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zrédla energii na podstawie
decyzji o warunkach zabudowy

Location of the Renewable Energy Sources Installation
Based on the Decision on Building Conditions

This article presents a problem related to the interpretation of the provisions of
the Spatial Planning and Development Act regarding the possibility of locating
arenewable energy source installation on the basis of a decision on building
conditions. The main issue is to answer the question whether it is possible or
not to determine the building conditions for the project of locating a renewable
energy sources installation with an installed capacity of more than 500 kW and
freestanding photovoltaic devices with an installed electrical capacity of more
than 1000 kW on agricultural land of classes V, VI, VIz and wasteland. If so,
whether it depends on the existence of appropriate regulations adopted in the
compensation land for development in the structure plan of the municipality?
The analysis carried out leads to the conclusion that it is possible to determine
the location of the installation of renewable energy sources installation by
means of a decision on the conditions of construction, irrespective of the
regulations adopted in the balancing plan of the municipality on the land for
development and the capacity of this installation.
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Uwagi wstepne dotyczqce stanu prawnego

Ponizsze rozwazania odnoszga sie do stanu prawnego sprzed nowelizacji
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (dalej: ,u.p.z.p.”)", dokonanej ustawa z dnia 7 lipca 2023 r.
o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektérych innych ustaw (dalej: ,nowelizacja”), za sprawga ktérej mie-
dzy innymi dotychczasowa prawna konstrukcja decyzji o warunkach
zabudowy zostala w znaczacy sposéb przeformulowana, za$ instytucje
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
zastapiono planem ogdélnym gminy. Zwazywszy jednak na tre$¢ przepiséw
przejéciowych, w szczegélnosci art. 59" oraz art. 65'* nowelizacji, przewi-
dujacych stosowanie dotychczasowych przepiséw dotyczacych wydawania
decyzji o warunkach zabudowy w sprawach wszczetych i niezakoticzo-
nych decyzja ostateczng przed dniem wejscia w zycie nowelizacji (to jest

1 Tekstjedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 503 ze zm.

2 Dz.U. z2023r. poz. 1688.

3 Zgodnie z art. 59 nowelizacji: 1. Do spraw dotyczacych ustalenia lokalizacji
inwestycji celu publicznego lub wydania decyzji o warunkach zabudowy, wszcze-
tychiniezakonczonych decyzjg ostateczna przed dniem wejécia w Zycie niniejszej
ustawy, stosuje sie przepisy ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu dotychcza-
sowym. 2. Do spraw dotyczacych ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego
lub wydania decyzji o warunkach zabudowy, wszczetych od dnia wejscia w zycie
niniejszej ustawy i przed dniem utraty mocy studium uwarunkowar i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy w danej gminie: 1) stosuje sie przepisy
art. 54 oraz art. 61 ust. 1 pkt 1, ust. 2, 3 i 5a ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu
dotychczasowym; 2) nie stosuje sie przepiséw art. 61 ust. 1 pkt 1a i ust. 1a ustawy
zmienianej w art. 1.”.

4 W myfl art. 65 nowelizacji: ,,1. Studia uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gmin zachowuja moc do dnia wejécia w zycie planu
ogblnego gminy w danej gminie, jednak nie dtuzej niz do dnia 31 grudnia 2025 r.,
istosuje sie do nich przepisy dotychczasowe. 2. Do spraw opracowania i uchwalania
studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy albo
ich zmian stosuje sie przepisy ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu dotych-
czasowym, jezeli: 1) przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy wystapiono
o opinie i uzgodnienia projektéw tych studiéw albo ich zmian; 2) zmiana tych
studiéw dotyczy wylacznie lokalizacji inwestycji celu publicznego lub 3) zmiana
tych studidéw dotyczy wylacznie lokalizacji inwestycji w zakresie gospodarowania
strategicznymi zasobami naturalnymi kraju w rozumieniu ustawy z dnia 6 lipca
2001r. 0 zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw naturalnych
kraju (Dz. U. z 2018 1., poz. 1235) lub dziatalnosci, o ktérej mowa w art. 21 ust. 1 pkt 1
i2a ustawy z dnia 9 czerwca 2011 1. - Prawo geologiczne i gérnicze (Dz. U.z 2023 1.,
poz. 633)”.
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przed 24 wrzeénia 2023 r.) oraz zachowanie mocy studiéw uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy do dnia wejscia
w zycie planu ogdlnego gminy w danej gminie, jednak nie dtuzej niz do
dnia 31 grudnia 2025 r. i stosowanie do nich przepiséw sprzed nowelizacji,
zasadne jest przyjecie, ze kwestie podniesione w niniejszym opracowaniu
nie utracily i jeszcze przez pewien czas nie utracg na aktualnosci. Praktyka
stosowania prawa w zakresie ustalania warunkéw zabudowy oraz admini-
stracyjna i sadowa kontrola jego legalnosci daja podstawy do uznania, ze
przedstawiona materia bedzie si¢ odnosi¢ do spraw lokalizacji instalacji
odnawialnych zrdédet energii, na ktérych ostateczne zakonczenie trzeba
bedzie poczekaé jeszcze kilka lat.

