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Summary

The aim of the article is to discuss the individual stages of the investment process in the field
of construction of photovoltaic installations. Particular attention was paid to cases where the
implementation of the project requires obtaining a decision on environmental conditions and to
the analysis of the compliance of the planned investment with the provisions of the local spatial
development plan, performed by the architectural and construction administration authority be-
fore issuing the decision on the building permit.
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1. Wstep

Wozrost zapotrzebowania na energi¢ elektryczng, zagrozenie wyczerpaniem si¢
746z surowcdw naturalnych!, programy klimatyczne Unii Europejskiej? oraz
podstawowe cele polityki energetycznej panstwa, czyli tworzenie warunkow do
zrownowazonego rozwoju kraju i zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego?®,
wymuszaja na polskim ustawodawcy wprowadzanie regulacji umozliwiajacych
rozwoj alternatywnych (w tym odnawialnych) zrodel energii. W nastepstwie
owych unormowan* pojawia si¢ na rynku coraz wicksza liczba inwestorow, kto-
rzy realizuja takie przedsiewzigcia jak budowa i eksploatacja instalacji i urza-
dzen wytwarzajacych energic wlasnie z tego rodzaju zrodet.

Szczegdlng popularnoscig wsrdd inwestoréw ciesza si¢ systemy fotowolta-
iczne (zwane tez farmami fotowoltaicznymi badz elektrowniami stonecznymi),
ktorych dzialanie polega na konwersji promieniowania slonecznego w energie
elektryczng. Uwaza si¢, ze majg one potencjat, by konkurowa¢ z mechanizmami
generujacymi energi¢ z wykorzystaniem paliw kopalnych®. Wedtug prognoz do
2040 r. energia wytwarzana przez systemy fotowoltaiczne bedzie wynosi¢ 20%
energii pochodzacej ze zrodet odnawialnych®.

! M. Baran, Rola odnawialnych Zrddel energii w polityce energetycznej Polski, w: Bezpie-
czenstwo energetyczne. Rynki surowcow i energii. Energetyka w czasach politycznej niestabilno-
Sci. Bezpieczenstwo — gospodarka — ochrona srodowiska — polityka — technologia — zarzqdzanie,
red. P. Kwiatkiewicz, R. Szczerbowski, Fundacja na rzecz Czystej Energii, Poznan 2015, s. 137.

2 Zob. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 z dnia 11 grudnia
2018 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zroédel odnawialnych (Dz. Urz. UE L 328
z dnia 21 grudnia 2018 r., s. 82-209).

3 Zob. art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (t.j. Dz.U.
z 2022 r. poz. 1385 ze zm.) [dalej: pr. energ.].

4 Chodzi tu zwlaszcza o normy prawne uprawniajgce zainteresowanych do ubiegania sie
o dofinansowanie inwestycji stuzacych do wytwarzania energii ze zrodet odnawialnych. Do-
tacje takie sa przyznawane w ramach zaréwno programéw realizowanych przez Uni¢ Euro-
pejska, jak i polityk krajowych (zob. O. Skibicki et al., Development, w: eidem, Odnawialne
zrodla energii. Poradnik dla inwestorow oraz wytworcow energii, Wolters Kluwer, Warszawa
2022, s. 92). Z pewnoscia na popularyzacje tego typu zrodet energii wptywaja takze zmniej-
szenie kosztow paneli fotowoltaicznych oraz wzrost cen energii elektrycznej uzyskiwanej ze
spalania paliw kopalnych (zob. M. Popkiewicz, Rewolucja energetyczna? Ale po co?, Wydaw-
nictwo Sonia Draga, Katowice 2015, s. 275).

5 M. Zibtko, Rozwdj fotowoltaiki w Polsce na tle innych krajow Unii Europejskiej, w:
Miedzy ewolucjq a rewolucjg — w poszukiwaniu strategii energetycznej, t. 2, Zrownowazony
rozwoj — OZE — elektroenergetyka — prawo — ochrona srodowiska — ekologia — biomasa —
odpady komunalne, red. J. Maj, P. Kwiatkiewicz, R. Szczerbowski, Wojskowa Akademia Tech-
niczna, Poznan 2015, s. 55.

¢ W. Kamrat, T. Minkiewicz, J. Paska, Zagadnienia ogdlnoenergetyczne, w: Gospodarka
energetyczna w warunkach rynkowych. Modelowanie — ekonomia — zarzqdzanie, red. W. Kamrat,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2023, s. 46.
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Jednak realizacja inwestycji zwigzanych z budowa instalacji fotowolta-
icznych wciaz budzi wiele watpliwosci z prawnego punktu widzenia. Niniejszy
artykul stanowi probe odpowiedzi na pytania, jakie mogg si¢ pojawi¢ w procesie
inwestycyjnym’. Porusza problematyke obejmujaca postgpowanie w sprawie wy-
dania decyzji o S$rodowiskowych uwarunkowaniach, a takze postepowanie
w sprawie zatwierdzenia projektu zagospodarowania dziatki lub terenu i pro-
jektu architektoniczno-budowlanego oraz udzielenia pozwolenia na budowe
omawianych instalacji. Zawiera réwniez analiz¢ niektorych przepisow ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®,

2. Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach
dla instalacji fotowoltaicznych

Pierwszym krokiem inwestora, zanim przystgpi do budowy instalacji fotowol-
taicznej, jest ustalenie, czy instalacja taka zostata zakwalifikowana do kate-
gorii przedsiewzig¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na $rodowisko. Od tego
zalezy bowiem, czy jej budowa bedzie wymagaé uzyskania przez niego decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach’. Przepis art. 72 ust. 1 ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania
na $rodowisko'® wprowadza zamknigty katalog decyzji (zwanych decyzjami
inwestycyjnymi badz realizacyjnymi), przed ktérych otrzymaniem nalezy mieé
wydana decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach (zwang takze decyzja $ro-
dowiskowa)'!. W zakresic omawianej problematyki decyzjami realizacyjnymi,
ktore beda nas szczegdlnie interesowac, sg decyzja o pozwoleniu na budowe,
decyzja o zatwierdzeniu projektu zagospodarowania dziatki lub terenu lub pro-
jektu architektoniczno-budowlanego i decyzja o pozwoleniu na wznowienie
robot budowlanych'? (wydawane na podstawie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. —

7 Artykut przedstawia stan prawny obowiazujacy 17 kwietnia 2023 r.

8 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 977 [dalej: u.p.z.p.].

° T. Filipowicz, Przygotowanie procesu inwestycyjnego (zagospodarowanie terenu, projek-
towanie architektoniczno-budowlane), w: Inwestycje budowlane, red. A. Plucinska-Filipowicz,
M. Wierzbowski, T. Filipowicz, wyd. 2, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 21.

0°T,j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1029 [dalej: u.0.0.5.].

" A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, wyd. 5, Wolters Kluwer, Warszawa
2010, s. 64—66.

12 Nalezy doda¢é, ze zgodnie z art. 74 ust. la u.0.0.8. wydanie decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach nastepuje takze przed zgloszeniem budowy lub wykonania robot budowla-
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Prawo budowlane'®) oraz decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu (wydawana na podstawie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, jezeli dziatka inwestycyjna nie jest objeta miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego)*. Przed wystapieniem z wnioskiem o uzy-
skanie ktorego$ z rozstrzygnie¢ okreslonych w art. 72 ust. 1 u.0.0.$. inwestor
musi wigc otrzymaé decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach, orzecze-
nie to determinuje bowiem podzniejsze rozstrzygnigcia realizacyjne. Postepo-
wanie w przedmiocie wydania owej decyzji (jezeli jest ona wymagana) powinno
zatem stanowi¢ pierwszy etap procesu inwestycyjnego®.

Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach ma na celu nie tylko zwe-
ryfikowanie koniecznej dokumentacji oraz uzyskanie stosownych opinii
1 uzgodnien, ale przede wszystkim okreslenie warunkow realizacji i eksplo-
atacji przedsiewziecia, tak aby w jak najmniejszym stopniu oddzialywalo na
srodowisko'. Jest ona decyzja administracyjng, wydawang po przeprowadzeniu
postgpowania administracyjnego na zasadach zawartych w ustawie z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego'’ z pewnymi
modyfikacjami, ktore wskazuje ustawa o udostgpnianiu informacji o srodowisku
1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko'®. Wtasciwy organ ustala srodowiskowe uwarun-
kowania na podstawie informacji uzyskanych w toku postepowania (w szcze-
golnosci z karty informacyjnej przedsiewzigcia badz z raportu o oddziatywaniu
na $srodowisko)”.

