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WPROWADZENIE

Wytwarzanie energii przy wykorzystaniu sity wiatru stanowi istotny element realizacji
przez Polske zobowigzan miedzynarodowych w zakresie ochrony srodowiska (w tym
ochrony klimatu) i wynika z postepujacego rozwoju technologicznego. Nalezy jednak
wzigé pod uwage, ze energetyka wiatrowa, bazujaca na wykorzystaniu zasobéw wiatru
i $cisle uzalezniona od warunkéw srodowiskowych, oddziatuje réwniez w sposéb znaczacy
na to srodowisko. Srodowiskowe aspekty funkcjonowania elektrowni wiatrowych dotycza
ochrony powierzchni ziemi, ochrony przed hatasem, ochrony przed oddziatywaniem pola
elektromagnetycznego oraz ochrony roslin i zwierzat. Szczegdlne znaczenie ma aspekt
zgodnosci wytwarzania energii przy wykorzystaniu sity wiatru zaréwno z interesami
spotecznosci lokalnych, jak i inwestoréw. Zwiekszajaca sie liczba skarg i protestéw
pokazuje, iz coraz trudniej jest uzyskac¢ inwestorowi akceptacje spoteczna dla budowy
elektrowni wiatrowych. Skarzacy do Najwyzszej Izby Kontroli zgtaszali przede wszystkim
obawy dotyczace zagwarantowania im bezpiecznego, a zarazem przyjaznego srodowisku
sasiedztwa takich inwestycji. Z drugiej za$ strony swoje niezadowolenie wyrazali
réwniez zwolennicy energetyki wiatrowej (m.in. deweloperzy i inwestorzy), wskazujac
na nieprecyzyjne regulacje prawne zwigzane z procesem lokalizacji i budowy elektrowni
wiatrowych, a takze zbyt duzag uznaniowos¢ w podejmowanych decyzjach, zaréwno
przez organy administracji panstwowej, jak i samorzadowej, co w efekcie utrudniato
im dziatalnos¢ gospodarcza i ograniczato rozwdj tej branzy.

Najwyzsza lzba Kontroli przeprowadzita szereg kontroli oceniajacych rézne etapy pro-
cesu lokalizacji i budowy elektrowni wiatrowych, z uwzglednieniem zaangazowania w ten
proces zaréwno organéw administracji, jak i spoteczenstwa, obejmujacych okres od 2008
do 2015 roku. Byty to nastepujace kontrole':

e 12 kontroli doraznych realizowanych przez rézne kontrolne jednostki organizacyjne
NIK w latach 2011-2014, obejmujacych 11 urzedéw gmin i 1 starostwo powiatowe;

® Kontrola koordynowana P/13/189 ,Lokalizacja i budowa ladowych farm wiatrowych”
obejmujaca 28 urzedéw gmin, 19 starostw powiatowych i 19 powiatowych
inspektoratéw nadzoru budowlanego;

e Kontrola koordynowana D/15/502 ,Stosowanie przez administracje publiczna
instrumentéw prawnych zabezpieczajacych interesy spoteczne w procesie lokalizacji
elektrowni wiatrowych” obejmujaca 11 urzedéw gmin.

1 Wykaz kontroli jednostkowych zawarto w zatgczniku 6.1.



WPROWADZENIE

Ponadto NIK w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit f* ustawy o NIK3, uzyskata informacje od 53 gmin,
o tym czy wystepowaty w gminach przypadki sktadania wnioskéw referendalnych i czy
skutkowato to przeprowadzeniem referendum w sprawie lokalizacji elektrowni wiatrowych.

Przeprowadzone kontrole jednostkowe dotyczyty réznych etapoéw proceséw planowania
i realizacji inwestycji. Kontrole te miaty réwniez inne cele, jednakze wspdlnym elementem
- jednym z najistotniejszych w catym procesie lokalizacji i budowy elektrowni wiatrowych
- byto zabezpieczenie intereséw spotecznych.

W niniejszej analizie wykorzystano zaréwno wyniki kontroli jednostkowych przeprowa-
dzonych w 51 urzedach gmin i 19 starostwach powiatowych, jak i ocene proceséw powsta-
wania ladowych elektrowni wiatrowych w Polsce, przedstawiong w Informacji o wynikach
kontroli“.

Wszystkie poddane analizie kontrole jednostkowe byty kontrolami zgodnosci.
W miedzynarodowych standardach ISSAI 400%, kontrola zgodnosci jest definiowana jako
systematyczny proces obiektywnego pozyskiwania i oceniania dowodéw na temat tego,
czy dany przedmiot kontroli jest zgodny z odpowiednimi przepisami uznanymi za kryteria.
Kontrola zgodnosci zwykle obejmuje ocene zgodnosci z kryteriami formalnymi, takimi
jak obowigzujace prawodawstwo, regulacje wydane zgodnie z prawodawstwem i innymi
stosownymi przepisami prawa, regulacje i umowy, w tym przepisy budzetowe (legalnos¢).
Kontrole zgodnosci moga réwniez bada¢ zgodnos¢ z ogdélnymi zasadami regulujgcymi
nalezyte zarzadzanie finansami (gospodarnos¢)® oraz postepowanie urzednikow
publicznych (rzetelnos¢)”.

2 Napodstawie powotanego przepisu NIK dla realizacji celu kontroli, jakim jest ustalenie stanu faktycznego

w zakresie dziatalnosci jednostek poddanych kontroli, rzetelne jego udokumentowanie i dokonanie

oceny kontrolowanej dziatalnosci ma mozliwosc¢ zasiegania, w zwigzku z przeprowadzang kontrolg,

informacji od jednostek niekontrolowanych.

Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2015 r., poz. 1096).

Informacja o wynikach kontroli ,Lokalizacja i budowa ladowych farm wiatrowych” NIK, lipiec 2014 .

ISSAI 400 PL ,Podstawowe zasady kontroli zgodnosci” NIK, 2016 r. pkt.42.

6 Kryterium gospodarnosci o ktérym mowa w art. 5 ustawy o NIK ustala obowigzek wykonywania prawem
nakazanych czynnosci w sposdb oszczedny i wydajny.

7 Kryterium rzetelnosci o ktéorym mowa w art. 5 ustawy o NIK ustala obowigzek wykonywania prawem
nakazanych czynnosci z nalezyta starannoscia, tak aby optymalnie osiaggnac¢ zaplanowany efekt
(skutecznos¢ dziatan).
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CEL ANALIZY

Celem przedstawianej analizy byto uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy obowiazujace
normy prawne oraz ich realizacja skutecznie zabezpieczajg interesy spotecznosci
lokalnych w procesie lokalizacji i budowy elektrowni wiatrowych, w tym w szcze-
golnosci:
a) Czy stosowanie norm prawnych w procesach planistycznych, srodowiskowych
i budowlanych jest prawidtowe? (na podstawie oceny prawidtowosci dziatan
w realizowanych procesach).

b) Czy normy prawne sa jednoznaczne, spdjne i skutecznie zapewniajg wihasciwa
realizacje sfery regulacyjnej i sfery techniczno - realizacyjnej inwestycji?
(na podstawie analizy przypadkéw postepowan administracyjnych z nastawieniem
na ich ztozonos¢, wieloznacznos$¢ interpretacyjng oraz elementy uznaniowosci).

c) Czy stosowanie norm prawnych przynosi oczekiwane efekty w obszarze
zabezpieczenia interesdéw spotecznosci lokalnych w procesie lokalizacji elektrowni
wiatrowych? (na podstawie analizy stosowanych przez organy prowadzace
postepowania podejs¢ do udziatu spoteczenstwa w procesach inwestycyjnych).

Szczegotowa analiza stwierdzonych, w trakcie kontroli jednostkowych, istotnych
nieprawidtowosci, zaréowno pod katem istnienia nieprawidtowosci zwigzanych
z niewtasciwie realizowanym procesem planistycznym, srodowiskowym badz budowlanym,
w tym ich przyczyn, jak i pod katem istnienia nieprawidtowosci systemowych rzutujacych
na rezultat okre$lonego procesu, pozwolita na przedstawienie wnioskéw zaréwno
operacyjnych, w obszarze adekwatnosci i skutecznosci stosowanych w poszczegélnych
jednostkach organizacyjnych mechanizmoéw kontroli zarzadczej, jak i systemowych,
w obszarze rozwazania potrzeby zmiany istniejgcego prawa (wnioski de lege ferenda).

Zdjecie: © Ingo Bartussek - Fotolia.com
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ERJ Uwarunkowania prawne

W procesie realizacji kazdej inwestycji mozna rozrézni¢ dwie zasadnicze sfery: sfere
regulacyjng i sfere techniczno - realizacyjna®. Celem sfery regulacyjnej jest identyfikacja
otoczenia i uwarunkowan oraz wyznaczanie granic i warunkéw aktywnosci. Podstawowymi
instrumentami w tym zakresie sa: Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego (dalej: Studium), Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (dale;j:
Plan miejscowy) i dokumenty uzgodnien srodowiskowych oraz Decyzja o warunkach
zabudowy. W sferze techniczno - realizacyjnej ustala sie sposéb realizacji przedsiewziecia
(projekt budowlany, pozwolenie na budowe) oraz nadzér nad realizacja.

Zainteresowanie inwestora budowa ladowych elektrowni wiatrowych skutkuje zwykle
rozpoczeciem prac nad Studium oraz Planem miejscowym, badz nad ich zmiana.
W przypadku braku Planu miejscowego, lokalizacja elektrowni wiatrowej nastepuje
w drodze Decyzji o warunkach zabudowy. Zatem istotnym etapem poprzedzajacym
rozpoczecie realizacji przedsiewziecia, na obszarze gminy, nalezacego do przedsiewziec
mogacych znaczaco oddziatywac na srodowisko, jest proces uchwalania badz zmiany
Studium oraz - zwykle, ale nie zawsze — w dalszej kolejnosci Planu miejscowego. Zgodnie
z art. 46 pkt 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na srodowisko® (dalej: ustawa srodowiskowa), przed przyjeciem projektu ktéregokolwiek
zww. dokumentoéw planistycznych wymagane jest przeprowadzenie strategicznej oceny
oddziatywania na srodowisko (dalej: Ocena strategiczna), w ramach ktérej sporzadzana
jest Prognoza oddziatywania na srodowisko (dalej: Prognoza). Organ opracowujacy projekt
Prognozy, uzgadnia z regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska oraz z organem
Panstwowej Inspekgji Sanitarnej zakres i stopien szczegétowosci informacji wymaganych
w tym dokumencie. Nastepnie projekt Studium lub Planu miejscowego wraz z Prognozg,
podlega opiniowaniu przez regionalnego dyrektora ochrony srodowiska oraz organ
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, a opinie wymienionych organéw powinny zosta¢ wziete
pod uwage w procedurze przyjmowania tych dokumentow.

Organ wtasciwy do wydania dokumentéw wymagajacych przeprowadzenia Oceny
strategicznej, zobowigzany jest do podania do publicznej wiadomosci informacji
o mozliwosciach zapoznania sie z niezbedng dokumentacja sprawy, sposobie
i miejscu sktadania uwag i wnioskéw do projektu Studium czy Planu miejscowego.
Kazdy zainteresowany ma prawo do sktadania uwag i wnioskéw, a organ administracji
zobowiazany jest je rozpatrzy¢ przed zakoriczeniem postepowania w tej sprawie.