Z kolei z perspektywy procesu stanowienia aktéw prawa miejscowego,
do ktérej to kategorii naleza wprowadzone nowelizacja plany ogélne gminy,
oraz towarzyszacych mu okolicznosci natury organizacyjno-technicznej,
uwarunkowan spotecznych i gospodarczych, wysoce prawdopodobna
i bynajmniej nie precedensowa bedzie konieczno$é¢ ustawowego przedtu-
zenia terminu zachowania mocy obowiazujacej ustalen studiéw uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, o ktérym
mowa w art. 65 ust. 1 nowelizacji.

Wypada tez zwrdci¢ uwage na ponadczasowe konteksty przedstawio-
nego w niniejszym opracowaniu swoistego studium przypadku, zwlaszcza
na te, ktére wigzg sie z nazbyt czestymi (nie) prawidtowoéciami, wystepu-
jacymi we wspoétczesnej legislacji.

1 Wprowadzenie

Srodowiskowe, gospodarcze, a ostatnio réwniez i geopolityczne uwarunko-
wania sprawiaja, ze wykorzystywanie energii pochodzacej z Zrédet odna-
wialnych nadal zyskuje na znaczeniu. Znajduje to swoje odzwierciedlenie
zaréwno w prawnych uregulowaniach zasad i warunkéw wykonywania
dzialalnosci w zakresie wytwarzania energii elektrycznej z odnawialnych
zrédet energii, jak réwniez lokalizacji i budowy instalacji stuzacych do
jej wytwarzania. Ocena jakosci tych uregulowan nie jest jednoznaczna,
a szereg rozwigzan budzi uzasadnione watpliwosci. Potwierdzaja to liczne
publikacje poswiecone réznym problemom wylaniajacym sie zaréwno
W procesie stosowania prawa, jak i stanowieniu aktéw generalnych przez
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organy administracji publicznej, w tym w szczegélnoéci miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego™'.

Czeste zmiany w porzadku prawnym obejmujacym kwestie lokalizacji
i budowy instalacji stuzacych wytwarzaniu odnawialnych zrédet ener-
gii oraz prowadzenia dzialalnosci polegajacej na jej wytwarzaniu moga
réwniez §wiadczy¢ o tym, ze i ustawodawca dostrzega wage i koniecz-
no$¢ wspierania rozwoju tego sektora gospodarki energetycznej, poprzez
sprzyjajace mu uregulowania prawne. Jednak doswiadczenia ostatnich
dwbch dekad pokazuja, ze stopienl doskonalosci tychze uregulowan pozo-
stawia jeszcze wiele do zyczenia. Skatalogowanie i szczegélowa analiza
przyczyn niedostatkéw legislacyjnych trapiacych regulacje odnoszace
sie do materii odnawialnych Zrédet energii dalece wykracza poza ramy
niniejszego opracowania, choé¢ niewatpliwie jest przedmiotem teoretycz-
nie i praktycznie doniostym, a co za tym idzie, godnym glebszej reflek-
sji. Przy czym nawet bez kompleksowej kwerendy mozna przyjaé z duza
doza prawdopodobienistwa, ze powody niedoskonalosci legislacyjnej we
wskazanym zakresie maja charakter uniwersalny, w tym znaczeniu, ze
dotykaja réwniez innych dziedzin objetych regulacja prawng. Powodami
tymi sg dekonsolidacja przedmiotu regulacji oraz wprowadzanie do obrotu
prawnego nowych rozwigzan, czesto o charakterze ,punktowym” bez
nalezytego uwzglednienia istniejacych juz przepiséw sktadajacych sie na
system obowigzujacego prawa'®. Nierzadko 6w drugi powéd wigze sie badZ
jest wynikiem pierwszego.