Podkresli¢ nalezy, ze nie wszystkie inwestycje sa objete obowigzkiem uzy-
skania decyzji sSrodowiskowej, a tylko takie, ktore zaliczaja si¢ do jednej z naste-
pujacych kategorii:

a) przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywac na §rodowisko
lub

b) przedsiewzig¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywaé na $rodo-

wisko (art. 71 ust. 2 u.0.0.8.)%.
Zakwalifikowanie danej inwestycji do ktorej$ z tych grup nie ma charakteru
uznaniowego. Przepis art. 60 u.0.0.5. naktada na Rad¢ Ministréw obowigzek
okreslenia, w drodze rozporzadzenia, rodzajow przedsigwzig¢ mogacych zawsze

nych oraz zgloszeniem zmiany sposobu uzytkowania obicktu budowlanego lub jego cz¢éci na
podstawie ustawy Prawo budowlane.

3 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 682 [dalej: pr. bud.].

4 0. Skibicki et al., Development..., s. 92.

15 Tbidem, s. 132.

1o Tbidem, s. 133.

7" Tj. Dz.U. z 2023 1. poz. 775.

8 M. Gorski, P. Grabowski, Procedury ocen oddzialywania na srodowisko, w: Prawo
ochrony srodowiska, red. M. Gorski, wyd. 3, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 143-144.

1 Tbidem, s. 144.

20 A. Lipinski, Prawne podstawy..., s. 63.
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znaczaco oddziatywac na $rodowisko, rodzajow przedsigwzig¢ mogacych poten-
cjalnie znaczaco oddziatywac na §rodowisko oraz przypadkow, gdy jako takie
przedsiewzigcia kwalifikowane sa zmiany dokonywane w obiektach. Obecnie
kwestie te reguluje rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 wrzesnia 2019 r.
w sprawie przedsiewzie¢ moggcych znaczgco oddziatywaé na srodowisko?!. Za
przedsigwzigcia mogace (zawsze badZz potencjalnie) znaczaco oddzialywac na
srodowisko nalezy zatem uzna¢ tylko te inwestycje, ktore zostaly tak zakwali-
fikowane w przywolanym rozporzadzeniu (katalog enumeratywny)>.

Sposrod instalacji  fotowoltaicznych do grupy przedsiewzie¢ mogacych
potencjalnie znaczaco oddziatywa¢ na srodowisko zaliczono jedynie takie
systemy fotowoltaiczne, ktore — wraz towarzyszaca im infrastruktura — maja
powierzchni¢ nie mniejszg niz:

a) 0,5 ha na obszarach parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody, parkow
krajobrazowych, obszarach krajobrazu chronionego, obszarach Natura
2000, terenach uzytkow ekologicznych, zespoldw przyrodniczo-kraj-
obrazowych, otulin parkéw narodowych, otulin rezerwatow przyrody oraz
otulin parkéw krajobrazowych (§ 3 ust. 1 pkt 54 lit. a r.p.m.z.0.8. w zw.
z art. 6 ust. 1 pkt 1-5, 8 1 9 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody>);

b) 1 ha na innych obszarach (§ 3 ust. 1 pkt 54 lit. b r.p.m.z.0.8.).

Wymog uzyskania decyzji srodowiskowej dla przedsiewzig¢ polegajacych
na budowie farm fotowoltaicznych zalezy wiec od powierzchni, jaka beda zaj-
mowac, przy czym do powierzchni tej trzeba zaliczy¢ nie tylko obszar prze-
widziany pod zabudowe panelami stonecznymi, lecz takze calg infrastrukture
towarzyszaca (np. magazyny energii, falowniki, dojécia, dojazdy, ogrodzenia)**.
Zdarza si¢ jednak, ze inwestorzy sztucznie dziela inwestycje na etapy, tak
aby powierzchnia kazdego z nich byla mniejsza niz obszar, jaki kwalifikuje
inwestycje do przedsigwzig¢ mogacych znaczaco oddziatywac na $rodowisko,
a w rezultacie — aby oming¢ obowigzek uzyskania decyzji srodowiskowej (zja-
wisko to okreslane jest w praktyce prawniczej terminem salami slicing)®. Nalezy
wowczas traktowaé wszystkie etapy jako catos¢, pod warunkiem ze stanowia
spojng infrastrukture techniczng ukierunkowang na ten sam cel gospodarczy®.
Dotyczy to réwniez sytuacji, gdy poszczegdlne etapy przedsiewziecia realizuja
inni inwestorzy. Za takim ujeciem przemawia tre$¢ art. 3 ust. 1 pkt 13 in fine
u.0.0.8., zgodnie z ktorym ,,przedsiewzigcia powigzane technologicznie kwa-

2l Dz.U. z 2019 1. poz. 1839 ze zm. [dalej: r.p.m.z.0.5.].
A. Lipinski, Prawne podstawy..., s. 63.

3 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 916 ze zm.

24 0. Skibicki et al., Development..., s. 135.

2 A. Siwkowska, Decyzje srodowiskowe. Opinie i uzgodnienia, wyd. 2, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2020, s. 6.

26 Q. Skibicki et al., Development..., s. 134.
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lifikuje si¢ jako jedno przedsiewzigcie, takze jezeli sa one realizowane przez
r6ézne podmioty”?’.

Podobne stanowisko zostalo zaprezentowane w wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 25 marca 2014 r. Zdaniem tego
organu ,art. 3 ust. 1 pkt 13 cytowanej wyzej ustawy [u.0.0.5. — P.K.] ma zapo-
biega¢ dzieleniu jednego przedsigwzigcia (np. polegajacego na wydobywaniu
kopalin na sasiadujacych z sobg obszarach gorniczych) na kilka przedsigwzieé
realizowanych w tym samym czasie w celu ominigcia procedury oceny oddzia-
lywania na srodowisko i omini¢cia obowigzku opracowania zwigzanej z tg pro-
cedurg dokumentacji. Przyjecie odmiennej wyktadni art. 3 ust. 1 pkt 13 ustawy
o udostepnianiu prowadzitoby do sytuacji, w ktorej stosowanie tej samej techno-
logii w ramach dwoch i wigcej odrebnie traktowanych przedsigwzigé, pomimo
powodowania skumulowanego oddzialywania na $rodowisko na poziomie wta-
sciwym dla przedsiewzig¢ kwalifikowanych jako zawsze znaczaco oddziatujace
na $rodowisko, nie wigzaloby si¢ dla inwestoréw z obowigzkiem ochrony $rodo-
wiska przed negatywnym oddzialywaniem”?,

Systemy fotowoltaiczne o powierzchni nie mniejszej niz okreslona w prze-
pisie § 3 ust. 1 pkt 54 r.p.m.z.0.$. stanowig przedsigwziecia mogace potencjalnie
znaczaco oddzialywaé na srodowisko. Decyzja o srodowiskowych uwarunko-
waniach dla tego typu inwestycji nie musi, co do zasady, by¢ poprzedzona
przeprowadzeniem oceny oddziatywania przedsigwzigcia na $rodowisko®.
W takim przypadku podstawa do sformulowania wobec inwestora konkretnych
obowiagzkoéw zwigzanych z budowa i eksploatacja inwestycji sa dane, ktorymi
organ dysponuje m.in. dzigki zawartosci karty informacyjnej przedsiewziecia,
ktorag inwestor winien dotaczy¢ do wniosku o wydanie decyzji srodowiskowej
(art. 74 ust. 1 pkt 2 u.0.0.8)%. Nalezy jednak pamigta¢, ze wilasciwy organ
moze nalozy¢ na inwestora, w drodze postanowienia, obowigzek przeprowa-
dzenia oceny oddzialywania na $rodowisko (na podstawie kryteriow wska-
zanych w art. 63 ust. 1 v.0.0.8. oraz po uzyskaniu odpowiednich uzgodnien lub
opinii innych organéw)’'. Przeprowadzenie takiej oceny jest natomiast obligato-
ryjne dla przedsiewzig¢ mogacych potencjalnie znaczgco oddziatywac na sro-
dowisko, jezeli:

¥ G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, TNiOK ,,Dom Organi-
zatora”, Torun 2011, s. 106.

% Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 25 marca 2014 r., sygn. II SA/Rz 185/14, LEX
nr 1453044.

¥ G. Dobrowolski, Decyzja o Srodowiskowych..., s. 198.