8  P.Gadomski, P. Andrzejewski ,Czy polskie prawo chroni tad przestrzenny?”, www.zawod-architekt.pl/
artykuly/za1202_legislacja.html
9 DzU.z2016r., poz. 353.
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W zwiagzku z powyzszym, w ramach przeprowadzanych konsultacji spotecznych, wszyscy
zainteresowani moga zapoznac sie z zebrang w sprawie dokumentacjg i przeprowadzonymi
badaniami, obliczeniami oraz wyptywajacymi z nich wnioskami odnos$nie oddziatywan
generowanych przez projektowane elektrownie wiatrowe. Mozliwe jest wéwczas wniesienie
wszelkich uwag w zwiazku z projektowanym przedsiewzieciem. Organ administracji
prowadzacy postepowanie zobowiagzany jest do rozpatrzenia oraz ustosunkowania sie
do kazdej ze ztozonych uwag. Do przyjetego dokumentu, wymagajacego przeprowadzenia
Oceny strategicznej, zatacza sie pisemne podsumowanie zawierajace uzasadnienie wyboru
przyjetego dokumentu w odniesieniu do rozpatrywanych rozwigzan alternatywnych,
a takze informacje, w jaki sposéb zostaty wziete pod uwage i w jakim zakresie zostaty
uwzglednione, m.in. opinie wtasciwych organéw oraz zgtoszone przez spoteczenstwo
uwagi i wnioski.

Kolejnym etapem w procesie przygotowywania inwestycji nalezacych do przedsiewziec
mogacych znaczaco oddziatywac na srodowisko, jest koniecznos$¢ uzyskania decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach (dalej: Decyzja srodowiskowa). Decyzja ta jest
wydawana przez wiasciwy organ po uzgodnieniu z regionalnym dyrektorem ochrony
Srodowiska oraz po zasiegnieciu opinii organu Panstwowej Inspekgcji Sanitarnej. W ramach
oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko (dalej: Ocena), ktdra jest czescia
postepowania w sprawie wydania Decyzji sSrodowiskowej, sporzagdzany jest — przez
zainteresowanego Inwestora — raport o oddziatywaniu przedsiewziecia na srodowisko
(dalej: Raport), w ktérym winny sie znalez¢ informacje dotyczace zagrozen poszczegodlnych
elementéw srodowiska, jakie wystapi¢ moga w zwigzku z realizacja i eksploatacjg
przedsiewziecia, a takze jego likwidacja. Elementami srodowiska, na ktére w szczegdélnosci
moga oddziatywac elektrownie wiatrowe sa: krajobraz, siedliska przyrodnicze, fauna oraz
flora. Ponadto, w Raporcie analizowany jest wptyw przedsiewziecia na obiekty i tereny
objete ochrona, na podstawie ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody',
w szczegolnosci obszary Natura 2000. Organ administracyjny wydajacy Decyzje
srodowiskowa, ma obowigzek w szczegdélnosci oceni¢, na podstawie zgromadzonego
materiatu dowodowego, czy planowana do realizacji elektrownia wiatrowa bedzie spetniac
normy przewidziane w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 14 czerwca 2007 r.
w sprawie dopuszczalnych pozioméw hatasu w srodowisku™.

Elektrownie wiatrowe budowane sa wytacznie po uzyskaniu pozwolenia na budowe,
wydanego przez wiasciwego staroste, na podstawie przepisdw ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane™. Pozwolenie na budowe wydawane jest m.in. po stwierdzeniu zgodnosci

10 Dz.U.z2015r., poz. 1651 ze zm.
" DzU.z2014r., poz. 112.
2 Dz.U.z2016r., poz. 290.
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lokalizacji przedsiewziecia z ustaleniami Planu miejscowego, jezeli plan ten nie zostat
uchwalony, wymagane jest uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy.

Nadzér, w zakresie budowy i oddawania elektrowni wiatrowych do uzytkowania, okreslony
zostat w przepisach Prawa budowlanego i powierzony organom nadzoru budowlanego.

EE] Zapewnienie udziatu spotecznoici lokalnych

Podstawowym problemem wystepujacym w trakcie realizacji kazdej inwestycji, jest wtasciwe
zrébwnowazenie publicznych intereséw mieszkarncédw gminy oraz intereséw ekonomicznych
gminy i inwestoréw. Inwestor chce w sposéb maksymalnie efektywny ekonomicznie
uruchomic inwestycje, ktéra przyniesie mu okreslone zyski przy jak najnizszych kosztach
transakcyjnych. Gmina zainteresowana jest wptywami z optat i podatkéw wynikajacych
z realizacji inwestycji, ale rowniez nowymi miejscami pracy. Cze$¢ mieszkancow
zainteresowana jest korzysciami jakie moga bezposrednio uzyskac (dzierzawa gruntow,
miejsca pracy, dostep do zmodernizowanej infrastruktury drogowej). Inna cze$¢ mieszkancéw
zwraca uwage na negatywny wptyw elektrowni wiatrowych, zaréwno na srodowisko
naturalne, w szczegdélnosci wptyw na krajobraz i poziom hatasu, jak i na potencjalny spadek
wartosci nieruchomosci w poblizu inwestycji, zakaz zabudowy dziatek, zakaz zalesiania itp.,
co skutkuje brakiem akceptacji inwestycji przez czes¢ spotecznosci lokalnej.

Udziat spoteczny przejawia sie nie tylko jawnosciag procedury planistycznej, obowigzkiem
upubliczniania projektéw dokumentéw planistycznych, mozliwoscia sktadania wnioskéw
i uwag oraz obowigzkiem ich rozpatrywania przez rade gminy, czy faktem, iz dokumenty
te przyjmowane sa na posiedzeniach rady gminy, w ktérych uczestniczy¢ moze kazdy
zainteresowany, ale takze tym, iz powyzsze uprawnienia i obowigzki gminy dotycza
kazdego podmiotu, nie sa ograniczone do mieszkancéw gminy i podmiotéw majacych
swoja siedzibe na jej terytorium. Zapewnienie udziatu spoteczenistwa na kazdym etapie
postepowania planistycznego jest jedna z podstawowych zasad tego postepowania.
Zasada ta powinna by¢ stosowana juz na pierwszym etapie procedury opracowywania
dokumentéw planistycznych gminy jakim jest przekazanie obywatelom informacji
0 wszczeciu postepowania planistycznego — art. 11 pkt.1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym' (dalej: ustawa o planowaniu).

Z punktu widzenia ochrony interesu spotecznego, najbardziej transparentny i bezpieczny
jest model postepowania wtadz lokalnych, w ktérym organy gminy — (wéjt' lub rada
gminy na wniosek cztonkéw tego organu) podejmuja inicjatywe w zakresie przystapienia
do podjecia procedury planistycznej poprzez opracowanie lub zmiane Studium oraz Planu

3 Dz.U.z2015r., poz. 199 ze zm.
4 Dotyczy to rowniez burmistrza i prezydenta miasta.
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miejscowego, w ktérych zostang wyznaczone tereny pod budowe elektrowni wiatrowych.
Idealnym stanem jest uchwalenie Planu miejscowego wyznaczajacego rozmieszczenie
obszaréw, na ktérych moga by¢ rozmieszczone urzagdzenia wytwarzajace energie
z odnawialnych Zrédet energii, a takze ich stref ochronnych zwigzanych z ograniczeniami
w zabudowie oraz zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu. Taka procedura zapewnia
najpetniejszy udziat spotecznosci lokalnej przy podejmowaniu decyzji o realizacji
inwestycji. Rébwniez potencjalny inwestor miatby pewnos¢, ze procedura planistyczna
zostata przeprowadzona przy akceptacji spotecznej. Taki sposéb postepowania organow
bedziemy dalej nazywac ,planistycznym aktywnym”. Wystgpit on w trzech kontrolowanych
gminach® (4% skontrolowanych gmin).

Wtasciwym z punktu widzenia ochrony interesu spotecznego jest rowniez model
postepowania, w ktérym inicjatywa planistyczna wywotana jest zainteresowaniem
potencjalnego inwestora elektrowni wiatrowej'. Wariant ten przewiduje réwniez
petne zabezpieczenie intereséw spotecznosci lokalnej w procesie inwestycyjnym.
Jednakze, potencjalny inwestor musi liczy¢ sie z mozliwoscig braku akceptacji spotecznej
dla projektowanego przedsiewziecia. Taki sposéb postepowania bedziemy dalej nazywac
~planistycznym biernym”. Wystapit on w 75% badanych gmin.

Jezeli postepowanie w sprawie wszczecia procedury lokalizacji elektrowni wiatrowej
nie jest poprzedzone procedury planistyczna skutkujaca przyjeciem Planu miejscowego,
zabezpieczenie interesu spotecznego jest zwykle najmniejsze. Inwestorzy oraz wiadze
gminy musza liczy¢ sie z ryzykiem braku akceptacji spotecznej dla planowanego
przedsiewziecia, bowiem proces konsultacji spotecznej ograniczony jest do stron
postepowania administracyjnego. Taki sposéb postepowania bedziemy dalej nazywac
Ldecyzyjnym biernym”. Wystapit on w 21% badanych gmin. Warto jednak zauwazyg¢,
ze zgodnie ze zmiang prawa w 2010 roku', w kazdym przypadku, gdy przewiduje sie
na obszarze gminy rozmieszczenie elektrowni wiatrowych o mocy przekraczajacej 100 kW,
niezbedne jest ujecie tych obszaréw w Studium.

Planistyczny, zaréwno aktywny jak i bierny, sposéb postepowania miat te zalete
w stosunku do decyzyjnego, ze dawat, adekwatng do wspodtczesnych wymagan, mozliwosé
uzgodnienia form i obszaréw zagospodarowania przestrzennego z interesem spotecznosci
lokalnych. W procesach planistycznych mieszkaricy gminy sg uprawnieni do sktadania

5 Gminy: Dukla i Swiebodzin, skontrolowane w ramach kontroli koordynowanej P/13/189 ,Lokalizacja
i budowa ladowych farm wiatrowych”, Refiska Wies skontrolowana w ramach kontroli koordynowane;j
D/15/502 ,Stosowanie przez administracje publiczng instrumentéw prawnych zabezpieczajacych
interesy spoteczne w procesie lokalizacji elektrowni wiatrowych”.

16 Przy zatozeniu, ze procedura planistyczna nie jest finansowana ze srodkéw inwestora.

17 Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.z 2010 r., Nr 155, poz. 1043).
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whnioskéw do Studium oraz Planéw miejscowych, a ich wnioski zgtoszone pisemnie lub
ustnie podczas dyskusji publicznej, musza by¢ rozpatrzone. Postepowanie w ramach
proceséw planistycznych podlega ponadto kontroli sgdowo-administracyjnej, co oznacza
mozliwos¢ zaskarzenia zawartych tam rozwigzan réwniez przez cztonkéw spotecznosci
lokalnej, ktérych interes spoteczny nie zostat uwzgledniony w trakcie tego procesu.
Generalnie, przebieg procesow stuzacych do lokalizacji i budowy elektrowni wiatrowych
mozna zobrazowac¢ wedtug nastepujacych - oméwionych powyzej - trzech schematéw,
tak jak przedstawiono na rys.1 ponizej.

Rys. 1
Schematyczny przebieg proceséw stuzacych do lokalizacji i budowy elektrowni wiatrowych

Model planistyczny - aktywny.