5 Zob. m.in.: Anna. Fogel, ,Lokalizacja urzadzen wytwarzajacych energie ze
zrédet odnawialnych wobec «dobrego sasiedztwa»”, [w:] Wojciech Federczyk,
Anna Fogel, Agata Kosieradzka-Federczyk, Prawo ochrony srodowiska w procesie inwe-
stycyjno-budowlanym (Warszawa: Wolters Kluwer, 2015), 122-124; Pawet Kretowicz,

,Planistyczne uwarunkowania i bariery lokalizacji instalacji odnawialnych Zrédet
energii” Samorzqd Terytorialny, nr 10 (2016): 38-41; Monika Przybylska-Czastkie-
wicz, ,,Planowanie przestrzenne w gminie po wej$ciu w zycie ustawy z dnia 20 maja
2016 1. 0 inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych” Casus, nr 84 (2017):
15-19; Pawet Daniel, Krzysztof Smolinski, ,Lokalizacja farm fotowoltaicznych przy
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego” Nieruchomo$ci@, nr1
(2022): 79-97, doi: 10.5604/01.3001.0015.8070; Maciej Kru$, Kamil Tychmanowicz,

»Agrofotowoltaika jako narzedzie ochrony gruntéw rolnych” Samorzqd Terytorialny,
nr 7-8 (2022): 122-129.

6 Szerzejnaten temat zob. Tomasz Bakowski, ,Niedoskonatosci legislacji admi-
nistracyjnej (przyktady, konsekwencje, zrédta i poszukiwanie sposobu sanacji)”,
[w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. Jacek Jagielski, Marek Wierzbowski
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2018), 573-585.
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Odnoszac sie do prawnej regulacji kwestii odnawialnych Zrédet energii
nalezy przypomnie¢, ze materia ta byla pierwotnie ujeta w ustawie pod-
stawowej, ktéra dla energetyki (jako takiej) jest ustawa z dnia 10 kwietnia
1997 . - Prawo energetyczne!”. Wyrazem dekonsolidacji Prawa energe-
tycznego byto miedzy innymi uchwalenie ustawy z dnia 20 lutego 2015 r.
o odnawialnych Zrédtach energii (dalej: ,u.0.z.e.”)"®. Przepisy u.o.z.e. nie
obejmowaly jednak swoim zakresem lokalizacji i budowy instalacji stuza-
cych wytwarzaniu odnawialnych Zrédet energii, ktére po czesci podlegaty
odpowiednio rezimowi przepiséw u.p.z.p. oraz ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. -
Prawo budowlane®, po czesci za$ tak zwanym specustawom, to jest ustawie
z dnia 20 maja 2016 r. 0 inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych!*”’
oraz ustawie z dnia 17 grudnia 2020 r. 0 promowaniu wytwarzania energii
elektrycznej w morskich farmach wiatrowych!"l,

Z kolei przyktadem ,,punktowych” zmian, sg przepisy u.p.z.p. dotyczace
lokalizacji urzadzen wytwarzajacych energie z odnawialnych Zrédet ener-
gii, a mianowicie art. 10 ust. 2a u.p.z.p., dodany przez art. 2 pkt 1 ustawy
z dnia 6 sierpnia 2010 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym"?, ktéry
stanowi, ze: ,Jezeli na obszarze gminy przewiduje sie wyznaczenie obsza-
réw, na ktérych rozmieszczone beda urzadzenia wytwarzajace energie
z odnawialnych Zrédet energii o mocy zainstalowanej wiekszej niz 500 kW,
a takze ich stref ochronnych zwigzanych z ograniczeniami w zabudowie
oraz zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu, w studium ustala sie ich
rozmieszczenie, z wylaczeniem: 1) wolnostojacych urzadzen fotowolta-
icznych, o mocy zainstalowanej elektrycznej nie wiekszej niz 1000 kW
zlokalizowanych na gruntach rolnych stanowiacych uzytki rolne klas V, VI,
VIz i nieuzytki - w rozumieniu przepiséw wydanych na podstawie art. 26
ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne;
2) urzadzen innych niz wolnostojace” oraz art. 61 ust. 3 u.p.z.p., ktéry po
zmianie przez art. 4 pkt 2 ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy
o odnawialnych zrédtach energii oraz niektérych innych ustaw!"*! z dniem
29 sierpnia 2019 r., stanowi, ze: ,Przepiséw ust. 1 pkt 1i 2 nie stosuje sie do

7 Obecnie tekst jedn.: Dz. U. z 2024 r., poz. 266 ze zm.
Dz.U. z 2015 1., poz. 478; obecnie tekst jedn.: Dz. U. z 2023 ., poz. 1436 ze zm.
Tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 682 ze zm.
10 Tekstjedn.: Dz. U. z 2024 r., poz. 317 ze zm.
11 Tekstjedn.: Dz. U. z 2024 r., poz. 182 ze zm.
12 Dz. U. Nr 155, poz. 1043.
13 Dz.U. z 20191, poz. 1524.
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linii kolejowych, obiektéw liniowych i urzadzen infrastruktury technicznej,
a takze instalacji odnawialnego Zrédta energii w rozumieniu art. 2 pkt 13
ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. 0 odnawialnych zrédtach energii” **..

