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IGOR ZACHARIASZ - adwokat, doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie. Cztonek Miejskiej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej przy
Prezydencie m.st. Warszawy oraz Zespotu Prawno-Urbanistycznego dziatajacego przy Komitecie
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk. W latach 1998 — 2019 pracowat
w Unii Metropolii Polskich - ogélnopolskiej organizacji reprezentujgcej w Komisji Wspolnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego interesy centralnych miast polskich metropolii, bedac w latach
2018-19 Dyrektorem Biura tej instytucji. Zastepca redaktora naczelnego miesiecznika naukowego
»5amorzad Terytorialny”. Autor licznych publikacji z zakresu prawa administracyjnego, w tym
prawa budowlanego, planowania i zagospodarowania przestrzennego, gospodarki
nieruchomosciami, prawa samorzadu terytorialnego, glos do wyrokéw sadow administracyjnych.
Redaktor naukowy iwspétautor komentarza do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Wolters Kluwer 2023). W swojej praktyce zawodowej sporzadzat liczne opinie
prawne, ekspertyzy oraz raporty dla krajowych imiedzynarodowych instytucji. Prowadzi
kancelarie adwokacka z siedzibg w Warszawie, specjalizujacy sie¢ w zagadnieniach zwigzanych
Z prawem administracyjnym, procesem inwestycyjno-budowlanym, gospodarka
nieruchomosciami oraz ochrong $rodowiska.
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Warszawa, 4 lipca 2024 roku

OPINIAPRAWNA

w sprawie zmiany kwalifikacji przedsiewziecia w toku postepowania
w przedmiocie wydania decyzji o $érodowiskowych uwarunkowaniach

PRZEDMIOT OPINII:

Przedmiotem opinii jest odpowiedz na pytanie: ,Czy w przypadku zmiany przez wnioskodawce
kwalifikacji przedsiewziecia w toku postepowania o wydanie decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach, z ,mogacego potencjalnie zhaczaco oddziatywad na srodowisko”, na ,,mogace
zawsze znaczaco oddziatywad na érodowisko”, organ prowadzacy postepowanie ma obowigzek
umorzy¢ dotychczasowe postepowanie i wszczgé nowe postepowanie, o ile wnioskodawca
ponownie ztozy wniosek, czy tez organ ma obowiazek prowadzi¢ to postepowanie dalej na

podstawie zmodyfikowanego wniosku”?

WNIOSKI OPINY

1. Organ prowadzacy postepowanie w sprawie wydania decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach, w sytuacji gdy w toku postepowania wnioskodawca zmienit
kwalifikacje przedsiewziecia:

a) powinien prowadzi¢ dalej postepowanie w oparciu o zmodyfikowany wniosek,
bowiem stronie przystuguje uprawnienie do sprecyzowania wniosku,
a w konsekwencji do jego zmiany po wszczeciu postepowania;

b) o ile zachodzi konieczno$¢ uzupeinienia wniosku w zwiazku z dokonang zmiana

kwalifikacji przedsiewziecia, wezwaé wnioskodawce do jego uzupetnienia,

2. W sprawie nie wystepujg podstawy do umorzenia postepowania. Zmiana kwalifikacji
planowanego przedsiewzigcia nie stanowi sytuacji, w ktorej postepowanie stalo sie
bezprzedmiotowe, a ztozenie wniosku o umorzenie postepowania przez inng strong niz

whnioskodawca, nie moze prowadzi¢ do umorzenia postepowania.
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KONTEKST OPINII

Opinia prawna zostata sporzadzona w zwigzku z pytaniem skierowanym przez Urzad Miejski
w Pasteku, pismem z dnia 27 czerwca 2024 r., w sytuacji gdy w poczatkowej fazie postgpowania
administracyjnego strona skfadajgca wniosek o wydanie decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach, zmienita wytacznie kwalifikacje przedsiewziecia z ,mogacego potencjalnie
znaczgco oddziatywaé na srodowisko"”, na ,mogace zawsze znaczaco oddziatywaé
ha srodowisko", przy zachowaniu zakresu przedsigwziecia, jego parametrdw i danych.