30 Ibidem, s. 195.

31 Ibidem, s. 199-200.
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a) mozliwos¢ realizacji tego typu przedsigwzigcia jest uzalezniona od usta-
nowienia obszaru ograniczonego uzytkowania, o ktérym mowa w prze-
pisach ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska™;

b) z karty informacyjnej przedsigwzigcia wynika, ze jego realizacja moze
spowodowac nieosiaggnigcie celow Srodowiskowych zawartych w planie
gospodarowania wodami na obszarze dorzecza (art. 63 ust. 3 u.0.0.5.).

W sytuacji gdy przeprowadza si¢ ocen¢ oddzialywania na $rodowisko,
inwestor ma obowigzek przedtozy¢ wlasciwemu organowi raport o oddziaty-
waniu na srodowisko (chyba ze do wniosku o wydanie decyzji srodowiskowe;j
dotaczyt karte informacyjng przedsigwzigcia wraz z wnioskiem o ustalenie
zakresu raportu)®. Forma i tres¢ tego dokumentu powinny by¢ zgodne z wyma-
ganiami, o ktoérych mowa w art. 66—70 u.0.0.$., przede wszystkim powinien on
zawiera¢ opis analizowanych wariantow przedsiewzigcia wraz z uzasadnieniem
ich wyboru®!. Organ wlasciwy do wydania decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach okresla zakres raportu w postanowieniu naktadajacym obowiagzek
przeprowadzenia oceny oddziatywania na §rodowisko (art. 63 ust. 4 u.0.0.5.)*.
Jezeli jest ona przeprowadzana, to przed wydaniem omawianej decyzji organ
powinien rowniez zapewni¢ udziat spoteczenstwa w postgpowaniu (art. 79 ust. 1
1.0.0.5.)*°. W rozwazanym przypadku szczegdlne uprawnienia przystuguja orga-
nizacji ekologicznej, o ktorej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 10 u.0.0.5., gdy zglosi swoj
udziat w takim postgpowaniu®’.

Decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach jest wigzaca dla organow
wydajgcych decyzje realizacyjne®®. Jako przyktad moze postuzy¢ przepis
art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. b pr. bud., zgodnie z ktérym ,,[p]rzed wydaniem decyzji
o pozwoleniu na budowg lub odrgbnej decyzji o zatwierdzeniu projektu zago-
spodarowania dzialki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego
organ administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza [...] zgodnos¢ pro-
jektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-
-budowlanego z: [...] wymaganiami ochrony srodowiska, w szczegdlnosci okre-
Slonymi w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach [...]”. Jezeli zatem
projekt zagospodarowania dzialki lub terenu badz projekt architektoniczno-
-budowlany narusza zapisy decyzji sSrodowiskowej, a inwestor nie usunie wska-

32 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 2556 ze zm. [dalej: p.o.S.].
3 A. Siwkowska, Decyzje Srodowiskowe..., s. 46—47.
M. Gorski, P. Grabowski, Procedury ocen oddzialywania na srodowisko..., s. 161.
A. Siwkowska, Decyzje srodowiskowe..., s. 48.
M. Gorski, P. Grabowski, Procedury ocen oddziatywania na srodowisko..., s. 154.
G. Czerwinski, Wybrane zagadnienia dotyczqce udziatu organizacji spotecznych w po-
stgpowaniach administracyjnych z zakresu ochrony Srodowiska, w: Problemy pograni-
cza prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, red. M. Stahl, P. Korzeniowski,
A. Kazmierska-Patrzyczna, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 95-96.

3% A. Lipinski, Prawne podstawy..., s. 70.

34

35

36

37
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zanych nieprawidlowosci pomimo wydania przez organ administracji architek-
toniczno-budowlanej postanowienia, o ktérym mowa w art. 35 ust. 3 pr. bud.,
organ ten wydaje decyzj¢ o odmowie zatwierdzenia projektu i udzielenia pozwo-
lenia na budowe.

3. Pozwolenie na budowe instalacji fotowoltaicznych

Kolejnym (a w wigckszo$ci przypadkow pierwszym) etapem realizacji przedsig-
wzigcia polegajacego na budowie instalacji fotowoltaicznej jest postepowanie
w sprawie uzyskania administracyjnej zgody budowlanej*’. W przypadku oma-
wianych inwestycji przybiera ona posta¢ pozwolenia na budowe*’. Zaznaczy¢
jednak nalezy, ze nie wszystkie inwestycje tego rodzaju wymagaja jego uzy-
skania; zgodnie bowiem z przepisem art. 29 ust. 4 pkt 3 lit. ¢ in principio
pr. bud. ,,[n]ie wymaga decyzji o pozwoleniu na budowe oraz zgloszenia, o kto-
rym mowa w art. 30, wykonywanie robot budowlanych polegajacych na:
[...] instalowaniu: [...] pomp ciepta, wolnostojacych kolektorow stone-
cznych, urzadzen fotowoltaicznych o mocy zainstalowanej elektrycznej nie
wickszej niz 50 kW”. Jezeli zatem moc zainstalowana elektryczna instalacji
nie przekracza 50 kW, to moze ona powsta¢ bez uzyskiwania jakiejkolwiek

¥ Jezeli jednak dziatka inwestycyjna nie jest objeta zakresem obowigzywania miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego, to przed wystapieniem z wnioskiem o pozwolenie
na budowe inwestor powinien uzyska¢ decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu. Regulacja art. 33 ust. 2 pkt 3 pr. bud. nakazuje bowiem dotaczenie jej do wniosku o po-
zwolenie na budowg, gdy wymagaja tego przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (zob. art. 59 ust. 1 u.p.z.p.; T. Filipowicz, Przygotowanie procesu inwestycyj-
nego..., s. 22-23). Decyzja o warunkach zabudowy powinna z kolei by¢ poprzedzona decyzja
srodowiskowa, jezeli okresla warunki zabudowy i zagospodarowania terenu dla przedsigwzigc
mogacych znaczaco oddzialywaé na §rodowisko (zob. art. 72 ust. 1 pkt 3 u.0.0.8.).

40 Zgodnie z art. 28 ust. 1 pr. bud. ,[rloboty budowlane mozna rozpoczaé jedynie na
podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe, z zastrzezeniem art. 29-31”. Pozwolenie na budo-
we stanowi decyzje administracyjng i jest wydawane po przeprowadzeniu postgpowania ad-
ministracyjnego jurysdykcyjnego, w trybie uregulowanym przepisami Kodeksu postgpowania
administracyjnego (zob. T. Wo$, Regulacja postepowan administracyjnych w Polsce, w: Poste-
powanie administracyjne, red. T. Wo$, wyd. 3, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 92-93).
Decyzje t¢ wydaja organy administracji architektoniczno-budowlanej, do ktérych naleza wta-
Sciwi starostowie (prezydenci miast), wojewodowie i Gtowny Inspektor Nadzoru Budowlane-
go. Stronami w post¢gpowaniu w sprawie pozwolenia na budowe sg inwestor oraz wilasciciele,
uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze oddziatywa-
nia obiektu (art. 28 ust. 2 pr. bud.). Trzeba zaznaczy¢, ze realizacja robét budowlanych moze
nastgpi¢ wylacznie na podstawie decyzji ostatecznej (zob. H. Kisilowska, D. Sypniewski,
Prawo budowlane, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 176).
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»administracyjnej zgody budowlanej” (a nawet ,,milczacego” przyjecia przez
organ zgloszenia zamiaru wykonania robdt budowlanych w trybie uregulowa-
nym art. 30 pr. bud.)*. Niemniej trzeba pamigtaé, ze ,,do urzadzen fotowol-
taicznych o mocy zainstalowanej elektrycznej wigkszej niz 6,5 kW stosuje si¢
obowigzek uzgodnienia z rzeczoznawcg do spraw zabezpieczen przeciwpoza-
rowych, pod wzgledem zgodno$ci z wymaganiami ochrony przeciwpozarowej,
[...] projektu tych urzadzen oraz zawiadomienia organéw Panstwowej Strazy
Pozarnej, o ktorym mowa w art. 56 ust. 1a” (art. 29 ust. 4 pkt 3 lit. ¢ in fine
pr. bud.)*.
Pozostate inwestycje fotowoltaiczne wymagaja uzyskania pozwolenia na
budowe (art. 28 ust. 1 pr. bud.)®. Nie ulega watpliwosci, ze w praktyce wick-
sz0s$¢ probleméw prawnych generowac bedzie realizacja tych systemow fotowol-
taicznych, w przypadku ktorych konieczne jest takie pozwolenie. Przed wyda-
niem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrgbnej decyzji o zatwierdzeniu
projektu zagospodarowania dzialki lub terenu oraz projektu architektoniczno-
-budowlanego organ administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza m.in.:
1) zgodno$¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu archi-
tektoniczno-budowlanego z:
a) ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
1 innymi aktami prawa miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy
1 zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu;

b) wymaganiami ochrony $rodowiska, w szczegoélnosci okreslonymi
w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, o ktérej mowa w art. 71
ust. 1 v.0.0.8.;

¢) ustaleniami uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej;

2) zgodnos¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym
techniczno-budowlanymi (art. 35 ust. 1 pkt 1-2 pr. bud.).

