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Data orzeczenia 2023-07-05 orzeczenie prawomocne
Data wplywu 2022-11-24

Sad Naczelny Sgd Administracyjny

Sedziowie Andrzej Jurkiewicz

Mirostaw Gdesz /sprawozdawca/
Zofia Flasinska /przewodniczacy/

Symbol z opisem 6150 Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
6391 Skargi na uchwaty rady gminy w przedmiocie ... (art. 100 i 101a ustawy o samorzgdzie gminnym)
Hasta tematyczne Planowanie przestrzenne
Sygn. powigzane Il SA/Po 420/22 - Wyrok WSA w Poznaniu z 2022-08-18
Skarzony organ Rada Miasta~Rada Gminy
Tres¢é wyniku Oddalono skarge kasacyjng

Powolane przepisy Dz.U. 2018 poz 1945 art. 4 ust 1 art. 28
Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym - tekst jednolity
Dz.U. 1997 nr 78 poz 483 art. 2 art. 31 ust 2i 3 oraz art. 64 ust 3
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997
r., przyjeta przez Naréd w referendum konstytucyjnym wdniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej wdniu 16 lipca 1997 r.

SENTENCJA

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie: Przewodniczacy: Sedzia NSA Zofia Flasinska Sedziowie S¢dzia
NSA Andrzej Jurkiewicz Sedzia del. WSA Mirostaw Gdesz (spr.) Protokolant starszy asystent sedziego
Inesa Wyrebkowska po rozpoznaniu w dniu 5 lipca 2023 r. na rozprawie w Izbie Ogdélnoadministracyjne;j
sprawy ze skargi kasacyjnej Gminy C. od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z
dnia 18 sierpnia 2022 r. sygn. akt Il SA/Po 420/22 w sprawie ze skargi Z. G. na uchwat¢ Rady Miejskiej w
C. zdnia[...] stycznia 2018 r. nr [...] w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
1. oddala skarge kasacyjna, 2. zasadza od Gminy Cz. na rzecz Z. G. kwotg 360 (trzysta szes¢dziesiat)
ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

1. Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu wyrokiem z 18 sierpnia 2022 r. sygn. akt Il SA/Po 420/22
czesciowo uwzglednit skarge Z. G. (dalej: skarzacy) na uchwale Rady Miejskiej w C. z [...] stycznia 2018 r.
nr [...] w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenow w obrebie
miejscowosci [...] 1 [...] (dalej plan miejscowy) i1 stwierdzil niewazno$¢ planu miejscowego oraz jej
zalgcznika graficznego w czg¢sci obejmujacej tereny oznaczone na rysunku planu symbolem: 2R, a
stanowigce dziatki ewidencyjne [...] [...] 1 [...]Jobreb [...], gmina C. (pkt I wyroku), a w pozostatym zakresie
skarge oddalit (pkt 2 wyroku).

Sad I instancji wskazat, Zze Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z 20 kwietnia 2022 r. sygn. akt II OSK
1593/19 uchylit wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 19 grudnia 2018 r. sygn. akt
I SA/Po 844/18 oddalajacy ww. skarge. NSA uznatl za zasadne zarzuty skargi kasacyjnej naruszenia art. 28
w zw. z art. 4 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2018 r. poz. 1945 ze
zm., dalej upzp); art. 2, art. 31 ust. 2 1 3, art. 64 Konstytucji; art. 28 w zw. z art. 4 ust. 1 w zw. z art. 1 ust. 2
pkt 7 upzp.; art. 28 w zw. z art. 4 ust. 1 upzp w zw. z art. 2 oraz art. 64 Konstytucji RP, ktére dotycza
zasadniczo problematyki ingerencji wtadzy publicznej w prawo wlasnos$ci na poziomie ustanowionego w
planie miejscowym zakazu zabudowy. Podkreslono, ze Sad I instancji w sposob niedostateczny dokonat
oceny, czy wprowadzony zaskarzong uchwatg zakaz zabudowy na dziatkach skarzacego wytrzymuje
konstytucyjny test proporcjonalnosci. W ocenie NSA, uzasadnienie projektu zaskarzonej uchwaty w
odniesieniu do wprowadzonego zakazu zabudowy w tym na dziatkach skarzacego jest co najmniej
watpliwie. Podniesiono, Ze ponownie rozpoznajac sprawe¢ Sad I instancji winien rozwazy¢, czy
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uzasadnienie projektu planu pokazuje, w jaki sposob zrealizowano wymdg wazenia interesu publicznego i
interesu prywatnego, a tym samym, czy dzialaniem legalnym byto daleko idace ograniczenie prawa
wlasnosci skarzacego w postaci zakazu zabudowy, ktory dotyczy lokalizacji przedsiewzig¢ mogacych
zawsze lub potencjalnie znaczaco oddzialujacych na srodowisko.

