dla instalacji mechaniczno-biologicznego przetwarza-

nia odpadéw. Na gruncie nowych regulacji takie rozwiazanie jest jednakze niemozliwe.

¥ Szczegblowe informacje sa dostepne na stronie: http://www.mos.gov.pl/kategoria/4440_interpreta-
cje_przepisow_prawnych/ [data dostepu: 30.04.2012].

" Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. O utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. 1996 Nr 132
poz.622 ze zm.).

W przypadku gdy przetarg, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 1, zakoriczy si¢ wynikiem negatywnym albo gdy
nie zostanie dokonany wybor partnera prywatnego na zasadach okreslonych w ustawie, o ktérej mowa w ust. 1
pkt 2 albo gdy nie zostanie dokonany wybdr koncesjonariusza na zasadach, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3,
gmina moze samodzielnie realizowaé zadanie polegajace na budowie, utrzymaniu lub eksploatacji regionalne;j
instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych.

' Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. 2011 Nr 45 poz. 236 ze zm.).
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Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie wprowadza w formie /lx specialis wy-
jatek od tej zasady.

Zgodnie z literalnym brzmieniem art. 3a ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
wyboru podmiotu realizujacego budowe oraz cksploatacje RIPO w trybie przetargowym,
partnerstwa publiczno-prywatnego lub koncesjonariusza w trybie ustawy o koncesji na ro-
boty budowlane moze dokona¢ tylko gmina (lub zwiazek gmin). We wskazanych wyzej
postepowaniach spétka komunalna moze ubiegaé si¢ o powierzenie jej tego zadania, jed-
nakze tylko na takich samych zasadach jak pozostali uczestnicy postgpowania. Stwarza to
zatem ryzyko wystapienia sytuacji, w ktérej postgpowanie koncesyjne wygra podmiot
cheacy realizowa¢ budowe RIPO od podstaw. Byloby to niezwykle nickorzystne dla
gmin, ktére poczynily inwestycje (czesto z dofinansowaniem funduszy unijnych) w samo-
dzielne sortownie, kompostownie lub nowoczesne sktadowiska odpadéw. Bez rozbudo-
wy nie uzyskatyby one statusu RIPO, a co za tym idzie, nie miatyby prawnej mozliwosci
przyjmowania i przetwarzania odpadéw. Kluczowym problemem, jaki staje przed wszyst-
kimi gminami (oraz inwestorami) planujacymi budowe Instalacji Regionalnych, jest odpo-
wiedz na pytanie, jak wykorzysta¢ przy budowie RIPO obecny majatek celowych spélek
komunalnych bedacych wlasnoscia gmin?

lll. Wykorzystania majatku istniejacych spotek komunalnych w trakcie
budowy i eksploatacji Regionalnych Instalacji do Przetwarzania Odpadow

Starajac si¢ w spos6b praktyczny odpowiedzie¢ na pytanie postawione w poprzednim
rozdziale, nalezy ponownie przytoczy¢ art. 3a ustawy o utrzymaniu czystosci. Wedlug nie-
go gmina moze zrealizowaé budowe, utrzymanie i eksploatacj¢ RIPO jedynie za pomoca
trzech, enumeratywnie wymienionych mozliwosci:

*  przeprowadzenie przetargu zgodnie z ustawa o zamowieniach publicznych'’,

*  wybdr partnera publiczno-prywatnego zgodnie z ustawg o Partnerstwie Publicz-
no-Prywatnym'®,

*  wybdr koncesjonariusza zgodnie z ustawa o Koncesji na roboty budowlane lub
ustugi'.

Wybér, ktérego dana gmina dokona, bedzie jednak $cisle uzalezniony od jej kondyciji
finansowej oraz budzetu przewidzianego na realizacj¢ budowy i eksploatacji RIPO. Po-
wyzsze wynika wprost ze specyfiki kazdej z wymienionych form. Tak tez prawo zamé-
wiefl publicznych beda stosowaé jedynie te jednostki samorzadu terytorialnego, ktore

posiadaja nadwyzki finansowe lub maja ciagle jeszcze duze mozliwosci kredytowe. Jed-

"7 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r., Dz.U. 2010 Nr 113 poz. 759 j.t.
" Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r., Dz.U. 2009 Nr 19 poz. 100 ze zm.
" Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r., Dz.U. 2009 Nr 19 poz. 101 ze zm.
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nakze ze wzgledu na bardzo szybko rosnace zadluzenie samorzadéw, w tym przede
wszystkim miast na prawach powiatu (ktére stanowilo w III kwartale 2010 r., az 46%
wartosci catego zadluzenia j.s.t. w Polsce™), czyli whasnie tych jednostek, ktore w gtownej
mierze sa zobowiazane do budowy RIPO, wigkszo$¢ z nich nie bedzie w stanie samo-
dzielnie sfinansowa¢ omawianej inwestycji.