Wiele niejasnos$ci pojawia si¢ przy ocenie zgodnosci projektowanej inwestycji

fotowoltaicznej z postanowieniami planu miejscowego. Dalsze rozwazania beda

zatem poswiecone tej problematyce.

3.1. Instalacja fotowoltaiczna a urzadzenie infrastruktury technicznej

Prawodawca lokalny czesto postuguje si¢ (zwlaszcza w starszych uchwatach)
pojeciem ,urzadzenia infrastruktury technicznej”. Przykladem moze by¢ tu
norma wyrazona w § 4 ust. 1 pkt 1 lit. b uchwaty nr XLII1/267/2006 Rady Gminy

4 0. Skibicki et al., Podstawy normatywne, w: eidem, Odnawialne Zrédia..., s. 37.
“ B. Nowak, Przepisy szczegolne, w: Inwestycje budowlane..., s. 416.
# H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane..., s. 176.
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w Cisnej z dnia 17 sierpnia 2006 r. w sprawie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego ,,CISNA 1/2004” w gminie Cisna*, zgodnie z ktora
na terenie oznaczonym symbolem ,,MN” dopuszcza si¢ lokalizacje ,,urzadzen
i sieci infrastruktury technicznej, doj$¢ i dojazdow”. Na tym tle pojawia si¢
pytanie: czy pojecie ,,urzadzenia infrastruktury technicznej” obejmuje insta-
lacje fotowoltaiczne?

OdpowiedZ winna by¢ przeczaca®. Farma fotowoltaiczna stanowi instalacje
odnawialnego zrodta energii, ktora zostata zdefiniowana w art. 2 pkt 13 ustawy
z dnia 20 lutego 2015 r. o0 odnawialnych zrodtach energii*®. W mysl tego przepisu
nalezy przez nig rozumiec ,,instalacje¢ stanowiaca wyodrebniony zespot:

a) urzadzen stuzacych do wytwarzania energii opisanych przez dane tech-
niczne 1 handlowe, w ktorych energia jest wytwarzana z odnawialnych
zrodet energii, lub

b) obiektéw budowlanych i urzadzen stanowiacych cato$¢ techniczno-
uzytkowa stuzacy do wytwarzania biogazu rolniczego — a takze pola-
czony z tym zespotem magazyn energii elektrycznej lub magazyn
biogazu rolniczego™’.

Natomiast ,,odnawialne zrédta energii” zostaty zdefiniowane w art. 2 pkt 22
ustawy o OZE jako ,,odnawialne, niekopalne zrodta energii obejmujgce energie
wiatru, energi¢ promieniowania stonecznego, energi¢ acrotermalng, energi¢ geo-
termalng, energi¢ hydrotermalna, hydroenergi¢, energi¢ fal, pradow i ptywow
morskich, energie otrzymywana z biomasy, biogazu, biogazu rolniczego oraz
z bioptyndéw’™8,

W tym miejscu trzeba zwréci¢ szczegdlng uwage na tres¢ regulacji art. 2
pkt 13 ustawy o OZE. Wynika z niej, ze instalacja fotowoltaiczna stanowi
zespoOt urzadzen, ktory zostal nazwany przez ustawodawce ,.instalacja odna-
wialnego zrodta energii”. Niezaleznie od tego prawodawca postuguje si¢ takze
pojeciem ,urzadzenia infrastruktury technicznej” w art. 143 ust. 2 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami®’. Nie mozna jednak
utozsamia¢ tych dwoch okreslen, gdyz maja odmienny zakres znaczeniowy.

W orzecznictwie sagdowym dominuje poglad, iz urzadzenia infrastruktury
technicznej nie stluza do celow produkcyjnych ani nie petnig funkcji prze-
mystowej, a jedynie wspierajg dziatalno$¢ produkcyjng (stanowig uzbrojenie

4 Dz. Urz. Woj. Podkarpackiego z dnia 15 wrze$nia 2006 r. Nr 116, poz. 1599.

4 B. Nowak, Przepisy szczegolne..., s. 415.

4 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 1378 ze zm. [dalej: ustawa o OZE].

47 Przepis w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy o od-
nawialnych zrédlach energii oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 925).

8 Zob. B. Nowak, Przepisy szczegolne..., s. 411.

¥ Tj. Dz.U. z 2023 1. poz. 344 ze zm.
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terenu)™. Przyktadowo Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku
z dnia 4 lutego 2015 r. stwierdzitl: ,,Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze brak zdefi-
niowania pojecia infrastruktury technicznej w ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym uzasadnia odwotanie si¢ w tym zakresie do
przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy Prawo energe-
tyczne. Pojgcie urzadzen infrastruktury technicznej jest zdefiniowane w art. 143
ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami [...],
zgodnie z ktorym [...] zalicza si¢ [do nich — P.K.]: budowe drogi oraz wybudo-
wanie pod ziemig, na ziemi albo nad ziemig przewodéw lub urzadzen wodo-
ciggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych i tele-
komunikacyjnych. Obiekty wymienione w art. 143 ust. 2 powotanej powyzej
ustawy sg przez ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
w art. 2 pkt 13 utozsamiane z uzbrojeniem terenu. Z calg pewnoscia instalacja
fotowoltaiczna nie stanowi uzbrojenia terenu. Jej podstawowym zadaniem jest
wytwarzanie energii elektrycznej i nie petni ona funkcji stuzebnej wzgledem
innych urzadzen czy obiektow™!. Wynika stad jasno, ze instalacji fotowolta-
icznej nie mozna uzna¢ za urzadzenie infrastruktury technicznej. Jezeli wigc
plan miejscowy dopuszcza wykonanie takich urzadzen albo go zabrania, to
dozwolenie lub zakaz nie obejmuje instalacji odnawialnego zrodia energii.
Nalezy tutaj powotaé si¢ réwniez na art. 61 ust. 3 u.p.z.p., zgodnie z ktérym
,»przepisow ust. 1 pkt 112 nie stosuje si¢ do linii kolejowych, obiektow liniowych
i urzadzen infrastruktury technicznej, a takze instalacji odnawialnego zrodla
energii w rozumieniu art. 2 pkt 13 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odna-
wialnych zrédtach energii”. Fakt, ze wyrazenie ,,instalacje odnawialnego zrodta
energii” zostalo oddzielone od wyrazenia ,,urzadzenia infrastruktury technicz-
nej” wyktadnikiem leksykalnym ,,a takze”, przesadza o odrebnosci seman-
tycznej owych poje¢®. Skoro zatem sam prawodawca wytaczyt ,,instalacje odna-

0 D.J. Kosciuk, A.K. Modrzejewski, Farmy fotowoltaiczne i wiatrowe a ochrona Sro-
dowiska w procesie inwestycyjunym — uwarunkowania prawne, w: Problemy pogranicza...,
s. 283-284.

S Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 lutego 2015 r., sygn. II SA/Po 698/14, LEX nr 1807412.
Zob. tez D.J. Kosciuk, A.K. Modrzejewski, Farmy fotowoltaiczne..., s. 283-284, wraz z wy-
mienionym tam orzecznictwem.