W gminie

Uzyskanie decyzji

obowigzuje o $rodowiskowych Uzyskanie
. ycl -
miejscowy plan Inwestor uwarunkowaniach poz;vczilema
zagospodarowania inwestycji* ha budowe
przestrzennego
Model planistyczny — bierny
Prace nad . Uzyskanie decyzji Uzyskanie
Inwestor przy] ¢c1em/zmianq o érodowiskowych pozwolenia
miejscowego planu uwarunkowaniach na budoweg
zagospodarowania inwestycji*
przestrzennego
Model decyzyjny — bierny**
Uzyskanie decyzji ) B Uzyskanie
I " o srodowiskowych Uzyskanie decyzji pozwolenia
fwvestor uwarunkowaniach o warunkach zabudowy na budowe
inwestycji*

* miedzy innymi w oparciu o przygotowany przez Inwestora Raport o oddziatywaniu na srodowisko.
** po 2010 roku wymagane jest — w kazdym przypadku, gdy przewiduje sie na obszarze gminy
rozmieszczenie elektrowni wiatrowych o mocy przekraczajacej 100 kW, okreslenie ich w Studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.
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Podstawowe procesy administracyjne, wystepujace w powyzszych schematach, to:
1) Przeprowadzenie strategicznej oceny oddziatywania na srodowisko';
2) Przyjecie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
badz jego zmiana;
3) Przyjecie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego badz jego zmiana;

)
4) Uzyskanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach;
5) Uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy;

)

6) Uzyskanie pozwolenia na budowe’™.

8 Procedura ta przeprowadzana jest na kazdym etapie postepowania planistycznego.
19 W Zatacznikach 2-7, umieszczonych na korncu tego opracowania, przedstawiono schematycznie
przebieg proceséw administracyjnych zwigzanych z lokalizacjg i budowa elektrowni wiatrowych.

Zdjecie: © mariusz szczygiet - Fotolia.com
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EX] Stan pozadany
Stan pozadany, zwigzany zaréwno z prawidtowoscig proceséw administracyjnych jak

i skutecznoscig zabezpieczenia intereséw spotecznych w zakresie lokalizacji i budowy

elektrowni wiatrowych, przedstawi¢ mozna w nastepujacy sposoéb:

1.

Studium oraz Plany miejscowe powinny regulowac¢ kwestie zwigzane z mozliwoscia
lokalizacji na terenie gminy elektrowni wiatrowych. Zmiany Studium i Planéw
miejscowych, w celu umozliwienia lokalizacji tego typu inwestycji, nastapity zgodnie
z obowiazujaca w tym zakresie procedura.

. Organ opracowujacy projekty zmian Studium i Planu miejscowego, przeprowadzit

Ocene strategiczng, a w szczegdélnosci sporzadzit Prognoze zawierajacg wszystkie
wymagane elementy.

. Koszty prac, zwigzane ze zmiang Studium i/lub Planu miejscowego, pokryte zostaty wy-

tacznie z budzetu gminy, a podmioty zainteresowane inwestycjami w energetyke wia-
trowg na terenie gminy nie finansowaty (w zamian) dziatalnosci gminy w innym zakresie.

. Decyzja $rodowiskowa inwestycji wydana zostata zgodnie z obowiazujacg w tym

zakresie procedura.

. Decyzja o warunkach zabudowy zostata wydana zgodnie z przepisami ustawy

o planowaniu oraz ustawy srodowiskowej.

. W przypadku, gdy lokalizacja elektrowni wiatrowych miata nastapi¢ na gruntach

nalezacych do zaangazowanych w proces decyzyjny urzednikéw, radnych gminy lub
ich rodzin, nastapito wylaczenie pracownika od udziatu w sprawie, a w przypadku
radnych nie brali oni udziatu w gtosowaniach w radzie oraz w pracach komisji.

. W procesie uchwalania dokumentéw planistycznych oraz w procedurze

Srodowiskowej dotyczacej lokalizacji elektrowni wiatrowych, skutecznie zapewniono
udziat spoteczenstwa poprzez adekwatne dziatania stuzace uwzglednieniu interesu
spotecznego mieszkancéw oraz uwzgledniono zasadne uwagi zgtoszone przed
podjeciem uchwaty lub przed wydaniem decyz;ji.

Ponizej przedstawiono analize postepowan administracyjnych w procesach planistycznych,

Srodowiskowych i budowlanych, w tym analize nieprawidtowosci stwierdzonych podczas

badan kontrolnych przeprowadzonych w 51 urzedach gmin i 19 starostwach powiatowych

z trzech punktéw widzenia:

® prawidtowosci stosowania prawa;

® jednoznacznoscii spéjnosci obowiazujacych norm prawnych w aspekcie prawidtowosci
i skutecznosci realizacji postepowan administracyjnych;

® stosowanych przez organy prowadzace postepowania podejs$¢ do udziatu
spoteczenstwa.
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E®] Prawidtowos¢ stosowania prawa w procesach planistycznych, $rodowiskowych

i budowlanych

Skontrolowane jednostki, w zdecydowanej wiekszosci, prawidtowo realizowaty dziatania

w ramach procedur uchwalania i zmieniania Studium oraz Planéw miejscowych. Oprécz

nieprawidtowosci o charakterze systemowym, ktére omoéwione zostana w nastepnym

podrozdziale, na poszczegdlnych etapach postepowan planistycznych, srodowiskowych

i budowlanych stwierdzono uchybienia i nieprawidtowosci proceduralne polegajace na:

uchwaleniu Planéw miejscowych lub wydaniu decyzji o warunkach zabudowy
niezgodnych z postanowieniami Studium (gminy: Kozuchéw, Leléw, Dartowo,
Postomino, Babiak, Sobolew);

wydaniu decyzji o warunkach zabudowy bez uzyskania uprzedniej zgody ministra
wiasciwego ds. rolnictwa na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych (Biatogard,
Udanin i ltza);

przekraczaniu termindéw w postepowaniu administracyjnym przy wydawaniu decyzji
srodowiskowych (Dukla, Wréblew, Kobylnica, Babiak, Szadek);

procedowaniu decyzji Srodowiskowej pomimo, iz Raport nie zawierat wszystkich
wymaganych elementéw (Wréblew, Laszki);

braku lub opdznieniach w publikacji informacji o toczacych sie lub zakornczonych
postepowaniach (Przerosl, Babiak, Postomino, Cieptowody, Wicko, Rerska Wies,
Skape, Sobolew, Wysokie, Szadek, Czaplinek, Laszki);

nieprawidtowym wskazywaniu terminéw do zapoznania sie z materiatami i sktadania
uwag przez mieszkancéw (Kleczew, Orla, Refiska Wies);

nieterminowym rozpatrywaniu ztozonych uwag (Kozuchéw);

niezawiadomieniu Regionalnego Zarzagdu Gospodarki Wodnej o prowadzonych
postepowaniach (Rajgréd);

nieokresleniu formy sktadania wnioskéw w obwieszczeniach o przystapieniu
do sporzadzenia Planu miejscowego (Miastko);

zleceniu opracowania dokumentacji planistycznej pomimo braku uchwaty Rady
Gminy w tej sprawie (Fajstawice);

wydaniu decyzji o warunkach zabudowy akceptujacej inny zakres rzeczowy i parametry
techniczno-eksploatacyjne niz te, ktére okreslono w decyzji Srodowiskowej (Laszki);
nieterminowym wydawaniu decyzji o pozwoleniu na budowe (Starostwa powiatowe
w Suwatkach, Biatogardzie, Srodzie Slaskiej);

nieprawidtowym naliczeniu optaty z tytutu wylaczenia gruntéw (Starostwo powiatowe
w Radomiu).
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Najwieksza skala nieprawidtowosci, wprawdzie o charakterze formalnym, ale o istotnym
znaczeniu prawnym, wystapita w gminie Laszki. Przeprowadzono w tej gminie dwie
kontrole. Pierwsza przeprowadzona na przetomie 2013 i 2014 r. (w ramach kontroli
P/13/189 ,Lokalizacja i budowa ladowych farm wiatrowych”) wykazata m.in. ze wéjt gminy
nieprawidtowo okreslit parametry turbin, w decyzji o warunkach zabudowy w stosunku
do parametréw okreslonych w decyzji sSrodowiskowej®. Druga uzupetniajaca kontrola
przeprowadzona zostata w 2015 r., na podstawie odrebnej tematyki kontroli (w ramach
kontroli D/15/502 ,Stosowanie przez administracje publiczng instrumentéw prawnych
zabezpieczajacych interesy spoteczne w procesie lokalizacji elektrowni wiatrowych”)
z udziatem powotanego przez NIK biegtego z zakresu ochrony srodowiska. Biegty
wydat opinie co do prawidtowosci sporzadzenia Prognozy oraz jakosci opracowania
Raportu. Z opinii biegtego dotyczacej Prognozy wynikato, m.in., ze jakos¢ opracowania
Prognozy byta niska, co wptyneto na jakosc¢ i prawidtowos¢ sporzadzenia projektu zmiany
Studium. Ponadto, w zakorniczonych postepowaniach w sprawie decyzji Srodowiskowej,
nieprawidtowo okreslono zasieg oddziatywania elektrowni wiatrowych. Natomiast opinia
biegtego dotyczaca prawidtowosci sporzadzenia Raportu wskazywata, ze przyjeto w nim
nieprawidtowa (zawyzajaca dopuszczalny poziom hatasu) procedure przyporzadkowania
dopuszczalnych pozioméw hatasu terenom wymagajagcym ochrony przed hatasem.
Ponadto, biegty zwrécit uwage na brak charakterystyki wariantéw, w szczegdlnosci
wariantu najkorzystniejszego ze srodowiskowego punktu widzenia. W konkluzji biegty
stwierdzit, ze analizowany Raport nie powinien stanowi¢ podstawy rozpoczecia procedury
administracyjnej w sprawie wydania decyzji Srodowiskowej*".

Warto zauwazy¢, ze cze$¢ stwierdzonych w gminie Laszki proceduralnych nieprawidtowosci,
wynikata z niespotykanej w innych gminach aktywnosci inwestora, polegajacej
na wielokrotnych zmianach lokalizacji i parametréw turbin, co powodowato koniecznos¢
ciagtych zmian w decyzjach o warunkach zabudowy.

m Jednoznacznosc i spéjnosc obowigzujacych norm prawnych w aspekcie
prawidtowosci i skutecznosci realizacji postepowan planistycznych,
srodowiskowych i budowlanych

Przeprowadzono szczegétowa analize nieprawidtowosci z punktu widzenia istnienia
problemoéw systemowych takich jak: okreslone ponizej braki w normie prawnej, ztozonos¢
i wieloznacznos¢ interpretacyjng normy prawnej oraz elementy uznaniowosci. W wyniku
tak przeprowadzonej analizy etapéw proceséw planowania i realizacji inwestycji elektrowni

20 Wystapienie pokontrolne z dnia 30 marca 2014 r., LRZ-4101-10-05/2013 (kontrola P/13/189).
21 Wystapienie pokontrolne z dnia 30 wrzesnia 2015 r., KIN.411.002.01.2015 (kontrola D/15/502).
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wiatrowych, zidentyfikowano szes$¢ istotnych probleméw o charakterze systemowym,
ktore zostaty omdwione ponizej.

4.3.1. Finansowanie dokumentacji planistycznej

W mysl przepiséw ustawy o planowa-
niu (art. 13i 21), koszty sporzadzenia
Studium oraz Planéw miejscowych
maja obcigzac budzet gminy.

W zdecydowanej wiekszosci skon-
trolowanych gmin (ok. 90%), zgoda
" organoéw gmin na lokalizacje elek-
trowni wiatrowych uzalezniona byta
. od sfinansowania przez inwestoréw

dokumentadji planistycznej lub prze-
kazania na rzecz gminy darowizny
w wysokosci co najmniej ekwiwalentnej do tych kosztéw. Zawierane byty tréjstronne
porozumienia o wspétfinansowaniu kosztéw sporzadzenia tych dokumentéw planistycz-
nych lub inwestorzy przekazali ekwiwalentne, do tych kosztéw, darowizny na rzecz spo-
tecznosci lokalne;j.

