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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 24 czerwca 2024 r.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy: sedzia NSA Pawet Mitadowski
Sedziowie sedzia NSA Grzegorz Czerwinski
sedzia del. WSA Anna Szymariska (spr.)

PO rozpoznaniu w dniu 24 czerwca 2024 r.

Na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogc’)lnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Gminy Lubiszyn

od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 9 marca 2023 r., sygn. akt Il SA/Go 40/23

W sprawie ze skargi Wojewody Lubuskiego

na uchwate Rady Gminy Lubiszyn

z dnia 28 pazdziernika 2021 r., nr XXVII1/240/2021

W przedmiocie zmiany miejscowego planu Zagospodarowania przestrzennego

oddala skarge kasacyjna
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z 9 marca 2023 r., sygn. akt || SA/Go 40/23, Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim (dalej: ,WSA w Gorzowie
Wielkopolskim”, ,Sad wojewodzki”, ,Sad | instancji”) po rozpoznaniu skargi
Wojewody Lubuskiego (dalej: ,skarzacy”, ,organ nadzoru”, ,Wojewoda") na uchwate
Rady Gminy Lubiszyn z 28 pazdziernika 2021 r., nr XXVIII/240/2021 (dale;j:
,Uchwata”) w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego — stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.

Wyrok zostat wydany w nastepujgcym stanie faktycznym i prawnym sprawy.

Rada Gminy Lubiszyn (dalej: ,Rada”) podjeta 28 pazdziernika 2021 r. uchwate
W sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
lokalizacji sitowni wiatrowych w obrebie Lubno, Wysoka i Marwice w gminie
Lubiszyn.

W skardze do WSA w Gorzowie Wielkopolskim na powyzszg uchwate, organ
nadzoru zarzucit istotne naruszenie art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy z 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2021 r., poz. 741 ze zm.),
dalej: ,u.p.z.p.” w zwigzku z art. 7 ust. 1 i 2 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2021 r., poz. 1326), dalej: ,u.0.g.r.l.” z uwagi na
niewystgpienie o zgode na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych podlegajgcych
ochronie na cele nierolnicze - wnoszac o stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty w
catosci. Nastepnie organ nadzorczy wskazat, ze zaskarzona uchwata stanowi
zmiane planu miejscowego przyjetego uchwatg Rady z 13 lipca 2010 r., nr
XLV/380/2010 w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
lokalizacji sitowni wiatrowych w obrebie Lubno, Wysoka i Marwice w gminie Lubiszyn
(dalej jako: ,Plan miejscowy z 2010 r.” lub ,Uchwata z 2010 r.”). Wyjasniono, ze
zgodnie z § 13 Planu miejscowego z 2010 r. tereny oznaczone jako R/EW
przeznaczone zostaty pod lokalizacje elektrowni wiatrowych wraz z niezbedng
infrastrukturg techniczng. Poza wydzielong lokalizacjg elektrowni wiatrowej wraz z
niezbedng infrastrukturg powyzszy obszar mogt by¢ uzytkowany wytgcznie rolniczo z
zakazem lokalizacji zabudowy przeznaczonej na staty pobyt ludzi. Zdaniem
Wojewody zaskarzona uchwata zmienita przeznaczenie terenow oznaczonych jako
R/EW na tereny lokalizacji elektrowni wiatrowych oraz instalacji fotowoltaicznych

wraz z niezbedng infrastrukturg techniczng w obrebie terenow rolniczych.
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Zaznaczono, ze praktycznie caty obszar oznaczony jako R/EW moze zostac
przeznaczony pod lokalizacje instalacji fotowoltaicznych, co moze doprowadzi¢ do
zmiany przeznaczenia tych terenéw z rolniczych na typowo produkcyjne.
Podkreslono roéwniez, ze na podstawie zaskarzonej uchwaty umozliwiono
zlokalizowanie instalacji fotowoltaicznych na gruntach chronionych w zwartych
kompleksach przekraczajgcych 0,5 ha, bez uzyskania zgody wtasciwego ministra.

W odpowiedzi na skarge, Rada wniosta o jej oddalenie. W uzasadnieniu
wskazano m.in., ze teren na ktéorym - zgodnie z treScig zaskarzonej uchwaty -
planowana jest lokalizacja instalacji fotowoltaicznej zostat w catosci przeznaczony na
cele nierolnicze i nieleéne na mocy § 20 Planu miejscowego z 2010 r., a poniewaz
powierzchnia gruntéw nie przekraczata 0,5 ha, zgoda na zmiane ich przeznaczenia
na cele nierolnicze nie byta wymagana.

