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I1 SA/Po 420/22 - Wyrok WSA w Poznaniu

Data orzeczenia 2022-08-18 orzeczenie nieprawomocne
Data wplywu 2022-06-15
Sad Wojewddzki Sgd Administracyjny w Poznaniu
Sedziowie Tomasz Swistak /przewodniczacy sprawozdawca/
Symbol z opisem 6150 Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

6391 Skargi na uchwaty rady gminy w przedmiocie ... (art. 100 i 101a ustawy o samorzgdzie gminnym)
Sygn. powigzane I OSK 2563/22 - Wyrok NSA z 2023-07-05
Skarzony organ Rada Miasta
Tresé wyniku Stwierdzono niewaznos¢ aktu prawa miejscowego w czgsci

SENTENCJA

[...] WYROK W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ Dnia 18 sierpnia 2022 r. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Poznaniu w sktadzie nastepujacym: Przewodniczacy Sedzia WSA Tomasz Swistak
(spr.) Sedziowie Sedzia WSA Edyta Podrazik Asesor WSA Sebastian Michalski Protokolant st. sekr. sad.
Monika Pancewicz po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 29 lipca 2022 r. sprawy ze skargi Z. G. na uchwale
Rady Miejskiej w C. z dnia 29 stycznia 2018 r., nr [...] w przedmiocie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty oraz zatacznika
graficznego do zaskarzonej uchwaly w czgsci obejmujacej tereny oznaczone na rysunku planu symbolem:
2R, a stanowigce dziatki ewidencyjne [...], [...] i [...] obreb B., gmina C., II. w pozostalym zakresie skarge
oddala.

UZASADNIENIE

Wyrokiem z 20 kwietnia 2022 r. sygn. akt IT OSK [...] (dalej jako "wyrok NSA") Naczelny Sad
Administracyjny (dalej réwniez "Sad drugiej instancji", "NSA") uchylit wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu (dalej rowniez jako "Sad pierwszej instancji", "Sad" lub "WSA w
Poznaniu") z 19 grudnia 2018 r. sygn. akt II SA/Po [...] (dalej réwniez jako "wyrok WSA"), ktérym Sad
pierwszej instancji oddalit skarge Z. G. (dalej rowniez jako "skarzacy") na uchwale Rady Miejskiej w
Czempiniu (dalej rowniez jako "Rada"; organ") z dnia 29 stycznia 2018 r. nr LIV/417/18 w przedmiocie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania
przez WSA w Poznaniu.

Rozstrzygnigcia te zostaly wydane w nastepujacych okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, w
szczegoOlnosci wskazanych przez Naczelny Sad Administracyjny.

Rada Miejska w Czempiniu podjeta 29 stycznia 2018 r. uchwatg nr LIV/417/18 w przedmiocie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terendw w obrebie miejscowosci Sierniki 1
Bieczyny (Dz. Urz. Woj. Wlkp. poz. 2781) - dalej jako "uchwata"; "plan miejscowy; plan".

Skarge na powyzszg uchwate do Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Poznaniu wnidst Z. G.,
formutujac zarzuty dotyczace naruszenia: art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, art. 6 ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, dalej zwanej rowniez "u.p.z.p." lub "ustawg planistyczng";
art. 6 ust. 2 w zwigzku z art. 1 u.p.z.p. w zwigzku z art. 64 ust. 1, art. 21 ust. 2 oraz art. 74 1 art. 68
Konstytucji oraz art. 140 Kodeksu cywilnego. W ocenie skarzacego, ustanowiony w § 16 kwestionowane;j
uchwaty zakaz realizacji inwestycji mogacych zawsze znaczaco lub potencjalnie znaczaco oddzialywa¢ na
srodowisko odnosi si¢ do nieruchomosci skarzacego, poniewaz obszar objety planem miejscowym w
zdecydowanej wigkszo$ci zajmujg tereny nalezace do skarzacego w sytuacji, gdy skarzacy uzyskat juz
decyzj¢ Burmistrza Gminy Czempin z 23 czerwca 2017 r., ktorg ustalono srodowiskowe uwarunkowania
dla przedsiewzigcia polegajacego na budowie obiektow inwentarskich do chowu [...] z obsadg [...] DJP
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wraz z niezbedng infrastrukturg, na dziatkach onr [...], [...] 1 [...], obreb B., gm. C. . Ponadto podniost, ze
zakaz ten nieproporcjonalnie ogranicza mozliwo$ci zabudowy nieruchomosci w stosunku do nieruchomosci
sasiednich. Zarzucil, ze nie wyjasniono, dlaczego akurat na obszarze oznaczonym symbolem 1R 1 2R
wprowadzono catkowity zakaz lokalizowania tymczasowych obiektow budowlanych oraz budynkéw
mieszkalnych, skoro na sgsiednich terenach taka zabudowa jest realizowana.

Skarzacy wniost o uchylenie zaskarzonej uchwaty w catosci.
W odpowiedzi na skarge, Rada Miejska w Czempiniu wniosta o jej oddalenie.

Oddalajac skarge, WSA w Poznaniu wskazal w uzasadnieniu wyroku z 19 grudnia 2018 r., iz nie stwierdzit
istotnych naruszen trybu sporzadzania planu skutkujacych stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty. Nie
stwierdzit takze istotnych naruszen zasad sporzadzania planu miejscowego, ktdre uzasadnialyby
stwierdzenie jego niewaznosci.

Sad zwrocil uwage na aspekty zwigzane z prawem wlasno$ci w odniesieniu do planowania przestrzennego
(patrz: art. 6 u.p.z.p.; wyroki TK z: 25 maja 1999 r., SK 9/98, publ. OTK z 1999 r. nr 4, poz. 78; 12 stycznia
1999 1., P 2/98, publ. OTK z 1999, nr 1, poz. 2; wyrok NSA z 6 marca 2018 r., Il OSK 1196/16) i
stwierdzit, ze wbrew zarzutom skargi, Rada Miejska w Czempiniu wykazata, ze wprowadzone w planie
miejscowym ograniczenia prawa wlasnosci skarzacego uzasadniajg wzgledy interesu publicznego, zwigzane
z wylaczeniem realizacji inwestycji oddziatywujacych na srodowisko. Chodzito bowiem o zabezpieczenie
dobrych bonitacyjnie gleb na potrzeby upraw polowych oraz wzglad na niedaleka zabudowe mieszkaniowa
we wsiach Sierniki i Bieczyny. Ponadto stwierdzit, Zze ustanowiony zakaz nie narusza zatozen
obowigzujacego na tym terenie Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy Czempin przyjetego uchwata Rady Miejskiej w Czempiniu z dnia 10 sierpnia 2015 r. Nr XIV/96/15
(patrz: cze$¢ 111 pkt 4, pkt 10 ppkt 10.1; pkt 3 ppkt 3.1), w ktérym akcentowano udziat rolnictwa
ekologicznego i dobrze wyksztalconym przetworstwem owocowo-warzywnym; nowoczesne rolnictwo
m.in. w kierunku chowu bydta; prowadzenie gospodarki rolnej dostosowanej do naturalnych siedlisk;
gospodarowanie w przestrzeni postepowaé bedzie w kierunku kontynuacji, aktywizacji i rozwoju rolnictwa
—upraw rolnych 1 hodowli z preferencjg dla nieintensywnych form hodowli jako kierunkow
wzbogacajacych krajobraz, a nieucigzliwych dla srodowiska.

Majac to na wzgledzie, Sad pierwszej instancji stwierdzil, ze nieruchomosci skarzacego zachowaly w planie
miejscowym przeznaczenie rolnicze, zatem nie pozbawiono go jednego z podstawowych atrybutow prawa
wlasnosci, jakim jest korzystanie z rzeczy, w tym przypadku, poprzez wykorzystanie nieruchomosci do
produkcji rolniczej o profilu np. upraw roslinnych. Wprowadzone zaskarzong uchwalg ograniczenia w
sposobie korzystania z nieruchomosci nie przekreslaja jego dotychczasowego przeznaczenia, a tym bardziej
nie pozbawiajg wlasciciela nieruchomos$ci mozliwos$ci korzystania z jego prawa.

W ocenie WSA w Poznaniu, réwniez wprowadzone ograniczenie w mozliwo$ci zabudowania gruntow
oznaczonych symbolami 1R i 2R budynkami mieszkalnymi i obiektami tymczasowymi, nie moze by¢
traktowane jako nieproporcjonalne ograniczanie mozliwosci zabudowy nieruchomosci nalezacych do
skarzacego. Sad wskazat na to, ze uchwalajac zaskarzony plan miejscowy, organ gminy kierowat si¢
koniecznos$cig ochrony dobrych bonitacyjnie gleb na potrzeby upraw polowych, co zgodne jest z ogdlnymi
celami planowania 1 zagospodarowania przestrzennego (art. 1 ust. 2 u.p.z.p.); realizacja tego celu moze
niewatpliwie wymagac ograniczenia sprzecznych z nim sposobow uzytkowania przedmiotowych gruntow,
w tym m.in. uniemozliwia¢ przeksztatcenia tych gruntow w tereny mieszkalne. Podkreslit, ze w
przedmiotowym planie miejscowym nie wytaczono catkowicie mozliwosci zabudowy terenow
oznaczonych symbolem 1R i 2R, zastrzegajac jedynie, aby obiekty i urzadzenia lokalizowane na tych
terenach zwigzane byly z dzialalnoscia rolnicza, a wigc z funkcja dominujaca na tym terenie.
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Majac powyzsze na uwadze, Sad pierwszej instancji stwierdzit, ze w niniejszej sprawie brak jest podstaw
do stwierdzenia, by interes skarzacego naruszono w sposob niezasadny i nadmierny, z pogwatceniem
konstytucyjnej zasady ochrony prawa wtasnosci (art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji) oraz z przekroczeniem
wyznaczonych granic ingerencji wtadz publicznych w sfere konstytucyjnych wolnos$ci i praw (art. 31 ust. 1
1 3 Konstytucji). Wskazal na to, ze prawo wlasno$ci, mimo Ze chronione przepisami Konstytucji i Kodeksu
cywilnego, nie bedac prawem absolutnym, podlega ograniczeniom i prawng dopuszczalnos¢ jego
ograniczenia przewiduja w szczego6lnosci przepisy ustawy przyznajagce gminom wiadztwo planistyczne.