NIK zwraca uwage, ze bezposrednie finansowanie przez inwestorow dokumentacji
planistycznej gminy jest z punktu widzenia obowigzujgcego prawa dziataniem
nielegalnym?.

Ponadto zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu, istotne naruszenie zasad
sporzadzania Studium lub Planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaty
rady gminy w catosci lub czesci. Jednak zdaniem sadéw administracyjnych, ocena
zgodnosci z prawem tworzenia Studium i Planu miejscowego, nie obejmuje sposobow
ich finansowania. Legalnos¢ Planu miejscowego nie jest — w Swietle orzecznictwa
- zalezna od tego, czy za jego sporzadzenie zaptaci gmina, czy tez prywatny inwestor
zamierzajacy zrealizowad na terenie gminy elektrownie wiatrowa. Powyzszg kwestie
rozwazat Naczelny Sad Administracyjny?3. Zajat on stanowisko, ze kwestia finansowania
prac planistycznych przez inwestora nie ma wptywu na waznos¢ Planu miejscowego.
Tym samym w sytuacji, gdy koszty jego sporzadzenia ponosi inwestor, a jednoczes$nie

22 Kryterium legalnosci, o ktérym mowa w art. 5 ustawy o NIK ustala obowiagzek dziatar zgodnie z kryteriami
formalnymi, takimi jak obowiazujace prawodawstwo, regulacje wydane zgodnie z prawodawstwem
i innymi stosownymi przepisami prawa, regulacje i umowy - tu art. 13 i 21 ustawy o planowaniu.

23 Wyrok NSA z dnia 6 lipca 2012 ., sygn. akt Il OSK 996/12.
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procedura planistyczna nie zostata naruszona, nie mozna uzna¢, ze zachodzi podstawa

do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady gminy w sprawie Planu miejscowego.

Mozliwosci pozyskiwania przez gmine dochoddw w postaci darowizny, przewiduja przepisy

ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego®. Oznacza

to, ze gmina moze uzyskac wsparcie od inwestora w formie darowizny przekazanej do budzetu

gminy. Nadmienic¢ jednak nalezy, ze zasadnicza cechg umowy darowizny jest jej nieodptatnos,

rozumiana jako brak ekwiwalentu ekonomicznego zobowigzujacego drugg strone umowy

do jakiegokolwiek swiadczenia wzajemnego i to zaréwno w chwili dokonania darowizny,

jak réwniez w przysztosci. Warunku tego — w ocenie NIK - nie spetniaty ani porozumienia

tréjstronne ani darowizny przekazywane na sfinansowanie zmian w dokumentacji

planistycznej. Interesy potencjalnego inwestora nie zawsze byty bowiem zbiezne

z obiektywnymi, z punktu widzenia spotecznosci lokalnej, rozwigzaniami planistycznymi.

Zdaniem NIK, niezbedne jest rozwazenie wprowadzenia do polskiego prawa

jednoznacznych rozwiazan legislacyjnych, zapewniajacych otwarty, oficjalny sposéb

finansowania Planu miejscowego i takie konstruowanie sposobdéw jego finansowania,

ktore nie bedzie prowadzi¢ do omijania przepiséw prawa, ani powodowac podejrzen

wystepowania sytuacji o charakterze korupcjogennym?®.

4.3.2. Udziat innych organéw w procedurze planistycznej

W procesie lokalizacji na terenie gminy
elektrowni wiatrowych, ze wzgledu
na koniecznos¢ ochrony takze inte-
resu publicznego, istotne znaczenie
ma udziat wyspecjalizowanych pod-
miotéw publicznych i ich organéw.
Uchwalenie Studium, jak i Planéw
miejscowych wymaga przeprowadze-
nia Oceny strategicznej. Przeprowa-
dzenie takiej oceny wymaga opraco-
wania Prognozy oddziatywania na $ro-

dowisko, ktorej zakres i stopien szczegétowosci wymaga uzgodnien z regionalnym dyrek-

torem ochrony $rodowiska i panstwowym powiatowym inspektorem sanitarnym. Pierwszy

zorganéw uzgadnia Srodowiskowe uwarunkowania planowanej inwestycji, uwzgledniajac

aspekty przyrodnicze, w tym takze krajobrazowe. Przy czym nalezy zaznaczyc¢, ze wystapienie

i brak mozliwosci wyeliminowania znaczacego negatywnego oddziatywania na przedmioty

i cele ochrony obszaréw Natura 2000 lub na integralnos¢ i spdjnos¢ catej sieci powoduje

24
25

Dz.U.z2016r., poz. 198.

Wtadze gmin czesto podnosza problem braku srodkéw finansowych na realizacje obowigzkéw
planistycznych w gminie, a przepis nakazujacy pokrywania kosztéw w aspekcie budowy elektrowni
wiatrowych jest w zasadzie martwy.
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opinie negatywna realizacji przedsiewziecia. W przypadku braku mozliwosci odpowiedniej
minimalizacji lub wyeliminowania znaczacego oddziatywania, regionalny dyrektor odmawia
uzgodnienia realizacji inwestycji. Natomiast inspektor sanitarny uzgadniajac zakres i stopien
szczegbtowosci Prognozy okresla wymagania higieniczne i zdrowotne, jakie powinny zosta¢
zapewnione przy realizacji przedsiewziecia.

Prawidtowosc¢ opracowanej Prognozy nie podlega juz uzgadnianiu, lecz organy specjalistyczne
opiniuja projekty tego dokumentu. Podkreslenia wymaga, ze opiniowanie jest najstabsza
forma wspétdziatania pomiedzy organami administracji, a wyrazona opinia nie ma charakteru
wigzgcego dla organu, ktéry opracowuje opiniowany dokument. Przy takiej konstrukgji
przepiséw prawnych, regionalny dyrektor ochrony srodowiska i panstwowy powiatowy
inspektor sanitarny nie maja wptywu na to, w jaki sposéb rada gminy odniesie sie do jego uwag
przy przyjmowaniu dokumentéw planistycznych, ktérych dotyczyta opiniowana Prognoza.
W badanych gminach stwierdzono przypadki, iz pomimo negatywnej opinii merytorycznej
regionalnego dyrektora ochrony srodowiska, uchwalano dokumentacje planistyczna.
Kolejnym elementem wymagajacym uzgodnien jest przygotowany przez inwestora
Raport o oddziatywaniu przedsiewziecia na srodowisko. Okreslenie zakresu Raportu
przez wojta, w drodze postanowienia, nastepuje réwniez po zasiegnieciu opinii ww. organdw.
Raport oceniany jest przez wojta, a uczestnicy postepowania maja mozliwos¢ zgtoszenia
zastrzezen. Oznacza to, ze wojt powinien gruntownie zweryfikowac informacje zawarte
w Raporcie. O zmianach, uzupetnieniach i wyjasnieniach sktadanych do Raportu nalezy
zawiadamiac kazdorazowo uczestnikdow postepowania i szeroka opinie publiczna
oraz organy uzgadniajace i wyrazajace opinie w przedmiocie planowanego przedsiewziecia,
zgodnie z dyspozycjg art. 77 ust.1 i art. 79 ust.1 ustawy srodowiskowej.

Ustalenia kontroli wykazaty, w wiekszosci kontrolowanych urzedéw gmin, ze wéjtowie
powszechnie nie przeprowadzali postepowania wyjasniajacego w powyzszym zakresie.
Ze wzgledu na koszty, nie zlecano takze wykonania dodatkowej ekspertyzy Raportu.
Zdaniem wojtéw wystarczajace byto jego opiniowanie przez regionalnego dyrektora
ochrony srodowiska i panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego. Jednakze
ustalenia kontroli wykazaty, ze wojtowie czesto nie uwzgledniali opinii tych organéw.
Zdaniem NIK proces oceny prawidtowosci przygotowanych dokumentéw (Prognoza
i Raport) wymaga wzmocnienia, poniewaz opiniowanie nie zawsze wptywa
na merytoryczna zawartos¢ dokumentow. Nalezy rozwazyc¢ ustawowa zmiane funkcji
opiniowania na funkcje uzgadniania. Pozwoli to na wzmocnienie merytorycznosci
przygotowanych dokumentow?s.

26 Winformacji o wynikach kontroli nr P/15/052/KSI ,Przeprowadzanie strategicznych ocen oddziatywania
na $rodowisko przez organy jednostek samorzadu terytorialnego”, skierowano do Ministra Srodowiska
whniosek o podjecie dziatan w celu nowelizacji art. 54 ustawy srodowiskowej, w zakresie wprowadzenia
obowigzku uzgadniania zamiast opiniowania, sporzadzonej Prognozy oddziatywania na srodowisko
projektéw dokumentéw strategicznych, w zwigzku z faktem, iz uzgodnienia wymaga zakres i stopien
szczegdtowosci informacji wymaganych w Prognozie.
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4.3.3. Budowa elektrowni wiatrowych na terenach objetych ochrona przyrody

Istotnym problemem w procesie
planistycznym jest oddziatywanie
na krajobraz elektrowni wiatrowych,
ktoérych turbiny posadowione sg na
coraz to wyzszych wiezach. Elek-
trownie wiatrowe, zwtaszcza sredniej
i duzej mocy stanowig, co do zasady,
dominante krajobrazowa rozumiana
jako obiekt o wiodgcym oddziatywa-
niu wizualnym w krajobrazie. Dnia

Zdjecie: © Stefan Asal - Fotolia.com

11 wrzesnia 2015 r., weszty w zycie
przepisy ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. 0 zmianie niektdrych ustaw w zwiqzku ze wzmoc-
nieniem narzedzi ochrony krajobrazu?. Przepisy tej ustawy wprowadzity powszechna iden-
tyfikacje i waloryzacje krajobrazéw. Narzedziem realizacji tego zadania jest sporzadzanie,
przez organy samorzadu wojewddztwa, audytu krajobrazowego, ktérego wyniki uwzgled-
niane sa w planie ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody oraz parku krajobra-
zowego. Zmiana dokonana w ustawie srodowiskowej, w przypadku przedsiewzie¢ moga-
cych znaczaco oddziatywac na srodowisko, wymusza przeprowadzenie analizy mozliwosci
zapobiegania i zmniejszania negatywnego oddziatywania przedsiewziecia na krajobraz.
Ustawodawca zrezygnowat jednak z wprowadzenia pojecia dominanty krajobrazowej,
rozumianej jako obiekt o wiodacym oddziatywaniu wizualnym w krajobrazie. Obowigzu-
jace w trakcie kontroli NIK rozwiagzania prawne, zezwalaty warunkowo, na lokalizowanie
elektrowni wiatrowych w poszczegdlnych formach ochrony przyrody, tj. np. na obszarach
chronionego krajobrazu czy w obszarach Natura 2000.

W trakcie badan kontrolnych stwierdzono w trzech gminach (Przerosl, Suwatki,
woj. podlaskie, Babiak woj. wielkopolskie) uzyskanie zezwolenia na lokalizowanie elektrowni
wiatrowych na obszarach chronionego krajobrazu. Zbudowane tam elektrownie wiatrowe
stanowia dominujacy element w chronionym krajobrazie. Niezaleznie od uksztattowania
terenu, przestaniaja perspektywe na réznych poziomach oraz stanowia obcy element
techniczny w krajobrazie.