Ponownie rozpoznajac sprawe Sad Wojewodzki uznal, ze w zaskarzonym planie miejscowym w stosunku
do dziatek skarzacego lokalny prawodawca w sposob nieproporcjonalny dat prymat interesowi publicznemu
(spotecznosci lokalnej) nad interesem prywatnym. Sadowa ocena wprowadzonych w planie miejscowym
ograniczen prawa wtasnosci nieruchomosci na terenie oznaczonym symbolem 2R doprowadzita do
stwierdzenia, ze regulacja, ta nie jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow w zakresie
ochrony gleb i terendw mieszkalnictwa, nie jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, a efekty
wprowadzanej regulacji pozostaja w dysproporcji do ciezarow (ograniczen w uzytkowaniu i
zagospodarowaniu nieruchomosci) naktadanych na obywatela. Ponadto zdaniem Sadu Wojewodzkiego w
toku procedury planistycznej i na etapie postgpowania sgdowego nie doszto do odpowiedniego
zobrazowania przez organ, w jaki sposob zrealizowano wymog wazenia interesu publicznego 1 interesu
prywatnego, a tym samym, czy dziataniem legalnym byto daleko idgce ograniczenie prawa wiasnosci
skarzacego, w szczegolnosci w postaci wprowadzenia zakazu zabudowy, ktory dotyczy lokalizacji
przedsiewzie¢ mogacych zawsze lub potencjalnie znaczaco oddziatujacych na srodowisko. W takich
warunkach ustalenia dotyczace przeznaczenia gruntéw skarzacego oraz zasad ich zabudowy i
zagospodarowania nalezato uzna¢ za nieproporcjonalne ograniczenie mozliwosci uzytkowania i zabudowy
nieruchomosci nalezacych do strony. W takich warunkach niezbedne stato si¢ stwierdzenie niewaznos$ci
zaskarzonej uchwaty w takim zakresie, w jakim jej postanowienia odnosza si¢ do dziatek skarzacego
znajdujacych si¢ na terenie oznaczonym symbolem 2R, przedstawionym na zaltgczniku graficznym do
uchwaty.

2. Gmina C. wniosta skarge kasacyjng od powyzszego wyroku, zaskarzajac go w zakresie pkt I. W skardze
kasacyjnej zarzucono naruszenie prawa materialnego:

1) art. 28 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 upzp poprzez niewlasciwe zastosowanie i btgdne uznanie, iz
ograniczenia w sposobie uzytkowania terenu wynikajace z ustalen planu w czegsci obejmujacej tereny
oznaczone na rysunku planu symbolem 2R a stanowigce ww. dziatki ewidencyjne sg nieuzasadnione i
nieproporcjonalne;

2) art. 2, art. 31 ust. 2 1 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP poprzez bledne zastosowanie i naruszenie zasad
demokratycznego panstwa prawnego poprzez przedtozenie indywidualnego interesu majatkowego
skarzacego ponad dobro ogotu spoteczenstwa.