Dlatego tez wigkszo§¢ gmin bedzie poszukiwala optymalnego rozwigzania poprzez
wykorzystanie mozliwosci, jakie otwiera przed soba partnerstwo publiczno-prywatne lub
postepowanie koncesyjne na budowe i eksploatacje instalacji. W naszej opinii tryb konce-
syjny na budowe i eksploatacj¢ RIPO bedzie wykorzystywany przede wszystkim przez
gminy nie bedace wlascicielem odrebnych spétek komunalnych oraz tych, ktére do tej
pory przy realizacji zadania utrzymania czystosci korzystaly z uslug podmiotéw zewnetrz-
nych. Wynika to z faktu, iz wykorzystanie trybu koncesyjnego wiaze si¢ z minimalnym
wktadem wlasnym gminy, przy jednoczesnym scedowaniu odpowiedzialnosci za realizacje
inwestydji na podmiot prywatny. Przykladem takiego miasta moze by¢ Ruda Slaska, ktéra
nie posiada wydzielonej spétki komunalnej zajmujacej si¢ zbieraniem i przetwarzaniem
odpadéw, a jednoczesnie posiada dogodna lokalizacje dla budowy RIPO.

Odmiennie sytuacja przedstawia¢ si¢ bedzie w gminach bedacych wlascicielami rozbu-
dowanych spétek komunalnych, dla ktérych jednym z priorytetowych celéw bedzie wyko-
rzystanie juz istnicjacego majatku. Naszym zdaniem, aby méc w sposéb efektywny
wykorzysta¢ istniejacy majatek, gminy powinny skorzysta¢ z mozliwosci, ktére otwiera
przed nimi ustawa o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym.

Budowa i eksploatacja RIPO przy wykorzystaniu istniejacych skladnikéw majatko-
wych, przy minimalnym obcigZzeniu finansowym j.s.t. oraz atrakcyjnych warunkach eko-
nomicznych, gwarantowanych dla partnera prywatnego, niestety nie jest zadaniem
prostym, takze ze wzgledu na strukture majatkows i organizacyjna juz istniejacych spdtek
komunalnych.

Dla przykladu Miejskie Przedsiebiorstwo Gospodarki Komunalnej Sp. z 0.0. w Swie-
tochtowicach ma w swym majatku poza sktadowiskiem odpadéw, flota samochodéw cig-
zarowych przystosowanych do zbiérki odpadow, kompostownia odpadéw organicznych,
a takze zaklad ustug pogrzebowych, stacj¢ detalicznej sprzedazy paliw cieklych, maszyny
i sprzet niezbedny do budowy i remontéw mostéw, drég, chodnikow oraz zaklad ustug
transportowych”.

Tym samym, pierwszym krokiem niezbednym do przeprowadzenia w procesie budo-
wy RIPO 2z wykorzystaniem mienia komunalnego, bedzie wydzielenie zorganizowanej

czesci przedsigbiorstwa sktadajacej si¢ z wszelkich juz istniejacych elementéw majatko-

» M. Tatala, A. Laszek, Zadlusenie samorzadiw: szybki wzrost w miastach, niewielki wplyw projeketow unijnych, Ana-
liza Forum Obywatelskiego Rozwoju nr 06/2011 z dnia 13 wrzesnia 2011 r.

! Dane zaczerpnigte z oficjalnej strony MPGK Sp. z o0.0.: http:/ /www.mpgk.eu/about.html [data dostepu:
30.04.2012].
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wych, ktére z jednej strony znajda wykorzystanie w przyszlej Regionalnej Instalacji do
Przetwarzania Odpadéw (np. kompostownie, wysypiska, sortownie, etc.), a z drugiej beda
tworzy¢ razem majatkowa, finansowa i osobowa zwarta struktur¢ organizacyjna. Powyz-
sze dziatanie bedzie korzystne z kilku, wymienionych ponizej powodow:

a) ckonomicznych — ze wzgledu na podzial mienia mozliwego do wykorzystania
podczas eksploatacji RIPO oraz mienia przeznaczonego do zbycia, ktére nie jest
zwigzane z RIPO (np. maszyny i sprz¢t do remontu drég)

b) organizacyjnych — ze wzgledu na efektywne zarzadzanie przyszta Spétka na pod-
stawie ustawy o PPP oraz wzajemne rozliczanie Partneréw