52 Na marginesie warto zauwazy¢, ze obecne brzmienie art. 61 ust. 3 u.p.z.p. zostalo mu
nadane ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o odnawialnych zrodtach energii
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 1524). Zazegnato ono watpliwosci, czy jest
konieczne spetnienie warunkow, o ktoérych mowa w art. 61 ust. 1 i 2 u.p.z.p. (W szczego6lnosci
warunku kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaznikéow ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy architektonicznej obiektéw budowlanych,
linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania terenu — art. 61 ust. 1 pkt 1), przy wydawa-
niu decyzji o warunkach zabudowy w przypadku instalacji odnawialnego zrodta energii. Weze-
$niej bowiem w doktrynie i orzecznictwie mozna bylo wyrdzni¢ przynajmniej trzy stanowiska.
Wedlug pierwszego art. 61 ust. 3 wylaczatl z zakresu obowigzku spelnienia wspomnianych wymo-
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wialnego zrédta energii” z zakresu pojegcia ,,urzadzenia infrastruktury tech-
nicznej” i wprowadzit odmienne znaczenia tych dwoch okreslen, organ sto-
sujacy prawo nie moze ich ze sobg utozsamia¢. Byloby to sprzeczne z jedng
z dyrektyw wyktadni prawniczej — zakazem wyktadni synonimicznej*.

Farmy fotowoltaiczne moga wiec by¢ sytuowane wytacznie na obszarach,
dla ktorych plan miejscowy ustala takie przeznaczenie, pozwalajagce na reali-
zacje instalacji odnawialnego zrdédla energii. Z kolei prawodawca lokalny nie
powinien si¢ postugiwa¢ wlasnym, przyjetym tylko na potrzeby danego planu,
rozumieniem pojecia ,urzadzenia infrastruktury technicznej”, wskazanym
w definicji legalnej zamieszczonej w planie. Zgodnie bowiem z przepisem § 149
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
,»Zasad techniki prawodawczej™* ,,[w] akcie normatywnym nizszym rangg niz
ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formutuje si¢ definicji ustalajacych
znaczenia okreslen ustawowych; w szczegdlnosci w akcie wykonawczym nie
formutuje si¢ definicji, ktore ustalatyby znaczenia okreslen zawartych w ustawie
upowazniajacej”. Jezeli zatem danego pojgcia uzyto w ustawie o planowaniu
izagospodarowaniu przestrzennym, to —choc¢by nie zostato w niej zdefiniowane —
prawodawca lokalny nie moze tworzy¢ jego definicji legalnej w planie miej-
scowym™. Wyrazenie ,,urzadzenia infrastruktury technicznej” wystepuje w owej
ustawie, a ponadto zdefiniowano je w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami,

gow m.in. urzadzenia infrastruktury technicznej, lecz nie sposéb uzna¢ instalacji odnawialnego
zrodta energii za tego typu urzadzenia. Decyzja o warunkach zabudowy dla omawianych instala-
cji mogta zosta¢ wydana jedynie wowczas, gdy spetniono tacznie warunki wymienione w art. 61
ust. 112 u.p.z.p. (zob. np. wyrok WSA w Gdansku z dnia 16 lipca 2014 r., sygn. II SA/Gd 298/14,
LEX nr 1602218; wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 stycznia 2013 r., sygn. II SA/Kr 1588/12,
LEX nr 1274546). Prowadzito to do sytuacji, w ktorych dla wigkszo$ci projektowanych insta-
lacji odnawialnego zrodta energii wydanie decyzji o warunkach zabudowy byto niedopuszczal-
ne. Zgodnie z drugim pogladem instalacje takie stanowig urzadzenia infrastruktury technicz-
nej, zwolnione z obowiazku spelnienia przywotanych warunkow (zob. np. wyrok NSA z dnia
16 pazdziernika 2007 r., sygn. II OSK 1391/06, LEX nr 394769; wyrok NSA z dnia 21 kwiet-
nia 2010 r., sygn. II OSK 310/10, LEX nr 597535). Wreszcie wedtug trzeciego pogladu co
prawda instalacje odnawialnego Zrodta energii nie stanowig urzadzen infrastruktury technicz-
nej ani nie podlegaja zwolnieniu od spetnienia ww. warunkéw, ale wymdg, o ktorym mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., tagodzono uznaniem, ze kontynuacja funkcji nie musi ozna-
cza¢ tozsamosci zabudowy planowanej z zabudows istniejaca, wystarczy bowiem, gdy jest jej
uzupetnieniem (zob. np. wyrok NSA z dnia 8 stycznia 2016 r., sygn. II OSK 3043/14, LEX
nr 2034106). Szerzej na ten temat zob. D.J. Kosciuk, A.K. Modrzejewski, Farmy fotowoltaiczne...,
s. 283-284.

53 Z. Muras, Podstawy prawa, wyd. 4 zm., Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 44.

5% Tj. Dz.U. z 2016 1. poz. 283.

55 A. Ostrowska, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w sferze stanowienia i obowig-
zywania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Wydawnictwo Uniwersytetu
Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2020, s. 153—154.

% Ibidem, s. 156.



Instalacje fotowoltaiczne w procesie inwestycyjnym PPGO0S.2023.02.03 s. 13 z 23

plany miejscowe nie powinny wigc wprowadza¢ odmiennego rozumienia tego
pojecia, zwlaszcza ze posiada ono utrwalong interpretacje rowniez w orzecz-
nictwie sgdowoadministracyjnym.

3.2. Instalacje fotowoltaiczne w swietle art. 10 ust. 2a
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Kolejne watpliwosci moze nasuwac art. 10 ust. 2a u.p.z.p., zgodnie z ktérym

»jezeli na obszarze gminy przewiduje si¢ wyznaczenie obszardéw, na ktorych

rozmieszczone beda urzadzenia wytwarzajace energi¢ z odnawialnych zrodet

energii o mocy zainstalowanej wiekszej niz 500 kW, a takze ich stref ochron-
nych zwigzanych z ograniczeniami w zabudowie oraz zagospodarowaniu i uzyt-
kowaniu terenu, w studium ustala si¢ ich rozmieszczenie, z wylaczeniem:

1) wolnostojacych urzadzen fotowoltaicznych o mocy zainstalowanej elektry-
cznej nie wiekszej niz 1000 kW zlokalizowanych na gruntach rolnych sta-
nowigcych uzytki rolne klas V, VI, VIz i nieuzytki — w rozumieniu prze-
pisow wydanych na podstawie art. 26 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. —
Prawo geodezyjne i kartograficzne;

2) urzadzen innych niz wolnostojace”.

W s$wietle powyzszej regulacji nalezy zada¢ pytanie: czy dopuszczalna jest
lokalizacja wolnostojacych urzadzen fotowoltaicznych o mocy zainstalowane;
elektrycznej nie wigkszej niz 1000 kW na gruntach rolnych stanowiacych uzytki
rolne klas V, VI, VIz*" i nieuzytki, a takze budowa na catym obszarze objgtym
planem miejscowym urzadzen, ktore wytwarzaja energie z odnawialnych zro-
det energii, innych niz wolnostojagce badz o mocy zainstalowanej nie wickszej
niz 5S00kW?

OdpowiedZ na to pytanie winna by¢ przeczgca. Warto tutaj zwrocié
uwage na wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia
19 grudnia 2019 r., w ktorym sad 6w stwierdzit: ,,Dopuszczenie lokalizowania
urzadzen wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrodet energii o mocy prze-
kraczajacej 100 kW [obecnie: 500 kW — P.K.] musi nastapi¢ w studium, tgcznie
z ustaleniem ich stref ochronnych. W konsekwencji dopuszczenie lokalizacji
urzadzen o mocy nie wyzszej niz 100 kW [obecnie: 0 mocy nie wyzszej niz
500 kW oraz urzadzen wymienionych w pkt 1 1 2 omawianego przepisu — P.K ]
moze nastgpi¢ w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nieza-
leznie od ustalen studium™®,

57 Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 12 wrze$nia 2012 r. w sprawie gleboznaw-
czej klasyfikacji gruntow (Dz.U. z 2012 r. poz. 1246).

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 grudnia 2019 r., sygn. II SA/Kr 1204/19, LEX
nr 2768306 .
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Uzna¢ zatem nalezy, ze regulacjg art. 10 ust. 2a u.p.z.p. trzeba rozumiec
nastepujaco. Jezeli w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy nie wyznaczono obszardéw, na ktorych beda rozmiesz-
czone urzadzenia wytwarzajace energi¢ z odnawialnych zrodet energii o mocy
zainstalowanej wickszej niz 500 kW (niebgdace urzadzeniami wymienionymi
w pkt 1 12 owego przepisu), a takze ich strefy ochronne zwiazane z ogranicze-
niami w zabudowie oraz zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu, to rada gminy
(miasta), uchwalajgc plan miejscowy, nie moze przewidzie¢ w nim obszarow
pod tego typu obiekty i strefy ochronne bez wczesniejszej zmiany studium.
Jezeli natomiast w studium przewidziano wyznaczenie obszardéw, o ktorych
mowa w art. 10 ust. 2a u.p.z.p., to postanowienia te obowiazuja lokalnego
prawodawce przy uchwalaniu planu miejscowego (,,ustalenia studium sa
wigzace dla organdow gminy przy sporzadzaniu plandw miejscowych” — art. 9
ust. 4 u.p.z.p.)”.

