Sygn. akt Il OSK 3800/19
UZASADNIENIE

1. Wojewbdzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 13 wrzesnia
2019r., sygn. akt VIl SA/Wa 1399/19, na skutek skargi Gminy Wisznia Mata uchylit
decyzjg Ministra Inwestycji i Rozwoju z 23 marca 2018 r. dotyczacag zezwolenia na
realizacje inwestycji drogowej. Wyrok ten zostat wydany w nastepujgcych istotnych
okolicznosciach sprawy.

2. Wojewoda Dolnoslaski decyzjg z 28 maja 2012 r. zezwolit Generalnemu
Dyrektorowi Drég Krajowych i Autostrad (GDDKIA) na realizacje inwestycji drogowe;j
polegajacej na budowie drogi ekspresowej S5 Poznarh — Wroclaw, na odcinku
Korzensko — wezet Widawa. Od tej decyzji zostaty wniesione odwotania, w tym przez
Tadeusza Zdrojewskiego. Minister Infrastruktury i Rozwoju postanowieniem z 23
grudnia 2013 r. stwierdzit uchybienie terminu do wniesienia odwotania przez grupe
odwotujgcych sie, w tym Tadeusza Zdrojewskiego. Nastepnie Minister Infrastruktury i
Rozwoju na skutek odwotania innych podmiotéw decyzjg z 7 lutego 2014 r. uchylit w
czesci decyzje Wojewody Dolnosigskiego z 28 maja 2012 r. i w tym zakresie orzekt co
do istoty oraz w pozostalym zakresie utrzymat decyzje organu pierwszej instancji w
mocy.

3. Tadeusz Zdrojewski wni6st skarge na postanowienie Ministra Infrastruktury i
Rozwoju z 23 grudnia 2013r. o stwierdzeniu uchybienia terminu do wniesienia
odwotania do sadu administracyjnego. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
wyrokiem z 29 maja 2014r., sygn. akt VIl SA/Wa 378/14, uchylit zaskarzone
postanowienie w czgsci dotyczacej Tadeusza Zdrojewskiego, przyjmujgc, ze nie doszto
do uchybienia terminu do wniesienia odwotania.

4. Minister Infrastruktury i Rozwoju, uznajac odwotanie Tadeusza Zdrojewskiego
za podanie o wznowienie postepowania, postanowieniem z 31 pazdziernika 2014 r.
wznowit na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. postgpowanie zakoriczone decyzjg tego
organu z 7 lutego 2014 r.

5. Inwestor (GDDKIA) 5 listopada 2014 r. ztozyt wniosek z 4 listopada 2014 r., w
ktérym nawigzujgc do wznowienia] postgpowania postanowieniem z 31 pazdziernika
2014 r., wniést o zmiane ~decyzlji Wojewody Dolno$lgskiego z 28 maja 2012 r. m.in. w
zakresie ,ilosci i wysoko$ci zabezpieczen akustycznych i ekologicznych zatwierdzonych
W projekcie budowlanym”. W podaniu tym wniesiono takze, na podstawie art. 88 ust. 1
pkt 1 ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
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spofeczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko, o
przeprowadzenie ponownej oceny oddziatywania na $rodowisko.

6. Ponowna ocena oddziatywania na srodowisko zakonczyta sie wydaniem przez
Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska we Wroctawiu, na podstawie art. 90 ust.
1 ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko,
postanowienia z 8 wrzednia 2015r., ktérym uzgodniono warunki realizacii
przedsiewziecia.

7. Minister Infrastruktury i Budownictwa decyzjg z 17 grudnia 2015 r., powotujac
sie na art. 151 § 1i 2 k.p.a., stwierdzit, ze decyzja Ministra Infrastruktury i Rozwoju z 7
lutego 2014 r. ,w czes$ci dotyczgcej interesu prawnego (...) Tadeusza Zdrojewskiego
zostata wydana z naruszeniem prawa”’ oraz ze stosownie do art. 146 § 2 k.p.a. nie
uchyla w tej czesci dotychczasowej decyzji, poniewaz w wyniku wznowienia
postepowania mogtaby zapas$é wytgcznie decyzja odpowiadajgca w swej istocie decyz;ji
dotychczasowej. Ponadto, uwzgledniajac wniosek GDDKIA z 4 listopada 2014r.,
Minister Infrastruktury i Budownictwa decyzjg z 17 grudnia 2015 r. uchylit w czesci
decyzje Ministra Infrastruktury i Rozwoju z 7 lutego 2014 r. i w tym zakresie orzekt co do
istoty.

8. Od decyzji Ministra Infrastruktury i Budownictwa z 17 grudnia 2015 r. zostat
ztozony wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy m.in. przez Gmine Wisznia Mata oraz
Tadeusza Zdrojewskiego. Rozpoznajgc te wnioski Minister Inwestycji i Rozwoju decyzja
z 23 marca 2018 r. uchylit decyzje Ministra Infrastruktury i Budownictwa z 17 grudnia
2015 r. w czesci i w tym zakresie orzekt co do istoty oraz utrzymat poprzednig decyzje
w mocy w pozostatym zakresie.

9. Gmina Wisznia Mata wniosta skarge do sgdu administracyjnego na decyzje
Ministra Inwestycji i Rozwoju z 23 marca 2018 r. WSA w Warszawie wyrokiem z 26
pazdziernika 2018 r., sygn. akt VIl SA/Wa 1263/18, na skutek tej skargi uchylit decyzje
Ministra Inwestycji i Rozwoju z 23 marca 2018 r., poprzedzajgcy jg decyzje Ministra
Infrastruktury i Budownictwa z 17 grudnia 2015r. oraz postanowienie Ministra
Infrastruktury i Rozwoju z 31 pazdziernika 2014 r. o wznowieniu postepowania.