2 | sedno problemu

Na tle przywotanych powyzej przepiséw art. 10 ust. 2a oraz art. 61 ust. 3
u.p.z.p. powstaje zaréwno praktyczny, jak i teoretyczny problem istnienia
ich ewentualnej wzajemnej relacji w przypadkach, w ktérych wnioski
o ustalenie warunkéw zabudowy dotycza zamierzenia polegajacego na
lokalizacji instalacji odnawialnego Zrédla energii o mocy zainstalowa-
nej wiekszej niz 500 kW oraz wolnostojacych urzadzen fotowoltaicznych,
o mocy zainstalowanej elektrycznej powyzej 1000 kW, zlokalizowanych
na gruntach rolnych stanowigcych uzytki rolne klas V, VI, VIz i nieuzytki.

Problem ten wiaze sie z prawnym charakterem studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej: ,,studium”)
oraz decyzji o warunkach zabudowy.

Otdz studium, ktérego celem jest okreslenie polityki przestrzennej
gminy, w tym lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego, zgod-
nie z art. 9 ust. 5 u.p.z.p., nie jest aktem prawa miejscowego. Oznacza to,
ze ustalenia przyjete w studium nie sg Zrédtami powszechnie obowigzu-
jacego prawa w rozumieniu art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej: , Konstytucja RP”)"*l, W literaturze i orzecz-
nictwie studium jest okre$lane jako akt polityki przestrzennej gminy™®,
koordynujacy ustalenia planéw miejscowych, a takze promujacy obszary

14 W brzmieniu zmienionym z dniem 30 paZdziernika 2021 r. przez art. 5 pkt
2 ustawy z dnia 17 wrze$nia 2021 r. 0 zmianie ustawy o odnawialnych zrédtach
energii oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2021 1., poz. 1873).

15 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP: ,,1. Zrédtami
powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. 2. Zrédtami
powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze
dziatania organéw, ktére je ustanowity, akty prawa miejscowego”.

16 Zob. m.in. wyroki NSA z: 8.10.2015 r., II OSK 340/14, LEX nr 2002662;
24.11.2015 r., IT OSK 718/14, LEX nr 2002231; 22.06.2020 r., II OSK 43/20, LEX
nr 3084976.
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atrakcyjne inwestycyjnie lub turystycznie” oraz stanowigcy aksjologiczne

podstawy dziatan planistycznych na terenie gminy™®. Studium z uwagi na

brzmienie art. 9 ust. 4 u.p.z.p."?), jest okreélane mianem aktu kierownictwa

wewnetrznego®®, chociaz wskazuje sie réwniez na posrednie oddzia-
tywanie ustalenl studium na prawa i obowigzki podmiotéw zewnetrznych

w stosunku do administracjit®!l.

Z kolei decyzja o warunkach zabudowy, mimo dyskusji nad jej deklara-
toryjnoscia czy tez konstytutywnoscia, rolg jaka pelni w systemie aktéw
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz uznaniowym czy
zwigzanym charakterem oraz niezaleznie od przypisywanej jej daleko
idacej specyfiki wzgledem innych decyzji administracyjnych™®, jest decy-
zja rozstrzygajaca sprawe do jej istoty w rozumieniu art. 104 § 2 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego®*,
a wiec indywidualnym i konkretnym aktem stosowania prawa.

Przy tak rozumianych instytucjach studium i decyzji o warunkach zabu-
dowy istotne (zaréwno od strony praktycznej, jak i teoretycznej) staje sie
udzielenie odpowiedzi na pytanie o to, czy ustalenie warunkéw zabudowy
dla zamierzenia polegajacego nalokalizacji instalacji odnawialnego zrédta
energii o mocy zainstalowanej wiekszej niz 500 kW oraz wolnostojacych
urzadzen fotowoltaicznych, o mocy zainstalowanej elektrycznej powyzej
1000 kW, zlokalizowanych na gruntach rolnych stanowiacych uzytki rolne

17 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Zygmunt Nie-
wiadomski (Warszawa: C.H. Beck, 2023), 86.