W przypadku gdy studium nie okresla obszarow pod budowg urzadzen
wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrodet energii, prawodawca lokalny
moze przewidzie¢ w planie miejscowym obszary przeznaczone pod zabudowe
takimi urzadzeniami, pod warunkiem ze spelniajg one przynajmniej jeden
z wymienionych warunkow:

a) ich moc zainstalowana elektryczna nie przekracza 500 kW;

b) stanowig wolnostojace urzadzenia fotowoltaiczne o mocy zainstalowanej
elektrycznej nie wigkszej niz 1000 kW i beda zlokalizowane na gruntach
rolnych stanowigcych uzytki rolne klas V, VI, VIz i nieuzytki;

¢) stanowig urzadzenia inne niz wolnostojgce®.

Plan miejscowy nie moze natomiast dopuszcza¢ realizacji innego typu
urzadzen wytwarzajacych energie¢ z odnawialnych zrdédet energii bez wcze-
$niejszego wyznaczenia w zapisach studium obszaru, o ktorym mowa w art. 10
ust. 2a u.p.z.p., ani poza tym obszarem®'.

Nieuprawniona jest ponadto konkluzja, ze omawiany przepis przyznaje inwe-
storom, niezaleznie od postanowien planu miejscowego, uprawnienie do loka-
lizacji wolnostojacych urzadzen fotowoltaicznych o mocy zainstalowanej elek-
trycznej nie wigkszej niz 1000 kW na gruntach rolnych stanowigcych uzytki
rolne klas V, VI, VIz i nieuzytki oraz do sytuowania urzadzen, ktére wytwarzaja
energi¢ z odnawialnych Zrédet energii, innych niz wolnostojace badz o mocy
zainstalowanej nie wigkszej niz 500 kW na catym obszarze objetym planem
miejscowym. Norma wyrazona w art. 10 ust. 2a u.p.z.p. nie upowaznia rowniez
organ6w administracji architektoniczno-budowlanej do pominiecia zapisow

% A. Fogel, Komentarz do art. 10, w: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Ko-
mentarz, red. H. Izdebski, 1. Zachariasz, Wolters Kluwer, Warszawa 2023, s. 199; O. Skibicki
et al., Development..., s. 94-95.

%0 A. Fogel, Komentarz do art. 10..., s. 199-200; O. Skibicki et al., Development..., s. 95.

0 Q. Skibicki et al., Development..., s. 97.
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planu miejscowego, ktore wprowadzajag ograniczenia w zabudowie urzgdze-
niami wytwarzajacymi energi¢ z odnawialnych zrodet energii, przy wydawaniu
decyzji o pozwoleniu na budowg, jezeli inwestycje projektuje si¢ na jednym
z obszarow, ktore nie wymagajg wczesniejszego wyznaczenia w studium moz-
liwosci zabudowy takimi urzadzeniami. Adresatem wspomnianej normy s3
bowiem organy sporzadzajace plany miejscowe (art. 9 u.p.z.p.)*.

3.3. Jednostki planistyczne, na ktérych dopuszczalna jest
realizacja inwestycji polegajacych na budowie instalacji fotowoltaicznych

Jezeli w studium i w planie miejscowym wyznaczono obszary, na ktérych beda
rozmieszczone urzadzenia wytwarzajace energi¢ z odnawialnych zrodet energii
0 mocy zainstalowanej wigkszej niz 500 kW oraz ich strefy ochronne badz je-
zeli — chociazby tylko w planie miejscowym — przewidziano jednostki plani-
styczne pod zabudowe urzadzeniami o mocy zainstalowanej nie wigkszej niz
500 kW badz urzadzeniami, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2a pkt 1 1 2 u.p.z.p.,
to realizacja instalacji odnawialnego zrodia energii na pozostalych obszarach
objetych danym planem miejscowym jest niedopuszczalna®.

Jednakze wigkszo$¢ obowigzujacych plandw miejscowych nie zawiera unor-
mowan dotyczacych urzadzen wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrodet
energii, a tym bardziej nie przewiduje obszarow przeznaczonych pod zabudowe
takimi obiektami. Czy w takim przypadku budowa instalacji odnawialnego
zrodta energii jest niedopuszczalna na catym obszarze objetym planem miej-
scowym? Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia
24 czerwca 2016 r. orzekl, co nastepuje: ,,Z tresci art. 10 ust. 2a u.p.z.p. wynika,
ze organ uchwatodawczy gminy przy ustalaniu studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego gminy moze przewidzie¢ wyzna-
czenie na terenie gminy obszarow, na ktorych rozmieszczone beda urzadzenia
wytwarzajace energi¢ elektryczng z odnawialnych zrodet energii o mocy prze-
kraczajacej 100 kW [obecnie: 500 kW — P.K.] (czyli m.in. elektrownie wiatrowe),
a takze ich strefy ochronne zwigzane z ograniczeniami w zabudowie oraz

62 Zapisy studium nie wigzg natomiast organéw wykonawczych gminy (miasta) przy wy-
dawaniu decyzji o warunkach zabudowy. Stad orzeczenie to moze dopuszcza¢ lokalizacje urza-
dzen wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrdédet energii o mocy zainstalowanej wigkszej
niz 500 kW i niebedacych urzadzeniami, o ktéorych mowa w art. 10 ust. 2a pkt 1 i 2 u.p.z.p.,
oraz ich stref ochronnych rowniez wowczas, gdy studium nie okresla obszaréw przeznaczonych
pod zabudowe takimi obiektami (zob. np. wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2023 r., sygn. Il OSK
2619/22, LEX nr 3501828). Przypomnie¢ takze nalezy, ze przy decyzjach o warunkach zabudo-
wy wydawanych dla instalacji odnawialnego zrdédla energii przepisy art. 61 ust. 1 i 2 u.p.z.p.
nie majg zastosowania (art. 61 ust. 3 u.p.z.p.).

6 0. Skibicki et al., Development..., s. 96.
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zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu. Wtedy tez powinien w studium ustali¢
rozmieszczenie takich obszaréw. Jezeli takie obszary zostang [...] wyznaczone,
to wowczas w tresci uchwalonego dla tego terenu miejscowego planu zagospoda-
rowania powinny by¢ okreslone, zgodnie z art. 15 ust. 3 pkt 3a ustawy, granice
terenow pod budowg tego typu urzadzen i ewentualnie ich stref ochronnych.
W zadnym wypadku nie oznacza to jednak, ze jezeli takie obszary nie zostaly
w studium, a nastepnie w planie zagospodarowania wyznaczone, to na terenach
objetych obowigzujagcymi planami zagospodarowania nie mozna lokowac tego
rodzaju urzadzen i ich stref ochronnych. Gdyby taka byta wola prawodawcy,
to zawartby w tym wzgledzie podobne unormowania jak w odniesieniu do
obiektéw handlowych o powl[ierzchni] sprzedazy powyzej 2000 m? (art. 10
ust. 36 u.p.z.p.)”*

Zatem gdy brak stosownych postanowien w planie miejscowym, budowa
urzadzen wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrddel energii moze by¢
realizowana réwniez w obregbie jednostek planistycznych, ktore nie zostaty
wprost przewidziane pod tego typu zabudoweg. Nie oznacza to wszakze, iz
w takim przypadku lokalizacja omawianych inwestycji jest dopuszczalna na
catym obszarze objetym planem miejscowym. W szczegolno$ci nie nalezy dojsé
do wniosku, ze wykonanie instalacji odnawialnego zrodta energii stanowiacej
urzadzenie, o ktorym mowa w art. 10 ust. 2a pkt 1 u.p.z.p., jest zawsze dopusz-
czalne na gruntach rolnych stanowigcych uzytki rolne klas V, VI, VIz i nie-
uzytki. Jezeli bowiem dana instalacja stuzy¢ begdzie do produkcji (i dystrybucji)
energii elektrycznej na skalg przemystowa lub w celach komercyjnych, to moze
zosta¢ usytuowana wylacznie na obszarze zabudowy produkcyjnej®.