W zwiazku z powyzszym w skardze kasacyjnej wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku w
zaskarzonym zakresie 1 oddalenie skargi, wzglednie przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
Sadowi I instancji oraz o zasadzenie zwrotu kosztéw postgpowania, w tym kosztow zastepstwa
procesowego, wedtug norm przepisanych.

3. W odpowiedzi na skarge¢ kasacyjna skarzacy wniost o jej oddalenie i zasadzenie zwrotu kosztow
postepowania kasacyjnego.

4. Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:
4.1. Skarga kasacyjna jest niezasadna.

4.2. W postepowaniu przed Naczelnym Sagdem Administracyjnym prowadzonym na skutek wniesienia
skargi kasacyjnej obowigzuje generalna zasada ograniczonej kognicji tego Sadu (art. 183 § 1 ustawy z 30
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sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.,
dalej Ppsa)). Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje spraw¢ w granicach skargi kasacyjnej,
wyznaczonych przez przyjete w niej podstawy, okreslajace zaréwno rodzaj zarzucanego zaskarzonemu
orzeczeniu naruszenia prawa, jak 1 jego zakres. Z urzedu bierze pod rozwagg tylko niewazno$¢
postepowania. Ta jednak nie miata miejsca w rozpoznawanej sprawie. Przy tym zgodnie z art. 193 zd.
drugie Ppsa uzasadnienie wyroku oddalajgcego skarge kasacyjng ogranicza si¢ wytacznie do oceny
zarzutéw skargi kasacyjnej w oparciu o stan faktyczny przyjety w orzeczeniu przez sad I instancji.

4.3. Merytoryczne rozwazania w niniejszej sprawie nalezy rozpocza¢ od uwagi natury ogoélnej, a
mianowicie Sad I instancji w zaskarzonym wyroku stwierdzit istotne naruszenie zasad sporzadzania aktu
prawa miejscowego, tj. art. 28 ust. | w zw. z art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 1 oraz art. 6 ust. 112 w zw. z art. 1 ust.
2 pkt 7 upzp, wynikajace z uchybienia zasadom okre§lnym w art. 2, art. 31 ust. 2 1 3 oraz art. 64 ust. 3
Konstytucji RP. Natomiast w skardze kasacyjnej zakwestionowano wytgcznie niewtasciwe zastosowanie
art. 28 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 upzp, natomiast nie zakwestionowano naruszenia przepisOw dotyczacych
naduzycia wtadztwa planistycznego tj. art. 3 ust. 1, art. 6 ust. 1 12 oraz art. 1 ust. 2 pkt 7 upzp, co w istotny
sposoOb ogranicza zakres kontroli instancyjne;.

4.4. Przechodzac do oceny zarzutu naruszenia art. 28 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 upzp stwierdzi¢ nalezy, ze
art. 4 ust. 1 upzp okresla funkcje, ktorym ma stuzy¢ plan miejscowy tj. ustalaniu przeznaczenia terenu,
rozmieszczeniu inwestycji celu publicznego oraz okresleniu sposobdéw zagospodarowania i warunkéw
zabudowy terenu. Zatem o btednym zastosowaniu tego przepisu mozna by mowi¢, w sytuacji kiedy sad
ocenitby za nielegalne ustalenia planu mieszczace si¢ wprost w zakresie tego przepisu. Przepis ten nie
reguluje jednak zasad wykonywania wtadztwa planistycznego i proporcjonalnosci ograniczen. Nie mozna
zatem w oparciu o t¢ norme¢, wbrew twierdzeniom skarzacego ocenié, czy dane ustalenia planu sg
uzasadnione i1 proporcjonalne. Tym samym powyzszy zarzut jest nieusprawiedliwiony.