Odnoszac si¢ do zarzutu, iz uchwalajac zaskarzong uchwale, w rzeczywistosci rozstrzygnieto indywidualng
sprawe¢ dotyczaca w znacznej mierze nieruchomosci skarzacego, WSA w Poznaniu wskazat, ze zaden z
przepisOw ustawy nie zakre§la minimalnych granic obszaru, jakim moze zosta¢ objety plan (por. wyrok
NSA z 17 kwietnia 2014 r., IT OSK 2829/12). Wyjasnil, ze o ile przeprowadzenie catej procedury
planistycznej w stosunku do niewielkiego obszaru moze budzi¢ okreslone watpliwosci z punktu widzenia
ekonomiki takiego postepowania, to jednak sady administracyjne nie sg uprawnione do badania dziatan
organdw gminy przez pryzmat ich zasadnosci. Nie tylko godzitoby to w zasade¢ samodzielnosci gminy, ale
wykraczato poza kryterium, wedtug ktérego sady administracyjne kontrolujg dziatalnos¢ organéw. Brak jest
tez przepisOw ustawy, ktore uniemozliwialby uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla terenow, ktoérych wilascicielem jest jeden podmiot. Sad pierwszej instancji podkreslit, ze
taki podmiot nie jest pozbawiony mozliwosci zaskarzenia planu miejscowego, a nadto nie jest pozbawiony
mozliwo$ci zglaszania uwag 1 wnioskoOw w toku procedury planistycznej, stad tez podnoszony w tym
zakresie zarzut jest catkowicie niezrozumiaty.

Ponadto Sad pierwszej instancji wskazat na r6znic¢ pomigdzy indywidualng decyzja w przedmiocie
warunkow zabudowy (art. 61 u.p.z.p.), ktora stanowi jedynie potwierdzenie, iz planowany przez inwestora
sposOb zagospodarowania terenu nie narusza fadu przestrzennego istniejgcego na danym obszarze, a
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, ktory pozytywnie i wtadczo okresla granice
wykonywania prawa wiasno$ci nieruchomosci potozonych na obszarze jego obowigzywania. W planie
miejscowym oprocz tego, ze organ wprowadza uregulowania wynikajace z przepisow szczegolnych
obowigzujacych na danym obszarze, to rowniez posiada uprawnienia ksztattujace, ktérych nie moze
realizowac organ orzekajacy w przedmiocie warunkow zabudowy.

W skardze kasacyjnej od opisanego wyroku WSA Z. G., zaskarzajac ten wyrok catosci, zarzucil naruszenie:
1) art. 28 w zw. z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. przez niewlasciwe zastosowanie i bledne uznanie, ze wynikajace z
ustalen planu ograniczenie prawa wilasnosci jest uzasadnione 1 wprowadzone z poszanowaniem zasady
proporcjonalnosci; 2) art. 2, art. 31 ust. 2 i 3, art. 64 Konstytucji przez niewtasciwe zastosowanie i biedne
uznanie, ze nie doszto do naruszenia zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz poszanowania
wolnosci 1 praw oraz zakresu prawa witasnosci; 3) art. 28 w zw. z art. 4 ust. 1 w zw. z art. 1 ust. 2 pkt 7
u.p.z.p. przez btgdne zastosowanie i przyjecie, ze nie doszto do przekroczenia wladztwa planistycznego
gminy i w tym zakresie nieuzasadnionego 1 nieproporcjonalnego ograniczenia prawa wtasnosci skarzacego,
ktore nie znajduje racjonalnego uzasadnienia; 4) art. 28 w zw. art. 4 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 2 oraz art. 64
Konstytucji przez btedng wyktadni¢ i w konsekwencji nieuzasadnione przyje¢cie, ze ustalenia planu
miejscowego sg jasne i precyzyjne, sformutowane z zasadg przyzwoitej legislacji oraz zasadg okreslonosci
prawa nakazujgca formutowanie przepisoOw jasnych, zrozumiatych dla adresatow, niebudzacych
watpliwosci w wyktadni, a takze niepowodujacych przez to rozbieznosci w ich stosowaniu, pozwalajacych
adresatowi bez trudu okresli¢ zakres praw 1 ograniczen, ktorym podlega.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Rada wniosta o jej oddalenie.

W pi$mie procesowym z 31 pazdziernika 2019 r. skarzacy, reprezentowany przez zawodowego
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pelnomocnika, podtrzymat zarzuty i1 stanowisko zawarte w skardze kasacyjnej, a nadto przedstawit
dodatkowo poglebiong argumentacje.

Uchylajac zaskarzony wyrok WSA, Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z 20 kwietnia
2020 r. uznat za zasadne zarzuty skargi kasacyjnej naruszenia art. 28 w zw. z art. 4 ust. 1 u.p.z.p.; art. 2, art.
31 ust. 21 3, art. 64 Konstytucji; art. 28 w zw. z art. 4 ust. | w zw. z art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.; art. 28 w zw.
art. 4 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 2 oraz art. 64 Konstytucji, ktore dotycza zasadniczo problematyki ingerencji
wladzy publicznej w prawo wlasno$ci na poziomie ustanowionego w planie miejscowym zakazu zabudowy.
Sad drugiej instancji stwierdzit, ze tak zakreslone zagadnienie prawne wymaga uwzglednienia istoty
konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci, wtadztwa planistycznego 1 prawa wilasnosci, a takze istoty zakazu
zabudowy. W niniejszej sprawie mamy bowiem do czynienia z ustanowionym w § 16 ust. 1 zaskarzonej
uchwale zakazem lokalizacji przedsigwzie¢ mogacych zawsze lub potencjalnie znaczaco oddziatywac na
srodowisko, z zastrzezeniem ust. 2 i1 3, ktory to zakaz zostal sformutowany w ramach zasad ochrony
srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego. Jest to wigc zakaz, ktory zostat sformutowany w
przepisach planu miejscowego, ale dotyczy jednostek planistycznych o symbolu "1R", "2R" i "RU"
objetych zaskarzong uchwalg, co wynika z "§ 9 ust. 1 lit. a1 § 10" zaskarzonej uchwaty. Dziatka nr [...]
wskazana przez skarzacego w czesci znajduje sie na terenie o symbolu "RM" (teren zabudowy zagrodowe;j
w gospodarstwach rolnych, hodowlanych 1 ogrodniczych), a w pozostalej czesci, podobnie jak i inne, ale w
catosci, dziatki nr [...] 1 [...] rGwniez nalezace do skarzacego — na terenie o symbolu 2R (teren rolniczy).

Zdaniem NSA, Sad pierwszej instancji trafnie dostrzegl wigc takze istote prawa wilasnosci, ktore nie jest
absolutne, a wigc moze by¢ ograniczone przy uwzglednieniu zasady proporcjonalnosci. Na tle tych
ogolnych prawnych rozwazan posiada swoje uzasadnienie teza, zgodnie z ktora skoro mozna w planie
miejscowym przewidzie¢ catkowity zakaz zabudowy, to tym bardziej mozna umiesci¢ w nim przepisy, z
ktorych wynika¢ bedzie zakaz zabudowy budynkow pewnego rodzaju lub budynkéw przekraczajacych
jakie$ parametry opisujace, np. wielko$¢ inwentarza. Tym sposobem mozna tez wprowadzi¢ na wskazanym
terenie zakaz prowadzenia okres§lonej dziatalnosci (por. wyrok NSA z 18 grudnia 2019 r., I OSK 335/18),
tez z uwagi na jej ucigzliwosci (por. wyrok NSA z 13 kwietnia 2021 r., I1 OSK 3354/20). Jednak
ograniczenie prawa wlasnosci nieruchomosci, czemu moze stuzy¢ miejscowy plan zagospodarowania,
uzasadnia tylko cel publiczny, ale takze tylko wowczas, gdy innego rozwigzania, cho¢ go szukano, nie
mozna bylo znalez¢. Whadztwo planistyczne gminy nie moze polega¢ na zupeinej swobodzie i dowolnosci
w planowaniu co do przeznaczenia terenu, gdyz konieczne jest uwzglednienie w planowaniu i
zagospodarowaniu prawa wiasnosci, z mocy art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. Nieprzestrzeganie tego spowoduje,
ze uprawnienie gminy do ustalania przeznaczenia terenu i sposobu zagospodarowania moze zostac¢
naduzyte, a ustalenia planu, ktore beda wynikiem tego naduzycia, moga okazac si¢ prawnie wadliwe. Majac
wiec §wiadomos¢ obowigzywania przepisow, ktore moga prowadzi¢ do istotnego ograniczenia prawa
wlasnosci, nalezy mie¢ na wzgledzie to, ze o ich konstytucyjnosci decyduje zastosowanie testu
proporcjonalnosci, a zatem ocena wprowadzonych ograniczen z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Ocena wprowadzanych przez ustawodawce ograniczen prawa wtasnos$ci nie ma charakteru abstrakcyjnego.
Ocena ta bowiem musi by¢ prowadzona z uwzglednieniem ich otoczenia normatywnego, nawet jesli
dotyczy jednobrzmiacych przepisow. Nalezy mie¢ na wzgledzie to, ze proces wywazania, jaki zachodzi
przy zastosowaniu zasady proporcjonalnosci, musi uwzgledniac cel, dla osiggni¢cia ktorego konkretny dany
przepis zostal ustanowiony.

NSA w uzasadnieniu podkreslit, ze Sad pierwszej instancji w sposob niedostateczny dokonat oceny, czy
wprowadzony zaskarzong uchwatg zakaz zabudowy na dziatkach skarzacego wytrzymuje konstytucyjny test
proporcjonalnosci. Z konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci wynikajg trzy kryteria oceny ograniczen
praw 1 wolnosci: jedno formalne oraz dwa materialne. Tak wigc, po pierwsze, ograniczenie musi by¢
wprowadzone ustawg; po drugie, nie moze ono prowadzi¢ do naruszenia istoty prawa; i po trzecie,
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ograniczenie musi by¢ "konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych
0sob". Trzecie kryterium dotyczy zachowania zasady proporcjonalnosci sensu stricto, rozumianej jako suma
trzech zasad sktadowych: zasady przydatnosci, zasady koniecznos$ci oraz zakazu nadmiernej ingerencji.
Wprowadzone ograniczenia muszg by¢ usprawiedliwione, co oznacza takze, ze ich wprowadzenie powinno
by¢ przekonujaco uzasadnione m.in. w uzasadnieniu projektu planu miejscowego sporzadzanego stosownie
do art. 15 ust. 1 u.p.z.p. (por. wyrok NSA z 19 stycznia 2021 r., Il OSK 1544/19). Sa to wyzwania stawiane
prawodawcy, takze lokalnemu, w ramach obowigzujacej zasady demokratycznego panstwa prawnego, o
jakiej mowa w art. 2 Konstytucji).