WSA w Gorzowie Wielkopolskim, we wskazanym na wstepie wyroku z 9
marca 2023 r. uwzglednit skarge. W pierwszej kolejnosci zaznaczono, ze organ nie
wykazat, ze budowa instalacji fotowoltaicznej nie przekroczy powierzchni 0,5 ha
gruntu stanowigcego uzytek rolny klasy | - lll, ktéra to powierzchnia w stanie
prawnym obowigzujgcym w dacie podjecia Uchwaty z 2010 r. zwalniata z obowigzku
uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia. Podkreslono, ze w dacie podjecia
zaskarzonej uchwaty tres¢ przepisu art. 7 u.o.g.r.i.l. ulegta zmianie polegajgcej m.in.
na wprowadzeniu dodatkowych uwarunkowan zgody na zmiang przeznaczenia
gruntéw rolnych i lesnych. W ocenie Sadu wojewddzkiego, z dokumentacii
planistycznej nie wynika, czy pomimo zmiany wprowadzonej zaskarzong uchwatg
nadal zostanie zachowana przewidziana na danym terenie ,funkcja mieszana”, czyli
funkcja rolnicza z dopuszczeniem lokalizacji elektrowni wiatrowych oraz instalacji
fotowoltaicznych, czy tez na skutek omawianej zmiany dominujgcg funkcjg bedzie
funkcja wynikajgca z instalacji odnawialnych Zzrédet energii, nadto czy w ogole
mozliwe bedzie rolnicze wykorzystanie danego terenu. Podkreslono, ze zgodnie z §
2 pkt 10 zaskarzonej uchwaty przewidziano realizacje zabudowy zwigzanej scisle z
instalacjg fotowoltaiczna, co oznacza dalszg rozbudowe infrastruktury technicznej.

Ponadto wskazano, ze teren ktérego dotyczy zaskarzona uchwata obejmuje
taczng powierzchnie 103,87 ha gruntéw rolnych, w tym uzytki rolne o klasie
bonitacyjnej llla i Illb. Jest to obszar o znacznej powierzchni i obejmuje grunty
podlegajgce szczegdlnej ochronie prawnej, stad tez w toku procedury planistycznej,

nalezato rozwazyé ewentualny wpltyw zmiany sposobu uzytkowania gruntu na
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nieruchomosci sasiednie, ktorej to oceny zdaniem Sadu | instancji zabrakto (organ
nie ustosunkowat sie do stanowiska organdw opiniujgcych).

W ocenie WSA w Gorzowie Wielkopolskim zarzut naruszenia art. 17 pkt 6 lit.
C u.p.z.p. wzw. z art. 7 u.o.g.r.i.l. byt przedwczesny, bowiem argumentacja skargi w
tym zakresie nie wskazywata na konkretne okolicznosci stanu faktycznego sprawy
ktére potwierdzatyby bezspornie, ze doszto do naruszenia w/w przepiséw prawa.
Zdaniem Sadu | instancji dla wyjasnienia stanu faktycznego sprawy konieczne jest
poczynienie dalszych ustalen w zakresie powierzchni obszaru, na ktérym planowana
jest przedmiotowa inwestycja, fgcznie =z infrastrukturg towarzyszacg. W
szczegolnosci ustalenie, czy obszar catej inwestycji nie przekroczy 0,5 ha - facznie z
istniejgcymi  juz na danym terenie elektrowniami wiatrowymi i istniejgca
infrastrukturg. Ustalenia wymaga réwniez kwestia wptywu planowanej inwestycji na
zastany sposob uzytkowania danego terenu (R/EW). Zdaniem Sgdu | instancji
poczynienie powyzszych ustalen pozwoli na dokonanie oceny w zakresie wymogu
uzyskania zgody, o ktérej mowa w art. 7 u.o.g.ril. Podniesiono takze, ze w
prognozie oddziatywania na srodowisko wymagane jest uwzglednienie elementéw, o
ktérych mowa w art. 51 ust. 1 i 52 ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (Dz. U. z 2021 r., poz. 247
ze zm.), dalej: ,ustawa ocenowa”, w tym w szczegblnosci kwestii skumulowania
oddziatywania poszczegéinych inwestycji na danym terenie (istniejgcej |
planowanej).

