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Artykuł pochodzi z archiwalnych zasobów firmy EKO-KONSULT sp. z o.o. 80-557 Gdańsk, ul. 
Narwicka 6. 

Wszystkie prawa zastrzeżone. 
Korzystanie za zgodą firmy EKO-KONSULT biuro@ekokonsult.pl 

 

 
 

 

Kwartalnik „Problemy Ocen Środowiskowych” wydawany cyklicznie w latach 1998 – 2012, przez EKO-

KONSULT był jedynym wydawnictwem w Polsce, poświęconym wyłącznie ocenom środowiskowym planowanych 

inwestycji oraz strategicznym ocenom oddziaływania na środowisko. Dla praktyków OOŚ, ale również dla osób 

początkujących może nadal stanowić wartościowe źródło wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i 

przeglądu stosowanych metodyk - w tym kontekście znaczna część artykułów zachowuje sporo aktualności. 

 

 

 
Maria Ebelt 
 

URZĘDNIK kontra USTAWODAWCA 
 

„...zapis art. 10 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach 
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych.... należy traktować 

jako przepis szczególny w odniesieniu do przepisów Prawa ochrony środowiska” 
z pisma Ministerstwa Środowiska DOOŚ-075/5979/07/IS z dnia 23 listopada 2007 r. 

 
 
 

Przedstawione w cytowanym piśmie stanowisko przedstawiciela Ministerstwa 

Środowiska, dopuszczające nadrzędność jednej ustawy nad inną ustawą, jest w równym 

stopniu nieuprawnione jak i nieprecyzyjne. Problem dotyczy trzech ustaw, w tym dwóch 

ustanowionych w odstępie dwóch tygodni czasu, a mianowicie: 

➢ ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i 

realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych (zwanej „spec-ustawą”), 

➢ ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 

oraz wcześniejszej 

➢ ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska (Poś). 

W omawianym piśmie jednoznacznie stwierdzono iż zapis art. 56 ust. 1a ustawy Poś, 

zwalniający organ wydający decyzję o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na 

realizację przedsięwzięcia ze sprawdzenia zgodności z miejscowym planem 

zagospodarowania przestrzennego, nie odnosi się, jak tam jest napisane do „...drogi 

krajowej”, a na mocy art. 10 „spec-ustawy” do „wszystkich dróg publicznych”. 

Zawarta w cytowanym piśmie Ministerstwa Środowiska sugestia, że przy lokalizacji 

wszystkich dróg publicznych nie obowiązuje zgodność z miejscowym planem 

zagospodarowania przestrzennego, wydaje się być niczym nie uzasadnioną 
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nadinterpretacją, w dodatku w przedmiocie nie stanowiącym domeny działania tego 

Ministerstwa. 

 

Stan prawny w odniesieniu do inwestycji drogowych 

Faktycznie, art. 10 „spec-ustawy” stanowiąc iż „w sprawach dotyczących lokalizacji 

dróg przepisów o zagospodarowaniu przestrzennym nie stosuje się”, sformułowany został 

może w sposób zbyt ogólny. Rozdział 2 tej ustawy określa tryb oraz strony postępowania w 

sprawie decyzji o ustaleniu lokalizacji dróg publicznych i odnosi się do sposobu 

przygotowania wniosku o wydanie decyzji, treści tej decyzji oraz postępowania 

odwoławczego. Jest to procedura nieco odmienna od zapisów Rozdziału 5 ustawy o 

planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, „spec-ustawa” pomija bowiem obowiązek 

uzgadniania decyzji o lokalizacji dróg publicznych z innymi organami, w tym z wojewódzkim 

konserwatorem zabytków oraz wojewodą w odniesieniu do obiektów objętych ochroną 

przyrody. Niewątpliwie ułatwia to i przyspiesza procedury formalne, niemniej wydaje się 

obniżać merytoryczną wartość samej decyzji. Sporny zapis art. 10 jest ostatnim w Rozdziale 

2 „Lokalizacja dróg” tej ustawy i dotyczy procedury wydawania decyzji o ustaleniu lokalizacji 

drogi. Zarówno w tym rozdziale „spec-ustawy”, jak i w Rozdziale 5 „Zmiany w przepisach 

obowiązujących”, nie ma mowy o zwolnieniu przedsięwzięć polegających na budowie lub 

modernizacji dróg wojewódzkich, powiatowych i gminnych z obowiązku zgodności z 

miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, stanowiącym po uchwaleniu przez 

radę gminy prawo miejscowe. 