W ocenie Sadu drugiej instancji, uzasadnienie projektu zaskarzonej uchwaty w odniesieniu do
wprowadzonego zakazu zabudowy w tym na dziatkach skarzacego jest co najmniej watpliwie. Oczywiscie
nie ulega watpliwosci, ze grunty rolne podlegaja ochronie, co tyczy si¢ nieruchomosci skarzacego, ktore
zaliczaja si¢ m.in. do uzytkow rolnych klasy I1Ib. To konsekwencje wynikajace z zasad przyjetych w
ustawie z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1161). Jednak
jednoczesnie ustawa ta okresla zasade, zgodnie z ktdrg przeznaczenia gruntdw na cele nierolnicze lub
niele$ne, wymagajacego zgody jednego z organdw wymienionych w art. 7 ust. 2, dokonuje si¢ w planie
miejscowym (art. 7 ust. 1), a zatem przeznaczenie takich gruntéw na cele nierolnicze moze wtasnie nastgpic
w planie miejscowym po spetnieniu pewnych warunkéw, o jakich mowa w art. 7 ust. 2-5 1 art. 10 ust. 1-4
ww. ustawy. Ponadto jest mozliwe wylaczenie takich gruntow z produkcji rolnej, co nastgpuje w trybie art.
11 tej ustawy. Zdaniem NSA, w tych warunkach powotywanie si¢ przez organ gminy na samg okolicznos¢
ochrony bonitacyjnej gleb to za mato, tym bardziej, ze tego rodzaju argumentacja nie znajduje
potwierdzenia w samej tresci zaskarzonej uchwaty. Zgodnie z § 19 pkt 4 tej uchwaty dla obiektéw
stuzacych obstudze produkcji rolnej na terenie rolniczym oznaczonym symbolem 1R, 2R ustala si¢
maksymalng powierzchni¢ zabudowy - 40% powierzchni dziatki budowlanej, na co tez zwrdcit uwage
skarzacy. NSA stwierdzit, ze Sad pierwszej instancji nie dokonal w tym zakresie stosownej oceny celem
przeprowadzenia testu proporcjonalnosci. W sprawie nie rozwazono tak zakreslonego zagadnienia w
trojkacie: "ochrona $rodowiska" — "oddziatywanie inwestycji na srodowisko" — "mozliwo$¢ zabudowy
gruntu w 40% powierzchni dziatki budowlane;j". Jesli za§ mowa o ochronie srodowiska, to w sprawie
poprzestano wytacznie na ogdlnym stwierdzeniu, ze brak zakazu mogtby mie¢ niekorzystny wpltyw na
znajdujacy si¢ w niedalekiej odleglosci zabudowe mieszkaniowa w we wsiach Sierniki 1 Bieczyny. Ponadto
zasadniczo w niniejszej sprawie nie ukrywano, ze zaskarzony plan miejscowy jest reakcja na konkretne,
nieobojetne dla srodowiska 1 interesow osob trzecich, plany inwestycyjne wiasciciela nieruchomosci,
ograniczajgca przystugujace mu prawo wilasnosci do tego stopnia, ze te zamierzenia nie sg mozliwe do
zrealizowania. Jak to przedstawiono w odpowiedzi na skarge, w uzasadnieniu uchwaty wskazane zostalo ze
"w wyniku przeprowadzonych analiz zdecydowano si¢ na opracowanie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla tej czesci wsi Sierniki 1 Bieczyny. Opracowanie planu stato si¢
konieczne ze wzgledu na otrzymywane sygnaty od mieszkancéw wsi oraz zwracajacych si¢ z prosba o
zabezpieczenie terenoOw rolniczych przed budowa duzych ferm hodowlanych. W planie wprowadzono
zapisy zakazujace realizacji tego typu inwestycji, 1 ustalenia takie sg zgodne z interesem publicznym". W
takich warunkach NSA stwierdzil, ze w sprawie nie wykazano na ile powszechne byly te protesty
mieszkancow, tak aby mozna byto kwestie zwigzane z oddziatywaniem inwestycji na srodowisko uznac
jako dotyczace porzadku publicznego, a szerzej interesu publicznego. Nie wiadomo wigc, czy rzeczywiscie
uchwalony zakaz miat na celu eliminacj¢ realnie istniejacych konfliktow spotecznych.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, z powyzszego wynika, ze nie wyjasniono dlaczego
wprowadzono tak daleko idace ograniczenia w wykonywaniu prawa wtasnosci, jak zakaz lokalizacji
przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywac na srodowisko i1 to w terenie rolniczym, ktéry
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zasadniczo powinien by¢ przedmiotem lokalizowania wielkich ferm drobiarskich. Istniejg zatem
uzasadnione watpliwosci, czy dziatanie organu planistycznego spetnia wymog przedstawienia sposobu
realizacji postulatu wynikajacego z art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p., czyli uwzglednienia prawa wtasnosci. Skoro
zaskarzona uchwata jest reakcja na znane organom gminy zamierzenie inwestycyjne wilasciciela
nieruchomosci, uzasadnienie planu miejscowego powinno wyjasnia¢ jakie wzgledy przesadzity o tym, ze
ustalono ograniczenia w zabudowie terendw rolnych zaréwno co do miejsca jej usytuowania, jak i
mozliwosci budowy budynkéw inwentarskich o okreslonej obsadzie zwierzat, powodujace, ze
zrealizowanie planowanego zamierzenia nie bedzie mozliwe.

W konsekwencji, w referowanym wyroku NSA wskazano, ze ponownie rozpoznajac sprawe, Sad pierwszej
instancji winien rozwazy¢, czy uzasadnienie projektu planu pokazuje, w jaki sposob zrealizowano wymog
wazenia interesu publicznego 1 interesu prywatnego, a tym samym czy dziataniem legalnym byto daleko
idace ograniczenie prawa wlasnosci skarzacego w postaci zakazu zabudowy, ktory dotyczy lokalizacji
przedsigwzi¢¢ mogacych zawsze lub potencjalnie znaczaco oddziatujagcych na srodowisko.

Na rozprawie przez WSA w Poznaniu, ktora miata miejsce w dniu 29 lipca 2022 r. (protokot rozprawy — k.
[...] akt sad.), pelnomocnik skarzacego podtrzymatl skarge w zakresie zaskarzenia uchwaly w catosci.
Podniodst nadto, ze na pozornos¢ argumentdéw organu co do protestoOw spotecznych przeciwko inwestycji w
postaci fermy wskazuje to, ze "odpowiednie uwagi czy tez protesty nie byly zglaszane w postepowaniu
srodowiskowym".

Pelnomocnik Rady wnidst o oddalenie skargi. Przedtozyt Sadowi wydruk z ewidencji gruntow 1 budynkow
obejmujacy dziatki skarzacego oraz materialy mapowe obrazujace tereny gminy obj¢te obowigzujacymi
planami miejscowymi, a takze mapki obszaru objetego planem, na ktorych zostaly znaczone nieruchomosci
nalezace do skarzacego.

Pelnomocnik organu stwierdzit, ze postanowienia dotyczace powierzchni zabudowy zawarte w planie
dotyczyly wydzielonych juz dziatek objetych planem, a nie [tych] nalezacych do skarzacego. Co do
protestow mieszkancow pelnomocnik podat, ze byly one zgtaszane w czasie indywidualnych rozmow z
burmistrzem i nie zostato to udokumentowane. Wyjasnit takze, iz czesci dziatek [...] 1 [...] nie objeto planem
ze wzgledu na to, Ze jest to teren przewidziany dla rozwoju zabudowy wsi W. po drugiej stronie drogi
powiatowej wzgledem terenu objetego planem MZP012, a intencja przyj¢cia zaskarzonego planu byto
gltownie powstrzymanie lokalizacji przemystowych ferm o duzych rozmiarach. Ponadto wskazat, ze
zabudowa mieszkaniowa przy drodze powiatowej zlokalizowana jest ok. 200 metréw od granic terenu
objetego planem.

Z kolei sam skarzacy, po okazaniu mapy z zaznaczonymi dziatkami stanowigcymi jego wiasnos¢,
potwierdzit, Ze dzialki te zostaty prawidlowo zaznaczone. Ponadto wyjasnil, Zze posiadal w przesztosci
decyzje o warunkach zabudowy dla osiedla domkow jednorodzinnych zlokalizowanych na dziatce nr [...],
polozonej bezposrednio przy drodze powiatowej, ktdra to decyzja zostala wyeliminowana w nastepstwie
przyjecia tego planu, co uzasadnia jego zarzut dotyczacy wprowadzenia w planie zakazu zabudowy
mieszkaniowe;.

Pismem z 2 sierpnia 2022 r. pelnomocnik skarzacego poinformowat, iz Z. G. posiada prawnorzeczowy tytut
do dziatek o nr ewid. [...], [...] oraz [...] obrgb B. Gm. Czempin. Do pisma dotagczono odpisy zwykte ksiegi
wieczyste] potwierdzajace, iz skarzacy jest wspotwlascicielem wskazanych w nim dziatek gruntu.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyt, co nastepuje.
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Skarga okazata si¢ w swej zasadniczej czgsci uzasadniona, jakkolwiek nie byto podstaw do uwzglednienia
catosci zadan strony.

W pierwszej kolejnosci nalezy wyjasni¢, ze w postepowaniu sgdowym prowadzonym w sprawie ze skargi,
o ktorej mowa w art. 101 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (aktualnie: Dz. U. z 2022
1. poz. 559 ze zm.) - dalej: u.s.g., sad administracyjny orzeka w granicach interesu prawnego skarzacego
(por. wyrok NSA z 25 pazdziernika 2019 r., Il OSK 1905/19 - dostgpny: http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
Przepis art. 101 ust. 1 u.s.g. zaweza legitymacje skargowa, stanowiac dopuszczony przez art. 50 § 2 p.p.s.a.
wyjatek (lex specialis) od zasady ogolnej (lex generalis) z art. 50 § 1 p.p.s.a. (patrz: D. Dabek [w:] Ustawa
o samorzadzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, art. 101).

Wobec tego poza granicami podmiotowymi 1 przedmiotowymi takiej sprawy pozostaja wszystkie te czesci
planu (postanowienia cze¢sci tekstowej planu 1 zatgcznika graficznego — rysunku planu), ktore
obejmowalyby oceng¢ naruszen indywidualnych praw poszczegdlnych podmiotow, a zwlaszcza
ewentualnego naduzycia wobec nich wladztwa planistycznego gminy (por. wyrok NSA z 25 marca 2021 r.,
IT OSK 3040/20, dostepny jw.). W postepowaniu toczacym si¢ na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. orzeka si¢
jedynie "w granicach" interesu prawnego skarzacego, co oznacza, ze w przypadku stwierdzenia istotnego
naruszenia zasad badz trybu sporzadzania planu miejscowego, sad moze stwierdzi¢ niewaznos¢ uchwaty w
cze$ci wyznaczonej interesem prawnym skarzacego. Jezeli wige skarzacy wywodzi swoj interes z prawa
wlasnosci nieruchomosci, to stwierdzenie niewaznosci aktu powinno zasadniczo nastapié¢ tylko w
odniesieniu do cze$ci planu miejscowego dotyczacej tej nieruchomosci, a w szerszym zakresie tylko
wowczas, gdy jest to niezbedne dla zachowania spojnosci ustalen planistycznych (patrz wyroki NSA z 8
maja 2019 r., sygn. I1 OSK 1544/1725; pazdziernika 2019 r., sygn. I OSK 1905/19; 18 czerwca 2020 r., II
OSK 334/20; 29 kwietnia 2020 r., IT OSK 2296/19 - orzeczenia dostepne jw.).