10. Sad uznat, ze w okolicznosciach sprawy nalezato rozpozna¢ odwotanie
Tadeusza Zdrojewskiego od decyzji Wojewody Dolno$laskiego z 28 maja 2012 r. oraz
ze nie bylo podstaw prawnych do uznania tego odwotania za podanie o wznowienie

postepowania.
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11. Ponadto Sagd uznat, ze nie bylo dopuszczalne prowadzenie tgcznie
postgpowania na skutek wznowienia postepowania oraz postepowania dotyczacego
zmiany decyzji Wojewody Dolnoslaskiego z 28 maja 2012 r. na podstawie wniosku
GDDKIA z 4 listopada 2014 .

12. Skarge kasacyjng od wyroku WSA w Warszawie z 26 pazdziernika 2018 r.
whniesli GDDKIA oraz Minister Inwestycji i Rozwoju. Naczelny Sad Administracyjny na
skutek tych skarg kasacyjnych wyrokiem z 7 maja 2019 r., sygn. akt || OSK 283/19,
uchylit wyrok WSA w Warszawie z 26 pazdziernika 2018 r. i przekazat sprawe temu
Sadowi do ponownego rozpoznania.

13. Sad drugiej instancji uznat, ze wbrew temu co przyjat Sad pierwszej instancji
organ administracji zasadnie przyjat, Ze odwotanie Tadeusza Zdrojewskiego nalezato
uznac za podanie o wznowienie postepowania.

14. Ponadto NSA stwierdzit, ze Sgd pierwszej instancji zasadnie uznat
rozpoznanie wniosku GDDKIA z 4 listopada 2014 r. o zmiane decyzji Wojewody
Dolnoslgskiego z 28 maja 2012 r. w toku wznowionego postepowania za niezgodne z
prawem. Zaktadajac, ze wniosek z 4 listopada 2014 r. nie byt podaniem o zmiane
decyzji z 28 maja 2012 r. w trybie art. 155 k.p.a. lub art. 36a Prawa budowlanego, NSA
uznat, ze wéwczas niedopuszczalne byloby wydanie decyzji na podstawie art. 146 § 2
k.p.a. W ocenie NSA, skoro inwestor domagat sie we wznowionym postepowaniu
zmiany decyzji Wojewody Dolnoslaskiego z 28 maja 2012 r. i zgdanie to zostato uznane
za zasadne, to zmiana tej decyzji byta dopuszczalna tylko woéwczas, gdyby zostata
uchylona w cafoSci decyzja Ministra Infrastruktury i Rozwoju z 7 lutego 2014r.
Wowczas, w ocenie NSA, organ odwotawczy ponownie rozpoznajac odwolanie od
decyzji z 28 maja 2012 r. mégtby jg takze zmieni¢. NSA zastrzegt jednak, ze zmiana
bytaby mozliwa, gdyby nie byta ona na niekorzy$¢ odwolujgcego sie. Za
niedopuszczalne NSA uznat stwierdzenie przez Ministra, ze nie uchyla dotychczasowe;
decyzji, gdyz w wyniku wznowienia postepowania moglaby zapa$é¢ jedynie decyzja
odpowiadajgca decyzji dotychczasowej, i jednoczesng zmiane decyzji dotychczasowe;.
Zdaniem NSA takie rozstrzygnigcie jest wewnetrznie sprzeczne. W ocenie NSA
uchybienie to jednakze uzasadnia jedynie uchylenie zaskarzonej decyzji, a nie takze
poprzedzajgcej ja decyzji oraz postanowienia o0 wznowieniu postepowania.

15. Odnoszac sie¢ do zawartego w skardze kasacyjnej GDDKIA zarzutu, ze
decyzja Ministra nie mogta by¢ uchylona w czesci, w ktérej dotyczyta wniosku GDDKIA
z 4 listopada 2014 1., z uwagi na tres¢ art. 31 ust. 2 ustawy o szczegdlnych zasadach

przygotowania i réalizacji inwestycji w zakresie drég. publicznych NSA stwierdzit, ze jego
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ocena tego zarzutu jest przedwczesna oraz ze powinien sie do niego odniesé Sad
pierwszej instancji po ponownym rozpoznaniu sprawy, tak aby zachowana zostata
zasada dwuinstancyjnosci.

16. Po ponownym rozpoznaniu sprawy Sad pierwszej instancji wyrokiem z 13
wrzesnia 2019 r., sygn. akt VIl SA/Wa 1399/19, uchylit decyzje Ministra Inwestycji i
Rozwoju z 23 marca 2018 r.

17. Powotujac si¢ na art. 190 p.p.s.a. Sad pierwszej instancji za niezasadny
uznat zarzut skargi sprowadzajacy sie do twierdzenia, ze niezgodnie z prawem uznano
odwotanie Tadeusza Zdrojewskiego za podanie o wznowienie postepowania.