Rozdział 5 analizowanej ustawy wprowadza natomiast szereg zmian do Rozdziału 2 

ustawy Poś „Postępowanie w sprawie oceny oddziaływania na środowisko planowanych 

przedsięwzięć”, z których wszystkie, poza jednym przypadkiem, dotyczą postanowień 

odnoszących się wyłącznie do autostrad. Tym wyjątkiem jest wprowadzenie, zgodnie z 

ustaleniami art. 40 pkt. 2 „spec-ustawy”, dodatkowego punktu do art. 46 ust. 4 ustawy Poś o 

treści: „9) decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi krajowej wydawana na podstawie ustawy z 

dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w 

zakresie dróg krajowych” (oczywisty lapsus w tytule ustawy jak dotąd nie został 

skorygowany). Natomiast aktualny zapis art. 46 ust. 4 pkt. 9 ustawy Poś dotyczący 

obowiązku uzyskania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach brzmi: „decyzja o 

ustaleniu lokalizacji drogi krajowej wydawana na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. 

o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych”. 

Tym samym ustawodawca dał wyraz świadomego rozróżnienia znaczenia terminów „droga 

krajowa” i „droga publiczna” w ustawie Prawo ochrony środowiska. Na analogicznej 

zasadzie, do art. 56 ustawy Poś wprowadzony został (dopiero w 2007 r.), sporny zapis 

punktu 1a, zwalniający organ wydający decyzję o środowiskowych uwarunkowaniach z 



 3 

obowiązku stwierdzenia zgodności lokalizacji z miejscowym planem zagospodarowania 

przestrzennego jedynie w odniesieniu do drogi krajowej. 

Drogami publicznymi, w rozumieniu ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach 

publicznych, są drogi krajowe, wojewódzkie, powiatowe i gminne wraz z leżącymi w ich ciągu 

ulicami. Ministerstwo Środowiska w cytowanym piśmie nie wyjaśniło czy wszystkie zapisy 

ustawy Poś odnoszące się do dróg krajowych należy traktować, na mocy „spec-ustawy”, jako 

dotyczące dróg publicznych, czy też zdaniem Ministerstwa jedynie w art. 56 ust. 1a zaistniał 

błąd w stosowanym nazewnictwie. Zmiana zapisów ustawowych leży jednak wyłącznie w 

kompetencjach Parlamentu RP. 

 

Konsekwencje cytowanej interpretacji przepisów dla praktyki inwestycyjnej 

Przywołane na wstępie pismo Ministerstwa Środowiska adresowane było do jednego 

z urzędów gmin, niemniej powielane przez szereg innych instytucji i przyjmowane jako 

obowiązująca interpretacja zapisów ustawowych dotyczących lokalizacji i projektowania 

obiektów drogowych, również ulic miejskich. 

Ustalenia miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego z natury rzeczy 

stanowią kompromis między szeregiem, czasami sprzecznych uwarunkowań społecznych, 

gospodarczych, przyrodniczych, a także ekonomicznych. Ich sporządzanie poprzedzane jest 

pracami studialnymi w zakresie urbanistyki, prognoz demograficznych i możliwości rozwoju 

oraz warunków ekofizjograficznych województwa i określonej gminy. Końcowe wnioski z tych 

opracowań w formie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego 

gminy muszą zostać uwzględnione w planach miejscowych (Rozdział 2 ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym). W planach tych określane są również zasady 

modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacyjnych. Projekt miejscowego planu 

wymaga uzyskania szeregu uzgodnień, w tym z wojewodą, zarządem województwa i 

powiatu oraz wojewódzkim konserwatorem zabytków, a także sporządzenia prognozy 

oddziaływania na środowisko i prognozy skutków finansowych. 

Zapis art. 50 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 

stwierdzający iż inwestycja celu publicznego lokalizowana jest na podstawie planu 

miejscowego, a dopiero przy jego braku w drodze decyzji o ustaleniu lokalizacji, nie 

przewiduje odstępstwa od tego wymogu w odniesieniu do dróg publicznych. Natomiast art. 6 

tejże ustawy zezwala właścicielowi na zagospodarowanie posiadanego terenu, w sposób 

dowolny, niemniej pod warunkiem spełnienia wymogów określonych w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego bądź decyzji. 