Skarzacy w toku postgpowania konsekwentnie powotywat si¢ na prawo wtasnosci nieruchomosci
stanowigcych dziatki nr [...], [...] oraz [...], potozone w obrebie B. w gminie Czempin (patrz np. pismo
procesowe z 2 sierpnia 2022 r. i dolgczone odpisy zwykte ksiag wieczystych). Z odpiséw z ksiag
wieczystych nr [...] i [...] prowadzonych przez Sad Rejonowy w K. [...] Wydzial Ksiag Wieczystych
wynika, ze skarzacy jest wspotwiascicielem tychze dziatek (k. [...], [...], [...], [...] akt sad.). Teren ten — jak
juz zostato to wyartykutowane w cze$ci sprawozdawczej niniejszego uzasadnienia — jest potozony w
wigkszos$ci na obszarze przeznaczonym w badanym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
pod teren rolniczy oznaczony symbolem 2R (§ 3 planu). Tylko dziatka nr [...] w czg$ci znajduje si¢ na
terenie o symbolu "RM" (teren zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych, hodowlanych i
ogrodniczych — § 4), a w pozostalej czgsci — podobnie jak i inne dziatki nr [...] 1 [...] rOwniez nalezace do
skarzacego — na terenie o symbolu 2R (teren rolniczy).

Doda¢ jeszcze nalezy, ze co do przeznaczenia terenu RM skarzacy nie zglaszal zadnych zastrzezen, nie
uczynil tego rowniez Naczelny Sagd Administracyjny, ktory wyrokiem z 20 kwietnia 2022 r. sygn. akt 11
OSK [...] uchylit wezesniejszy wyrok WSA w Poznaniu z 19 grudnia 2018 r. sygn. akt IT SA/Po [...],
wydany w niniejszej sprawie.

Zatem tylko co do tych dziatek, a precyzyjniej co do terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem 2R w
granicach tych dziatek, strona skarzaca wykazala naruszenie jej interesu prawnego.

W tym miejscu trzeba przypomniec, ze Sad drugiej instancji w uzasadnieniu przywotanego wyroku wyrazit
wigzace w tej sprawie stanowisko, dotyczace naruszenia art. 28 w zw. z art. 4 ust. 1 w zw. z art. 1 ust. 2 pkt
7 u.p.z.p., art. 2, art. 31 ust. 2 1 3 1 art. 64 Konstytucji w zakresie ustanowionego w planie miejscowym
zakazu zabudowy. Zwigzanie tym wyrokiem i jego wytycznymi wynika za$ z art. 190 w zw. z art. 170
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2022 r.
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poz. 329 ze zm.) - dalej: P.p.s.a.

Zadaniem tutejszego Sadu, ponowie rozpoznajacego sprawe, byto w swietle przywotanego wyroku NSA
zbadanie zgodnos$ci z prawem wprowadzonego w planie miejscowym ograniczenia w wykonywaniu prawa
wlasno$ci w postaci zakazu lokalizacji przedsigwzi¢¢ mogacych zawsze znaczaco oddzialywac¢ na
srodowisko — na terenie rolniczym, ktory zasadniczo powinien by¢ przedmiotem lokalizowania wielkich
ferm drobiarskich. Wymagato to rozwazenia, czy uzasadnienie projektu planu pokazuje, w jaki sposob
zrealizowano wymog 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 oddziatujacych na
srodowisko.

Dla terenéw rolniczych 1R 1 2R plan miejscowy w § 9 pkt 2 wprowadza zakaz lokalizowania
tymczasowych obiektow budowlanych (lit. a) oraz budynkoéw mieszkalnych (lit. b), za§ w § 16 ust. 1 ustala
zakaz lokalizacji przedsiewzig¢ mogacych zawsze lub potencjalnie znaczaco oddzialywac na srodowisko, z
zastrzezeni ust. 2 1 3. Z kolei w § 19 uchwaty dla obiektow stuzacych obstudze produkcji rolnej na terenie
rolniczym oznaczonym symbolem 1R, 2R ustala si¢ powierzchnig¢ terenu biologicznie czynng — min. 50%
powierzchni dziatki budowlanej (pkt 3) i maksymalng powierzchni¢ zabudowy - 40% powierzchni dziatki
budowlanej (pkt 4). Zaskarzona uchwata wprowadza zatem istotne ograniczenia w zagospodarowaniu tych
nieruchomosci, jak chociazby w przywotanym § 16 planu, ustanawiajacym w ust. 1 co do zasady zakaz
lokalizacji przedsiewzig¢ mogacych zawsze lub potencjalnie znaczaco oddziatywac na srodowisko. Tym
bardziej w kontekscie postulowanych zamierzen inwestycyjnych skarzacego, ktorym jednoznacznie dat
wyraz uzyskujac decyzje Burmistrza Gminy Czempin z 23 czerwca 2017 r. znak [...] o srodowiskowych
uwarunkowaniach dla przedsiewzigcia polegajacego na budowie obiektow inwentarskich do chowu [...] z
obsadg [...] DJP wraz z niezb¢dng infrastrukturg, na dziatkach o nr [...], [...] 1 [...], obreb B., gm. Czempin
(po$wiadczony za zgodno$¢ odpis decyzji dotaczony do skargi). Zatem naruszenie interesu prawnego po
stronie skarzacego jest oczywiste, chociazby ze wzgledu na tre$¢ art. 6 ust. 1 u.p.z.p. Kwestie zwigzane z
interesem prawnym skarzacego 1 legitymacja skargg nie stanowily tez przedmiotu jakichkolwiek
watpliwosci tutejszego Sadu ani Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktdre wczesniej orzekaty w tej
sprawie. Ponownie tez wskazac nalezy na fakt zwigzania tutejszego Sadu wyrokiem NSA z 20 kwietnia
2022 r. sygn. akt IT OSK [...] (art. 190 P.p.s.a.).

Istotnym warunkiem umozliwiajagcym zaskarzenie uchwaty samorzadowej jest nie tylko jej obiektywna
niezgodno$¢ z prawem materialnym, ksztattujagcym sytuacje prawng podmiotu skarzacego, ale takze
konieczno$¢ wykazania, ze uchwata w sposob rzeczywisty i bezposredni narusza interes prawny
skarzacego, przez co nalezy rozumie¢ ograniczenie, zniesienie lub uniemozliwienie realizacji tego interesu.
W przypadku skargi wniesionej w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. badanie legitymacji strony skarzacej wymaga
ustalenia nie tylko istnienia po jej stronie interesu prawnego, ale takze naruszenia tego interesu. Dopiero
naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia otwiera droge do merytorycznego rozpoznania (oceny)
skargi. Rozpoznajac skarge, sad ocenia, czy wraz z naruszeniem interesu prawnego doszto do naruszenia
obiektywnego porzadku prawnego i w zalezno$ci od tego skarga moze, ale nie musi by¢ uwzgledniona.
Obowigzek uwzglednienia skargi na uchwal¢ organu gminy powstaje wowczas, gdy naruszenie interesu
prawnego lub uprawnienia skarzacego jest zwigzane z jednoczesnym naruszeniem obiektywnego porzadku
prawnego (normy prawa materialnego). Obowigzku takiego nie ma, gdy naruszony zostaje interes prawny
lub uprawnienie skarzacego, ale dzieje si¢ to w zgodzie z obowigzujgcym prawem (tak NSA w wyroku z 14
lutego 2018 r., sygn. akt II OSK 618/16, dostepnym jw.).

Przepis art. 91 u.s.g. stanowi, ze uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne
(ust. 1), jednakze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa nie stwierdza si¢ niewazno$ci uchwaly lub
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zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa (ust.
4). Natomiast zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (aktualnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 503), ktory stanowi lex specialis wobec art. 91 ust. 1 u.s.g.
(por. np. wyrok NSA z 14 marca 2018 r., Il OSK 1981/16, dostepny jw.), istotne naruszenie zasad
sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie
wlasciwosci organdow w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W
swietle art. 28 ust. 1 u.p.z.p. nie kazde naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego lub trybu jego
sporzadzania skutkowaé bedzie stwierdzeniem niewazno$ci uchwaly rady gminy w catosci lub w czgsci.
Naruszenie takie musi zosta¢ ocenione jako istotne, czyli takie, ktore prowadzi w konsekwencji do sytuacji,
gdy przyjete ustalenia planistyczne sg jednoznacznie odmienne od tych, ktore zostatyby podjete, gdyby nie
naruszono zasad lub trybu sporzadzania planu miejscowego. Tylko wtedy zaktualizuje si¢ obowigzek
uwzglednienia skargi na uchwate organu gminy w przedmiocie planu miejscowego. Konieczne jest
zaistnienie naruszenia interesu prawnego skarzacego, powigzane z jednoczesnym naruszeniem
obiektywnego porzadku prawnego (por. np. wyrok NSA z 26 maja 2021 r., sygn. akt II OSK 1698/20,
dostepny jw.).

Idac dalej, przypomnie¢ nalezy, Ze tryb sporzadzania planu miejscowego, to wskazana w art. 17 u.p.z.p. (z
uwzglednieniem art. 17a 1 art. 19) sekwencja czynnos$ci podejmowanych w toku procedury planistycznej,
poczawszy do uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia planu (tzw. uchwaly intencyjnej, o ktérej mowa w
art. 14 ust. 1 u.p.z.p.), a skonczywszy na jego uchwaleniu na podstawie art. 20 ust. 1 u.p.z.p. (por. wyrok
NSA z 23 stycznia 2013 r. sygn. akt II OSK 2348/12, dostepny jw.). Istotne naruszenie trybu sporzadzania
planu nastepuje, gdy ustalenia planistyczne sg odmienne od tych, ktore zostatyby podjete, gdyby nie
naruszono procedury sporzadzania aktu planistycznego. Natomiast naruszenie zasad, to przyj¢cie rozwigzan
niezgodnych z normami konstytucyjnymi lub zawartymi w ustawach materialnoprawnych, ktére to normy
wyznaczaja granice wykonywania wladztwa planistycznego (por. wyroki NSA z dnia 6 grudnia 2017 r.
sygn. akt I[1 OSK 1405/16 1 25 maja 2021 r. sygn. akt Il OSK 1874/18, dostepne jw.).

Ponadto nalezy podkresli¢, ze kontrola planu miejscowego w granicach wyznaczonych naruszeniem
indywidualnego interesu prawnego skarzacego nie obejmuje tylko zasad jego sporzadzenia. Takze
naruszenia procedury planistycznej muszg mie¢ wptyw na interes prawny skarzacego. Poglad ten utrwalit
si¢ w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego 1 jest konsekwentnie przez sady administracyjne
prezentowany (zob. wyroki NSA z 1 marca 2005 r. sygn. akt OSK 1437/2004, 24 lutego 2009 r. sygn. akt II
OSK 1087/08, 4 czerwca 2008 r. sygn. akt [T OSK 1883/07 1 28 kwietnia 2016 r. sygn. akt Il OSK 2992/14 -
orzeczenia dostepne jw.). Wynika to z przywotanych uwarunkowan dotyczacych kontroli aktow organdéw
gminy (w tym aktoéw prawa miejscowego).