4.5. Odnoszac si¢ natomiast do zarzutu naruszenia norm konstytucyjnych tj. art. 2, art. 31 ust. 2 1 3 oraz art.
64 ust. 3 Konstytucji, to z zaskarzonego wyroku nie wynika arbitralne przedtozenie przez Sad I instancji
indywidualnego interesu majatkowego skarzacego ponad dobro ogoétu spoteczenstwa, lecz wykazanie
naruszenia przez organ planistyczny konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci przy ograniczaniu prawa
wiasnosci skarzacego. Okreslenie w planie statusu planistycznego nieruchomosci musi by¢ dokonane
przede wszystkim zgodnie z wymogami art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Status ten nie moze prowadzi¢ do
naruszenia istoty prawa wtasnos$ci, z czym mamy do czynienia "gdy regulacje prawne, mimo zZe nie znoszg
samego prawa wlasnosci, to jednak w praktyce uniemozliwiajg korzystanie z niego 1 realizacje¢ jego funkcji"
(wyrok TK z 9 lipca 2007 r. sygn. P 30/06, OTK-A 2007, Nr 7, poz. 74). Rola organu planistycznego jest
wlasnie wywazenie interesu publicznego 1 interesow prywatnych, tak aby w jak najwigkszym stopniu
zabezpieczy¢ i rozwigzac potrzeby wspdlnoty, jednak w jak najmniejszym naruszajgc prawa wiascicieli
nieruchomosci objetych planem. Na takg konieczno$¢ wskazuje rowniez w swoim orzecznictwie
dotyczacym ochrony wtasnosci Europejski Trybunat Praw Czlowieka w Strasburgu podkreslajac, ze kazde
ograniczenie wlasnos$ci musi by¢ legitymowane publicznym interesem (Terazzi S.r.l. przeciwko Wtochom,
skarga nr 27265/95, § 85, 17 pazdziernika 2002, i Elia S.r.I. przeciwko Wtochom, skarga nr 37710/97, § 77,
ECHR 2001-IX). Dokonujac ingerencji w sfere¢ prywatnych intereséw wtascicieli gmina powinna kierowac
si¢ zasadg proporcjonalnos$ci, ktora wyraza zakaz nadmiernej ingerencji w sfer¢ praw 1 wolnos$ci jednostki.
Nadto posunigcia planistyczne gminy, w wyniku ktérych doszto do naruszenia wiasno$ci, powinny by¢
rzeczowo uzasadnione, z powotaniem przepisow prawnych, na mocy ktorych nie istniejg inne rozwigzania
niz te, ktore przyjeto w uchwale planistyczne;.

4.6. Jak zasadnie wskazat Sad I instancji, w toku procedury planistycznej nie doszto do odpowiedniego
zobrazowania przez organ, w jaki sposob zrealizowano wymadg wazenia interesu publicznego i interesu
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prywatnego, a tym samym, czy dziataniem legalnym byto daleko idgce ograniczenie prawa wiasnosci
skarzacego na terenie oznaczonym symbolem 2R, w szczego6lnosci w postaci wprowadzenia zakazu
zabudowy, ktory dotyczy lokalizacji przedsiewzig¢ mogacych zawsze lub potencjalnie znaczaco
oddziatujgcych na srodowisko. W tych okoliczno$ciach ustalenia dotyczace przeznaczenia gruntow
skarzacego oraz zasad ich zabudowy i1 zagospodarowania nalezato uzna¢ w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji
za nieproporcjonalne ograniczenie mozliwosci uzytkowania i zabudowy nieruchomosci nalezacej do strony.
Kluczowe znaczenie dla stwierdzenia niewaznos$ci planu ma ta okolicznos$¢, ze podane przez Radg motywy
przyjetych rozwigzan planistycznych, w konteks$cie catoksztaltu okolicznosci sprawy, nie stanowity o
odpowiednim wywazeniu warto$ci podlegajacych uwzglednieniu i ochronie w ramach stanowienia
porzadku przestrzennego gminy.

4.7. Zarzuty skargi kasacyjnej sg zatem niezasadne.

4.8. Majac powyzsze na uwadze Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 184 Ppsa, oddalil skarge
kasacyjng. O zwrocie kosztow postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 204 pkt 2 Ppsa.
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