W trakcie postepowania, jedna ze stron tego postepowania niebedaca wnioskodawca,
w zwigzku z tak dokonana zmiang kwalifikacji przedsigwzigcia, ztozyta wniosek o jego umorzenie.
Z tej racji opinia prawna odnosi sie takie do skutkéw prawnych tak ztozonego wniosku,
w szczegdlnosci do warunkéw umorzenia postepowania w sprawie wydania decyzji

o srodowiskowych uwarunkowaniach.

UZASADNIENIE WNIOSKOW OPINII

1. Zgodnie z art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 3 paZdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko (Dz. U. z 2023 r. poz. 1094, z pdin. zm.), dalej jako: ,u.u.i.0.8.”,
postgpowanie w sprawie wydania decyzji o srcdowiskowych uwarunkowaniach wszczyna sie
na wniosek podmiotu planujacego podjecie realizacji przedsiewziecia. W zwigzku z powyiszym
to wnioskodawca jest dysponentem prowadzonego postepowania administracyjnego, w tym
znaczeniu, (1) iz organ jest zwigzany Zadaniem wniosku, ktdry prowadzi do wszczecia
postgpowania w sprawie, a jednoczesnie okresla przedmiot sprawy; ponadto (2) wdwczas, gdy
whniosek budzi watpliwosci organu administracji publicznej co do tresci zawartego w nim zadania,
organ zobowiazany jest wyjasni¢ jego rzeczywisty sens, nalezycie i wyczerpujgco informujac
wnoszacego podanie, o okolicznosciach faktycznych | prawnych mogacych mieé¢ wptyw
na ustalenie jego praw i obowigzkdéw, bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego;

(3) organ administracji nie jest w zadnym razie uprawniony do samodzielnego precyzowania
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tresci zadania, jak i zmiany jego kwalifikacji prawnej, wbrew intencjom osoby wnoszacej podanie;
{4) a ewentualne uszczegdtowienie wniosku nalezy do strony (zob. np. wyrok NSA z dnia 21
kwietnia 2023 r., | OSK 3279/19, LEX nr 3633796). W orzecznictwie saddw administracyjnych
dopuszcza sie takie mozliwosé modyfikacji ziozonego wniosku, w ramach toczgcego sig
postepowania, o ile nie narusza to przepisdw prawa powszechnie obowigzujgcego. Przykladowo
w jednym z wyrokow Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie stwierdzit: ,Wszczecie
postepowania na wniosek wigze organ administracji publicznej. Innymi stowy organ administracji
jest zwigzany zadaniem strony, ktére wyznacza rodzaj i granice postepowania administracyjnego
i nie jest uprawniony do swobodnego interpretowania tego Zadania. Stronie wnioskujacej
przystuguje przy tym prawo do modyfikacji pierwotnie ztoionego wniosku, ktora
to ewentuaina zmiana wigze organ prowadzgcy postepowanie. Tres¢ zgdania, czy odpowiednio
jego zmiana dokonana przez podmiot wszczynajacy postepowanie, wyznacza stosowng norme
prawa materialnego oraz prawa procesowego, ktore majg znaczenie dla ustalenia zakresu
postepowania. W przypadku za$ istnienia watpliwosci co do tresci zadania organ ma obowigzek
zwroécenia sie do wnioskodawcy, aby ten sprecyzowat swoje zadanie” (wyrok WSA w Warszawie
z dnia 18 pazdziernika 2021 r., | SA/Wa 1937/21, LEX nr 3326429). W konsekwencji, kierujgc sie
majgcymi zastosowanie w sprawie wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach
przepisami o postepowaniu administracyjnym, w orzecznictwie sgdow administracyjnych
wskazuje sie, ze zakres inwestycji podiegajacy w'eryﬂkacji w toku postepowania w sprawie
wydania decyzji srodowiskowej, okreslony jest przez wnioskodawce a organ jest zwigzany
zakresem tego wniosku i nie jest uprawiony do jego modyfikacji (np. wyrok NSA z dnia 15 stycznia
2020 r., 1 OSK 2356/17, LEX nr 3026544).