18 Por. Tomasz Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz (Krakéw: Zakamycze, 2004), 54.

19 Zgodnie z tym przepisem: ,Ustalenia studium sg wigzace dla organéw gminy
przy sporzadzaniu planéw miejscowych”.

20 Zob. m.in. Zygmunt Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu
(Warszawa: Lexis Nexis, 2003), 91; Pawet Sosnowski w: Pawet Sosnowski, Krzysz-
tof Buczynski, Joanna Dziedzic-Bukowska, Jacek Jaworski, Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz (Warszawa: Lexis Nexis 2014), 70.

21 Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie, 63. Podobnie Zdzistaw
Kostka, Jacek Hyla, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz i przepisy wykonawcze (Gdansk: Osrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr Sp.
Z 0. 0. 2004), 21. Zob. tez m.in. wyroki NSA z: 11.09.2012 r., Il OSK 1573/12, LEX
nr1251832; 31.05.2017 1., Il OSK 2298/15, LEX nr 2351692; 27.05.2020 1., Il OSK 3087/19,
LEX nr 3099442.

22 Zob. stanowiska zaprezentowane w pracy zbiorowej: Rozprawa z decyzjq
o warunkach zabudowy, red. Tomasz Bgkowski (Gdarisk: Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Gdariskiego 2022).

23 Wyrok NSA z 23.08.2018 r., IT OSK 2084/16, LEX nr 2738403.

24 T.j.:Dz.U. z 2024 1., poz. 572.
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klas V, VI, VIz i nieuzytki, jest czy tez nie jest mozliwe, a jezeli jest, to czy
zalezy ono od istnienia odpowiednich ustalen studium w tym zakresie.

3

Odpowiedzi na postawione pytanie nalezy poszukiwa¢ na drodze weryfi-
kacji trzech hipotez. Wedlug pierwszej, ustalenie warunkéw zabudowy dla
wskazanego powyzej przedsiewziecia nie jest mozliwe, poniewaz wyzna-
czenie obszaru dla tego typu inwestycji nastepuje wylacznie w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z druga hipoteza,
ustalenie warunkéw zabudowy dla instalacji odnawialnego zrédta energii
0 mocy wyzszej niz wskazana w art. 10 ust. 2a u.p.z.p., jest mozliwa, ale tylko
wtedy, gdy w studium zostato ustalone rozmieszczenie tychze instalacji.

Wreszcie w mys$l trzeciej hipotezy na wydanie decyzji o warunkach
zabudowy, ktérej przedmiotem jest lokalizacja instalacji odnawialnego
zrédta energii o wymienionych wyzej parametrach, jest mozliwe nieza-
leznie od przyjecia w obowigzujacym studium ustaleni, o ktérych mowa
w art. 10 ust. 2 u.p.z.p.

Hipotezy

4

Za pierwsza hipoteza zdaje sie przemawiaé gtéwnie uzasadnienie do pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy o odnawialnych Zrédiach energii oraz
niektérych innych ustaw'®*), w ktérym to zmiane art. 61 ust. 3 u.p.z.p.,
polegajaca na dodaniu w tym przepisie wylaczajacym stosowanie art. 61
ust.1pkt1i2u.p.z.p. instalacji odnawialnego Zrédla energii w rozumieniu
art. 2 pkt13 u.o0.z.e. zamieszczono w pkt 5 zatytulowanym , Zliberalizowanie
zasad budowy matych instalacji oraz mikroinstalacji OZE"**), Tym samym

Weryfikacja

25 Uzasadnienie to jest zawarte w Druku nr 3656 z dnia 9 lipca 2019 r., zamiesz-
czonego na stronie internetowej. https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/o/
F52CE4E541BD66D8C125843A002F746E/%24File/3656.pdf.

26 Takg tez argumentacje zastosowano m.in. w wyroku NSA z 9.12.2020 1.,
II OSK 3705/19, LEX nr 3130321.
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lokalizacja instalacji odnawialnego Zrdédta energii na podstawie decyzji
o warunkach zabudowy jest mozliwa, ale jedynie wéwczas gdy instalacja
ta nie bedzie przekracza¢ mocy, wskazanej w art. 10 ust. 2a u.p.z.p.

O trafnosci drugiej z postawionych hipotez ma $wiadczy¢ ratio legis
ustawy'®”), wyrazajaca sie systemowej metodzie wyktadni, zgodnie z ktéra
przy rekonstrukcji znaczenia tresci art. 61 ust. 3 u.p.z.p. nalezy uwzgled-
niaé treéé pozostatych przepiséw u.p.z.p., w tym art. 10 ust. 2a*®,, ktéry
uzaleznia lokalizacje i realizacje instalacji wiekszej niz 500 kW oraz wolno-
stojacych urzadzen fotowoltaicznych, o mocy zainstalowanej elektrycznej
powyzej 1000 kW, zlokalizowanych na gruntach rolnych stanowiacych
uzytki rolne klas V, VI, VIz i nieuzytki, od ujecia tychze zamierzen inwe-
stycyjnych w ustaleniach studium.