¢) podatkowych — ze wzgledu na zwolnienie przedmiotowe zorganizowanej czgsci
przedsigbiorstwa z podatku od towaréw i ustug™.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, iz aby zakwalifikowaé zespot sktadnikow, jako zorgani-
zowang cz¢s$¢ przedsigbiorstwa w konsekwencji moéc skorzystac¢ z ww. preferencji podat-
kowych, musi on stanowi¢ zwarty zesp6t skladnikéw materialnych i niematerialnych,
przeznaczony do realizacji okreslonych zadan gospodarczych, ktéry zarazem moglby sta-
nowi¢ niezalezne przedsigbiorstwo samodzielnie realizujace te zadania. Zatem oprocz ele-
mentéw majatkowych w skiad wydzielonej czesci przedsigbiorstwa wejda takze umowy
dlugoterminowe, pracowniczy, czy struktury ksicgowe™.

Nastepnym podjetym przez Gming krokiem bedzie wybor Partnera prywatnego przy
realizacji zadania budowy i eksploatacji Regionalnej Instalacji do Przetwarzania Odpadow.
Nastapi on na podstawie negocjacji z potencjalnymi Partnerami zgodnie z ustawa o kon-
cesji na roboty budowlane lub ustugi®, w zwiazku z faktem, iz w omawianym przypadku
wynagrodzenie partnera bedzie stanowi¢ jedynie prawo do pobierania pozytkéw z budo-
wanej instalacji. Nalezy zaznaczy¢, iz taki rodzaj wynagrodzenia jest atrakcyjny dla samej
j.s.t., gdyz nie bedzie ona musiata ponosi¢ dodatkowych kosztéw eksploatacii instalacji nie
tylko w trakcie jej budowy, lecz takZe po jej uruchomieniu. Przewiduyje sig, iz partnerstwo
bedzie realizowana przez nowo powotlana Spétke prawa handlowego, najprawdopodob-
niej Spotke z ograniczona odpowiedzialnoscia®. Wynika to z faktu, iz niemozliwym jest
wykorzystanie juz istniejacej Spotki komunalnej do realizacji celéw Partnerstwa, gdyz
zgodnie z literalng wykladnig artykulu 14 ustawy o PPP, ustawodawca stworzyl jedynie
mozliwo$¢ realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego przez zawigzanie nowej Spotki,
a nie wykorzystanie juz istniejacej, bez wzgledu czy jest ona wlasnoscia podmiotu prywat-

nego, czy publicznego”.

* Art. 6 pkt 1 ustawy o podatku od towaréw i ushug z dnia 11 marca 2004 r. (Dz.U. 2011 Nr 177 poz.
1054 j.t.).

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 lutego 2010 r., sygn. akt.: I FSK 37/09.

** Art. 15 i nast. ustawy o koncesji na roboty lub ustugi (Dz.U. 2009 Nr 19 poz. 101 ze zm.).

» Art. 4 ust. 1 ustawy o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym.

* Art. 14 i nast. ustawy o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym.

7T, Skoczynski, Komentar do art. 14 ustawy o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym 3 dnia 30 czerwea 2011 r., system
informacji elektronicznej LEX.
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W trakcie wyboru Partnera Prywatnego oraz przy negocjacjach dotyczacych struktury
wlascicielskiej powstajacej Spotki niezbednym bedzie zdefiniowanie wkladéw wlasnych
kazdego z Partneréw. O ile w odniesieniu do podmiotu prywatnego sytuacja nie jest
skomplikowana, gdyz co do zasady podmiot taki ze swojej strony wniesie wktad pienigz-
ny, dokumentacj¢ techniczna, know-how oraz technologie, to po stronie podmiotu pu-
blicznego nie dysponujacego wolnymi srodkami finansowymi rozwiazanie tego aspektu
jest trudniejsze. Zgodnie z ustawa o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym wkiadem wta-
snym jest §wiadczenie polegajace w szczegdlnosci na wniesieniu skladnika majatkowego™,
natomiast sktadnikiem majatkowym jest takze m.in. przedsi¢biorstwo™ w rozumieniu att.
55' Kodeksu cywilnego™.

Majac na uwadze powyzsze, wydzielona wezesniej przez j.s.t czes¢ przedsigbiorstwa,
jezeli spetnia wymdg mozliwosci samodzielnego prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
moze zostaé uznane za przedsigbiorstwo w rozumieniu Kodeksu cywilnego®, a tym sa-
mym moze stanowi¢ skladnik majatkowy, bedacy wkladem wlasnym Partnera publiczne-
go do tworzonej Spolki prawa handlowego na podstawie ustawy o PPP.