W sprawie bedacej przedmiotem niniejszej opinii prawnej wystapity watpliwosci
w zakresie kwalifikacji prawnej przedsiewziecia, na co zwrécit uwage Marszalek Wojewddztwa
Warmirisko-Mazurskiego w procesie wspétdziatania w wydaniu decyzji {na etapie opiniowania
whniosku) w piémie z dnia 8 kwietnia 2024 r. {05-PS$.7220.3.2024), kierujac w nim jednoczeénie
Zadanie sprecyzowania wniosku, a w konsekwencji, o ile zajdzie potrzeba wskutek
jednoznacznego okreélenia planowanego przedsiewziecia zmiany takiej kwalifikacji, uzupetnienia
przedtozone] dokumentacji. Marszalek postapit zatem zgodnie z wytycznymi ustalonymi
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, Kierujgc do wnioskujacego watpliwosdci w zakresie

tresci wniosku, w tym kwalifikacji prawnej przedsiewziecia. W tej sytuacji zatem od inicjatywy
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strony whoszgce] podanie w zakresie doprecyzowania, a w konsekwencji modyfikacji wniosku
zalezy dalsze procedowanie sprawy administracyjnej tak, aby mogfta by¢ wydana decyzja
merytoryczna (okreslajgca uwarunkowania $rodowiskowe planowanego przedsiewziecia).

Wnioskodawca precyzujac wniosek skorzystat z przystugujacych mu uprawnien, a skoro organ nie

dostrzega juz we wniosku kwestii wymagajacych doprecyzowania przez strone, mozie

kontynuowaé dalej postepowanie.

2. Modyfikacja w zakresie kwalifikacji prawne] przedsiewzigcia, polegajaca na uznaniu
go za ,moggace zawsze znaczgco oddziatywaé na srodowisko" bedzie niewatpliwie skutkowata
przedtozeniem do wniosku, zgodnie z art. 74 ust. 1 pkt 1 u.u.i.0.8. raportu o oddziatywaniu
przedsiewziecia na srodowisko. Organ prowadzacy postepowanie, po dokonaniu modyfikacji
wniosku ma mozliwos¢ wezwania wnioskodawcy, w oparciu o art. 64 ust. 2 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2023 r, poz. 775), dalej jako
»k.p.a.” do przedtozenia takiego raportu, w wyznaczonym terminie, ktéry musi uwzgledniaé czas
potrzebny na jego sporzadzenie. Zatem zmiana kwalifiliacji przedsiewziecia nie bedzie
prowadzi¢ do powstania barier proceduralnych uniemozliwiajgcych kontynuowanie przez
organ rozpoczetego juz postepowania.

Modyfikacia odnoszaca sie do kwalifikacji prawne] przedsiewziecia podlegajacego ocenie

w postepowaniu o wydanie srodowiskowych uwarunkowan nie powoduje, 7e mamy do czynienia

przedmiotowo i podmiotowo z inng sprawa administracyjng. W dalszym ciggu ten sam podmiot

prawny ubiega sig o okreslenie srodowiskowych uwarunkowar dla tego samego przedsiewziecia.
Zmianie ulegta jedynie prawna kwalifikacja przedsiewzigcia, a wiec zmianie ulegly jedynie

czesciowo normy prawa materialnego, w oparciu o ktére sprawa bedzie rozstrzygnieta.

3. W toku postgpowania, do ktérego odnosi sie niniejsza opinia, jedna ze stron, ktdra nie jest
whnioskodawcg, ztozyta wniosek o umorzenie postepowania. W kontekscie tak ztozonego wniosku
podkresli¢ nalezy, iz zgodnie z art. 105 k.p.a., majacym zastosowanie do umorzenia postepowania
w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, umorzenie postepowania jest
konieczne na podstawie art. 105 ust. 1 k.p.a. w sytuacji, gdy z jakiejkolwiek przyczyny stato sie
ono bezprzedmiotowe w catosci lub w czeéci. Zmiana kwalifikacji prawnej planowanego

przedsiewziecia z pewnodcia nie stanowi sytuacji, w ktérej postepowanie stato sie
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bezprzedmiotowe. Jak podkresla sie w orzecznictwie sgddw administracyjnych, z przyczyng
skutkujaca bezprzedmiotowoscig postepowania bedziemy mieli do czynienia wtedy, gdy wystapi
brak jednego z elementow materialnego stosunku prawnego w odniesieniu do jego strony
podmiotowe] lub przedmiotowe] {wyrok NSA z dnia 18 marca 1997 r., SA/Rz 258/96, LEX
nr 58125}, czyli np. gdy mamy do czynienia ze $miercig strony, utratg bytu prawnego osoby
prawnej, brakiem interesu prawnego {aspekt podmiotowy stosunku prawnego) albo w sytuacji
braku przedmiotu postepowania administracyjnego z uwagi ha cywilny, a nie administracyjny
charakter sprawy (zob. szerzej A. Krawczyk [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. Z. Kmieciak, W. Chroscielewski, Warszawa 2019, s. 601-602).