Jak wykazaty ustalenia kontroli P/13/136/LBI ,Lokalizacja inwestycji na obszarach objetych
ochrong przyrody w wojewoddztwie podlaskim”, w celu ksztattowania przestrzeni
na obszarach objetych ochrong przyrody, w bardzo matym stopniu korzystano z narzedzia
jakim jest Plan miejscowy. Gospodarowanie przestrzenig na obszarach pozbawionych Planu
miejscowego nastepowato bowiem nie w oparciu o prawo miejscowe, ale na podstawie

27 Dz.U.z2015r., poz. 774 ze zm.



ANALIZA

indywidualnych decyzji administracyjnych. O przeznaczeniu terenu przesadzat
- de facto — wnioskowany przez inwestora sposéb zabudowy i zagospodarowania terenu,
co niewatpliwie eliminowato kontrole spoteczng z procesu ustalania warunkéw zabudowy
obszaréw chronionych. Stan ten, w potaczeniu z brakiem aktualnych Studiéw, nie pozwalat
na racjonalne gospodarowanie przestrzenia, zwtaszcza na obszarach objetych ochrona
przyrody.

Zdaniem NIK nalezy rozwazy¢ wprowadzenie do porzadku prawnego pojecia
dominanty krajobrazowej, ktéra w sposéb ewidentny sa wysokie elektrownie
wiatrowe, co wzmocni ochrone terenéw objetych ochrong przyrody, w tym
najbardziej atrakcyjnych krajobrazowo.

4.3.4. Oddziatywanie ladowych elektrowni wiatrowych na srodowisko

Energetyka wiatrowa jest nie tylko
uzalezniona od warunkéw $rodo-
wiskowych, ale réwniez oddziatuje
na srodowisko. Najczesciej stawia-
nym zarzutem przeciwko budowie
farm wiatrowych jest wytwarzanie
przez turbiny monotonnego hatasu
o niskim natezeniu dzwieku, co moze
miec niekorzystny wptyw na ludzka
i psychike. Hatas generowany jest
, gtéwnie przez fopaty wirnika, ktére

Zdjecie: © majeczka - Fotolia.com

wytwarzajg go przetamujac opor
aerodynamiczny powietrza. Do innych negatywnych oddziatywan zalicza sie takze zja-
wiska Swietlne, tj. odblaski swiatta stonecznego od topat wirnika (efekt stroboskopowy),
jak tez rzucany przez topaty cien. Organ administracyjny wydajacy decyzje srodowiskowa
ma obowigzek oceni¢, na podstawie zgromadzonego materiatu dowodowego, czy plano-
wana do realizacji elektrownia wiatrowa spetnia¢ bedzie normy przewidziane w rozpo-
rzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 14 czerwca 2007 r. w sprawie dopuszczalnych pozio-
mdw hatasu w srodowisku.

Lokalizowanie elektrowni wiatrowych faczyto sie z uciazliwosciami (gtéwnie hatasem)
dla sasiadujgcych z turbinami mieszkancéw. Na minimalng odlegtos¢ elektrowni wiatrowej
wzgledem sasiedniej zabudowy bezposredni wptyw miaty: [1] skala przedsiewziecia (liczba
turbin — oddziatywanie skumulowane), [2] poziom mocy akustycznej turbiny (stopien
gtosnosci), [3] wysokos¢ wiezy, na ktérej posadowiona jest turbina oraz [4] uksztattowanie
terenu. Organem, uprawnionym do pomiaru poziomu hatasu w srodowisku, sg wojewoddzcy
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inspektorzy ochrony srodowiska. Pomiary hatasu emitowanego do srodowiska,
dokonywane sa na podstawie metodyki referencyjnej wykonywania okresowych
pomiaréw hatasu w srodowisku, pochodzacego od instalacji lub urzagdzen, zawartej
w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 30 pazdziernika 2014 r. w sprawie wymagan
w zakresie prowadzenia pomiaréw wielkosci emisji oraz pomiaréw ilosci pobieranej wody®.
Ustalona metodyka przyjmuje, iz pomiary te nalezy wykonywac przy zachowaniu
okreslonych warunkéw meteorologicznych, tj. przede wszystkim przy sredniej predkos¢
wiatru do 5 m/s. Natomiast w przypadku elektrowni wiatrowych, najwyzsze parametry
emisji hatasu odnotowywane bytyby w sytuacji ich nominalnego obcigzenia, osigganego
przy predkosci wiatru ok. 10-12 m/s.

W ramach kontroli planowej P/13/189 ,Lokalizacja i budowa lgdowych farm wiatrowych”,
zlecono Wojewddzkim Inspektorom Ochrony Srodowiska przeprowadzenie pomiaréw
dopuszczalnego poziomu hatasu. Uzyskane wyniki nie byty miarodajne. Przeprowadzone
zgodnie z metodyka wymagajaca wykonywanie pomiaréw przy predkosci wiatru ponizej
5 m/s okazywaty sie by¢ prawidtowe, jednak taka predkos¢ wiatru oznacza znikome
obciazenie turbiny.

Analizujac uzyskane wyniki oraz opinie przedstawicieli spotecznosci lokalnych o ucigzliwosci
hatasu zwigzanego z posadowieniem elektrowni wiatrowych wzgledem zabudowan
mieszkalnych, w ocenie NIK pomiar hatasu nie powinien stanowi¢ jedynej metody oceny
ucigzliwosci elektrowni wiatrowych, zwtaszcza w sytuacji gdy przepisy nie przewiduja
oceny hatasu w warunkach petnego obcigzenia turbiny. W jednym z wyrokéw Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit?*: , Elektrownia wiatrowa, uznana za proekologiczne Zrédto energii
elektrycznej, jest nietypowym przedsiewzieciem chociazby z tego powodu, Ze jej oddziatywanie
na srodowisko, nie jest do korica znane i zbadane, a poza tym brak jest w prawie polskim,
szczegbtowych regulacji w tym zakresie. Oddziatywanie na Srodowisko tego typu obiektdw jest
uzaleznione od bardzo wielu czynnikéw np. typu urzqdzenia, jego mocy, wysokosci masztu,
wielkosci Smigta, uksztattowania terenu”.

Rozwiazania przyjete w tym zakresie w panstwach Unii Europejskiej s zréznicowane
i nie wskazuja uniwersalnej odlegtosci lokalizacji elektrowni wiatrowych od siedlisk
ludzkich. W Niemczech, Holandii czy Portugalii odlegtosc¢ ta okreslana jest poprzez
ustalenie dopuszczalnego poziomu hatasu. Natomiast kryterium odlegtosci stosuje sie
np. w Danii (lokalizacja elektrowni od zabudowar nie moze by¢ mniejsza niz czterokrotnosé¢
catkowitej wysokosci turbiny) i we Wtoszech (np. Kalabria) — odlegto$¢ ta byta ustalana

28 Dz.U.z2014r., poz. 1542 (metodyka pomiaru zawarta we wczesniej obowigzujacym rozporzadzeniu
Ministra Srodowiska z dnia 4 listopada 2008 r. w sprawie wymagan w zakresie prowadzenia pomiaréw
wielkosci emisji oraz pomiaréw ilosci pobieranej wody — Dz. U. z 2008 r., Nr 206, poz.1291 przewidywata
taka sama metodyke dokonywania pomiaréw).

29 Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2014 r., nr [ OSK 292/13.
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jako 20-krotnos¢ wysokosci turbiny, co w praktyce skutkuje oddaleniem elektrowni
wiatrowej od terenéw zurbanizowanych o ok. 2 km. We Francji odlegtos¢ elektrowni
wiatrowych od zabudowan zostata ograniczona poziomem dzwieku, tj. r6znica natezenia
hatasu w stosunku do poziomu tfa, tak by zréznicowanie poziomu dZzwieku od elektrowni
wiatrowych nie przekraczato w ciagu dnia 5 dB, a w nocy wynosito nie wiecej niz 3 dB.
Zdaniem NIK nalezy rozwazy¢ zasadnos¢ wprowadzenia tagczonego systemu
uwzgledniajacego kryterium odlegtosciowe, definiujace dopuszczalna odlegtos¢
lokalizacji elektrowni wiatrowych od siedlisk i zabudowan ludzkich, przy zachowaniu
wskaznika poziomu emitowanego hatasu. Istnieja bowiem sytuacje, zwigzane
z uksztattowaniem terenu, gdzie mimo zachowania, wydawatoby sie optymalnej
odlegtosci, poziom hatasu przekracza dopuszczalne normy. Niezbedne jest
rowniez jednoznaczne i precyzyjne okreslenie metodologii oceny poziomu hatasu
emitowanego przez elektrownie wiatrowe.

4.3.5. Lokalizacja inwestycji w oparciu o decyzje o warunkach zabudowy
ze szczegblnym uwzglednieniem instytucji prawnej,dobrego sasiedztwa”

W przypadku istnienia Planéw miej-
scowych w gminie, zamierzona inwe-
stycja musi by¢ z nimi zgodna. Jednak
gdy tereny nie sg objete takim pla-
nem, realizacja inwestycji wymaga
uzyskania decyzji o warunkach zabu-
dowy. Jednym z gtéwnych zagad-
nien w tym aspekcie jest spetnienie
~ warunku ,dobrego sgsiedztwa”.

Niektdre skontrolowane gminy uzna-

Zdjecie: © Jan Magrel

waty inwestycje budowy elektrowni

wiatrowych jako inwestycje liniowe
oraz urzadzenia infrastruktury technicznej, konsekwencjg czego przy wydawaniu Decy-
zji o warunkach zabudowy, zgodnie z dyspozycjg art. 61 ust. 3 ustawy o planowaniu, nie
brano pod uwage sposobu zagospodarowania terenéw sasiednich tzw. ,dobrego sasiedz-
twa” oraz przestanki dostepu do drogi publiczne;j.

NIK zwraca uwage, ze uznanie elektrowni wiatrowej za urzadzenia infrastruktury
technicznej i w konsekwencji wydanie Decyzji o warunkach zabudowy niezalezne
od tego czy spetniona jest przestanka ,dobrego sasiedztwa”, o ktérej mowa w art. 61 ust
1 pkt 1 ustawy o planowaniu oraz przestanka dostepu do drogi publicznej, o ktérej mowa
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w art. 61 ust 1 pkt 2 ww. ustawy, prowadzi do mozliwosci lokalizacji takich obiektow
nawet wsréd niskiej zabudowy mieszkalne;j.

Zdaniem NIK decyzja o warunkach zabudowy jest swoistym ,,aktem planistycznym”.
Jej przedmiotem, zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o planowaniu jest bowiem okreslenie
(ustalenie) warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu w przysztosci,
a nie usankcjonowanie aktualnego stanu zagospodarowania terenu. W zwigzku
Z powyzszym, organ ustalajac warunki zabudowy i zagospodarowania terenu winien
zwrdci¢ uwage na koniecznos$¢ respektowania podstawowych zasad planowania
i zagospodarowania przestrzennego oraz konstytucyjnie okreslonych zasad
ingerencji w uprawnienia podmiotowe.