Warto tutaj zwréci¢ uwage na wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z dnia 12 grudnia 2014 r., w ktorym organ 6w stwierdzit, iz ,,wobec
wywiedzionego i udokumentowanego faktu, ze projektowana instalacja jest nasta-
wiona na produkcj¢ i takze sprzedaz energii elektrycznej ponad zaspokojenie
potrzeb planowanej produkcji zgodnej z rolniczym przeznaczeniem terenu — nie
moze by¢ watpliwosci, ze nie stanowi ona urzadzen infrastruktury technicznej
w rozumieniu przywotywanych postanowien miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego i odpowiednio ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
na jakie si¢ powotuje skarzacy. Z punktu widzenia norm Prawa budowlanego
stanowi ona budowle¢ o charakterze produkcyjnym, stuzaca bezposrednio funkcji
produkcyjnej. Farma fotowoltaiczna, wedtug pogladow zaréwno orzecznictwa
(por. np. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia
20 listopada 2012 r., sygn. akt II SA/Lu 696/12), [jak i — P.K.] Gtownego Urzedu
Nadzoru Budowlanego, jest budowla w rozumieniu Prawa budowlanego. Roboty

0 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 czerwca 2016 r., sygn. IT SA/Gl 248/16, LEX
nr 2078006.
% 0. Skibicki et al., Development..., s. 96.
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budowlane polegajace na montazu potaczonych ze soba kolektorow fotowolta-
icznych wymagaja przed ich rozpoczeciem uzyskania pozwolenia na budowe,
gdyz nie nalezg do zadnej z kategorii obiektow budowlanych wymienionych
w art. 29 ust. 1 1 2 Prawa budowlanego. W szczegolnosci montaz systemu kolek-
torow fotowoltaicznych nie jest objety dyspozycja art. 29 ust. 2 pkt 16 tej ustawy.
Teren zajety pod budowe systemu fotowoltaicznego nastawionego na produkcje
1 zarazem sprzedaz energii elektrycznej powinien posiada¢ w obowigzujagcym
planie walor terenu produkcyjnego lub walor terenu, w ktorym funkcja pro-
dukcyjna jest dopuszczona, gdyz w tym przypadku instalacja elektrowni sto-
necznej stuzy funkcji produkcyjnej. Dodatkowo nalezy wskazaé, ze — jak trafnie
zauwazyl Wojewoddzki Sad Administracyjny w Lublinie w motywach prawo-
mocnego wyroku z dnia 19 listopada 2013 r., sygn. akt I SA/Lu 464/13 — pro-
dukcja (wytwarzanie) i sprzedaz energii elektrycznej stanowi funkcje prze-
mystowg”®,

Przyja¢ zatem trzeba, ze jezeli instalacja odnawialnego zrdodta energii bedzie
stuzy¢ do wytwarzania energii na skale przemystowg (a nie wytacznie do zaspo-
kajania potrzeb jej uzytkownika), to realizacja tego typu inwestycji powinna
nastgpi¢ na obszarach, ktérych przeznaczeniem podstawowym jest zabudowa
produkcyjna lub przemystowa®. Za takim stanowiskiem przemawia tez tres¢
art. 15 ust. 4 u.p.z.p., zgodnie z ktéorym ,,[p]lan miejscowy przewidujacy moz-
liwos¢ lokalizacji budynkow umozliwia roéwniez lokalizacje mikroinstalacji
w rozumieniu art. 2 pkt 19 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych
zrodtach energii, rowniez w przypadku innego przeznaczenia terenu niz pro-
dukcyjne, chyba ze ustalenia planu miejscowego zakazuja lokalizacji takich
instalacji”. Powyzsze oznacza, iz mikroinstalacja moze zosta¢ usytuowana
na kazdym obszarze przewidzianym pod zabudowe budynkami, chocby nie
wynikalo to z przepisow planu miejscowego, pod warunkiem ze prawodawca
lokalny nie zabronit wprost ani nie ograniczyt realizacji tego typu przedsie-
wzie¢®. W takim razie — a contrario — budowa instalacji odnawialnego Zrodta
energii niebedacej mikroinstalacja powinna by¢ dopuszczalna wylacznie na
terenach produkcyjnych.

Wreszcie zauwazy¢ nalezy, ze prawodawca w przytoczonym wczesniej § 3
ust. 1 pkt 54 r.p.m.z.0.8. wprost zaliczyt zabudowe systemami fotowoltaicznymi
do zabudowy przemystowej. Zgodnie bowiem z owym przepisem do przedsig-
wzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddzialywaé na srodowisko zalicza sie
zabudowe przemystowa, w tym zabudowe systemami fotowoltaicznymi o okre-

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 grudnia 2014 r., sygn. II SA/Kr 1466/14, LEX
nr 1996385.

7 B. Nowak, Przepisy szczegdlne..., s. 415.

8 L. Ztakowski, Planowanie przestrzenne w gminie. Komentarz do art. 15 u.p.z.p., w: Pla-
nowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, wyd. 10, Wy-
dawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 183.
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slonej powierzchni zabudowy. Jak stwierdzit Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Lublinie w wyroku z dnia 19 listopada 2013 r., ,,argumentacja prze-
mawiajaca za zaliczeniem omawianej inwestycji [elektrowni fotowoltaicznej —
PK. do zabudowy przemystowej znajduje wzmocnienie w zmianie wspo-
mnianego przepisu [§ 3 ust. 1 pkt 52 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
9 listopada 2010 r. w sprawie przedsigwzi¢¢ mogacych znaczgco oddziatywac
na $rodowisko® — P.K.] wprowadzone[j] przez § 1 pkt. 2 lit. a tiret dwunaste
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 25 czerwca 2013 r. (Dz.U. z 2013 r.
poz. 817), zmieniajacego rozporzadzenie z dnia 9 listopada 2010 r. z mocg od
dnia 1 sierpnia 2013 r., gdzie juz wprost zabudowe fotowoltaiczng zaliczono do
zabudowy przemystowej”".

Niemniej trzeba powtorzyé¢, ze jezeli konkretna instalacja fotowoltaiczna
stanowi mikroinstalacje w rozumieniu art. 2 pkt 19 ustawy o OZE, to jej lokali-
zacja jest pod pewnymi warunkami dopuszczalna takze na obszarach innych niz
przemystowe lub produkcyjne’’. Podobnie mozna budowac instalacje fotowol-
taiczne na obszarach innych niz produkcyjne i przemystowe, jezeli plan miej-
scowy przewiduje dany obszar pod zabudowe takimi instalacjami w ramach
przeznaczenia uzupetniajagcego. W tym wypadku konieczne jest jednak, aby
inwestycja miescita si¢ w granicach przeznaczenia uzupetniajacego, zazwyczaj
okres$lonego w planie miejscowym.

Nalezy rowniez uznaé, ze realizacja instalacji fotowoltaicznej, ktora bedzie
shuzy¢ wylacznie do zaspokajania zapotrzebowania na energi¢ elektryczna
obiektu budowlanego lub nieruchomosci wykorzystywanych w sposob zgodny
z przeznaczeniem danej jednostki planistycznej, cho¢by nie stanowita mikro-
instalacji, bedzie dopuszczalna nawet wowczas, gdy nie zostata przewidziana
jako przeznaczenie podstawowe ani uzupelniajace tej jednostki. Przyjmuje
si¢ bowiem, ze taka inwestycja nie prowadzi do faktycznej zmiany prze-
znaczenia danego obszaru, jezeli nie stuzy do produkcji energii na skale
przemystowa, a jej jedynym celem jest zapewnienie mozliwosci korzystania
z obiektu budowlanego badz nieruchomosci, ktore obstuguje zgodnie z ich prze-
znaczeniem’?.

% Tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 71 [dalej: r.p.m.z.0.$. 2010].

" Wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 listopada 2013 r., sygn. IT SA/Lu 464/13, Legalis
nr 759241. Nalezy zaznaczy¢, ze komentowany wyrok wydano w okresie obowigzywania
r.p.m.z.0.$. 2010. Pézniej akt ten zostal zastapiony r.p.m.z.0.§., poniewaz jednak regulacja § 3
ust. 1 pkt 54 r.p.m.z.0.§. brzmi identycznie jak przepis § 3 ust. 1 pkt 52 poprzednio obowigzu-
jacego rozporzadzenia, przytoczone orzeczenie zachowato aktualnoscé.

" L. Ztakowski, Planowanie przestrzenne w gminie..., s. 183.