Z kolei za uznaniem, ze ustalenia studium nie wigzg przy wydawaniu
decyzji o warunkach zabudowy dla instalacji odnawialnego zrédia energii
z wylaczeniem wymogéw, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 pkt1i2u.p.z.p.,
niezaleznie od planowanej mocy tejze instalacji i odpowiednich ustalen
przyjetych w studium, przemawia przede wszystkim redakcja art. 61ust. 3
u.p.z.p., w ktérym nie wprowadzono ograniczen w tym zakresie. Zatem
przepis ten sam w sobie nie przysparza watpliwo$ci interpretacyjnych.

Trzeba jednak wziaé¢ pod uwage, ze wrazenie braku przeszkéd do doko-
nania prawidlowej rekonstrukeji obowigzujacej normy za pomoca wyktadni
jezykowej moze okazaé sie wrazeniem btednym. Dlatego tez wypada przy-
chyli¢ sie do postulatu gloszonego w doktrynie i orzecznictwie sadowoadmi-
nistracyjnym weryfikacji znaczenia przepiséw przez inne rodzaje wyktadni
nawet wtedy, gdy wykladnia jezykowa doprowadzi do ustalenia jednego
jezykowo mozliwego znaczenia normy'**.. Pozajezykowe metody wykladni
nalezy bowiem traktowac jako ,wspétdziatajace” z metoda wyktadni jezy-
kowej"*°!. Stuza one nie tylko modyfikacji wyniku uzyskanego przy uzyciu
metody jezykowej, ale moga tez postuzy¢ wzmocnieniu jego uzasadnia.

Uwzgledniajac zatem przy wykladni art. 61 ust. 3 u.p.z.p. (tak jak przy
argumentacji drugiej z postawionych hipotez) metode systemowsg, nale-
zaloby zakwestionowaé poprawno$¢ zestawienia tego przepisu z art. 10

27 Igor Zachariasz w: HubertIzdebski, Igor Zachariasz, Ustawa o planowaniuizago-
spodarowaniu przestrzennym. Komentarz (Warszawa: Wolters Kluwer, 2013), 115-116.

28 Zob. wyrok przywolany w przypisie nr 24.

29 Jerzy Wréblewski, ,Wyktadnia prawa”, [w:] Wiestaw Lang, Jerzy Wréblewski,
Sylwester Zawadzki, Teoria paristwa i prawa (Warszawa: Paristwowe Wydawnictwo
Naukowe 1986), 444.

30 Wyrok NSA z 24.01.2017 1., I OSK 731/15, LEX nr 2248054.
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ust. 2a u.p.z.p. Mimo ze oba wymienione przepisy sa zawarte w tej samej
ustawie, jednakze z uwagi na réznice jakie dziela prawny charakter decyzji
o warunkach zabudowy i studium, za bledne nalezy uznaé¢ odwotywanie
sie do art. 10 ust. 2a u.p.z.p. w celu odkodowania wlasciwej tresci art. 61
ust. 3 u.p.z.p. Studium, jako akt kierownictwa wewnetrznego, okresla
polityke przestrzenng gminy i wigze wewnetrznie organy gminy przy
sporzadzaniu i uchwalaniu planéw miejscowych. Jego ustalenia nie moga
i w §wietle przepiséw u.p.z.p. nie stanowia materialnoprawnej podstawy
do rozstrzygania przez organ administracji publicznej w sprawie indywi-
dualnej. Wprawdzie ustawodawca w kilku przypadkach uzalezniat tre§é
uprawnien i obowigzkéw ksztattujacych prawng sytuacje podmiotéw
spoza systemu administracji publicznej od ustaleni studium®" (co zreszta
spotykato sie ze zdecydowang krytyka w piémiennictwie(*?), nie uspra-
wiedliwia to jednak wykorzystywania systemowej metody wyktadni do
poszerzania wptywu aktu charakterze wewnetrznym réwniez na tresé
decyzji o warunkach zabudowy.