W postepowaniu toczacym si¢ na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. sad orzeka w granicach interesu prawnego
skarzacego. Wobec tego, w przypadku stwierdzenia istotnego naruszenia zasad badz trybu sporzadzania
planu miejscowego (por. art. 28 ust. 1 u.p.z.p.), sad moze stwierdzi¢ niewaznos¢ uchwaty w czesci
wyznaczonej interesem prawnym skarzacego. Skoro za$ skargg objeto nie tylko dziatki znajdujace si¢ na
terenie 2R, lecz w istocie calo$¢ obszaru objetego planem, to ze wzgledu na brak wykazania przez strone
skarzacg interesu prawnego w zakwestionowaniu uchwaly w zakresie wykraczajacym poza ustalenia
przyjete dla terenu oznaczonego w planie symbolem 2R w odniesieniu do dziatek nr [...], [...] 1 [...] — Sad
nie uznal podstaw prawnych do uwzgledniania zarzutdw i zadan nieodnoszacych si¢ do wyzej wskazanych
nieruchomosci. Wobec tego w pozostalym zakresie (nieobejmujacym powyzszych dziatek) skarge nalezato
oddali¢.

W niniejszej sprawie Sad nie stwierdzit uchybien procedury planistycznej, stanowigcych istotne naruszenie
trybu sporzadzania planu miejscowego. Nie sygnalizowatl tego rowniez ani WSA w Poznaniu wcze$niej
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rozpoznajacy sprawe ani tym bardziej Sad drugiej instancji w wyzej przywolanym wyroku NSA.

W odniesieniu do zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy tez w kontekscie zrzutéw skargi zauwazy¢,
ze zaden przepis prawa nie zakre$la minimalnych granic obszaru, jaki moze zosta¢ objety planem (por.
wyrok NSA z 17 kwietnia 2014 r., Il OSK 2829/12, dostepny jw.). Tym samym dopuszczalne jest
sporzadzenie planu miejscowego dla jednej dzialki, czy nawet czesci danej dziakki, jezeli jest ona jasno
okreslona, nawet jezeli wzgledy pragmatyzmu 1 celowosci przemawiatyby za objeciem postanowieniami
danego planu wigkszego obszaru. Istotne jest przy tym to, ze kwestionowana uchwata w przedmiocie planu
miejscowego byta zgodna co do swojego zakresu (wyznaczonego na zataczniku graficznym) z podjeta na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p. uchwatg intencyjng Rady Miejskiej w Czempiniu z dnia 26 kwietnia
2017 r. nr XLII/317/17 w sprawie przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla terenow w obrgbie miejscowosci Sierniki 1 Bieczyny.

Podstawowe 1 rozstrzygajace o kierunku zatatwienia niniejszej spawy sagdowoadministracyjnej byly kwestie
zwigzane z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci przy wprowadzaniu ograniczen w korzystaniu z
gruntu, dla ktérego plan miejscowy wprowadza okreslone przeznaczenie. Zwykle tez to nie samo
przeznaczenie danego terenu pod okreslone zagospodarowanie, lecz nakazy i1 zakazy zwigzane z takim
zagospodarowaniem istotnie determinujg wykonywanie prawa wtasnos$ci nieruchomosci. Dlatego tak
istotne jest wywazenie interesu prywatnego i publicznego i takie zaproponowanie rozwigzan
planistycznych, co do ktérych mozna wyprowadzi¢ powinno$¢ tolerowania przez wtasciciela dziatki
ograniczen w korzystaniu z nieruchomosci (por. wyrok NSA z 5 kwietnia 2022 r., II OSK 1266/19,
dostepny jw.).

W procedurze ksztattowania polityki przestrzennej interes jednostki wskazany w art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.
nie moze zosta¢ pomini¢ty. Wobec tego w procesie planistycznym nalezy bra¢ pod uwagg nie tylko
chociazby wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 1 pkt 1), walory
architektoniczne 1 krajobrazowe (art. 1 pkt 2), wymagania ochrony srodowiska, w tym gospodarowania
wodami i ochrony gruntoéw rolnych i lesnych (art. 1 pkt 3), wymagania ochrony zdrowia oraz
bezpieczenstwa ludzi i mienia (art. 1 pkt 5) czy walory ekonomiczne przestrzeni (art. 1 ust. 2 pkt 6) i
potrzeby interesu publicznego (art. 1 pkt 9), ale rowniez kwestie ochrony prawa witasnosci (organ
planistyczny obwigzany jest uwzgledni¢ prawo wilasnos$ci). Tak tez nakazuje interpretowac wtadztwo
planistyczne gminy m.in. art. 6 ust. 112 u.p.z.p., ktéry chroni interes indywidualny. Ograniczenie prawa
wlasno$ci powinno pozosta¢ w proporcji do celow ustanowienia tego ograniczenia. Skoro zas, uchwalajac
plan miejscowy, rada gminy moze ingerowa¢ w wykonywanie prawa wtasnosci, to taka ingerencja ma takze
uwzglednia¢ zasade proporcjonalno$ci wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji (tak NSA w wyroku z 5
grudnia 2017 r., I OSK 331/17, dostepnym jw.). Ustalenie przeznaczenia terenu, jak rowniez okres§lenie
sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego (art. 4 ust. 1 u.p.z.p.). W ten sposoéb plan moze ksztaltowac i ksztaltuje
sposOb wykonywania prawa wtasnos$ci nieruchomosci i jego postanowienia mogg prowadzi¢ do ograniczen
prawa wlasnosci, ale nie do takich, ktore faktycznie prowadzityby do naruszenia jego istoty. Tak jak prawo
wiasnosci (art. 140 Kodeksu cywilnego), réwniez i wladztwo planistyczne gminy (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie
jest prawem absolutnym, gdyz ma granice wynikajgce m.in. z art. 64 ust. 3 oraz z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
statuujgcego zasade proporcjonalnosci (por. wyroki NSA z 24 kwietnia 2012 r., IT OSK 307/12; 18 maja
2012 1., ITOSK 618/12 1 15 czerwca 2012 r., I OSK 710/12 - dostepne jw.). Ograniczenie prawa wlasnos$ci
na skutek uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym
instrumentem zagospodarowania przestrzennego. Ten sposob ingerencji w prawo wiasnosci jest jednak
dozwolony na gruncie obowiazujacych przepisow, jesli nie godzi w istot¢ prawa wlasnos$ci. Skoro bowiem,
uchwalajac plan miejscowy, rada gminy moze ingerowa¢ w wykonywanie prawa wtasnosci, to taka
ingerencja powinna uwzglednia¢ zasad¢ proporcjonalnosci wynikajacg z art. 31 ust. 3 Konstytucji (por.
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wyrok NSA z 5 grudnia 2017 r., I OSK 331/17, dostepny jw.).Ograniczenia godzace w istot¢ prawa
wlasnosci, to ograniczenia, ktore pozostawiaja wtascicielowi dziatek jedynie pozor prawa wlasnosci.
Wiasciciel dotknigty takim ograniczeniami jest wiascicielem jedynie nominalnie (patrz: wyrok NSA z 4
grudnia 2012 r. IT OSK 2249/12, dostepny jw.).

W ocenie Sadu, w zaskarzonym planie w stosunku do dziatek skarzacego lokalny prawodawca w sposob
nieproporcjonalny dat prymat interesowi publicznemu (spotecznos$ci lokalnej) nad interesem prywatnym.
Przepisy art. 1 ust. 2 pkt 119 ustawy planistycznej przewiduja wprawdzie, ze w zagospodarowaniu
przestrzennym uwzglednia si¢ wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki 1 architektury oraz
potrzeby interesu publicznego, lecz w art. 1 ust. 2 pkt 7 nakazuje takze uwzglednia¢ prawo wtasnosci.
Trzeba mie¢ na wzgledzie, Ze ani "interes publiczny" nie uzyskal prymatu pierwszenstwa w odniesieniu do
interesu jednostki. Przyjete w ustawie planistycznej rozwigzania prawne oparte sg na zasadzie rownowagi
interesu ogolnopanstwowego, interesu gminy 1 interesu jednostki. Oznacza to obowigzek rozwaznego
wywazenia praw indywidualnych (interesow obywateli) 1 interesu publicznego (patrz: wyrok NSA z 6 lipca
2011 r., IT OSK 776/11, dostepny jw.). Jednoznacznie wskazuje na to art. 1 ust. 3 u.p.z.p., ktory stanowi, ze
ustalajac przeznaczenie terenu lub okreslajac potencjalny sposéb zagospodarowania i korzystania z terenu,
organ wazy interes publiczny i interesy prywatne, w tym zglaszane w postaci wnioskéw 1 uwag,
zmierzajace do ochrony istniejgcego stanu zagospodarowania terenu, jak 1 zmian w zakresie jego
zagospodarowania, a takze analizy ekonomiczne, sSrodowiskowe i spoteczne.

Postanowienia planu miejscowego dotyczace wczesniej opisanych trzech dziatek skarzacego nie przeszly
wspomnianego w uzasadnieniu wyroku NSA testu proporcjonalnosci.

Uzasadnienie dla przyjetych rozwigzan planistycznych — tak zawarte w uzasadnieniu uchwaty intencyjnej z
dnia 26 kwietnia 2017 r. nr XLII/317/17, jak i w uzasadnieniu samego planu miejscowego (uchwaty z dnia
29 stycznia 2018 r. nr LIV/417/18), a takze przedstawione w odpowiedzi na skarge i w caltym postgpowaniu
sadowym — wskazujg na niewykazanie spojnosci pomigdzy wzgledami ochrony srodowiska, oddziatywania
inwestycji na srodowisko 1 okreslong w planie mozliwoscig zabudowy gruntu (§ 9 pkt 1 lit. a i pkt 2 oraz §
19 pkt 3, 4 1 6 planu), z jednoczesnym wprowadzeniem w zasadzie catkowitego (wyjatki wskazane w § 16
ust. 2 dotyczace realizacji celow publicznych) zakazu lokalizacji przedsiewzig¢ mogacych zawsze lub
potencjalnie znaczaco oddziatywac na srodowisko (§ 16 ust. 1 i 3). ROwniez postanowienia obowigzujacego
na tym terenie Studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy Czempin,
przyjetego uchwatg Rady Miejskiej w Czempiniu z dnia 10 sierpnia 2015 r. nr XIV/96/15 (dalej jako
"studium gminne" lub "studium") nie dajg dostatecznych podstaw do wprowadzenia tak daleko idgcych
ograniczen w korzystaniu z nieruchomosci. Przy tym, motywujac przyj¢te rozwigzania planistyczne, organ
nie wskazat na uwarunkowania wynikajace ze studium.