18. Takze odwotujac sig do wyktadni przyjetej przez NSA w wyroku z 7 maja
2019r. Sad pierwszej instancji uznat, ze niezgodna z prawem byla zmiana decyzji
Wojewody Dolnoslaskiego z 28 maja 2012 r. w toku wznowionego postepowania na
skutek wniosku GDDKIA z 4 listopada 2014 r. z jednoczesnym wydaniem decyzji na
podstawie art. 146 § 2 k.p.a. W ocenie Sadu pierwszej instanciji uchybienie to uzasadnia
jedynie uchylenie decyzji wydanej na skutek wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.
Natomiast organ administracji rozpoznajac ponownie sprawe rozstrzygnie,
uwzgledniajgc ocene prawng NSA oraz Sadu pierwszej instancji, czy konieczne jest
uchylenie takze decyzji z 17 grudnia 2015 .

19. Ponadto Sad pierwszej instancji uznat, ze wydanie przez Ministra decyzji o
uchyleniu decyzji dotychczasowej i orzeczeniu co do istoty z uwzglednieniem wniosku
inwestora z 4 listopada 2014r. z jednoczesnym stwierdzeniem, ze w wyniku
wznowienia postepowania moze zapa$¢ jedynie decyzja odpowiadajgca decyzji
dotychczasowej byto niezgodne z prawem dlatego, ze wspomniany wniosek dotyczyt
istotnej zmiany ilosci i wysokosci zabezpieczen akustycznych przewidzianych w decyz;i
Wojewody Dolnoslaskiego z 28 maja 2012 r. Sad stwierdzit, ze takie ,wykorzystanie
postepowania wznowieniowego do zmiany decyzji Wojewody w zakresie parametrow
akustycznych, byto niezgodne z prawem’. Dalej wskazal, ze zmiana ,zar6éwno
dokonana w oparciu o art. 36a Prawa budowlanego, jak tez w oparciu o art. 155 k.p.a.
moze mie¢ miejsce dopiero po zakoriczeniu trybu kontroli decyzji dotknietej wadg
kwalifikowang, a wigc jedynie wéwczas, gdy brak jest podstaw prawnych do jej
uchylenia lub zmiany w trybie wznowienia postepowania lub stwierdzenia niewaznosci”.
Stwierdzit tez, Zze organem wiasciwym do zmiany decyzji Wojewody Dolno$laskiego z
28 maja 2012 r. byt ten organ administracji, a nie Minister Infrastruktury i Rozwoju.

20. Zdaniem Sadu pierwszej instancji doszto do naruszenia art. 92 w zw. z art. 90

ust. 8 ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
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spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz ocenach oddziatywania na $rodowisko. W
zwigzku z tym stwierdzeniem Sad wskazat na to, ze $rodowiskowe uwarunkowania w
zakresie ekranéw akustycznych zostaty okreslone w ostatecznej decyzji Regionalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska we Wroctawiu z 23 sierpnia 2010 . o Srodowiskowych
uwarunkowaniach realizacji inwestycji i nastepnie zmienione postanowieniem
Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska we Wroctawiu z 8 wrzeénia 2015r.,
wydanym na podstawie art. 90 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informaciji o $rodowisku i
jego ochronie, udziale spofeczeristwa w ochronie $rodowiska oraz ocenach
oddziatywania na Srodowisko. Postanowienie to, zgodnie z art. 90 ust. 8 ustawy o
udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w
ochronie $rodowiska oraz ocenach oddziatywania na $rodowisko jest niezaskarzalne. W
zwigzku z tym postanowienie to mogto by¢ kwestionowane jedynie poprzez wniesienie
odwotania od decyzji wydanej w jego nastepstwie. W konsekwencji organ rozpoznajgcy
odwotanie powinien byt skontrolowaé takze postanowienie z 8 wrzesnia 2015r.
Uchylenie sie od takiej kontroli stanowi, w ocenie Sadu pierwszej instancji, naruszenie
powotanych przepisow.

21. Ponadto, zdaniem Sadu pierwszej instancji, niezgodna z prawem byta
zmiana decyzji Wojewody Dolno$laskiego z 28 maja 2012 r. bez uprzedniej zmiany
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach przedsiewziecia. W ocenie Sadu pierwszej
instancji doszto do naruszenia art. 72 ust. 2 pkt 1a ustawy o udostepnianiu informacji o
srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie $rodowiska oraz
ocenach oddziatywania na $rodowisko, gdyz w $Swietle tego przepisu decyzja o
srodowiskowych uwarunkowaniach przedsiewziecia nie jest wymagana w przypadku
zmian zatwierdzonego projektu budowlanego, ktére nie powodujg zmian uwarunkowan
okreSlonych w wydanej decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach, za$ zmiany
wynikajgce z wniosku z 4 listopada 2014 r. prowadzity do zmian okreslonych w decyzji o
Srodowiskowych uwarunkowaniach norm imisyjnych, zwlaszcza dopuszczalnego
natgzenia hatasu. Konsekwencjg dopuszczenia tych zmian jest — jak wskazano —
naruszenie uzasadnionych intereséw mieszkarnicow Gminy Wisznia Mata przez
pozbawienie ich standardéw ochrony akustycznej wczesniej uzgodnionych w wyniku
dtugotrwatych konsultacji z inwestorem.

22. Od wyroku WSA w Warszawie z 13 wrzesnia 2019 r. skargi kasacyjne wniesli
Minister Finanséw, Inwestycji i Rozwoju oraz GDDKIA.

