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DORECZENIE ODPISU WYROKU

W wykonaniu zarzadzenia z dnia 31 stycznia 2022 r. sekretariat Wojewo6dzkiego
Sadu Administracyjnego dorecza — jako Organowi Administracji — odpis wyroku z dnia
20 stycznia 2022 r. wraz z uzasadnieniem.
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st. sekfetarz sadowy

d
Justyna j?ly({sﬁx%atela

POUCZENIE

1. Od powyzszego wyroku przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sgdu Administracyjnego, w
terminie 30 dni od daty doreczenia orzeczenia z uzasadnieniem, za posrednictwem tutejszego
Sadu, przy czym oddanie pisma w placéwce Poczty Polskiej S.A. (bedacej operatorem
wyznaczonym w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe), albo
placowce pocztowej operatora $wiadczgcego pocztowe ustugi powszechne w innym panstwie
czionkowskim Unii Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej lub parstwie czionkowskim
Europejskiego Porozumienia o wolnym Handlu (EFTA) —~ stronie umowy o europejskim Obszarze
Gospodarczym, albo polskim urzedzie konsularnym jest réwnoznaczne z wniesieniem go do sadu
(art. 83 § 3 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 z p6ézn. zm. - zwanej dalej ,p.p.s.a."). Skarga
kasacyjna ztozona po uptywie tego terminu zostanie odrzucona (art. 178 p.p.s.a.). '

2. Skarga kasacyjna, pod rygorem odrzucenia, powinna by¢ sporzadzona przez petnomocnika
bedacego adwokatem lub radcg prawnym albo doradcg podatkowym — w sprawach obowigzkow
podatkowych i celnych oraz w sprawach egzekucji administracyjnej zwigzanej z tymi
obowigzkami albo rzecznikiem patentowym — w sprawach wiasnos$ci przemystowej.

3. Strony i ich przedstawiciele maja obowigzek zawiadomi¢ sgd o kazdej zmianie swojego
zamieszkania, adresu do doreczen lub siedziby. W razie zaniedbania tego obowigzku pismo
sgdowe pozostawia sie w aktach sprawy ze skutkiem doreczenia, chyba Ze nowy adres jest
sgdowi znany (art. 70§ 1i2 p.p.s.a.).



Sygn. akt IV SA/Po 906/21

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 20 stycznia 2022 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Pozhaniu
w skiadzie nastepujacym:

Przewodniczacy  Sedzia WSA Donata Starosta
- Sedzia WSA Jozef Maleszewski (spr.)
Asesor sgdowy WSA Sebastian Michalski

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 20 stycznia 2022 r.
sprawy ze skargi Wojewody Wielkopolskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Nowym Tomys$iu

z dnia 25 listopada 2020 r. nr XXVI111/345/2020

w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzenhego dla miasta
Nowy Tomys$! — POLUDNIOWY WSCHOD

1. stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty w czesci obejmujacej § 12 ust. 1 pkt
13 oraz § 15 ust. 21 pkt 2 lit. a;

2. zasgdza od Gminy Nowy Tomys! na rzecz Wojewody Wielkopolskiego kwote 480
(czterysta osiemdziesiat) ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania.
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Sygn. akt IV SA/Po 906/21

UZASADNIENIE

Pismem z dnia 24 wrze$nia 2021 r. Wojewoda'WieIkopoIski zastepowany
przez  fachowego peinomocnika  zaskarzyt do  Wojewoddzkiego  Sadu
Administracyjnego w Poznaniu uchwate nr XXV111/345/2020 Rady Miejskiej w Nowym
Tomy$lu z dnia 25 listopada 2020 r. w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla miasta Nowy Tomys! - POLUDNIOWY-
WSCHOD w czeéci, tj. w zakresie: § 15 ust. 21 pkt 2 lit. a oraz § 12 ust. 1 pkt 13,
wnoszac o stwierdzenie jej niewaznosci w zaskarzonej cze$ci oraz o zasadzenie
kosztow zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu wskazat, ze w § 15 ust. 21 pkt 2 lit. a uchwaty, na terenie
1P/U, dopuszczono lokalizacje jednego budynku mieszkalnego na uzytek wiasny
wtasciciela terenu. Wprowadzenie do planu miejscowego tej regulacji stanowi
przekroczenie zakresu dopuszczalnych ustalen planu miejscowego, okreslonych w
art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293 ze zm., dalej: ustawa). Ustalenia takie stojg
w sprzecznosci z celem uchwalania planéw miejscowych, okreslonym w przepisach
art. 4 ust. 1 art. 14 ust. 1 ustawy. Zgodnie z tymi przepisami ustalenia planu winny
ogranicza¢ sie do ustalenia przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu
publicznego oraz okre$lenia sposobéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy
terenu. Szczegdtowy, zamknigty katalog obowigzkowego oraz fakultatywnego
zakresu ustalen planu miejscoWego zawierajg natomiast przepisy art. 15 ust. 2 i ust.
3 ustawy. Zaden z przepisébw ustawy nie przyznaje radzie gminy kompetencji do
ustalania w drodze planu miejscowego wytycznych odnoszacych sie do
potencjalnych podmiotéw uprawnionych do realizacji inwestycji na podstawie ustalen
uchwaty. Ponadto z punktu widzenia jednoznacznosci przeznaczenia terenu oraz
mozliwo$ci powstawania w przysztosci konfliktéw wynikajacych z réznych sposobdéw
oraz intensywnos$ci uzytkowania takich terenéw watpliwosci budzi dopuszczenie

funkcjonowania w ramach jednej jednostki terenowej zabudowy produkcyjne;,



ustugowej i mieszkaniowej. Nalezy zauwazyé, ze zapisy planu miejscowego w tym
ksztatcie nie wykluczajg Sytuacji, ze obok zabudowy produkcyjnej funkcjonowaé beda
dziatki zabudowane wytacznie budynkami mieszkalnymi. |