4.3.6. Zgodnos¢ obszarowa terenéw przeznaczonych pod budowe elektrowni
wiatrowych

Obowigzujace prawodawstwo nie
- rozstrzygato w sposéb jednoznaczny
kwestii, czy powierzchnia elektrowni
wiatrowej, okreslona w decyzji Srodo-
wiskowej (czyli poddawana ocenie
w zakresie oddziatywania na $rodo-
wisko), powinna by¢ tozsama w sen-
sie obszarowym z zakresem postepo-
wania administracyjnego zwigzanym
z wydaniem decyzji o pozwoleniu

Zdjecie: © mariusz szczygiet - Fotolia.com

na budowe. W trakcie badan kontrol-
nych stwierdzono, Ze jeden ze starostéw odmoéwit inwestorowi wydania decyzji o pozwole-
niu na budowe elektrowni wiatrowej z powodu braku spéjnosci pomiedzy trescig wniosku
inwestora a decyzjg burmistrza o srodowiskowych uwarunkowaniach. Wojewoda uchylit
wskazana decyzje, a WSA z kolei uchylito decyzje wojewody. Natomiast w innym powiecie
WSA stwierdzito, ze brak jest koniecznosci przeprowadzenia oceny oddziatywania na $ro-
dowisko w stosunku do zamierzen inwestycyjnych nieobjetych decyzja sSrodowiskowa,
w odniesieniu do dziatek przeznaczonych m.in. na drogi dojazdowe, place manewrowe,
kable swiattowodowe czy tez podziemna linie elektroenergetyczna.

Zdaniem NIK nalezy podjac¢ dziatania w sprawie zapewnienia spéjnosci decyzji sro-
dowiskowych i pozwolen w zakresie objetych nimi obszaréw lokalizacji przysztych
elektrowni wiatrowych.
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EX] Oczekiwane efekty w obszarze zabezpieczenia spoteczefistwa w procesie
lokalizacji elektrowni wiatrowych

Pojecie ,interes spoteczny” okresli¢ mozna jako interes dotyczacy ogotu spoteczenistwa
lub jego czesci, zazwyczaj ogdétu ludzi pozostajacych we wzajemnych stosunkach
wynikajacych z podobienstw warunkéw zycia, pracy, norm postepowania, miejsca
zamieszkania itp. Zwrot ,interes spoteczny” traktuje sie jako klauzule generalng™, okreslajaca
pewng wartos¢ funkcjonujacg w swiadomosci spotecznej, ktdra to wartosé organ powinien
przyjac¢ w procesie stosowania prawa i skonfrontowac z interesem indywidualnym. Takim
interesem indywidualnym moze by¢ interes przedsiebiorcy chcacego rozwija¢ okreslona
dziatalno$¢ gospodarczg w okreslonym miejscu. Warto podkresli¢, ze omawiana przez
nas klauzula generalna ma charakter konstytucyjny?'. Zatem bardzo istotnym problemem
jest ustalenie, w jaki sposéb osoby petnigce funkcje organéw administracji podchodza
do problemu ustalania interesu spotecznego cztonkéw lokalnej wspélnoty samorzadowej.

Zapewnienie udziatu spoteczenstwa na kazdym etapie postepowania planistycznego
jest jedng z podstawowych zasad tego postepowania. Zasada ta powinna by¢ stosowana
juz na pierwszym etapie procedury opracowywania dokumentéw planistycznych gminy,
jakim jest przekazanie obywatelom informacji o wszczeciu postepowania planistycznego.

Modelowo - patrzac od strony spotecznosci lokalnej — mozna okresli¢ trzy podejscia do tego
problemu. Pierwsze polega na znalezieniu i zastosowaniu w praktyce skutecznych narzedzi,
ktére pozwalaja na petna i jednoznaczna identyfikacje interesu lokalnej spotecznosci,
gminy jako catosci oraz przedsiebiorcy. Narzedziami takimi moze by¢ zaréwno referendum
gminne, jak i dobrze przygotowane i wiasciwie rozpropagowane spotkania z mieszkaricami,
w ktérych biorg udziat niezalezni eksperci.

Drugie podejscie polega na formalnej realizacji obowigzkéw konsultacji spotecznej,
bez dokonania oceny czy wybrana metoda powiadamiania mieszkancéw o spotkaniach
oraz przeprowadzania tych spotkan pozwala na petng i jednoznaczna identyfikacje
interesu spotecznosci lokalnej. Czasami takie podejscie koriczy sie protestami spotecznymi
juz po zakonczeniu procesu administracyjnego i zwykle skutkuje wycofaniem sie
przedsiebiorcy z inwestycji na danym terenie badz znacznym opdznieniem jej realizacji.
Powoduje to niepotrzebne koszty, zaréwno spoteczne jak i ekonomiczne.

Trzecie podejscie zwigzane jest z istnieniem sytuacji konfliktu intereséw badz wprost
dziatan korupcyjnych. Narzedzia dobierane sa tak, aby uzyskac efekt pozadany przez osobe

30 A, Zurawik ,Interes publiczny, interes spoteczny i interes spotecznie uzasadniony”, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu Rok LXXV - zeszyt 2 - 2013.

31 Art. 17 ust. 11iart. 22, 63, 213 ust. 1 Konstytucji RP odnoszace sie do pojecia interesu spotecznego.



ANALIZA

petniaca funkcje organu. Czesto sa one sprzeczne z obowigzujagcym prawem i koricza sie
protestami spotecznymi.

Generalnie rzecz ujmujac, NIK uwaza, ze trzy kwestie wydaja sie szczegélnie wazne
dla zapewnienia zréwnowazenia roztacznych intereséw gminy, jej mieszkancéw (zaréwno
tych bedacych za jak i przeciw planowanej inwestycji) i zainteresowanego inwestora.

Pierwsza kwestia dotyczy wiarygodnosci osob petnigcych funkcje organdéw gminy. Ustalenia
kontrolne NIK pokazuja, w gminach zaangazowanych w procesy planistyczne zwigzane
z elektrowniami wiatrowymi, czeste istnienie sytuacji konfliktu intereséw. Osobami fizycznymi,
ktore w pierwszej kolejnosci skorzystaja z planowanej inwestycji, poprzez podpisang umowe
na dzierzawe gruntéw pod inwestycje, jest czesto wéjt lub jego najblizsza rodzina, urzednicy
gminni, a takze radni. Sytuacje taka stwierdzono w 30 % kontrolowanych gmin. W zwigzku
ztym kazde dziatania woéjta zwigzane z budowaniem akceptacji spotecznej dla planowanej
inwestydji, staje sie wyjatkowo mato wiarygodne. Warto podkresli¢, ze w toku analizowanych
wynikéw kontroli jednostkowych stwierdzono réwniez przypadki niewytaczenia sie cztonkéw
organu kolegialnego gminy z gtosowania nad przyjeciem uchwat w sprawie dokumentéw
planistycznych, w przypadkach wskazujacych na mozliwos$¢ uzyskania korzysci przez nich
samych, jak i najblizszych, spokrewnionych oséb. W analizowanych kontrolach stwierdzano
rowniez przypadki nie wytaczania sie wéjta z procesu wydawania decyzji, w sytuacji konfliktu
intereséw. Kwestie udziatu urzednikéw i funkcjonariuszy publicznych w transparentnym
rozstrzyganiu postepowan zwigzanych z budowg elektrowni wiatrowych, normowane
sg zarébwno ustawg o samorzqdzie gminnym?, jak i Kodeksem postepowania administracyjnego.
Zgodnie z ustawg o samorzqgdzie gminnym, pracownik organu administracji publicznej
powinien podlega¢ wytaczeniu od udziatu w sprawie, w ktorej jest strong albo pozostaje
z jedna ze stron w takim stosunku prawnym, ze wynik sprawy moze mie¢ wptyw na jego
prawa lub obowiazki. Wytaczenie obowiazywato go takze w sytuacji, gdy interes prawny
lub faktyczny rozstrzyganej sprawy dotyczyt matzonka oraz krewnych i powinowatych
do drugiego stopnia.

Jednak w przypadku radnych, ktérzy nie wytaczyli sie z glosowania w trybie art. 25
a ustawy o samorzqdzie gminnym, ustawodawca nie przewidziat jakiejkolwiek sankgji
o charakterze dyscyplinujagcym lub karnym. Zdaniem NIK sytuacja ta wymaga zmiany
ustawy w kierunku egzekwowania obowigzku wytaczenia sie radnego z gtosowania
w sprawie dotyczacej jego interesu prawnego.

Druga kwestia to kwestia pracy nad wzrostem poziomu swiadomosci mieszkaricow gminy
poprzez petng i rzetelng realizacje zasady zapewnienia udziatu spoteczerstwa w postepowaniu

32 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. Dz.U.z 2015 r., poz. 1515 ze zm.
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planistycznym i srodowiskowym. Poziom swiadomosci zalezy wprost zaréwno od trans-
parentnosci i dostepnosci postepowania planistycznego, jak i od przekazania petnych,
wiarygodnych i rzetelnych informacji dotyczacych zamierzen inwestycyjnych.

Ustalenia analizowanych kontroli jednostkowych wykazaty, ze wéjtowie na ogét
wywigzywali sie — w sensie formalnym — z obowiazku ogtaszania o podjeciu stosownych
uchwat, dotyczacych postepowania planistycznego. W toku kontroli stwierdzono,
ze najwiecej kontrowersji spotecznych wywotywato ogtaszanie o podjeciu stosownych
uchwat w sposéb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci. Powszechnie zwyczajowo
przyjetym sposobem informowania spotecznosci lokalnej byto wywieszanie obwieszczen
na tablicy informacyjnej w urzedzie lub przed urzedem gminy, a niekiedy réwniez
na tablicach informacyjnych sotectw, na terenie ktérych planowana byta lokalizacja
elektrowni wiatrowych. Pomimo, iz w ocenie pracownikéw urzedéw przyjety zwyczajowo
sposob informowania spotecznosci lokalnej o dziataniach organéw gminy byt wystarczajacy,
stosowany od wielu lat, znany spotecznosci lokalnej, to mieszkancy tych miejscowosci
wyrazali sprzeciwy, co do rzeczywistej skutecznosci takich dziatan.

Tym samym, pomimo iz, wéjtowie dopetniali wymaganych prawem formalnych obowigzkéw
majacych zapewnic¢ udziat spoteczenstwa na kazdym etapie procedowania zagadnien
zwigzanych z lokalizacja elektrowni wiatrowych, to w wielu przypadkach nie osiagnieto
wymaganych efektow informacyjnych, prowadzac dziatania bez nalezytej starannosci
w uzyskiwaniu wiasciwych efektéw, czyli nierzetelnie. Swiadczy o tym przede wszystkim
fakt, ze brak mozliwosci wyrazenia przez obywateli opinii i stanowisk w procesie lokalizacji
elektrowni wiatrowych byt podstawowym zarzutem mieszkancéw poszczegdinych gmin
sktadanych w protestach, zazaleniach, odwotaniach i skargach wnoszonych do sadéw
administracyjnych oraz w skargach kierowanych do innych instytucji, w tym do NIK. Wiadze
gmin niestusznie uznawaty, iz nieobecno$¢ mieszkaricdw na spotkaniach zorganizowanych
w celu przeprowadzenia dyskusji publicznej nad przyjetymi rozwigzaniami, co stwierdzono
w toku kontroli D/15/502 ,Stosowanie przez administracje publiczng instrumentéw
prawnych zabezpieczajacych interesy spoteczne w procesie lokalizacji elektrowni
wiatrowych”, oznacza akceptacje budowy elektrowni wiatrowych na terenie gminy.
Zdaniem NIK nieobecnos$¢ mieszkancow swiadczy raczej o iluzorycznosci stosowanej
procedury i wskazuje na potrzebe dokfadniejszego informowania spotecznosci lokalnej
o projektowanych zmianach, celem skutecznego wiaczenia mieszkancéw do dyskusji
nad rozwigzaniami przyjetymi w tych dokumentach, aby w ten sposéb zidentyfikowac,
a nastepnie wyeliminowa¢ potencjalne zrodta konfliktow spotecznych.