2 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 grudnia 2022 r., sygn. IT SA/Gl 1016/22, LEX
nr 3458766.
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4. Podsumowanie

Opisane procedury w zadnym razie nie zamykaja procesu inwestycyjnego.
Przed rozpoczgciem eksploatacji konieczne jest jeszcze zawiadomienie wihasci-
wego organu nadzoru budowlanego o zakonczeniu budowy (zob. art. 54 pr. bud.)
oraz zawarcie z przedsigbiorstwem energetycznym, o ktorym mowa w art. 3
pkt 12 pr. energ., umowy o przylaczenie instalacji do sieci. W niektorych przy-
padkach trzeba bedzie rowniez uzyskac¢ inne decyzje i pozwolenia”, lecz ich
szczegdtowe omowienie wykracza poza ramy niniejszego artykutu.
Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze stosowanie paneli fotowoltaicznych
niesie za sobg wiele korzysci. Sposrod nich wymieni¢ mozna m.in.: niska emi-
syjnos¢, brak hatasu, zbedno$¢ transportu kopalin™, znaczng efektywnos¢ pro-
dukcji energii, dostatek surowcow niezbednych do wyrobu paneli fotowolta-
icznych”, zmniejszajace si¢ koszty ich zakupu’® oraz mozliwo$¢ skorzystania
z unijnych i krajowych programoéw finansowych’”. Nie wolno jednak zapomniec¢
o negatywnych skutkach dla cztowieka i srodowiska, jakie wiaza si¢ z budowa
i eksploatacjg systemow paneli fotowoltaicznych. Mozna tu wyr6zni¢ m.in.:
uzywanie toksycznych pierwiastkow w procesie produkcji takich instalacji’®,
problem z ich sktadowaniem’, dezorientujace dziatanie odblasku paneli fotowol-
taicznych na zwierzgta latajace, co moze powodowac kolizje ptakéw i nieto-
perzy z powierzchnig paneli, zacienianie terenu pod nimi, co niekorzystnie
wplywa na zyjace tam gatunki, czy ryzyko wycieku substancji niebezpiecznych

3 Tytulem przykladu mozna tu wymieni¢: decyzje o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu, decyzje o wylaczeniu gruntu z produkcji rolnej lub lesnej, decyzje o nie-
zbednos$ci wejécia na teren nieruchomosci sagsiedniej, decyzje o pozwoleniu na lokalizacj¢ lub
przebudowe zjazdu, decyzje o pozwoleniu na prowadzenie robot budowlanych przy obiekcie
budowlanym lub na obszarze wpisanym do rejestru zabytkow, decyzj¢ w przedmiocie odstegp-
stwa od zakazu budowy lub przebudowy obiektéw budowlanych i urzadzen technicznych na
obszarze parku narodowego albo rezerwatu przyrody, innych niz obiekty i urzadzenia stuzace
celom parku narodowego albo rezerwatu przyrody, pozwolenie wodnoprawne czy postanowienie
w przedmiocie uzgodnienia warunkow realizacji przedsigwzigcia w zakresie oddziatywania na
obszar Natura 2000.

™ G. Jastrzgbska, Odnawialne zZrodia energii i pojazdy proekologiczne, Wydawnictwa
Naukowo-Techniczne, Warszawa 2007, s. 116.

M. Popkiewicz, Zrozumieé transformacje energetyczng. Od depresji do wizji albo jak
wykopywac sig¢ z dziury, w ktorej jestesmy, Post Factum, Katowice 2022, s. 210.

6 M. Popkiewicz, Rewolucja energetyczna..., s. 275.

Q. Skibicki et al., Inwestowanie w projekty fotowoltaiczne, w: eidem, Odnawialne
zrodta..., s. 76.

% @G. Jastrzebska, Odnawialne zrédia..., s. 117.

M. Popkiewicz, Zrozumieé transformacje..., s. 210.
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dla $rodowiska z mis olejowych, ktore znajdujg si¢ pod transformatorami ole-
jowymi®’,

Czgéci zagrozen mozna uniknaé dzigki wzigciu pod uwage wspomnianych
czynnikow przy wydawaniu decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach,
poprzedzonym — jesli to konieczne — przeprowadzeniem oceny oddziatywania
na $rodowisko, oraz dzigki natozeniu na inwestoréw w tych decyzjach sto-
sownych obowiazkow w zakresie budowy i eksploatacji inwestycji. Podobnie
zapobiec mozna — na etapie uchwalania planow miejscowych albo wydawania
decyzji o warunkach zabudowy — wykorzystywaniu pod zabudowg systemami
fotowoltaicznymi terenéw rolnych i obszarow cennych pod wzgledem przyrod-
niczym badz krajobrazowym?®. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze aby wytworzy¢
135 GW energii, wystarczy przeznaczy¢ pod zabudowe fotowoltaiczng zaledwie
1350 km?, tj. ok. 0,4% powierzchni Polski*?. Nie moze by¢ zatem zgody panstwa,
w ktorego imieniu dziataja organy administracji publicznej, na inwestycje
z zakresu ekologicznej produkcji energii kosztem zmniejszania powierzchni
gruntéw rolnych oraz nadmiernej ingerencji w obszary o znaczeniu przyrod-
niczym, historycznym lub kulturowym. Wreszcie — w procesie stosowania
prawa kierowa¢ si¢ nalezy zasadami konstytucyjnymi, takimi jak zasada zrow-
nowazonego rozwoju czy zasada ochrony dziedzictwa narodowego i ochrony
srodowiska (art. 5 Konstytucji RP%), a takze zasadami wynikajagcymi z ustaw
zwyktych, w szczegolnosci zasadami kompleksowosci (art. 5 p.o.$.), prewencji
(6 ust. 1 p.0.8.), przezornosci®* (art. 6 ust. 2 p.o.S.) oraz ochrony gruntow rolnych
i leSnych® (art. 3 odno$nej ustawy®).
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Pawet Krzyz
Instalacje fotowoltaiczne w procesie inwestycyjnym
Streszczenie

Celem artykutu jest omowienie kolejnych etapow procesu inwestycyjnego w zakresie budowy
instalacji fotowoltaicznych. Szczegdlng uwage zwrdécono na przypadki, w ktorych realiza-
cja przedsigwzigcia wymaga uzyskania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, oraz na
analiz¢ zgodnosci projektowanej inwestycji z postanowieniami miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, dokonywang przez organ administracji architektoniczno-budowlanej
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe.

Stowa kluczowe: fotowoltaika, srodowisko, budowa, zagospodarowanie, energia

Masen Kwnx
PoToaneKkTpnyeckmne yCtTaHOBKM B MHBECTULIMOHHOM npoLecce
Pesrome

Lenpio cTaTeu siBIseTCS 0OCYKICHHE PA3INTIHBIX ITAlOB MHBECTHUI[MOHHOTO IpoIecca MpH
CTPOHUTENTBCTBE (POTOIEKTPUUECKUX yCTaHOBOK. Ocoboe BHHUMAHUE YJENEeHO ClydasM, Korjaa
JUTSL peaiu3allii IpoeKTa TpeOyeTcs MOJIYydYeHUE PELICHUs O COCTOSIHMM OKPYJKAIOIIeH cpelbl
U QHAJU3 COOTBETCTBUS MPOECKTUPYEMOr0 MHBECTUIIMOHHOIO MPOEKTA IMOJIOKEHUSIM MECTHOTO
IIJJaHa IPOCTPAHCTBEHHOI'O Pa3BUTHS, BBIIOIHAEMBIH OPraHOM apXUTEKTYPHO-CTPOUTEIBHOIO
YIpaBIeHUS NePes BhIAAUell PEIIeHNs O pa3pelIeHHH Ha CTPOUTEILCTBO.

KnioueBbie cinoBa: (OTOBOIBTANKA, OKPYIKAIOIIAS CPEA, CTPOMTENIBCTBO, 01ar0yCTpPOHCTBO,
SHEprus



Instalacje fotowoltaiczne w procesie inwestycyjnym PPGO0S.2023.02.03 s. 23 z 23

Pawet Krzyz
Impianti fotovoltaici nel processo di investimento
Sommario

Lo scopo dell’articolo ¢ discutere le varie fasi del processo di investimento per la costruzione
di impianti fotovoltaici. Particolare attenzione ¢ stata rivolta ai casi in cui la realizzazione del
progetto richiede I'ottenimento di una decisione sulle condizioni ambientali e 1’analisi della con-
formita dell’investimento proposto con le disposizioni del piano di sviluppo territoriale locale,
effettuata dall’ente di amministrazione dell’architettura e dell’edilizia prima di rilasciare una
decisione sulla concessione edilizia.

Parole chiave: fotovoltaico, ambiente, edilizia, sviluppo, energia