23. Minister Finanséw, Inwestycji i Rozwoju w skardze kasacyjnej zarzucit

naruszenie:
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al art. 153 w zw. z art. 141 § 4 p.p.s.a. w zw. z art. 31 ust. 2 ustawy o
szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég
publicznych przez niezastosowanie si¢ do wskazan NSA co do dalszego postepowania
zawartych w wyroku z 7 maja 2019 r., dotyczacych koniecznosci oceny podniesionego
przez GDDKIA zarzutu, ze decyzja Ministra Inwestycji i Rozwoju z 23 marca 2018 r. w
zakresie, w jakim dotyczyta wniosku GDDKIA z 4 listopada 2014 r. nie mogla byé
uchylona z uwagi na tre$¢ art. 31 ust. 2 ustawy o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych,

b/ art. 149 § 2w zw. z art. 155 k.p.a. i w zw. z art. 36a ust. 1 Prawa budowlanego
przez blgdng wyktadnie i przyjecie, ze podanie GDDKIA z 4 listopada 2014 r. dotyczyto
zmiany decyzji Wojewody Dolnoslgskiego z 28 maja 2012 r. w trybie art. 155 k.p.a. lub
art. 36a ust. 1 Prawa budowlanego,

c/ art. 72 ust. 2 pkt 1a w zw. z art. 88 ust. 1 pkt 1iw zw. z art. 90 ust. 1 ustawy o
udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w
ochronie $rodowiska oraz ocenach oddziatywania na $rodowisko przez bfedna
wykfadnie i przyjecie, ze niezgodne z prawem byto faktyczne dokonanie zmiany na
wniosek GDDKIA decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej w zakresie
liczby i wysoko$ci zabezpieczen akustycznych, bez wymaganej uprzednio zmiany
decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia.

24. We wnioskach skargi kasacyjnej zazadano uchylenia zaskarzonego wyroku i
przekazania sprawy Sgdowi pierwszej instancji do ponownego rozpoznania.

25. GDDKIA w skardze kasacyjnej zarzucita naruszenie:

al art. 146 § 2 k.p.a. wzw. z art. 151 § 2 k.p.a. przez jego btedne zastosowanie i
orzeczenie, ze organ administracji wydat zaskarzong decyzje z naruszeniem prawa
polegajacym na zmianie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej przed
zakonczeniem wznowionego postepowania,

b/ art. 31 ust. 2 ustawy o szczegéinych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég publicznych przez jego niezastosowania, mimo ze zachodzity
przestanki do jego zastosowania,

c/ art. 90 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczeristwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko przez jego niewtasciwe zastosowanie i stwierdzenie, ze organ administracji
miat mozliwoS¢ merytorycznej ingerencji w postanowienie wiasciwego organu

administracji w przedmiocie oceny oddziatywania przedsiewziecia na $rodowisko,
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d/ art. 72 ust. 2 pkt 1a ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie $srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na Srodowisko przez jego niewtasciwe zastosowanie i stwierdzenie, ze zmiany
dokonane przez organ'administracji w zakresie ekrandéw akustycznych prowadzity do
zmiany uwarunkowan okreslonych w decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach
przedsiewziecia.

26. We wnioskach skargi kasacyjnej zazgdano uchylenia zaskarzonego wyroku
w cato$ci i przekazania sprawy Sadowi pierwszej instancji do ponownego rozpoznania
oraz o zasgdzenie zwrotu kosztoéw postepowania.

27. Gmina Wisznia Mata w odpowiedziach na obie skargi kasacyjne wniosta o ich
oddalenie i zasgdzenie zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego.

28. Rozpoznajac skarge kasacyjng Naczelny Sgd Administracyjny zwazyt, co
nastepuje.

29. Zgodnie z art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.)
Naczelny Sgd Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorgc
z urzedu pod rozwage jedynie niewazno$¢ postepowania. W niniejszej sprawie
podstawy niewaznosci wskazane w art. 183 § 2 p.p.s.a. nie zachodza, za$ granice
skarg kasacyjnych zostaly wyznaczone przez wskazane w nich naruszenia przepiséw
prawa. Rozpoznajgc zatem w tak okreslonych granicach sprawe NSA uznat, ze skargi
kasacyjne nie sg zasadne.

30. W zwiagzku z tym, ze zaskarzony wyrok zostat wydany na skutek przekazania
sprawy do ponownego rozpoznania przez Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z 7
maja 2019r., sygn. akt Il OSK 283/19, po uwzglednieniu skargi kasacyjnej, w
rozpoznawanej sprawie ma zastosowanie art. 190 p.p.s.a. Konieczne jest wiec
wskazanie wynikajacej z powotanego wyroku NSA wykfadni prawa. Sad ten uznat, ze
nie mozna potgczyé rozstrzygniecia wydanego na podstawie art. 146 § 2 k.p.a. z
rozstrzygnieciem na podstawie art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a. (Scistej rzecz ujmujac, w ocenie
NSA rozpoznajgcego sprawe, chodzi o to, ze nie mozna potaczyé rozstrzygniecia
wydanego na podstawie art. 151 § 2 k.p.a. w zw. z art. 146 § 2 k.p.a. z rozstrzygnieciem
wydanym na podstawie art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a.) Ponadto uznat, Zze co do zasady nie
jest wykluczone we wznowionym postgpowaniu uwzglednienie wniosku podmiotu, ktéry
nie domagat si¢ wznowienia postepowania, o zmiane dotychczasowej decyzji. W takim
przypadku, jak uznat, organ administracji powinien wyda¢ decyzje na podstawie art. 151
§ 1 pkt2k.p.a.
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31. NSA w uzasadnieniu wyroku z 7 maja 2019 r., sygn. akt || OSK 283/19, nie