Wzrost poziomu $wiadomosci mieszkancédw uzyskaé mozna tworzac i realizujgc szeroka,

przemyslang kampanie informacyjna, taka ktéra ma szanse zainteresowac wiekszos¢
mieszkancow np. poprzez wielowariantowe przekazanie informacji o planowanym
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spotkaniu, zaproszenie niezaleznych ekspertéw w zakresie zaréwno oddziatywania
inwestycji na zdrowie, jak i akustyki i infradzwiekéw oraz precyzyjne pokazanie wptywu
planowanej inwestycji na srodowisko oraz na mieszkancéw. Warto tez oprécz wskazania
i omoéwienia wszelakich kosztow zwigzanych z inwestycja, pokazac korzysci z niej ptynace.
Wyniki kontroli pokazuja, ze w zadnej z gmin, nawet w sytuacji licznych protestéw
dotyczacych lokalizacji elektrowni wiatrowych, nie zdecydowano sie na przeprowadzenie
referendum w tej sprawie®.

Biorac pod uwage orzeczenia NSA3* w zakresie niedopuszczalnosci przeprowadzenia
referendum w zakresie formutowania zatozen planistycznych, jak rowniez niedopuszczalnosci
zastepowania przez referendum aktu prawa miejscowego jakim jest Plan miejscowy, nalezy
zwroci¢ uwage, ze postulowany przez NIK wniosek, dotyczacy organizowania referendum,
ma na celu jedynie umozliwienie wyrazenia przez wspélnote samorzadowa opinii
co do sposobu rozstrzygniecia sprawy — lokalizacji elektrowni wiatrowej na terenie gminy.

Stanowisko takie potwierdza wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 marca 2002 r.
(sygn. K 30/02), w ktérym TK orzekt, ze przedmiotem referendum lokalnego moze by¢
kazda sprawa dotyczaca wspolnoty mieszkarncow, niezastrzezona do wytacznej kom-
petencji organéw wtadz publicznych innych niz samorzadowe, niezaleznie od tego,
czy prowadzi do kor\cowego, ostatecznego rozstrzygniecia sprawy, czy jest tylko wigzaca
dla organu rozstrzygajacego sprawe.

Trzecia kwestia dotyczy mozliwosci przetozenia inwestycji na poprawe standardu zycia
spotecznosci®®. W trakcie spotkan i dyskusji z mieszkarcami warto pokazywac na korzysci
uzyskiwane, w zwigzku z inwestycja, przez budzety gmin z tytutu optat i podatkéw. Warto
zwroéci¢ uwage na fakt, ze organy podatkowe w czesci skontrolowanych gmin - z jednej
strony, a inwestorzy z drugiej, w sposéb odmienny interpretuja kwestie podstawy
opodatkowania elektrowni wiatrowych podatkiem od nieruchomosci. Kwestig sporng
pozostawato, czy do zakresu przedmiotowego podstawy opodatkowania nalezy wlicza¢
catg wartosc¢ elektrowni, czy wytacznie wartosc jej czesci budowlanych. Problem ten
wymaga jednoznacznego uregulowania prawnego.

33 W 2015 r., Departament Infrastruktury zwrdcit sie o przekazanie informacji co do ewentualnego
przeprowadzenia referendum w sprawie lokalizacji elektrowni wiatrowych do 53 gmin, w ktérych nie
przeprowadzono badan kontrolnych.

34 Wyrok NSA zdnia 13 listopada 2012 r. sygn. lOSK 2467/12; Wyrok NSA z dnia 20 marca 2014 r. sygn. IlOSK
344/14.

35 Kwestia ta jest szeroko omawiana w opracowaniu R. Zajdlera ,Pozyskiwanie akceptacji spotecznosci
lokalnej dla inwestycji w OZE. Mechanizmy i przyktady [w:] ,Generacja rozproszona w nowoczesnej
polityce energetycznej — wybrane problemy i wyzwania” Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej, Warszawa 2012 r., str. 38-42.
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Istotna jest rowniez kwestia modernizadji infrastruktury lokalnej czy tez utworzenia nowych
miejsc pracy. Warto szczegdétowo rozwazy¢ w aspekcie analizy typu koszt — korzys¢,
zarowno wszelkie negatywne wptywy projektowanej inwestycji, jak i korzysci zaréwno
w wymiarze gminy, jak i indywidualnym.

Polskie prawo nie przewidywato dotychczas optat z tytutu gospodarczego korzystania
ze $rodowiska, ktérym podlegaty by tego rodzaju inwestycje. Optaty takie, w zryczattowanej
formie, mogtyby kompensowa¢ negatywny wptyw elektrowni wiatrowej na srodowisko
lokalne. Zdaniem NIK nalezy rozwazy¢ pojawiajace sie gtosy o wprowadzeniu optaty
za ,korzystanie z krajobrazu”, traktowanej jako danina publiczna o charakterze lokalnym
z ptatnoscia przez caty okres trwania inwestycji. Zapewnitoby to widoczne korzysci
dla spotecznosci lokalnej przez caty okres trwania inwestycji.

Zdjecie: © Krzysztof Szczepaniak
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W wyniku przeprowadzonej analizy rezultatéw 70 kontroli jednostkowych (51 urzedéw
gmin i 19 starostw powiatowych), Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze zaréwno
obowigzujace normy prawne, jak i ich stosowanie nie zabezpieczaja skutecznie intereséw
spotecznosci lokalnych w procesie lokalizacji i budowy elektrowni wiatrowych. Ocena taka
wynika z nastepujacych faktow:

1. zidentyfikowano sze$¢ obszaréw, w ktorych wystepuja istotne dla procesu
niejednoznacznosci i niespdjnosci przepisdw prawa, skutkujgce wystepowaniem
probleméw we whasciwym stosowaniu norm prawnych,

2. zidentyfikowano trzy obszary wptywajace na brak zabezpieczenia intereséw
spotecznosci lokalnych w procesie lokalizacji elektrowni wiatrowych.

Stwierdzono natomiast, ze na ogot (poza nielicznymi wyjatkami) prawidtowo i terminowo

prowadzone byty postepowania na kazdym etapie procesu lokalizacji i budowy elektrowni

wiatrowych.

W zwiazku z przeprowadzong analizg, zdaniem Najwyzszej I1zby Kontroli, niezbedne jest

rozwazenie podjecia dziatan legislacyjnych w zakresie dotyczacym:

1) wprowadzenia rozwiagzan zapewniajacych otwarty, oficjalny sposéb finansowania Planu
miejscowego i takie konstruowanie sposoboéw jego finansowania, ktére nie bedzie
prowadzi¢ do omijania przepiséw prawa.

2) wzmochienia procesu oceny prawidtowosci przygotowanych dokumentéw (Prognoza
i Raport). Nalezy rozwazy¢ ustawowg zmiane instytucji opiniowania tych dokumentéw
przez organy specjalistyczne na instytucje uzgadniania. Pozwoli to na wzmocnienie
merytorycznosci przygotowanych dokumentéw.

3) wprowadzenia do porzadku prawnego pojecia ,dominanty krajobrazowej”, ktérg
w sposéb ewidentny sg wysokie elektrownie wiatrowe, co przyczyni sie do wzmocnienia
ochrony zaréwno parkéw krajobrazowych i ich otulin, jak i terenéw najbardziej
atrakcyjnych krajobrazowo;

2

witasciwego zabezpieczenia dopuszczalnego poziomu emitowanego hatasu.
Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie do systemu prawnego kryterium odlegto$ciowego
definiujacego dopuszczalng odlegtosc lokalizacji elektrowni wiatrowych od siedlisk
i zabudowan ludzkich, jednakze przy zachowaniu kryterium poziomu emitowanego
hatasu.

5) zapewnienia spojnosci decyzji Srodowiskowych i pozwolen na budowe w zakresie
objetych nimi obszaréw lokalizacji przysztych elektrowni wiatrowych;

oraz

6) respektowania zasady ,dobrego sasiedztwa” w przypadkach wymagajacych wydania
decyzji o warunkach zabudowy.
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Natomiast w zakresie skutecznosci zabezpieczenia intereséw spotecznosci lokalnych,
w procesie lokalizacji elektrowni wiatrowych, nalezy rozwazy¢ nastepujace dziatania:

1) w sposob zdecydowany unikac konfliktu interesow oséb petnigcych funkcje w organach
gminy, z koniecznoscia reprezentowania przede wszystkim dobra wspélnoty
samorzgdowej. Zdaniem NIK, osoba petnigca funkcje organu wtadzy wykonawczej
w gminie, powinna - przy rozpoczeciu procesoéw planistycznych - sktada¢ oswiadczenie
o wystepowaniu sytuacji konfliktu intereséw, a osoby ktére nie wytaczyty sie
z procedowania w sprawach dotyczacych bezposrednio ich interesu prawnego, powinny
by¢ poddane sankcjom o charakterze dyscyplinujacym;

w celu nadania jeszcze wiekszej wagi procesowi konsultacji spotecznych rozwazyg,
aby zasady i tryb konsultacji w sprawie inwestycji budowy elektrowni wiatrowych byty
ustalane uchwata rady gminy;

)

3) w celu przetozenia inwestycji na poprawe standardéw zycia spotecznosci lokalnych
rozwazy¢ mozliwos¢ wprowadzenia optaty za ,korzystanie z krajobrazu”, traktowanej
jako danina publiczna o charakterze lokalnym, z ptatnoscia przez caty okres trwania
inwestycji.

W aspekcie zidentyfikowanych i przedstawionych w analizie przypadkéw nieprawidtowosci

o charakterze operacyjnym, Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage na koniecznos¢ oceny

skutecznosci i adekwatnosci ustalonych w jednostkach systeméw kontroli zarzadczej

oraz dziatan na rzecz ich statej poprawy.