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku ziozyta Gmina Lubiszyn,
zaskarzajgc go w catosci, zarzucajgc na podstawie art. 174 pkt 1 ustawy z 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z
2023 r., poz. 259), dalej: ,p.p.s.a.” naruszenie prawa materialnego przez niewtasciwe
zastosowanie art. 28 oraz art. 17 pkt 9 u.p.z.p. w zw. z art. 51 ust. 2 i art. 52 ustawy
ocenowej poprzez przyjecie, iz zaskarzona uchwata podjeta zostata z istotnym
naruszeniem trybu sporzgdzenia planu miejscowego, wobec tego, ze zdaniem Sadu
| instancji w toku procedury uchwalania miejscowego planu:

1) nie odniesiono sie do negatywnych opinii organéw: Regionalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska, Lubuskiego Wojewodzkiego Inspektora Sanitarnego w
Gorzowie Wielkopolskim oraz Parnstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego w

Gorzowie Wielkopolskim,
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2) w prognozie oddziatywania na $rodowisko zabrakto informacji dotyczacych
wptywu planowanej inwestycji na $rodowisko przyrodnicze oraz oceny oddziatywania
skumulowanego planowanej farmy fotowoltaicznej i elektrowni wiatrowych, podczas
gdy nie doszio do istotnego naruszenia trybu sporzadzania planu miejscowego w
toku prac nad zaskarzong Uchwata, ktdére uzasadnialoby stwierdzenie jej
niewaznosci, w szczegoélnosci negatywne opinie jako niewigzace nie obligujg organu
do ich uwzglednienia w sporzgdzaniu planu miejscowego, a prognoza oddziatywania
na $rodowisko zostata wykonana zgodnie z obowigzujgcymi przepisami.

Na podstawie przywotanych zarzutéw, skarzaca kasacyjnie Gmina wniosta o
uchylenie zaskarzonego wyroku w catoéci i oddalenie skargi; ewentualnie uchylenie
zaskarzonego wyroku w catoéci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
WSA w Gorzowie Wielkopolskim oraz zasgdzenie kosztow postepowania, w tym
kosztow zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych. Jednoczesnie

skarzgca kasacyjnie oSwiadczyta, ze zrzeka sie rozprawy.

Naczelny Sad Administracyjny (dalej: "NSA") zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. NSA rozpoznaje sprawe w granicach skargi
kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewazno$¢ postepowania, ktorej
przestanki enumeratywnie wymienione w art. 183 § 2 p.p.s.a. w niniejszej sprawie
nie wystepujg. Oznacza to, ze przytoczone w skardze kasacyjnej przyczyny
wadliwosci prawnej zaskarzonego wyroku determinujg zakres kontroli dokonywane;j
przez NSA. Tym samym ocena zaskarzonego wyroku mogfa ograniczy¢ sig do
sformutowanego zarzutu naruszenia art. 28 oraz art. 17 pkt 9 u.p.z.p. w zw. z art. 51
ust. 2 i art. 52 ustawy ocenowe;.

Skarga késacyjna jako taka nie jest usprawiedliwiona. Przy czym postawione
w skardze kasacyjnej zarzuty nalezato co prawda uzna¢ za uzasadnione, ale bez
zadnego wpltywu na wynik sprawy, tj. stwierdzenie niewaznosci planu w catosci.
Konstrukcja tych zarzutéw dotyczy bowiem kwestii obocznych (wymogi prognozy
oddziatywania na $rodowisko oraz charakter opinii w procedurze planistycznej), nie
odnoszacych sie do istoty sprawy, zarbwno w kontekscie zarzutéw skargi organu
nadzoru, jak i przyjetej oceny prawnej przez Sgd wojewodzki w ramach kompetencii
wynikajgcej z art. 134 § 1 p.p.s.a. Mianowicie kluczowym zagadnieniem prawnym,

ktére skutkowato wyeliminowaniem zaskarzonej uchwaty byto przyjecie w planie
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przeznaczenia terenébw R/EW w istocie pod produkuje, bez uzyskania zgody na
zmiane przeznaczenia gruntow rolnych o klasie bonitacyjnej Ill na cele nierolnicze.