Nalezy ponadto rozpatrzy¢ proces przeniesienia sktadnikéw majatkowych z obecnie
istniejacej spotki komunalnej do nowo powstajacej Spotki na zasadach PPP. Naszym zda-
niem, optymalnym rozwiazaniem bedzie skorzystanie z mozliwosci, jakie daje art. 529 § 1
pkt 4 Kodeksu Spolek Handlowych w instytucji podziatu przez wydzielenie™. W tym wa-
riancie zorganizowana cz¢$¢ przedsi¢biorstwa zostanie przeniesiona na nowo zawiazang
spotke. Gmina jako partner publiczny obejmie w nowej spétce udzialy w wysokosci war-
tosci nominalnej wniesionego wkladu, a jednoczesnie umorzy udziaty w spétce komunal-
nej o warto$¢ wydzielonej cz¢sci.

Naszym zdaniem przedstawione powyzej rozwigzanie jest z pewnoscia procesem diu-
gotrwalym i skomplikowanym pod wzgledem prawnym. Bedzie wigzalo si¢ z licznymi in-
terpretacjami indywidualnymi (m.in. dotyczacymi przepiséw podatkowych), skrupulatng
wycena ksiggowa zorganizowanej czesci przedsigbiorstwa oraz trudnym procesem reorga-
nizacyjnym prowadzonym w Spélce komunalnej. Jednakze poprawnie przeprowadzony
proces moze gwarantowaé prawidtows realizacj¢ nowego zadania natozonego na gminy,
jakim jest budowa i eksploatacja Regionalnych Instalacji do Przetwarzania Odpadéw, bez
koniecznosci ponoszenia duzych naktadéw finansowych przez j.s.t., a takze stwarza moz-

liwo$¢ wykorzystania juz istniejacego majatku komunalnego.

* Art. 2 pkt 5 b ustawy o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym.

* Art. 2 pkt 3 ustawy o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym.

¥ Ustawa z dnia 23 czerwea 1964 1. Kodeks cywilny (Dz.U. 1964 Nr 16 poz. 93 ze zm.).

W J. Katner, Komentary do art. 55" Kodeksu cywilnego 3 dnia 5 cerwea 2009 r., system informacji elektronicz-
nej LEX.

# Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000x. Kodeks Spitek Handlowych (Dz.U. 2000 Nt 94 poz. 1037 ze zm.).
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IV. Rozwiazanie problemu u zrédta

Pomimo powyzej zaproponowanych rozwiazan nie ulega watpliwosci, iz omawiana
nowelizacja ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie nie tylko wprowadza wie-
le watpliwosci w prawidlowym gospodarowaniu odpadami komunalnymi, ale wrecz gene-
ruje nowe problemy z wykorzystaniem juz istniejacych zaktadéw gospodarki odpadami.

Wedlug nas pojawiajace si¢ watpliwosci nie wynikaja ze zlej woli ustawodawcy, lecz
braku wyraznie okreslonej polityki spoleczno-gospodarczej pafistwa. Ustawodawca usta-
nowit swoisty monopol Regionalnych Instalacji ich rozmieszczenie oraz inicjatywa budo-
wy pochodzaca od j.s.t powoduje, iz poszczegdlne RIPO nie beda musiaty miedzy sobg
konkurowaé. Zarazem pozostawiono pewne clementy liberalizujace rynek — podmioty
prywatne beda rywalizowaty o budowe i eksploatacj¢ RIPO, za posrednictwem instytucji
konkurencji o rynek.

Naszym zdaniem rozwigzanie problemu powinno znalezé rozwiazanie przede wszyst-
kim w obraniu jednoznacznej, dlugofalowej strategii Pafistwa i mogloby wygladac¢ w jeden
z przedstawionych ponizej sposobow:

a) w modelu opartym na spotecznej odpowiedzialnosci pafistwa Ustawodawca po-
winien umozliwi¢ jednostkom samorzadu terytorialnego powierzenie zadania bu-
dowy i eksploatacji RIPO, spétkom komunalnym, bedacym wlasnoscia Gmin
w trybie bezprzetargowym,

b) w modelu opartym na konkurencji wolnorynkowej Ustawodawca powinien ogra-
niczy¢ rolg j.s.t. w wyborze podmiotu budujacego i eksploatujacego Regionalng
Instalacj¢ do Przetwarzania Odpaddw. Jednoczesnie powinien zostaé zniesiony
wymog budowy instalacji o mocy pozwalajacej na obstuge co najmniej 120 tys.
mieszkancow, dzigki czemu status RIPO moglyby uzyskaé rowniez mniejsze za-

ktady znajdujace si¢ w r¢kach prywatnych.