Zdjecie: © pedrosala - Fotolia.com
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& Wykaz kontroli objetych analiza

Lp. Uczestnicy kontroli Kontrolowane jednostki

Kontrola $/10/009 , Przestrzeganie wymogow formalno-prawnych przy prowadzeniu postepowan
dotyczacych budowy farm wiatrowych”

1. Urzad Gminy Otawa
1. | Delegatura NIK we Wroctawiu 2. Urzad Gminy Legnickie Pole
3. Urzad Gminy Plateréwka

Kontrola S/11/006 , Przestrzeganie wymogdw formalnych i prawnych dotyczacych lokalizacji farm
wiatrowych”

1. ‘ Delegatura NIK w Szczecinie ‘4. Urzad Gminy i Miasta w Sianowie

Kontrola S/11/007 ,Przestrzeganie wymogow formalnych i prawnych dotyczacych lokalizacji farm
wiatrowych”

1. ‘ Delegatura NIK w Szczecinie ‘ 5. Urzad Gminy Czaplinek

Kontrola S/12/006 ,,Przestrzeganie wymogéw formalno-prawnych dotyczacych lokalizacji
urzadzen elektrowni wiatrowych”

1. ‘ Delegatura NIK w todzi ‘ 6. Urzad Gminy i Miasta Szadek

Kontrola $/12/008 ,, Dziatalno$¢ gminy Jarczéw w zakresie lokalizacji i wdrazania planowej
budowy zespotu elektrowni wiatrowych”

1. ‘ Delegatura NIK w Lublinie ‘ 7. Urzad Gminy Jarczow

Kontrola $/12/021 ,, Dziatalno$¢ organdw administracji publicznej zwigzana z realizacjg inwestycji
budowy elektrowni wiatrowych na terenie miejscowosci Wola Rafatowska i Malawa”

8. Urzad Gminy Chmielnik

1. | Delegatura NIK w Rzeszowle 9. Starostwo powiatowe w Rzeszowie

Kontrola 5/13/026 ,Prawidtowos¢ postepowania organéw gminy Radomys| Wielki w sprawie
budowy farmy wiatrowej PIEN”

1. | Delegatura NIK w Rzeszowie 10.Urzad Gminy Radomysl Wielki

Kontrola 5/14/002 ,, Dziatalno$¢ organéw gminy w zakresie planowania i wdrazania planu budowy
zespotu elektrowni wiatrowych”

11.Urzad Gminy Fajstawice

1. | Delegatura NIK w Lublinie

12.Urzad Gminy Wysokie
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Lp. Uczestnicy kontroli

Kontrolowane jednostki

Kontrola P/13/189/LWR ,Lokalizacja i budowa lagdowych farm wiatrowych”

1. | Delegatura NIK we Wroctawiu

13.Starostwo powiatowe w Srodzie Slaskiej
14.Urzad Gminy Udanin )
15.Starostwo powiatowe w Zabkowicach Slaskich
16.Urzad Gminy Cieptowody

17. Starostwo powiatowe w Ztotoryi

18.Urzad Gminy Zagrodno

19.Urzad Gminy Duszniki

2. |Delegatura NIK w Biatymstoku

Starostwo powiatowe w Suwatkach
Urzad Gminy Suwatki
Urzad Gminy Przerosl
Urzad Miasta Czyzew

AN

3. | Delegatura NIK w Gdansku

Starostwo powiatowe w Stupsku
Urzad Gminy Kobylnica
Starostwo powiatowe w Leborku
Urzad Gminy Wicko

AN

4. |Delegatura NIK w Katowicach

Starostwo powiatowe w Czestochowie
Urzad Gminy Lelow

N

5 | Delegatura NIK w todzi

Starostwo Powiatowe w Sieradzu
Urzad Gminy Wrdblew

N

6. | Delegatura NIK w Poznaniu

Starostwo powiatowe w Koninie
Urzad Gminy Kleczew
Starostwo powiatowe w Kole
Urzad Gminy Babiak

AN =

7. |Delegatura NIK w Rzeszowie

. Starostwo powiatowe w Kro$nie
. Urzad Gminy Rymandw
. Urzad Gminy Dukla
. Starostwo powiatowe w Przemyslu
. Urzad Gminy Laszki
. Urzad Gminy Orty
Urzad Gminy Zurawica

NOUTAWN =

8. |Delegatura NIK w Szczecinie

. Starostwo powiatowe w Stawnie

. Urzad Gminy Dartowo

. Urzad Gminy Postomino

. Starostwo powiatowe w Biatogardzie

. Urzad Gminy Biatogard

. Starostwo powiatowe w Kotobrzegu
Urzad Gminy Dygowo

NoOuhwN =

9. | Delegatura NIK w Warszawie

1. Starostwo powiatowe w Radomiu
2. Urzad Gminy Iza
3. Urzad Gminy Czerwin
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10.
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Uczestnicy kontroli

Delegatura NIK w Zielonej Gorze

N h~WN =

Kontrolowane jednostki

Starostwo powiatowe w Stubicach
Urzad Miejski w Rzepinie

Urzad Miejski w Stubicach

Starostwo powiatowe w Swiebodzinie
Urzad Miejski w Swiebodzinie
Starostwo powiatowe w Nowej Soli
Urzad Miejski w Kozuchowie

Kontrola Nr D/15/502/KIN ,Stosowanie przez administracje publiczng instrumentéw prawnych
zabezpieczajacych interesy spoteczne w procesie lokalizacji elektrowni wiatrowych”

. 1. Urzad Miejski w Rajgrodzie
1. | Delegatura NIK w Biatymstoku 2. Urzad Gminy Orla
. 1. Urzad Miejski w Miastku
2. | Delegatura NIK w Gdansku 2. Urzad Gminy Debnica Kaszubska
1. Urzad Miejski w Biatej
3. | Delegatura NIK w Opolu 2. Urzad Gminy Olszanka
3. Urzad Gminy w Renskiej Wsi
; o 1. Urzad Gminy Skape
4. |Delegatura NIK w Zielonej Gorze 2. Urzad Gminy w Niegostawicach
1. Urzad Gminy Laszki
5. | Departament Infrastruktury 2. Urzad Gminy Sobolew
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m Schemat procedury strategicznej oceny oddziatywania na srodowisko*

Opracowanie projektu dokumentu strategicznego

¥ *
1 |

Y A 4

Projekt dokumentu wymaga Projekt dokumentu moze wymagac
przeprowadzenia soos - art. 46 uuio$

¥ )]

Uzgodnienie odstapienia od przeprowadzenia soo$ z:

Uzgodnienie obowiazku przeprowadzenia

+ wladciwym organem  dyrekcji » 5008 Z: .
ochrony $rodowiska , * wiasciwym qrganem dyrekcji
+ whadciwym organem inspekcji sanitarnej, ochrony $rodowiska, )
+ dyrektorem urzedu morskiego (opcja)  dyrektorem urzedu morskiego (opcja)
(art. 48 uuio$) (art. 47 uuio$)
\ v
Y Y
Odstapienie od przeprowadzenia soo$ lub brak obowigzku 1
L przeprowadzenia s00$
A
[ Projekt dokumentu wymaga przeprowadzenia soo$ ]
v
1
Y

Uzgodnienie zakresu i stopnia szczegotowo$ci prognozy oddziatywania na $rodowisko z:
« wiasciwym organem dyrekcji ochrony $rodowiska
+ wlasciwym organem inspekcji sanitarnej
« dyrektorem urzedu morskiego (opcja)
(art. 53 uuio$)

b
v
Opracowanie prognozy oddziatywania na $rodowisko projektu dokumentu (art. 51 uuio$) ]
Y Y
Y Y

Udziat spoteczeristwa w opracowywaniu

Opiniowanie przez:
+ whasciwy organ dyrekcji ochrony $rodowiska,
+wlasciwy organ inspekcji sanitarnej,
« dyrektora urzedu morskiego (opcja)

i przyjmowaniu dokumentu
(art. 39 uuios, art. 11 17 upzp)

(art. 54 uuio$, art. 11117 upzp)

Ld
Y

Przyjecie dokumentu wraz z:
suzasadnieniem, o ktorym mowa w art. 42 uuios,
+ podsumowaniem, o ktérym mowa w art. 55 ust. 3 uuio$

v v
i [l
I 1

Y A

Podanie do publicznej wiadomosci informacji o:
+ odstapieniu od przeprowadzenia soo$ (art. 48 ust. 4 uuios),
+ przyjeciu dokumentu i mozliwosci zapoznania sie z jego
trescig oraz uzasadnieniem i podsumowaniem (art. 43 uuio$)

Y

Przekazanie dokumentu i pisemnego podsumowania:
* wiasciwemu organowi dyrekcji ochrony $rodowiska,
+ wiadciwemu organowi inspekcji sanitarnej,

« dyrektorowi urzedu morskiego (opcja)

(art. 55 ust. 4 uuios)

N

Zamieszczenie danych o dokumentach zwigzanych z postgpowaniem w sprawie soo$ w publicznie dostgpnym wykazie danych o

dokumentach zawierajacych informacje o $rodowisku i jego ochronie
(art. 21 ust. 2 pkt 2-7, 19 uuios)

% Zrédto - Informacja o wynikach kontroli P/15/052 ,Przeprowadzanie strategicznych ocen oddziatywania

na srodowisko przez organy jednostek samorzadu terytorialnego”.
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[FE] Schemat procesu opracowania i przyjecia Studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy

ETAP
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Legalizacja
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4
Zawiadomienie pisemne organéw
(o] ie o podjeciu uchwaty iniuj;
i uzgadniajacych
4

Zaopiniowanie wstepnego projektu
stadium przez gminna komisje
urbanistyczno-architektoniczng

3 4 5 6
Przyjmowanie Sporzadzenie ostatecznej Przekazanie Radzie Gminy
Dyskusje publi i rozpatrywanie uwag do wersji projektu studium oraz wersji projektu

projektu studium

listy nieuwzglednionych uwag

stadium wraz z lista
nieuwzglednionych uwag
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m Schemat procesu opracowania i przyjecia Planu zagospodarowania przestrzennego

gminy

ETAP
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5 6 7 8
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m Schemat procesu wydania decyzji o warunkach zabudowy

+ Decyzja o $Srodowiskowych +

Whiosek danie decyzji
MBSO NS uwarunkowaniach

Wymagane uzgodnienia

Postepowanie wyjasniajgce Sprawdzenie spetniania warunkéw ustawowych
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_____ > Rozprawa administracyjna

R

Zawieszenie postepowania administracyjnego
(nie dtuzej niz 9 miesiecy)

Woydanie decyzji o warunkach zabudowy
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m Schemat procesu wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach

o przeprowadzeniu Oceny
Oddziaty ia na i

l

Whiosek o ustalenie zakresu raportu o oddziatywaniu
przedsiewziecia na srodowisko z zatacznikami

e | Whiosek o wydanie decyzji

dyrektor ochrony $rodowiska

Wystapienie
0 opinig co do zakresu|
raportu

Paristwowy Powiatowy Inspektor
Sanitarny
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‘ przedsigwzigcia na $rodowisko

Postanowienie o okresleniu zakresu raportu

v

w zakresie okreslonym w ustawie -|
art. 66

v

Przedtozenie raportu w zakresie zgodnym z postepowaniem

l

Wszczecie postepowania w sprawie wydania decyzji

J
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> $rodowiska Weryfikacja Raportu
ystapienie o
i opinie
Przeprowadzenie postepowania
z udziatem spofeczefistwa [~ > Paristwowy Powiatowy Inspektor
| Sanitarny
|
e Al
|
|
|
|
|
Podanie do publiczne] wiadomo&cl Informacyi oF \
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i dokonania uzgodniefi;
5) moli apoznania sig  niezbedng a sprawy oraz o miejscu,
Ktorym jest ona wylozona do weladu;
l6) motliwosci skladania uwag i wnioskow; |
[7) sposobie i miejscu skladania uwag i wnioskéw, wskazujac jednoczesnie 21-dniowy |
ermin ich skladania;
8) organie wlasciwym do rozpatrzenia uwag i wnioskow; |
9) terminie i miejscu rozprawy j j dla o ktorej |
mowa w art. 36, jezeli ma by¢ ona przeprowadzona; |
f10) W sprawie na érodowisko, jezeli jest |
jprowadzone. |

v v

Wydanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach
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Schemat procesu wydania decyzji o pozwolenie na budowe

Oswiadczenie o prawie
do dysponowania
nieruchomoscia

Whiosek o wydanie
pozwolenia na budowe

Wszczecie postepowania administracyjnego

Sprawdzenie zgodnosci projektu budowlanego

Z wymogami ochrony srodowiska
(w szczegdlnosci z wymogami
okreslonymi w decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach)

Z ustaleniami miejscowego planu
(albo decyzji o warunkach zabudowy)

Sprawdzenie zgodnosci zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami (w tym techniczno-budowlanymi)

Sprawdzenie kompletnosci projektu budowlanego i posiadania wymaganych opinii, uzgodnien, sprawdzen

Sprawdzenie wykonania projektu przez osobe posiadajaca wymagane uprawnienie

Wydanie pozwolenia na budowe