Modyfikacja wniosku, do ktérego odnosi sie niniejsza opinia, nie powoduje zadnych
konsekwencji w statusie administracyjnoprawnym wnioskodawcy ani nie powoduje, ze sprawa’
przestaje by¢ sprawa administracyjng, a wobec braku wycofania wniosku przez wnioskodawce
“nie zachodzg przestani do umorzenia postgpowania na podstawie art. 105 § 1 k.p.a.

Zgodnie z art. 105 § 2 k.p.a. postepowanie mozna umorzy¢ na wniosek strony, ktéra
zadata wszczecia postgpowania. Ztozenie wniosku o umorzenie postepowania przez inng strone
niz wnioskodawca nie moze by¢ przestanka zastosowania art. 105 § 2 k.p.a. O ile zatem nie
zachodzg przestanki okreslone w art. 105 § 1 k.p.a., a wnioskujacy dazy do zakoriczenia
postepowania przez wydanie decyzji merytorycznej, organ prowadzacy postepowanie w zwigzku
ze zfozonym zadaniem strony postepowanie niebedacej wnioskodawca o umorzenie
postgpowania, powinien wskaza¢ jej, zgodnie z wymogami art. 9 k.p.a., pismerm procesowym jak
wyglada stan prawny w zakresie obowigzku i mozliwosci umorzenia postepowania,
poinformowac o braku przestanek dajacych podstawy umorzenia postepowanie w oparciu
0 przepisy art. 105 § 1i 2 k.p.a. i dalej kontynuowac postepowanie, wskazujac, ze strona bedzie
mogta kwestionowac podjete przez organ czynnoéci w przypadku wydania decyzji w drodze

odwotania.

PODSUMOWANIE

Odpowiadajac zatem na pytanie bedace podstawg sporzadzenia niniejszej opinii wskazaé

nalezy, ze w sytuacji, gdy wnioskodawca zmienit kwalifikacje planowanego przedsiewzigcia
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na ,mogace zawsze znaczgco oddziatywac na srodowisko", co nastgpito wskutek wskazar organu

wspotdziatajgcego w wydaniu decyzji:

1)

4)

Organ powinien prowadzi¢ dalej postepowanie w oparciu o zmodyfikowany wniosek,
bowiem stronie przystuguje uprawnienie do sprecyzowania wniosku po wszczeciu
postepowania, a w konsekwencji uprawnienie do jego modyfikacji.

O ile zachodzi konieczno$¢ uzupetnienia wniosku w zwigzku ze zmiang kwalifikacji
przedsiewziecia, organ ma wszelkie kompetencje do tego, aby wezwac wnioskodawce
do jego uzupetnienia, a po skutecznym uzupetnieniu prowadzic¢ dalej postepowanie.
Modyfikacja wniosku, do ktorego odnosi sie niniejsza opinia, nie powoduje zadnych
konsekwencji w statusie administracyjnoprawnym wnioskodawcy ani nie powoduje,
ze sprawa przestaje by¢ sprawa administracyjng, a wobec braku wycofania wniosku przez
wnioskodawce nie zachodzg przestani do umorzenia postepowania na podstawie
art. 105 k.p.a.

Organ prowadzacy postepowanie w zwigzku ze ztozonym zgdaniem strony niebedacej
wnioskodawcg o umorzenie postepowania, powinien wskazac jej, zgodnie z wymogami
art. 9 k.p.a., pismem procesowym jak wyglada stan prawny w zakresie obowigzku
i mozliwosci umorzenia postepowania, poinformowaé o braku przestanek dajacych
podstawy do umorzenia postepowania w oparciu o przepisy art. 105 § 1i 2 k.p.a. i dalej

kontynuowac postepowanie.

O
Dr hkaé’ gor Zachariasz

Profesor Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie

Adwokat