wypowiedziat si¢ wprost o mozliwosci rozpoznania w trakcie wznowionego
postgpowania wniosku o zmiane dotychczasowej decyzji na podstawie art. 155 k.p.a.
lub na podstawie art. 36a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tj. Dz.U. z
2017 r. poz. 1332 ze zm.). W ocenie NSA rozpoznajgcego sprawe z uzasadnienia
powotanego wyroku wynika, Zze wykluczono mozliwo$é potaczenia trybéw zmiany
ostatecznej decyzji na podstawie art. 155 k.p.a. lub art. 36a Prawa budowlanego ze
wznowieniem postepowania. NSA rozpoznajgcy sprawe to stanowisko podziela. Nie jest
dopuszczalne we wznowionym postgpowaniu rozpoznanie wniosku o zmiane
dotychczasowej decyzji na podstawie art. 155 k.p.a. lub art. 36a Prawa budowlanego.
Po wznowieniu postepowania, jak wynika z art. 149 § 2 oraz art. 151 § 1 pkt 1i2 k.p.a.,
organ administracji przeprowadza postgpowanie co do przyczyn wznowienia, czyli
bada, czy zachodzi podstawa wznowienia, a jezeli podstawa wznowienia zachodzi to
przeprowadza postgpowanie co do rozstrzygnigcia istoty sprawy. Rozstrzygajac o
istocie sprawy uwzglednia okoliczno$ci istniejace w chwili wydania nowej decyzji, a wiec
np. zmiane Zzadania wnioskodawcy, czy w sprawach prowadzonych na wniosek
rownowazny ze zmiang zadania wniosek o zmiane decyzji dotychczasowej. Jezeli
wnioskodawca we wznowionym postepowaniu zmieni pierwotny wniosek albo zazada
zmiany dotychczasowej decyzji, to organ administracji te okoliczno§é powinien
uwzgledni¢ i wydac¢ decyzje na podstawie art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a. Zastrzec jednak
nalezy, ze organ administracji uwzgledniajgc takie zagdanie musi mie¢ na uwadze takze
to, czy byt wlasciwy do wznowienia postepowania i przeprowadzenia postepowania po
wznowieniu z uwagi na to, ze wydat decyzje w pierwszej, czy w drugiej instancji (art.
150 § 1 k.p.a.). Jezeli zostato wznowione postepowanie zakoriczone w drugiej instancijj,
to organ administracji wydajgc decyzje na podstawie art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a. musi to
mie¢ na uwadze. Przepisy prawa nie zawierajg jednoznacznej wskazowki jak w tej
sytuacji powinno si¢ postepowaé. W ocenie NSA mozna przyja¢ regute, ze organ
administracji powinien postepowaé tak, jakby z podobnym wnioskiem wnioskodawca
wystgpit w postepowaniu odwotawczym prowadzonym na skutek odwotania
wniesionego przez inng strone postepowania. Jezeli za$ chodzi o zmiane we
wznowionym postepowaniu decyzji w trybie art. 155 k.p.a. lub art. 36a Prawa
budowlanego to tgczeniu tych trybéw zmiany ostatecznej decyzji ze wznowieniem
postepowania stoi na przeszkodzie przyjmowana w orzecznictwie zasada
pierwszenstwa wznowienia postepowania. Reprezentatywny w tym zakresie jest wyrok
SN z dnia 6 stycznia 1999 r., sygn. akt Il RN 101/98, w ktérym przyjeto, ze uchylenie
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lub zmiana decyzji na podstawie art. 155 k.p.a. moze nastapi¢ jedynie wéwczas, gdy
brak jest podstaw prawnych do jej uchylenia lub zmiany w trybie wznowienia
postepowania (art. 145 § 1 k.p.a) lub do stwierdzenia niewaznosci (art. 156 § 1 k.p.a.).
Poglad ten nalezy takze odnie$¢ do art. 36a Prawa budowlanego, ktéry jest
szczegolnym przepisem w stosunku do art. 155 k.p.a.

32. Podstawa kasacyjna skargi kasacyjnej organu administracji, zawierajgca
zarzut naruszenia art. 153 w zw. z art. 141 § 4 p.p.s.a. i w zw. z art. 31 ust. 2 ustawy z
dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycii
w zakresie drog publicznych (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1496 ze zm.) jest niezasadna z
nastepujacych powoddéw.

33. Wyktadnia art. 31 ust. 2 ustawy o szczeg6lnych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych wywotuje wiele watpliwosci, ktére
przede wszystkim sa spowodowane tym, Zze w sposob istotny ogranicza on prawo do
sgdu. Wyrazem tego jest chociazby wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16
pazdziernika 2012 r., sygn. akt K 4/10. W wyroku tym co prawda uznano powotany
przepis za zgodny m.in. z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, jednakze byto to wynikiem, jak
wynika z uzasadnienia powotanego wyroku, takze tego, ze uznano za trafny poglad
NSA zawarty w wyroku z 30 listopada 2010 r., sygn. akt Il OSK 2148/10. W wyroku tym
za$ przyjeto, ze art. 31 ust. 2 ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych odnosi sie do decyzji organu pierwsze;
instancji o pozwoleniu na realizacje inwestycji drogowej i nie zawiera ograniczen w
zakresie orzekania przez sad administracyjny w stosunku do decyzji organu
odwotawczego. W zwigzku z tym NSA rozpoznajgcy sprawe uznaje, ze tak wiasnie
nalezy wyktada¢ art. 31 ust. 2 ustawy o szczegdinych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych. W zwigzku z tym uchylenie przez Sad
pierwszej instancji decyzji organu drugiej instancji nie stanowi naruszenia powotanego
przepisu.