Przedstawiona w spornym piśmie interpretacja prawa umożliwia zarządcy i 

projektantowi drogi forsowanie własnych koncepcji przestrzennych, nie zawsze korzystnych 

w odniesieniu do całokształtu uwarunkowań urbanistycznych. W praktyce sprowadza się to 
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do projektowania rozwiązań drogowych na podstawie decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi, 

wydawanej częstokroć niezgodnie z ustaleniami obowiązującego miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego. Dotyczy to również ulic miejskich, będących drogami 

powiatowymi lub gminnymi. Dowolność rozwiązań drogowych w stosunku do ustaleń 

miejscowego planu może więc mieć nieprzewidywalne skutki dla ładu przestrzennego, a w 

konsekwencji prowadzić do anarchizacji urbanistycznej, szczególnie na terenach intensywnej 

zabudowy miejskiej. Może też mieć niekorzystny wpływ na szeroko rozumianą problematykę 

ochrony środowiska. 

 

Postępowanie OOS dla przedsięwzięć współfinansowanych ze środków UE 

 W czerwcu bieżącego roku Ministerstwo Rozwoju Regionalnego przedstawiło 

wytyczne w zakresie postępowania w sprawie oceny oddziaływania na środowisko dla 

przedsięwzięć współfinansowanych z krajowych bądź regionalnych programów 

operacyjnych. Stanowią one wykładnię Ministra Rozwoju Regionalnego odnośnie stosowania 

przepisów w zakresie postępowania OOS celem zapewnienia jednolitego stosowania prawa 

przez właściwe organy administracji publicznej, również w odniesieniu do budowy i 

modernizacji dróg. W materiale tym szczegółowo omówiono niespójność niektórych ustaleń 

prawa polskiego z prawem wspólnotowym, dotyczących przede wszystkim procedur 

screeningu oraz dostępności do informacji i konsultacji społecznych. Podkreślono 

konieczność przeprowadzenia analizy rozwiązań wariantowych zarówno na etapie 

screeningu, jak i raportu o oddziaływaniu na środowisko, także w odniesieniu do projektów 

drogowych. 

Zawarte w powyższych wytycznych zalecenia dotyczące zakresu raportu o 

oddziaływaniu na środowisko, przywołują w całości ustalenia art. 52 ustawy Poś. Wyróżniają 

też, za właściwymi zapisami art. 46 ust. 4 i art. 56 ust. 1a ustawy Poś, autostrady i drogi 

krajowe, ze stwierdzeniem iż w odniesieniu do pozostałych dróg obowiązują ustalenia 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przy braku planu miejscowego za 

wskazane uznano na tyle wczesne przeprowadzenie procedury OOS, by można było 

uniknąć ewentualnych rozbieżności między decyzją o lokalizacji drogi a decyzją o 

uwarunkowaniach środowiskowych, dla wskazanego w niej wariantu optymalnego. 

 

Podsumowanie 

W ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i 

realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych nie ma zapisu o jej nadrzędności nad 

ustawą z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska, czy jakąkolwiek inną ustawą. 

Zadziwiającym jest więc fakt iż omawiana interpretacja aktów prawnych, raczej mało 

korzystna dla ochrony środowiska, wyszła właśnie z Ministerstwa Środowiska. 
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Przesłanką tej, dość swobodnej interpretacji, było niewątpliwie dążenie do 

uproszczenia procedur związanych z lokalizacją i budową obiektów drogowych. Niemniej, 

efektem przywołanego na wstępie pisma Ministerstwa Środowiska, może być nie tylko chaos 

urbanistyczny, ale także niewykluczone straty środowiskowe. Paradoksalnie, działania 

zgodne z przywołaną interpretacją, w skrajnym przypadku mogą też powodować perturbacje 

z pozyskiwaniem środków pomocowych z regionalnych lub krajowych programów 

operacyjnych, a w konsekwencji opóźniać realizację przedsięwzięcia. 

Istnieje jednak obawa iż dopiero uchwalenie anonsowanej ustawy o ocenach 

oddziaływania na środowisko oraz wprowadzenie, zapowiadanej od dłuższego czasu, 

zmiany ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym pozwoli na jednoznaczne 

rozstrzygnięcie omawianych problemów. 

 

Mgr inż. Maria Ebelt, 

Pracownia Projektowa 

Inż-Eko Ostaszewo Gd. 

 