Decyzja o warunkach zabudowy, zgodnie z art. 4 ust. 2 u.p.z.p. (w brzmie-
niu sprzed nowelizacji), okreéla sposoby zagospodarowania i warunki
zabudowy terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Jej tres¢ jest wypadkowsa ogdlnego porzadku pla-
nistycznego ksztaltowanego przez ustawy oraz inne akty normatywne
o powszechnej mocy obowiazujacej**]. Zatem ustalenia zawarte w studium
nie moga z uwagi na ich wewnetrzy charakter wigza¢ organu wydajacego
decyzje administracyjng. Ta bowiem jest wydawana na podstawie prze-
piséw powszechnie obowiazujacych, co znajduje swoje potwierdzenie od
poczatku lat osiemdziesigtych w orzecznictwie sadowoadministracyj-
nym™*, Stad tez miedzy innymi w orzecznictwie zdecydowanie przewaza

31 Zob.m.in.: art. 41 ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicz-
nych (t.j.: Dz. U.z 2022 1., poz. 1693 ze zm.); art. 7 ust. 2 i art. 29 ust. 1 ustawy z dnia
9 czerwca 2011T. - Prawo geologiczne i gérnicze (t. j.: Dz. U.z 2022 ., poz. 1072 ze zm.).

32 Zob.m.in.: Marek Szewczyk, ,Tre$¢ i forma studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego”, [w:] Zbigniew Leoriski, Marek Szewczyk, Maciej Krus,
Prawo zagospodarowania przestrzeni (Warszawa: Wolters Kluwer, 2019), 251-255.

33 Por. Zygmunt Niewiadomski, ,Gmina wobec zjawisk rozpraszania i koncen-
tracji zabudowy (odpowiedzialnoéé prawodawcy miejscowego za stan patologicznej
zabudowy)”, [w:] Prawne problemy rozpraszania i koncentracji zabudowy, red.
Tomasz Bakowski (Gdarisk: Wydawnictwo Uniwersytetu Gdaniskiego 2018), 27.

34 Wyrok NSA z 6.02.1981 r., SA 819/80, ONSA 1981, nr 1, poz. 6.
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poglad o braku zwigzania tresci decyzji o warunkach zabudowy ustale-
niami studium®°,

Ponadto, na co stusznie zwraca uwage Wiestaw Kisiel, istota relacji,
a raczej jej braku, pomiedzy studium a decyzja o warunkach zabudowy
tkwi w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. rozpoczynajacym sie od stéw: ,Wydanie decy-
zji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku tacznego
spelnienia nastepujacych warunkéw”, po ktérych to warunki te zostaja
wymienione, przy czym poéréd nich nie ma warunku zgodnosci tej decyzji
z ustaleniami studium’*®!.

Z tych tez wzgledéw dokonywanie rekonstrukeji treéci art. 61 ust. 3
u.p.z.p. poprzez odwotanie sie do art. 10 ust. 2a u.p.z.p. nie mozna uznacé za
wlasciwe zastosowanie systemowej metody wyktadni prawa. Systemowa
wyktadnie art. 61 ust. 3 u.p.z.p. nalezy oprze¢ na przepisach okreslajacych
zasady ustalania warunkéw zabudowy ujetych w rozdziale 5 u.p.z.p., ale
przede wszystkim na przepisach rozdziatu 1 u.p.z.p. zawierajacego zasady
planowania i zagospodarowania przestrzennego, bedace odzwierciedleniem
podstawowych zasad konstytucyjnych odnoszacych sie do wolnosci i praw
czlowieka i obywatela. Wywodzona z art. 2, art. 21, art. 31, art. 64 Konstytucji
RP wolnoéé zabudowy poprzez powiazanie z przepisami u.p.z.p.”*”!
powinna prowadzié do jej urzeczywistnienia w procesie stosowania prawa.

Ocena treé¢ art. 61 ust. 3 u.p.z.p., dokonana z perspektywy tych unor-
mowan, zdaje sie potwierdza¢ rezultat uzyskany przy uzyciu jezykowej
metody wyktadni. Skoro bowiem ustawodawca w zbiorze przepiséw

35 Zob. m.in.: wyroki NSA z: 31.03.2008 r., II OSK 317/07, LEX nr 490164;
3.04.2008 r., II OSK 1888/07, LEX nr 470928; 30.10.2009 r., II OSK 1728/08, LEX
nr571933; 30.10.2009 1., Il OSK 1728/08, LEX nr 571933; 30.10.2009 1., Il OSK 1728/08,
LEXnrs571933; 23.06.20107., Il OSK1025/09, LEX nr 706910; 23.09.2011 1., Il OSK 413/11,
LEX nr 1132126; 27.06.2013 1., II OSK 543/12, LEX nr 1559809; 24.02.2016 r., Il OSK
1553/14, LEX nr 2114323; 19.05.2016 r., II OSK 2176/15, LEX nr 2083437. Odmienne
stanowisko zostalo zaprezentowane m.in. w wyroku NSA z 6.08.2009 r., II OSK
1250/08, LEX nr 552846.