34. Faktem jest, ze Sad pierwszej instancji nie odnidst sie wprost w uzasadnieniu
swego wyroku do sposobu wykfadni i w zwigzku z tym zastosowania art. 31 ust. 2
ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég
publicznych, mimo ze kwestia wyktadni i zastosowania tego przepisu zostata w
postgpowaniu przed sgdem administracyjnym podniesiona. Tym samym doszio do
naruszenia art. 153 w zw. z art. 141 § 4 p.p.s.a. Jednakze w zwigzku z tym, Zze w ocenie
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31 ust. 2 ustawy o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w
zakresie drdg publicznych uchybienie to nie miato istotnego wyptywu na wynik sprawy.
35. Odnoszac sig do podstawy kasacyjnej skargi kasacyjnej organu administracii,
zawierajgcej zarzut naruszenia art. 149 § 2 w zw. z art. 155 k.p.a. i w zw. z art. 36a ust.
1 Prawa budowlanego stwierdzi¢ nalezy, ze NSA podziela zawarte w tej podstawie
twierdzenie, iz podanie GDDKIA z 4 listopada 2014 r. nie stanowito wniosku o zmiane
decyzji w trybie art. 155 k.p.a. lub art. 36a Prawa budowlanego. W ocenie NSA
znamienne jest, ze w podaniu tym zaznaczono, iz podanie to skiada sie w zwigzku ze
wznowieniem postgpowania zakoriczonego decyzja Wojewody Dolno$laskiego z 28
maja 2012 r. i wyraznie nie powotano sie ani na art. 155 k.p.a., ani na art. 36a Prawa
budowlanego. Uznano wigc, ze skoro postepowanie zakoriczone ostateczng decyzjg
zostato wznowione, to takze wnioskodawca, ktéry nie ztozyt podania o wznowienie,
moze domagac si¢ zmiany dotychczasowej decyzji we wznowionym postepowaniu. Jak
juz powiedziano NSA rozpoznajgcy sprawe uznaje za dopuszczalne zadanie zmiany
dotychczasowe] decyzji we wznowionym postepowaniu takze przez inng strone
postepowania niz ta, ktéra domagata si¢ wznowienia. W zwigzku z tym NSA podziela
tez wynikajgce z tej podstawy kasacyjnej i jej uzasadnienia stanowisko, wedtug ktérego
wobec ztozenia podania z 4 listopada 2014 r. organ administracji byt zobowigzany, po
stwierdzeniu, ze zachodzi podstawa wznowienia postepowania, rozpoznaé¢ sprawe co
do istoty z uwzglednieniem wynikajacej ze wskazanego podania zmiany zadania
inwestora. Zauwazy¢ réwniez nalezy, ze w zaskarzonej decyzji oraz poprzedzajgcej ja
decyzji nie przyjeto, aby podanie z 4 listopada 2014 r. zostato zlozone w trybie art. 155
k.p.a. lub art. 36a Prawa budowlanego. W zwigzku z tym rozwazania Sadu pierwszej
instancji dotyczgce powotanych przepiséw byty niepotrzebne. Rozwazania te byly
zbedne takze dlatego, ze NSA w wyroku z 7 maja 2019 r., sygn. akt Il OSK 283/19,
uznat, ze zadanie zmiany decyzji dotychczasowej przez inwestora w toku wznowionego
postepowania byto dopuszczalne, przy zatozeniu, ze nie miata to by¢ zmiana w trybie
art. 165 k.p.a. lub art. 36a Prawa budowlanego. Niemniej nie miato to znaczenia dla
wyniku sprawy, gdyz zasadniczym powodem uchylenia zaskarzonej decyzji przez Sad
pierwszej instancji bylo to, ze po wznowieniu postepowania organ administracji wydat
decyzje, w ktérej sprzecznie z prawem ,polaczyl’ rozstrzygniecia przewidziane w art.
151 § 1 pkt 2 k.p.a. z rozstrzygnieciem przewidzianym w art. 151 § 2 w zw. z art. 146 §
2 k.p.a. Istotne jest przy tym to, ze wydanie takiego rozstrzygniecia wykluczyt NSA w
wyroku z 7 maja 2019 r., sygn. akt || OSK 283/19, co w mys$l art. 190 p.p.s.a. wigzato

Sad pierwszej instancji oraz co powoduje, ze obecnie nie jest dopuszczalne oparcie
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podstaw kasacyjnych na podstawach sprzecznych z tg wykiadnig prawa. Wskazana
podstawa kasacyjna nie ma wiec istotnego znaczenia dla wyniku sprawy.