Przypomnie¢ zatem nalezy, ze dla terendw o przeznaczeniu rolniczym, oznaczonych symbolami 1R i 2R (§
3 planu) dopuszczono mozliwos¢ lokalizacji urzadzen i obiektoéw zwigzanych z prowadzong dziatalnoscia
rolnicza, z zastrzezeniem § 16 (§ 9 pkt 1 lit. a) i jednoczesne ograniczenia w mozliwo$ci zabudowania
gruntdw budynkami mieszkalnymi i obiektami tymczasowymi (§ 9 pkt 2 lit. a i lit. b). Zarazem wskazano
na przeznaczenie w postaci prowadzenie upraw polowych, ogrodniczych i sadowniczych 1 przeinaczenie
terenu pod uzytki zielone (§ 9 pkt 1 lit. b i lit. ¢). Z drugiej strony w § 19 planu ustalono dla obiektéw
stuzacych obstudze produkcji rolnej na tym terenie powierzchni¢ biologicznie czynng — min. 50%
powierzchni dziatki budowanej (pkt 3), zas maksymalng powierzchni¢ zabudowy dziatki budowlanej — 40%
(pkt 4), a maksymalng intensywno$¢ zabudowy dziatki budowanej — 0,4 (pkt. 6). Przy tak okreslonych
wskaznikach zabudowy w § 16 wprowadzono zakaz lokalizacji prywatnych przedsigwzig¢ mogacych
zawsze lub potencjalnie znaczgco oddzialywac na srodowisko (§ 16 ust. 1).
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Zdaniem Sadu, wobec takich postanowien planu miejscowego nieruchomosci skarzacego wprawdzie
zachowaly w planie miejscowym przeznaczenie rolnicze, jednakze ze wzgledu na wprowadzone zakazy i
nakazy, praktycznie pozbawiono go — bez odpowiednio waznych racji wynikajacych z interesu publicznego
— mozliwosci petnego wykorzystanie z tych gruntéw do produkcji rolniczej. Nie ma co do tego watpliwosci
w kontek$cie ujawnionych zamierzen inwestycyjnych skarzacego. Strona nie zamierza bowiem wyltacznie
uprawiac roli (produkujac roslinna), ale przede wszystkim rozwija¢ dziatalnos¢ w zakresie produkc;ji
zwierzecej. Swiadczy o tym decyzja Burmistrza Gminy Czempin z 23 czerwca 2017 r. znak [...] o
srodowiskowych uwarunkowaniach dla przedsigwzigcia polegajacego na budowie obiektow inwentarskich
dla chowu [...] z obsadg [...] DJP wraz z niezb¢dng infrastrukturg, na dziatkachonr [...], [...] 1 [...].

Idac dalej, Sad podkresla, Ze ocena wprowadzonych w planie miejscowym ograniczen prawa wlasnosci
nieruchomos$ci musi by¢ kazdorazowo poprzedzona rozwazeniem trzech kwestii: 1) czy wprowadzona
regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw (tzw. kryterium przydatnosci); 2)
czy regulacja ta jest niezbg¢dna dla ochrony interesu publicznego, z ktdrym jest powigzana (tzw. kryterium
niezbednosci); 3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostajg w proporcji do ci¢zarow naktadanych przez
nig na obywatela (tzw. kryterium proporcjonalnosci sensu stricto). Z powyzszych regut ustawowych i
konstytucyjnych wynika, ze organy gminy, wprowadzajac ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnie
chronionego prawa wtasnosci, obowigzane sg stosowac takie srodki prawne, ktore bedg najmniej ucigzliwe
dla poszczegolnych podmiotdw oraz pozostang w racjonalnej proporcji do zamierzonych celow.
Nieuniknione jest jednak to, ze przy tworzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
ujawniajg si¢ sprzeczne interesy roznych podmiotéw. Niewatpliwie rozstrzyganie tych konfliktow w
procesie stanowienia prawa wymaga kazdorazowo wywazenia interesu poszczeg6dlnych wilascicieli
nieruchomosci oraz interesu publicznego catej wspolnoty samorzadowej. Zachowanie wlasciwej
rownowagi pomiedzy warto§ciami chronionymi konstytucyjnie i ustawowo wyklucza zaktadanie prymatu
interesu ogolnego nad jednostkowym — i odwrotnie (tak NSA w wyroku z 28 kwietnia 2022 r., I OSK
2677/20, dostepnym jw.).

Srodowisko jest dobrem wspdlnym i jednoczesnie ochrona srodowiska jest celem publicznym. Ochronie
srodowiska i zdrowia w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przystuguje zatem taka sama
ochrona prawna, jak prawu wilasnosci. Konsekwencja obowigzywania zasady proporcjonalnosci w
planowaniu przestrzennym jest koniecznos¢ kazdorazowego wykazania przy ograniczaniu praw i wolnosci
(w tym ingerowaniu w prawo wlasno$ci), ze w inny sposob nie mozna zapewnic¢ ochrony $rodowiska oraz
ze w danej konkretnej sytuacji dobro srodowiska i zdrowia ludzi przewaza nad interesem prywatnym, a
takze ze zastosowane instrumenty prawne przewidziane w planie miejscowym sg najmniej ucigzliwe dla
podmiotu prawa czy wolno$ci. W ramach realizacji uprawnienia gmina zobowigzana jest do kierowania si¢
interesem publicznym oraz odpowiednim jego wywazeniem w odniesieniu do interesu prywatnego, przy
jednoczesnym uwzglednieniu zasady proporcjonalno$ci w ingerowaniu w prawa podmiotow prywatnych i
racjonalnego postepowania w perspektywie oddzialywania na prawo wlasnosci i ochron¢ srodowiska
zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju (patrz: wyrok NSA z 14 marca 2018 r., Il OSK 1281/16,
dostepny jw.).

Zdaniem tutejszego Sadu, z catoksztaltu postanowien zakwestionowane planu miejscowego wynika, ze
Rada wprowadzita dla nalezacych miedzy innymi do skarzacego nieruchomosci o przeznaczeniu rolnym
takie ograniczenia w wykorzystaniu i zagospodarowaniu, ktére w praktyce stanowig zakaz jakiegokolwiek
szerszego zagospodarowania nieruchomosci, zgodnego z ich rolniczym przeznaczeniem. To za§ w zasadzie
wykluczatoby ich racjonalne zagospodarowanie na inne cele rolnicze niz produkcja roslinne, nawet na
nieintensywng produkcje zwierzeca. Podane przez Rad¢ motywy takich rozwigzan planistycznych, w
kontekscie caloksztattu okolicznos$ci sprawy, nie stanowity o odpowiednim wywazeniu wartosci
podlegajacych uwzglednieniu i ochronie w ramach stanowienia porzadku przestrzennego gminy. Takie
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dziatanie narazato Rade na zarzut naduzycia wtadztwa planistycznego w zakresie, w jakim organ
uksztattowal przeznaczenie, sposob zagospodarowania i zwigzane z nim zakazy i nakazy w odniesieniu do
terenu oznaczonego symbolem 2R.

Powotanie si¢ przez Rad¢ w uzasadnieniu zaskarzonej uchwaty na samg okoliczno$¢ ochrony bonitacyjnej
gleb (jak wynika z okoliczno$ci sprawy — przede wszystkim w odniesieniu do uzytkéw rolnych klasy IIIb),
nie stanowi przekonujgcego argumentu w kontekscie postanowien planu miejscowego. Tym bardziej, ze
akcentowana jest w ramach ochrony §rodowiska potrzeba chronienia innego rodzaju zagospodarowania
terenu, tj. zabudowy mieszkaniowej, ktora miataby si¢ znajdowac "w niedalekiej odleglosci we wsiach
Sierniki i Bieczyny", kosztem zabudowy terenéw o przeznaczeniu rolniczym. W $wietle uzasadnienia
uchwaty, opracowanie planu stalo si¢ konieczne "w wyniku przeprowadzonych analiz" i ze wzgledu na
otrzymywane sygnaty od mieszkancow wsi oraz 0sob zwracajacych si¢ z prosba o zabezpieczenie terenow
rolniczych przed budowa duzych ferm hodowlanych. Niemniej jednak organ nie tylko nie wykazat, ze
wprowadzone rozwigzania sg zgodne ze wskazywanym przez niego interesem publicznym, ale tez nie
zdotal dowies¢, ze sg to rozwigzania konieczne dla realizacji tego celu. Tymczasem ochrona gruntow
rolnych wynika samych przepisoOw ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
(Dz. U. 22017 r. poz. 1161). Zapobieganie zmianie przeznaczania takich gruntéw, jak i degradacji gleb
wynika z zasad okreslonych w tej ustawie, zgodnie z ktorymi zmiana przeznaczenia gruntdw na cele
nierolnicze moze wtasnie nastgpi¢ w planie miejscowym po spetnieniu warunkéw okreslonych w art. 7 ust.
2-5iart. 10 ust. 1-4 tej ustawy. Poza tym ustawa ta reguluje réwniez zasady wylaczenia gruntow z
produkcji rolnej (art. 11 ustawy). Na kwestie te zwrocit juz uwage Sad drugiej instancji w przywotanym
wyroku.

Nadto NSA trafnie wskazat na okreslony w § 19 pkt 4 tej uchwaty wskaznik maksymalnej powierzchni
zabudowy - 40% powierzchni dziatki budowlanej dla obiektow stuzacych obstudze produkcji rolnej na
terenie rolniczym oznaczonym symbolem 1R, 2R. Takie rozwigzanie sugeruje, ze tereny te mogg zostaé
intensywnie zabudowane (plan obejmuje obszar ponad 90 ha). Trudno zatem przyja¢, ze postulowany cel
ochrony w odniesieniu do gleb zostanie osiggnigty. Podobnie watpliwe jest to rowniez w odniesieniu do
wskazanych terendw mieszkaniowych (zabudowa mieszkaniowa oddalona jest co najmniej o 200 m do
terenOw o przeznaczeniu rolniczym).

Sad w tym miejscu zwraca roéwniez uwage na to, ze w §wietle wypowiedzi pelnomocnika organu powziat
watpliwosci co do zgodnosci z prawem okreslonych w § 19 wskaznikow powierzchni biologicznie czynnej
(min. 50% powierzchni dziatki budowlanej) i maksymalnej powierzchni zabudowy (40% powierzchni
dziatki budowlanej) dla obiektow stuzacych obstudze produkeji rolnej na terenie rolniczym oznaczonym
symbolem 1R, 2R. Pelnomocnik organu stwierdzit na rozprawie, ze postanowienia dotyczace powierzchni
zabudowy zawarte w planie dotyczyty wydzielonych juz dziatek objetych planem, a nie [tych] nalezacych
do skarzacego. To za$§ budzi zasadniczg niejasnos$¢ co do tego, jakim celom chronionym przez przepisy
ustawy planistycznej miatoby stuzy¢ takie rozwigzanie. W konsekwencji moze rowniez prowadzi¢ do
niedopuszczalnego, bo arbitralnego ograniczenia tresci przepisu na podstawie stanowiska lokalnego
prawodawcy (wyktadnia autentyczna tym bardziej godzaca w prawo wlasnosci).

Poza tym w niniejszej sprawie Rada nie wykazata, na ile powszechne byty te protesty mieszkancow, ktore
mialy stanowi¢ przedmiot "przeprowadzonych analiz". Jak przyznat pelnomocnik organu na rozprawie,
opinie tego rodzaju byly zgtaszane w czasie indywidualnych rozméw burmistrzem, ktory to sposéb
kontaktu jest preferowany mieszkancéw gminy i dlatego nie zostato to udokumentowane.