36  Wiestaw Kisiel, ,Relacja miedzy studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy oraz decyzja o warunkach zabudowy (uwagi
do glosy Jerzego Kopyry)” Samorzqd Terytorialny, nr 11 (2011): 83.

37 Zgodnie z art. 6 ust. 2 u.p.z.p.: ,Kazdy ma prawo, w granicach okreslonych
ustawg, do: 1) zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytul prawny, zgodnie
z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza
to chronionego prawem interesu publicznego oraz oséb trzecich; 2) ochrony wta-
snego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terenéw nalezacych do innych
0s6b lub jednostek organizacyjnych”.
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obejmujacych przestanki ustalania warunkéw zabudowy nie dokonuje
rozréznien z punktu widzenia mocy instalacji odnawialnych Zrédet energii,
to w mys$l reguty lege non distinguente oraz kierujac sie zasada wolnosci
zabudowy, organy stosujace te przepisy oraz sady kontrolujace ich stoso-
wanie réwniez nie powinny tego czynic.

Przy jednoznacznym brzmieniu art. 61 ust. 3 u.p.z.p. nie znajduje tez
dostatecznej racji odwotywanie sie do wskazanego powyzej uzasadnienia
projektu ustawy z 19 lipca 2019 r. Poza tym gdyby ustawodawca zamierzat
ograniczy¢ lokalizacje instalacji odnawialnych zrédet energii na podstawie
decyzji o warunkach zabudowy do ,,matych instalacji oraz mikroinstalacji
OZE”, to nie byloby prawnych przeszkéd do wprowadzenia takiego ograni-
czenia wprost w art. 61 ust. 3 u.p.z.p. Wypada tez wskaza¢, ze jakkolwiek
mozna przy dokonywaniu wykladni przepiséw wspiera¢ sie positkowo
uzasadnieniem do projektu ustawy, to jednak nalezy mieé¢ $wiadomos¢ tego,
ze uzasadnienie to nie jest wypowiedzig ustawodawcy, lecz projektodawcy.
Zatem uzasadnieniu temu daleko jest do miana wyktadni autentyczne;j.

Dotychczasowe uwagi przemawiaja za pozytywna weryfikacja trzeciej
z wyzej przedstawionych hipotez, a co za tym idzie, dajg podstawy do
uznania mozliwo$ci ustalenia w drodze decyzji o warunkach zabudowy
lokalizacji instalacji odnawialnego zrédta energii z wylaczeniem wymogéw
przewidzianych w art. 61 ust. 1 pkt 1i 2 u.p.z.p. (oczywiscie przy zachowa-
niu pozostalych wymogéw przewidzianych w u.p.z.p. sprzed nowelizacji
oraz w przepisach odrebnych) niezaleznie od ustalen przyjetych w stu-
dium oraz od limitéw mocy przewidzianych w art. 10 ust. 2a u.p.z.p.

Za dodatkowy argument, wzmacniajacy ten wlasnie kierunek interpre-
tacji, mozna by uzna¢ rozwiazania zastosowane przy lokalizacji obiektéw
handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m?, ktére nie zostaty
przyjete w odniesieniu do lokalizacji instalacji odnawialnych zrédet ener-
gii. Otéz wedltug art. 10 ust. 3a u.p.z.p., jezeli na terenie gminy przewiduje
sie lokalizacje obiektéw handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej
2000 m?, w studium okresla sie obszary, na ktérych moga by¢ one sytu-
owane. Zgodnie za$ z 10 ust. 3b u.p.z.p., lokalizacja obiektéw, o ktérych
mowa w ust. 3a, moze nastapi¢ wytacznie na podstawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Skoro wiec ustawodawca zastrzegt, ze lokalizacja obiektéw handlowych
o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m? jest mozliwa jedynie w okolicz-
nosciach, gdy obszary, na ktérych moga by¢ te obiekty sytuowane zostang
okreslone w studium, jednak tylko wtedy, gdy jest dokonywana na podsta-
wie ustalenl planu miejscowego, za$ w przypadku instalacji odnawialnego
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zrédta energii o mocy wyzszej niz wskazana w art. 10 ust. 2a u.p.z.p., bra-
kuje analogicznego ograniczenia do jej lokalizowania wylgcznie na pod-
stawie ustaleri planu miejscowego, to nie ma tez jakichkolwiek powodéw
do domniemywania istnienia takiego ograniczenia.
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