Zgodnie z art. 17 pkt 9 u.p.z.p. regulujgcym procedure planistyczng waijt,
burmistrz albo prezydent miasta podejmuje kolejno czynnosci, w tym wprowadza
zmiany do projektu planu wynikajgce z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnien.
Trzeba bowiem przypomnieé, ze stosownie do art. 17 pkt 6 lit. a u.p.z.p. organ
wykonawczy gminy wystepuje o opinie o projekcie planu do wskazanych orangoéw, a
zgodnie z pkt 6 lit. b - o uzgodnienia projektu planu. Po stronie tych organéw cigzy
obowigzek wspotpracy (art. 23 u.p.z.p.), a doktadnie wspoétdziatania w relacji
horyzontalnej (organ — organ) — vide wyrok NSA z 6 kwietnia 2023 r. sygn. akt I
OSK 1112/20. Uzgodnierr dokonuje sie w trybie art. 106 k.p.a. (art. 24 zd. drugie
u.p.z.p.). Nastepnie ogtasza o wytozeniu projektu planu do publicznego wgladu na
co najmniej 7 dni przed dniem wytozenia i wyktada ten projekt wraz z prognozg
oddziatywania na $rodowisko do publicznego wgladu na okres co najmniej 21 dni
oraz organizuje w tym czasie dyskusje publiczng nad przyjetymi rozwigzaniami.
Celem tego przepisu jest zapoznanie cztonkéw wspolnoty gminnej z nowg treécig
regulacji projektu, wynikajgca ze zmian wprowadzonych w zwigzku z opiniami i
uzgodnieniami.

Kluczowym w kontekscie zarzutu skargi kasacyjnej jest rozréznienie miedzy
opinig, a uzgodnieniem. Zgodnie z art. 106 § 1 k.p.a. jezeli przepis prawa uzaleznia
wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ (wyrazenia opinii), decyzje
wydaje sie po zajeciu stanowiska przez ten organ. Zajecie stanowiska nastepuje w
drodze postanowienia. Konstrukcja uzgodnienia polega na uzaleznieniu tresci
projektu planu od stanowiska organu wspétdziatajacego. Ratio legis instytucii
"uzgodnienia” w procedurze planistycznej polega bowiem na wigzgcym wptywie
stanowiska organu uzgadniajgcego na ksztatt normatywny postanowien planu.
Odmowa uzgodnienia projektu planu przez organ uzgadniajgcy uniemozliwia
uchwalenie planu w takim brzmieniu, jakie zawarto w projekcie (wyroki NSA z 8
listopada 2012 r. sygn. akt Il OSK 2024/12, z 21 grudnia 2016 r. sygn. akt Il OSK
731/15).

Natomiast opinie nie majg charakteru wigzacego w przeciwienstwie do
uzgodnien, cho¢ ich uzyskanie jest obowigzkowa czescig procedury planistycznej.
Opinia zatem nie wstrzymuje dalszej pracy nad projektem planu, co oznacza, ze

negatywna opinia nie wymusza zmiany zakwestionowanych postanowien planu.
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Kwestia czy Rada Gminy uwzgledni tres¢ opinii w postanowieniach
opracowywanego planu pozostaje w jej wytacznej kompetencji. Jednoczesnie jednak
okoliczno$¢, ze opinia wyrazona przez uprawniony organ w ramach procedury
planistycznej, nie ma mocy wigzacej nie oznacza, ze nie ma doniostosci prawne;.
Niewatpliwie stanowisko zajmowane przez organ opiniujgcy ma istotne znaczenie
dla oceny rozwigzan przyjetych w planie miejscowym (vide wyrok NSA z 28 sierpnia
2015 r. sygn. akt Il OSK 9/14).

W niniejszej sprawie Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska, Lubuski
Wojewodzki Inspektor Sanitarny w Gorzowie Wielkopolskim oraz Panstwowy
Powiatowy Inspektor Sanitarny w Gorzowie Wielkopolskim wydali negatywnie opinie
o mozliwosci wprowadzenia do wyznaczanych jednostek planistycznych R/EW
instalacji fotowoltaicznych wraz z niezbedng infrastrukturg techniczng. Organ
planistyczny nie uwzglednit tych stanowisk, do czego byt uprawniony.

Sad Wojewddzki jako kluczowy powdd stwierdzenia niewaznosci uchwaty
przyjat naruszenie art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p., tj. nieuzyskanie zgody na zmiang
przeznaczenia gruntu rolnego na cele nierolnicze. W tym miejscu nalezy podkreslic,
ze zgodnie z art. 15 ust. 2 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo
przeznaczenie terendéw oraz linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu
lub réznych zasadach zagospodarowania. Zgodnie z rozporzgdzeniem Ministra
Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587 ze
zm.) Zatgcznik nr 1 - Podstawowe barwne oznaczenia graficzne i literowe dotyczace
przeznaczenia terenéw, ktore nalezy stosowa¢ w projekcie rysunku planu -
przewiduje sie oznaczenie R dla terenéw rolniczych. Skoro prawodawca lokalny
przyjat w planie R, to zakwalifikowat te tereny jako tereny o przeznaczeniu rolniczym.
Tymczasem funkcja lokalizacji farm instalacji fotowoltaicznych wytgcza, zdaniem
NSA, rolnicze przeznaczenie. Obecnie prowadzona gospodarka rolna, przy
zastosowaniu nowoczesnych zabiegéw i wysokim stopniu mechanizacji produkcji
rolnej nie pozwala na uzytkowanie rolnicze powierzchni ziemi znajdujgcej sie¢ pod
panelami i miedzy nimi. Tereny te pozostajg niezagospodarowane rolniczo, co
oznacza wytaczenie ich z produkcji. Natomiast lokalizacja instalacji, ktorych celem
jest produkcja energii elektrycznej sugeruje tereny obiektéw produkcyjnych (P), nie
za$ rolniczych gruntéw. Tego rodzaju uzytkowanie terenu oznacza koniecznos$c

uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze
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zgodnie z art. 7 ust. 1 i 2 pkt 1 u.0.g.r.l., a tym samym zmiane przeznaczenia z
rolniczego na produkeyjne. Utrzymanie przeznaczenia terenu, ktéry moze by¢ w
cato$ci zagospodarowany pod farme fotowoltaiczna jako terenu rolniczego, narusza
art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.

Przywotany w skardze kasacyjnej art. 51 ust. 2 ustawy ocenowej sktada sie z
trzech punktéw, podzielonych jeszcze na mniejsze jednostki redakcyjne. Z
uzasadnienia tego zarzutu wynika, ze skarzgcy kasacyjnie kwestionuje prawidtowo$é
sporzgdzonej prognozy oddziatywania na $rodowisko w zakresie wymogow z art. 51
ust. 2 pkt 2 lit. e ustawy ocenowej. Otéz przepis ten zdaniem strony wymaga, aby
prognoza okreslata, analizowata i oceniata przewidywane znaczgce odziatywanie
skumulowane elektrowni wiatrowych oraz instalacji fotowoltaicznych oraz wptywu
inwestycji na $rodowisko. Analiza treéci znajdujace; si¢ w aktach planistycznych
prognozy potwierdza, ze przeprowadzono ocene oddziatywania na $rodowisko i 1G]
elementy wymienione w art. 51 ust. 2 pkt 2 lit. e ustawy ocenowej w sposéb
prawidiowy. Skarzgcy kasacyjnie nie wskazat zas jakich konkretnie elementéw tej
prognozy zabrakfo i jaki to mogio mie¢ wplyw na przyjete w planie ustalenia.
Odnos$nie skumulowania istniejacego stanu zagospodarowania, tj. wiatrakow oraz
przewidywanej w planie fotowoltaiki, przepisy ustawy ocenowej nie nakfadajg takiego
wymogu dla prognozy, w przeciwienstwie do raportu oddziatywania na $rodowisko.
W tym ostatnim dokumencie, zgodnie z art. 66 ust. 1 pkt 3b ustawy ocenowej, nalezy
zawrze¢ informacje na temat powigzan z innymi przedsiewzieciami, w szczegolnosci
kumulowania sie oddziatywan przedsiewzieé realizowanych, zrealizowanych lub
planowanych znajdujgcych sie na terenie, na ktorym planuje sie realizacje
przedsiewziecia oraz w obszarze oddziatywania przedsiewziecia w zakresie, jakim
ich oddziatywania mogg prowadzi¢ do skumulowania oddziatywan z planowanym
przedsiewzigciem. W przypadku prognozy nie wystepuje powyzszy wymog analizy
skutkéw kumulacji istniejacych przedsiewzieé z tymi planowanymi. Oznacza to, ze
dokument prognozy, niezawierajgcy takiego elementu, nie moze zostaé uznany za
wadliwy.

Odnos$nie art. 52 ustawy ocenowej z racji kilku jednostek redakcyjnych
regulujgcych szereg wymogow dla prognozy, nie jest mozliwe odczytanie jaki
konkretnie zarzut zostat postawiony prognozie w kontek$cie tego przepisu. Nie jest
zas rolg NSA poszukiwanie argumentéw na zasadno$é stawianych w skardze

kasacyjnej zarzutéw, skoro z woli prawodawcy w postepowaniu przed sadem drugiej
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instancji strona jest zastepowana przez zawodowego petnomocnika. Osoby
wykonujgce wymienione w art. 175 p.p.s.a. zawody lub petnigce wymienione funkcje
powinny zagwarantowa¢ przygotowanie tego wysoko sformalizowanego $rodka
odwotawczego na odpowiednim poziomie merytorycznym.

Z powyzszych wzgledéw skarga kasacyjna podlegata oddaleniu na podstawie
art. 184 p.p.s.a. Sprawa zostata rozpoznana na posiedzeniu niejawnym na

podstawie art. 182 § 2 p.p.s.a.