36. Odnoszac sie do podstawy kasacyjnej skargi kasacyjnej organu administraciji,
zawierajgcej zarzut naruszenia art. 72 ust. 2 pkt 1a w zw. z art. 88 ust. 1 pkt 1 w zw. z
art. 90 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spofeczenstwa w ochronie $rodowiska oraz ocenach oddziatywania na $rodowisko (t.j.
Dz.U. z 2017 r. poz. 1405 ze zm.), wskazaé nalezy, ze w ocenie NSA rozpoznajgcego
sprawe zasadnicza kwestia zwigzana z ustawg o udostepnianiu informacji o $rodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie $rodowiska oraz ocenach
oddziatywania na $rodowisko sprowadza si¢ do rozstrzygniecia pytania, czy w zwiazku
z tym, ze wniosek inwestora z 4 listopada 2014 r. dotyczyt takze liczby i parametréw
ekrandéw akustycznych konieczne byto przed wydaniem decyzji uwzgledniajgcej ten
wniosek wydanie nowej decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach, czy tez
wystarczajace byto ponowne przeprowadzenie oceny oddziatywania przedsiewziecia
zgodnie z wnioskiem inwestora zlozonym na podstawie art. 88 ust. 1 pkt 1 ustawy o
udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w
ochronie $rodowiska oraz ocenach oddziatywania na $rodowisko. W ocenie NSA
rozpoznajgcego sprawe rozwigzanie tej kwestii zalezy od wyjasnienia relacji pomiedzy
art. 72 ust. 2 i art. 88 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz ocenach oddziatywania
na srodowisko.

37. Pierwszy przepis reguluje sytuacje, w ktérych nie jest wymagana decyzja o
Srodowiskowych uwarunkowaniach, w razie zmiany jednej z decyzji, przed uzyskaniem
ktorej decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach byta wymagana. Z jednej strony jest
oczywiste, ze co do zasady w razie zmiany decyzji, ktéra wymagata decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach przedsiewzigcia, decyzja o $rodowiskowych
uwarunkowaniach przedsiewzigcia powinna by¢ wymagana. W przeciwnym razie
wymoég uzyskania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach bytby nieefektywny,
gdyz rozwigzania nieobojetne dla $rodowiska mogtyby by¢é wprowadzane poprzez
zmiang decyzji wymagajacej uzyskania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach
pozostajacg poza kontrolg organéw ochrony $rodowiska i spoteczenstwa. Z drugiej
strony zmiany decyzji wymagajagcej uzyskania decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach moga dotyczy¢ zakresu, ktory jest dla $rodowiska obojetny. W takich
przypadkach kontrola organéw ochrony $rodowiska i spoteczeristwa jest zbedna. W

ocenie NSA celem art. 72 ust. 2 ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
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ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie $rodowiska oraz ocenach oddziatywania
na Srodowisko jest rozgraniczenie zmian decyzji wymagajgcych uzyskania decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach obojetnych i nieobojetnych dla $rodowiska.

38. Drugi przepis reguluje sytuacje, w ktérych ponownie przeprowadza sie ocene
oddziatywania przedsigwzigcia na $rodowisko w postepowaniach dotyczacych
niektorych  decyzji wymagajgcych uzyskania decyzji o  $rodowiskowych
uwarunkowaniach. Jego sens jest widoczny jezeli uwzgledni sie, ze decyzja o
srodowiskowych uwarunkowaniach moze by¢ wydana po przeprowadzeniu oceny
oddziatywania przedsigwzigcia na $rodowisko (art. 82 ust. 1 ustawy o udostepnianiu
informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska
oraz ocenach oddziatywania na $rodowisko) albo bez przeprowadzenia takiej oceny
(art. 84 powotanej ustawy). W ocenie NSA rozpoznajacego sprawe art. 88 ust. 1 ustawy
o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spofeczenstwa w
ochronie Srodowiska oraz ocenach oddziatywania na $rodowisko dotyczy takiej sytuacii,
w ktérej przed wydaniem decyzji wymienionych w art. 72 ust. 1 pkt 1, 10, 14 i 18
powotanej ustawy uzyskano decyzje o $rodowiskowych uwarunkowaniach po
przeprowadzeniu oceny oddziatywania przedsigwzigcia na $rodowisko. Przy czym
mylace w tym przepisie jest to, ze dostownie stanowi sie¢ w nim o wydaniu lub zmianie
decyzji wymienionych w art. 72 ust. 1 pkt 1, 10, 14 i 18 ustawy o udostepnianiu
informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwva w ochronie $rodowiska
oraz ocenach oddziatywania na $rodowisko. W ocenie NSA rozpoznajgcego sprawe
ustawodawca mowigc o zmianie decyzji miat w tym przypadku na mysli decyzje o
zmianie, ktére zostaly wydane po uzyskaniu decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach po przeprowadzeniu oceny oddziatywania przedsiewziecia na
srodowisko. W tym kontek$cie art. 88 ust. 1 pkt 1 ustawy o udostepnianiu informacji o
srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz
ocenach oddziatywania na Srodowisko uzyskuje racjonalne wyjasnienie. Stuzy on temu,
ze inwestor moze sam zdecydowa¢ o natozeniu na niego dodatkowego obowigzku w
postaci ponownego przeprowadzenia oceny oddzialywania przedsiewziecia na
srodowisko, a nie jako $&rodek uniknigcia obowigzku uzyskania decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach w przypadku, gdy wystepuje o zmiane decyzji, ktéra
zostata wydana po uzyskaniu decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach.

39. W ocenie NSA rozpoznajgcego sprawe poréwnanie art. 72 ust. 2 ustawy o
udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w
ochronie $rodowiska oraz ocenach oddziatywania na $rodowisko z art. 88 ust. 1 tej
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ustawy pozwala przyjaé, ze pierwszy z powotanych przepiséw stosuje sie w razie
zmiany decyzji, ktéra zostata wydana z uwzglednieniem decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach, za$ drugi przepis stosuje sie woéwczas, gdy nie zostata jeszcze
wydana decyzja uwzgledniajgca decyzje o $rodowiskowych uwarunkowaniach
(pierwotna lub polegajgca na zmianie) i ponowna ocena oddziatywania przedsiewziecia
na $rodowisko jest konieczna w postgpowaniu zmierzajgcym do wydania decyzji
uwzgledniajgcej decyzje o srodowiskowych uwarunkowanych.