W takiej sytuacji nie wiadomo, czy rzeczywiscie uchwalony zakaz miat na celu eliminacje realnie
istniejacych konfliktow spotecznych i jaka byta ich faktyczna skala. Pelnomocnik skarzacego podnidst zas,
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ze przy protesty mieszkancoOw nie byly zglaszane postgpowaniu w przedmiocie srodowiskowych
uwarunkowan dla przedsigwzigcia skarzacego. Warto jeszcze, dla rzetelno$ci sprawozdawczej, dodac, ze w
dokumentacji planistycznej znajduje si¢ wprawdzie wydruk ze strony internetowej ww.kos$cian.net
(informacja o charakterze prasowym), dotyczacy stanowiska "stowarzyszenia przeciwko fermie"
(stowarzyszenia "Razem dla Ekologii [...]"), jednak nie moze on by¢ uznany za nalezyte udokumentowanie
okolicznosci dotyczacych skali, a tym bardziej zasadnosci protestow lokalnych. Poza tym brak jest
odpowiedniej analizy tych zagadnien 1 umotywowania wyboru $rodkow, za pomocg ktorych lokalny
prawodawca zamierzal taki domniemany konflikt interesow rozwigza¢. Byto to szczegdlnie istotne w
konteks$cie szacowania warto$ci interesu publicznego oraz interesOw prywatnych (wtascicieli zabudowy
mieszkaniowej) oraz interesu skarzgcego jako wiasciciela znacznej powierzchni gruntdw o przeznaczeniu
rolniczym, stanowigcych zwarty obszar kilkudziesi¢ciu hektardw, a ktory przy tym uzyskat ostateczng
decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach, umozliwiajacg na terenie dziatek nr [...], [...] 1 [...] realizacje¢
przedsigwziecia obejmujacego chéw [...] z obsadg [...] DJP. Rowniez protokot z przeprowadzenia dyskusji
publicznej w toku procedury planistycznej z dnia 11 grudnia 2017 r. nie przedstawia w tym wzgledzie
wymaganych odpowiedzi, mimo ze niezbedne byto nalezyte wyjasnienie dokonanego przez organ gminy
wartosciowania.

Skoro podstawowg intencjg uchwalenia planu "byto glownie powstrzymanie lokalizacji przemystowych
ferm o duzych rozmiarach" (jak to wyrazil pelnomocnik organu), to nalezato przeprowadzi¢ i uzewnetrznic¢
wyniki odpowiednich analiz wskazujacych, ze ochrona wskazanych przez Rad¢ dobr i warto§ci wymaga
takiej skali ingerencji w prawo wtasnosci 1 prawa ekonomiczne wlascicieli gruntow objetych
postanowieniami planu, ze konieczne jest objecie tym zakazem nie tylko przedsiewzig¢ mogacych zawsze
znaczaco oddzialywac¢ na $rodowisko, ale rowniez takich, ktore moga tylko potencjalnie znaczaco
oddziatywac.

Warto przypomnie¢, ze wedhug przepiséw rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 10 wrze$nia 2019 r. w
sprawie przedsiewzig¢ mogacych znaczaco oddzialywac na srodowisko (Dz. U. z 2019 r. poz.1839) do
przedsiewziag¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywac na srodowisko zalicza si¢ chow lub hodowle: a)
norek w liczbie nie mniejszej niz 105 duzych jednostek przeliczeniowych (DJP), b) zwierzat innych niz
wymienione w lit. a w liczbie nie mniejszej niz 210 DJP (§ 2 pkt 51), za$ do przedsigwzig¢ mogacych
potencjalnie znaczaco oddziatywaé — chow lub hodowle norek (§ 3 pkt 103) oraz chow lub hodowle
zwierzat, inne niz wymienione w pkt 103 (§ pkt 104) o mniejszej intensywnos$ci, w zaleznosci od lokalizacji
terenu inwestycji.

W sprawie brak jest jakiejkolwiek analizy, ktéra wskazywataby, ze wazne wzgledy ochrony §rodowiska i
interesu publicznego bezwzglednie wykluczaja realizacje nie tylko przedsigwzie¢ o wyjatkowo duzej skali,
mogacych zawsze znaczaco oddzialywac na srodowisko, ale réwniez inwestycji o zdecydowanie mniejsze;j
skali (znacznie stabiej oddzialujacych na srodowisko). Rada nie wskazata zadnych argumentow
wskazujacych na koniecznos$¢ zastosowania tak dalekiej ingerencji w sposéb wykonywania prawa
wiasnosci, ktory wymagatby wprowadzenia zakazu realizacji wszelkich przedsigwzie¢ mogacych zardwno
zawsze jak i co szczegolnie istotne potencjalnie znaczaco oddzialywa¢ na srodowisko (niebedacych
inwestycjami celu publicznego), niezaleznie od ich rozmiaru 1 intensywnos$ci oddziatywania na sgsiedztwo.

Rowniez analiza zasadnos$ci przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, wykonana na podstawie art. 14 ust. 5 u.p.z.p. (dokument z 14 wrze$nia 2016 1. - k. [...] akt
sad.), poprzedzajaca przyjecie uchwaly intencyjnej z dnia 16 kwietnia 2017 r. nr XLII/317/17, nie pozwala
na wniosek, ze zostaly wszechstronnie rozwazone wszystkie dobra podlegajace ochronie w procesie
planistycznym i nastapito wywazenie konfliktu pomiedzy tymi dobrami. Wspomniana analiza, odwotujac
si¢ do postanowien studium gminnego, wskazata na przewidziany w tym akcie kierunek zagospodarowania
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terenow "pol uprawnych" 1 zagrozenia wynikajace z 3 inwestycji drobiarskich (ferm drobiu), dla ktorych
wydano decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach, zlokalizowanych w P. , P. i B. , a zaliczonych do
przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywac na srodowisko. W opracowaniu tym zabrakto
jednakze jakiegokolwiek rzeczowego wyjasnienia wskazujacego na to, ze jedynym i koniecznym
rozwigzaniem jest wprowadzenie catkowitego zakazu lokalizacji jakichkolwiek przedsiewzig¢ mogacych
znaczgco oddzialywa¢ na srodowisko.

Z cala pewnoscia nie stanowi takiej podstawy wskazany w studium gminnym kierunek zagospodarowania
terenow, na ktorych znajduja si¢ grunty skarzacego. Ustalenie przeznaczenia dziatek skarzacego na tereny
rolnicze z zakazem lokalizacji wszystkich przedsiewzig¢ mogacych (zawsze lub potencjalnie) znaczaco
oddziatywac¢ na srodowisko nie znajduje umocowania w zalozeniach i kierunkach polityki przestrzenne;j
obowigzujacego na tym terenie studium (k. [...] akt sad.). Z cze$ci 11l studium (k. [...] akt sad.) wynika, ze
istniejgce podstawowe funkcje w zakresie gospodarki rolnej powinny by¢ kontynuowane, z
ukierunkowaniem na zrownowazony rozwoj oraz zaktywizowanie. Powinny tez ulec przewarto§ciowaniu,
w celu pobudzenia rozwoju gminy. Funkcja rolnicza winna ulec przewartosciowaniu w kierunku
wprowadzania proekologicznych form gospodarowania, dostosowania produkcji rolnej do potrzeb rynku
(pkt 4. Funkcje gminy — k. [...] akt sad.). Wsrod podstawowych funkcji gminy Czempin wskazano m.in.
nowoczesne rolnictwo, z pozgdanym duzym udzialem rolnictwa ekologicznego i dobrze wyksztalconym
przetworstwem owocowo-warzywnym (k. [...] akt sad.). Dla miejscowosci Bieczyny 1 Sierniki okreslono
jako osrodki elementarnego rozwoju z funkcjg wiodacg — rolnictwem (k. [...][...] akt sad.). W Kierunkach
rozwoju dziatalnosci gospodarczej (pkt 10) wskazano pozadane kierunki rozwoju rolnictwa (ppkt 10.1) z
podstawowg funkcja w zakresie rolnictwa okre$long jako nowoczesne rolnictwo. Przy czym przemiany i
przebudowa rolnictwa i wsi powinny zmierza¢ m.in. w kierunku przebudowy struktury gospodarstw
indywidualnych w kierunku gospodarstw efektywnych, a w odniesieniu do hodowli zwierzat rozwijac si¢ w
kierunku wzrostu produkcji bydta z uwagi na naturalne bogate zaplecze paszowe w postaci licznych
terenow takowych i1 utrzymania produkcji trzody chlewnej, z wykluczeniem rozwoju ferm bezscidtkowych i
wprowadzaniu hodowli uzupetniajacych. Ponadto postulowano, ze przemiany, przebudowa rolnictwa i wsi
powinna rowniez zmierza¢ w kierunku ekologizacji produkcji rolniczej, ograniczenia negatywnych skutkow
oddziatywania rolnictwa na srodowisko np. poprzez nadmierna nawozenie. Dalszy rozwdj rolnictwa
powinien zosta¢ ukierunkowany na prowadzenie gospodarki rolnej dostosowanej do naturalnych siedlisk.
W pkt 3 Kierunkéw rozwoju przestrzennego (Strefy funkcjonalno- krajobrazowe — ppkt 3.1) przewidziano,
ze w strefie upraw polowych C gospodarowanie w przestrzeni postgpowac bedzie w kierunku kontynuacji,
aktywizacji 1 rozwoju rolnictwa — upraw rolnych i hodowli z preferencjg dla nieintensywnych form hodowli
jako kierunkow wzbogacajacych krajobraz, a nieucigzliwych dla srodowiska (k. [...]-[...] akt sad.).

Takie preferowane kierunki rozwoju, nawet jezeli zaktadajg ograniczenia dotyczace okreslonych form 1
typoéw produkcji zwierzgcej oraz ograniczenia negatywnych skutkéw oddzialywania rolnictwa na
srodowisko, to nie stanowiag w niniejszej sprawie dla organu stanowigcego gminy bezwzglednego zwigzania
w zakresie wprowadzenia zakazu obejmujacego m.in. wszystkie przedsigwziecia z zakresu produkcji
zwierzecej, ktore moga znaczaco oddziatywac na srodowisko, z jednoczesnym niejasnym sformutowaniem
§ 9 pkt 1, ktory budzi watpliwosci, czy w ogdle na tym terenie mozliwa jest jakakolwiek, nawet mato
intensywna, produkcja zwierzeca. Jak juz to wyartykutowat Sad drugiej instancji, postanowienia studium
nie wykluczaja mozliwosci realizacji inwestycji znaczgco oddzialujacych na srodowisko, a jedynie
nieucigzliwych, wobec czego nie maja rozstrzygajacego znaczenia akcentowanie w studium udziatu
rolnictwa ekologicznego 1 przetwdrstwa owocowo-warzywnego oraz nowoczesnego rolnictwo m.in. w
kierunku chowu bydta; prowadzenie gospodarki rolnej dostosowanej do naturalnych siedlisk;
gospodarowanie w przestrzeni postepowaé bedzie w kierunku kontynuacji, aktywizacji i rozwoju rolnictwa
—upraw rolnych 1 hodowli z preferencja dla nieintensywnych form hodowli jako kierunkow
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wzbogacajacych krajobraz, a nieucigzliwych dla srodowiska. Brak jest wigc podstaw do stwierdzenia, ze
dopuszczenie w zaskarzonej uchwale tego rodzaju inwestycji, ktore nie sa preferowane w studium
stanowitoby o niezgodnosci takiego przeznaczenia z postanowieniami studium.

Niezaleznie od powyzszego wskaza¢ nalezy, iz tak z uzasadnienia zaskarzonej uchwaty, jak i z przedtozone;j
dokumentacji planistycznej nie wynika czym kierowat si¢ organ Gminy ustanawiajgc w § 16 ust. 3 na
catym obszarze objetym planem , w tym nieruchomosciach stanowigcych wspotwlasnos¢ skarzacego
generalny zakaz lokalizacji wszelkich biogazowni, niezaleznie od zakresu oddziatywania tych instalacji na
srodowisko, co takze wskazuje na naruszenie w tym zakresie zasady proporcjonalnosci.

Analogicznie prawodawca lokalny nie przedstawit jakiegokolwiek uzasadnienia dla wprowadzenia dla
potozonych na terenie [...] dziatek [...] i [...] — polozonych przeciez bezposrednio przy drodze publicznej i w
szeroko rozumianym sgsiedztwie dziatek wykorzystywanych juz pod zabudowe zagrodowa zakazu
zabudowy jakiejkolwiek zabudowy mieszkaniowej, a wigc obejmujacej takze np. zabudowg o charakterze
zagrodowym, co w powigzaniu z oméwionym powyzej zakazem lokalizowania na ich obszarze
jakichkolwiek przedsigwzie¢ mogacych zawsze lub potencjalnie oddziatywac na srodowisko takze uznaé
nalezy za nadmierne i nieproporcjonalne ograniczenie prawa wtasnosci.

Podsumowujac, sadowa ocena wprowadzonych w planie miejscowym ograniczen prawa wtasnosci
nieruchomosci na terenie oznaczonym symbolem 2R doprowadzita do negatywnych odpowiedzi na trzy
wyzej sygnalizowane pytania: 1) wprowadzona regulacja, ze wzgledu na swojg niespojnos¢, nie jest w
stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow w zakresie ochrony gleb 1 terenéw mieszkalnictwa;
2) regulacja ta nie jest niezbg¢dna dla ochrony interesu publicznego, z ktdérym jest powigzana — organ nie
wykazat tego w toku procesu planistycznego ani w postepowaniu sgdowym; 3) w takich warunkach efekty
wprowadzanej regulacji (wyzej oméwionych zakazow i1 nakazow) pozostajg w dysproporcji do cigzarow
(ograniczen w uzytkowaniu i zagospodarowaniu nieruchomosci) naktadanych na obywatela. Przede
wszystkim za$§ Rada nie wykazata, dlaczego wprowadzono tak daleko idace ograniczenia w wykonywaniu
prawa wlasnosci, jak zakaz lokalizacji przedsiewzie¢ mogacych zawsze, jak 1 mogacych tylko potencjalnie
znaczaco oddziatywaé na srodowisko na terenie rolniczym. Mozna zatem uzna¢, ze dla celéw ochrony
innych warto$ci (interesu lokalnego mieszkancow i ochrony srodowiska) organ bez wykazania koniecznosci
takiego dzialania wyszedt zbyt daleko na przedpole ochrony tychze dobr, catkowicie poswigcajac w tym
celu interes prywatny, indywidualny wiasciciela gruntdw rolnych znajdujacych si¢ na obszarze objetym
planem miejscowym. W ten sposob uchwalil plan miejscowy bez nalezytej realizacji wymogu
wynikajgcego z art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p., czyli uwzglednienia prawa wilasnosci. Skoro zaskarzona uchwata
jest w istocie reakcja na znane organom gminy zamierzenie inwestycyjne witasciciela nieruchomosci,
uzasadnienie planu miejscowego (motywy podjecia uchwaty powigzane z pozostata dokumentacja
ograniczenia w zabudowie terendw rolnych — zardwno co do miejsca jej usytuowania, jak i mozliwosci
realizacji budynkow inwentarskich o okreslonej obsadzie zwierzat, powodujace, ze zrealizowanie
planowanego zamierzenia nie bedzie mozliwe. Tak si¢ jednak nie stato, jak to zostato wykazane w
przedstawionych wcze$niej rozwazaniach.

W konsekwencji radzie nalezato przypisa¢ istotne naruszenie zasad sporzadzania aktu prawa miejscowego,
tj. art. 28 ust. 1 w zw. z art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 1 oraz art. 6 art. 112 w zw. z art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.,
wynikajace z uchybienia zasadom okreslnym w art. 2, art. 31 ust. 2 i 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji. Z
przywotanych przepiséw konstytucyjnych i ustawowych wynika, ze okreslane w planie miejscowym
warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy (art. 15
ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.) musza by¢ usprawiedliwione. Przy tym powinny by¢ wprowadzane z poszanowaniem
zasady rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji) — bez uznaniowego faworyzowania interesoOw jednych
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obywateli ponad interesy drugich. Zatem ich zastosowanie powinno by¢ przekonujaco uzasadnione na
etapie projektu planu miejscowego sporzadzanego stosownie do art. 15 ust. 1 u.p.z.p.

W toku procedury planistycznej 1 na etapie postepowania sgdowego nie doszto do odpowiedniego
zobrazowania przez organ, w jaki sposob zrealizowano wymadg wazenia interesu publicznego i interesu
prywatnego, a tym samym czy dziataniem legalnym byto daleko idgce ograniczenie prawa wihasnosci
skarzacego, w szczegolnosci w postaci wprowadzenia zakazu zabudowy, ktéry dotyczy lokalizacji
przedsigwzi¢¢ mogacych zawsze lub potencjalnie znaczaco oddziatujacych na srodowisko. W takich
warunkach ustalenia dotyczace przeznaczenia gruntéw skarzgcego 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 niewaznosci zaskarzonej uchwaty w tym zakresie, w
jakim jej postanowienia odnoszg si¢ do dziatek skarzacego znajdujacych si¢ na terenie oznaczonym
symbolem 2R, przedstawionym na zatgczniku graficznym do uchwaty.

Orzekajacy w sprawie sad nie ograniczyt si¢ do stwierdzenia niewaznosci jedynie poszczegolnych
jednostek redakcyjnych zaskarzonego planu, albowiem wadliwe ustalenia, ktore dezintegruja postanowienia
catego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, skutkujg stwierdzeniem niewaznosci
uchwaty przyjmujacej ten plan w catosci. W przeciwnym razie niewaznos$¢ dotyczy¢ moze tylko czgséci
planu (zob. wyroki NSA z 28 wrzes$nia 2011 r., sygn. akt I OSK 1287/11, z 19 listopada 2014 r., sygn. akt
IT OSK 1063/13, z 29 kwietnia 2020 r., sygn. akt Il OSK 2296/19, CBOSA).

W ocenie tut. Sadu, w sktadzie rozpoznajacym niniejsza sprawe, za stwierdzeniem niewaznosci catosci
uchwaty — cho¢ w rozpatrywanym przypadku w granicach wykazanego przez skarzacego interesu prawnego
skarzacego przemawia niezgodno$¢ z prawem tych postanowien planu miejscowego, bez ktorych — jak
wynika ze stanowiska Gminy - nie dosztoby w ogole do jego sporzadzenia oraz uchwalenia. Zasadnicza
przestanka jaka kierowata si¢ Gmina przyjmujac zaskarzony plan byl bowiem zamiar ograniczenia
mozliwosci zlokalizowania na objetym nim obszarze zabudowy stuzacej prowadzeniu hodowli w
znacznych rozmiarach.

Przyjecie odmiennego zapatrywania i stwierdzenie niewaznosci np. jedynie § 16 uchwaty doprowadzitoby
do tego, ze sad administracyjny w istocie zastgpowalby gming w realizacji jej wladztwa planistycznego,
albowiem plan miejscowy w takim ksztatcie wrgcz ulatwiatby, w nastgpstwie eliminacji konieczno$ci
uzyskania decyzji w przedmiocie warunkdéw zabudowy przeprowadzenie inwestycji, ktorych realizacje
Gmina uchwalajac plan chciata zablokowaé¢, w porownaniu do stanu prawnego terenu sprzed uchwalenia
planu.

Wyeliminowanie, ze wzgledu na dostrzezong ich niezgodnos$¢ z prawem, catoksztattu postanowien
zakwestionowanego aktu prawa miejscowego, dotyczacych trzech wskazanych dziatek nalezacych do
skarzacego (przede wszystkim chodzi o § 3,9, 16 1 19 planu), nastapita w granicach interesu prawnego
strony skarzacej. Skutkiem niniejszego orzeczenia jest doprowadzenie do sytuacji, w ktorej obszar
oznaczony na rysunku planu symbolem [...], w zakresie obejmujacym dziatki nr [...], [...] 1 [...], wylaczony
zostat spod obowigzywania uchwaly Rady Miejskiej w Czempiniu z dnia 29 stycznia 2018 r. nr LIV/417/18
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — 1 w razie uprawomocnienia si¢
niniejszego wyroku powstanie w stosunku do tego obszaru sytuacja prawna analogiczna, jak w przypadku
teren6w nieobjetych prawem miejscowym z zakresu planowania przestrzennego.

W tym stanie rzeczy Sad na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a. w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Sad orzekl, jak w
pkt I sentencji wyroku.
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Jako ze skarzacy objal skargg nie tylko dziatki o nr ewid. [...], [...] oraz [...] znajdujace si¢ na terenie [...],
lecz cato$¢ obszaru objetego planem orzeczono w pkt. I1. sentencji wyroku o oddaleniu skargi w
pozostatym zakresie, na podstawie art. 151 p.p.s.a., ze wzgledu na brak wykazania przez strong skarzaca
interesu prawnego w zaskarzeniu kwestionowanej uchwaly w zakresie wykraczajacym poza ustalenia
przyjete dla terenu oznaczonego w planie symbolem 2R. Przypomnie¢ bowiem nalezy, iz w postepowaniu
toczacym si¢ na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. orzeka si¢ "w granicach" interesu prawnego skarzacego
(por. wyroki NSA z 25 pazdziernika 2019 r., sygn. II OSK 1905/19, z 8 maja 2019 r., sygn. II OSK
1544/17).

Sad nie orzekt o kosztach postgpowania albowiem reprezentowana przez profesjonalnego pelnomocnika
strona skarzaca, tak w skardze, jak i na zadnym z termindw rozpraw, czy tez w kolejnych pismach
procesowych nie zglosita zgdania zwrotu kosztow za postgpowanie przed sadem I instancji, ograniczajac si¢
jedynie do zawartego w skardze kasacyjnej wniosku o zasadzenie kosztow zastepstwa procesowego
obejmujacego jedynie postepowanie zainicjowane wniesieniem tego srodka zaskarzenia.
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