40. W szczegolnych okoliczno$ciach sprawy wywotanych tym, ze na skutek
wadliwej oceny odwotania Tadeusza Zdrojewskiego doszto do wznowienia
postepowania zakonczonego ostateczng decyzjg wniosek inwestora z 4 listopada
2014 r. powinien by¢ poddany rygorom wiasciwym wnioskowi o zmiane ostatecznej
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej. Gdyby bowiem nie doszto do
wznowienia postepowania inwestor nie miatby innej mozliwosci jak wystgpi¢ o zmiane
ostatecznej decyzji na podstawie art. 36a Prawa budowlanego w zwiazku z art. 11i
ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég
publicznych. Wéwczas nie bytoby watpliwoséci, ze nalezy stosowac art. 72 ust. 2 pkt 1a
ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczernstwa
w ochronie Srodowiska oraz ocenach oddziatywania na $rodowisko, a nie art. 88 ust. 1
tej ustawy. Wniosek ten musi by¢ zatem oceniany w kontekscie art. 72 ust. 2 pkt 1a
ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie Srodowiska oraz ocenach oddziatywania na $rodowisko. Zmiany z niego
wynikajgce w stosunku do decyzji Wojewody Dolnoslgskiego z 28 maja 2012 r. nie
wymagatyby uzyskania decyzji o $srodowiskowych uwarunkowaniach jedynie wtedy,
gdyby nie spowodowatyby zmian uwarunkowarn okre$lonych w wydanej decyzji z 23
sierpnia 2010r. o $rodowiskowych uwarunkowaniach. Natomiast w decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach okreslono m.in. takie parametry ekranéw
akustycznych jak ich wysokos¢ (4,5 m, a w przypadku ekranéw w miejscowoséci Psary
5,5 m), a we wniosku z 4 listopada 2014 r. méwi sie o0 zmianie wysokosci z 4,5 m na od
3do2miz55mna 3 m. Przede wszystkim zas we wniosku z 4 listopada 2014 r.
domagano si¢ usuniecia szeregu ekranéw akustycznych przewidzianych w decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach, bedacej podstawa wydania decyzji Wojewody
Dolnosigskiego z 28 maja 2012 r. W zwigzku z tym brak podstaw do przyjecia, aby
zmiana decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji z zakresu drog publicznych,
polegajaca na zmianie charakterystycznych parametréw obiektu budowlanego,

dotyczyta parametréw, ktére nie spowodujg zmian uwarunkowan okreslonych w
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wydanej decyzji o §rodowiskowych uwarunkowaniach. W ocenie NSA zaproponowane
we wniosku z 4 listopada 2014 r. zmiany w spos6b oczywisty i jednoznaczny prowadzity
do zmiany parametréw okreslonych w decyzji o $rodowiskowych uwarunkowanych
inwestyciji, ktora byta podstawag wydania decyzji Wojewody Dolno$laskiego z 28 maja
2012 r. W zwigzku z tym przed zmiang tej decyzji nalezato, stosownie do art. 72 ust. 2
pkt 1a zdanie koricowe ustawy o udostepnianiu informaciji o $rodowisku i jego ochronie,
udziale spofeczenstwa w ochronie $rodowiska oraz ocenach oddziatywania na
srodowisko uzyska¢ nowg decyzje o $rodowiskowych uwarunkowaniach, a nie
przeprowadzaé postgpowania przewidzianego w art. 88 i art. 90 powotanej ustawy. Tym
samym podstawa kasacyjna zawierajaca zarzut naruszenia art. 72 ust. 2 pkt 1a w zw. z
art. 88 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 90 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacii o $rodowisku
I jego ochronie, udziale spoteczerstwa w ochronie $rodowiska oraz ocenach
oddziatywania na $rodowisko jest niezasadna.

41. Podstawa kasacyjna inwestora zawierajaca zarzut naruszenia art. 146 § 2
k.p.a. wzw. z art. 151 § 2 k.p.a. jest sprzeczna z wyktadnig prawa ustalona przez NSA
w wyroku NSA w wyroku z 7 maja 2019 r., sygn. akt Il OSK 283/19, i z tego wzgledu, w
mysl art. 190 p.p.s.a., jest niedopuszczalna.

42. Podstawa kasacyjna inwestora zawierajgca zarzut naruszenia art. 31 ust. 2
ustawy o szczegdinych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég
publicznych jest niezasadna z przyczyn przedstawionych w punkcie 33 niniejszego
uzasadnienia.

43. Podstawy kasacyjne inwestora zawierajace zarzuty naruszenia art. 72 ust. 2
pkt 1a oraz art. 90 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska sg niezasadne z przyczyn
wskazanych w punktach 36 - 40 mniejszego uzasadnienia.

44. Uwzgledniajgc powyzsze NSA, na podstawie art. 184 p.p.s.a., skargi
kasacyjne oddalit.

45. Wobec oddalenia skarg kasacyjnych od wyroku Sadu pierwszej instancji,
ktérym uwzgledniono skarge, NSA na podstawie art. 204 pkt 2 i art. 205 § 2 p.p.s.a.
zasgdzit od skarzacych kasacyjnie na rzecz skarzacej zwrot poniesionych przez nig

kosztow postgpowania kasacyjnego. -
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