Teren P/U obejmuje kilka nieruchomosci gruntowych, ktére nie znajduja sie
we wiasno$ci wytgcznie jednego podmiotu, w zwigzku z czym zapis § 15 ust. 21 pkt 2
lit. a juz w momencie uchwalenia planu zasadniczo umozliwia budowe wiecej niz
jednego budynku mieszkalnego na terenie P/U. Biorac pod uwage, Ze nic nie stoi na
przeszkodzie dalszemu podziatowi wtasnosci terenu P/U w przysztosci, w oparciu o
omawiany zapis, mozliwe bedzie powstawanie kolejnych budynkéw mieszkalnych.
Pomimo, ze teren P/U jest obszarem w duzym stopniu zabudowanym zabudowa o
charakterze. magazynowym, kwestionowany zapis moze doprowadzi¢é do
stopniowego wprowadzania funkcji mieszkaniowej na tym terenie, gdyz w zaden
sposob nie tgczy on mozliwosci realizacji budynku mieszkalnego z prowadzeniem
dopuszczonej planem dziatalnosci obiektéw produkcyjnych, sktadéw, magazynéw lub
zabudowy ustugowej. W powyzszym $wietle wprowadzenie zabudowy mieszkaniowej
na tym terenie nard‘sza réwniez ustalenia studium uWarunkowaﬁ i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy. Biorgc pod uwage powyzsze nalezy
stwierdzi¢, ze Rada Miejska w Nowy Tomyslu wprowadzajgc do tresci planu
miejscowego ww. regulacje naruszyta w istotny sposéb zasady sporzadzania planu
miejscowego.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkf 1 ustawy w plani'é"miejscowym okresla sie
obowigzkowo przeznaczenie terendéw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Ponadto w mysl
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu  miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U Nr 164, poz. 1587, daléj: roiporzadzenie), na rysunku planu
stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie
rysunku planu miejscowego z tekstem planu fniejscowego. ,

W odniesieniu do przedmiotowego planu ww. przepisy ustawy i
rozporzqdzenia_naruszono poprzez zawarcie w § 12 ust. 1 pkt 13 uchwaty, zapiséw
dopuschajacyCh Iokalizacjé, na terenie 22MN drég wewnetrznych o szerokoséci 10,0
m, ktdrych nie wyznaczono na rysunku planu linig rozgraniczajaca tereny o ré6znym

przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.



Zgodnie z zat. nr 1 do rozporzadzenia, drogi wewnetrzne stanowia odrebny
sposéb przeznaczenia terenu, oznaczon‘y symbolem KDW i kolorem jasnoszarym.
Stad tez droga wewnetrzna (podobnie jak publiczna) - traktowana, jako odmienny
rodzaj przeznaczenia terenu, musi spetniaé wymogi okreslone w art. 15 ustawy, tj.
mie¢ wlasciwe oznaczenie barwne, odpowiednie dla tego terenu ustalenia, a takze
stanowiC obszar wyodrebniony liniami rozgraniczajgcymi tereny o réznym
przeznaczeniu. Nieokreslenie w planie przebiegu drog wewnetrznych, poprzez ich
wyodrebnienie linig rozgraniczajacg stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania
planu.

Zdaniem skarzgcego mozliwe jest uchylenie wytgcznie zapisu § 12 ust. 1 pkt
13 uchwaly z uwagi na fakt, ze teren 22MN (zabudowa jednorodzinna wolnostojaca)
posiada juz zapewniong obstuge komunikacyjng z drogi publicznej 1KDD (ul.
Wypoczynkowa), drogi wewnetrznej 21 KDW, publicznego ciggu pieszo-jezdnego
1KDxs, oraz wewnetrznego ciagu pieszo-jezdnego 5SKDWxs. Zapewnienie dojazdu
do ewentualnie wydzielonych dziatek, ktore nie beda potozone bezposrednio przy
wyzej wymienionych ciggach komunikacyjnych moze sie odbywaé np. poprzez
ustalenie odpowiednich stuzebnosci.

Ze wzgledu na uplyw terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 ustawy o
samorzgdzie gminnym, organ nadzoru nie moie we wilasnym zakresie stwierdzi¢
niewazno$ci przedmiotowej uchwaty w czesci, stad tez - w oparciu o art. 93 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym - wnidst o to do Sadu. |

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Nowego Tomy$la zastepowany przez
fachowego petnomocnika wnidst o odda’lenie.skargi na koszt skarzgcego, w tym o
zasgdzenie od skarzgacego na rzecz Gminy Nowy Tomys$l kosztéw zastepstwa
procesowego wedtug norm przepisanych;

W uzasadnieniu organ wskazat, ze plan miejscowy dla miasta Nowy Tomysl| -
POLUDNIOWY-WSCHOD, zostat bowiem sporzadzony zgodnie ze Studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta ‘i gminy Nowy
Tomysl, przyjetym przez Rade Miejskg w drodze uchwatly z dnia 17 grudnia 2019
roku, numer XVI11/203/2019. |

Studium przewiduje tereny zabudowy produkcyjno - magazynowej lub
ustugowej (symbol P/U) w rejonie ulic: Kolejowej/Celnej w Nowym Tomyslu. W tresci
§ 15 ust. 21 pkt 2 lit. a miejscowego planu teren ten oznaczono symbolem 1P/U ,



wskazujgc mozliwoé¢ lokalizacji jednego budynku mieszkainego na uzytek wiasny
wiasciciela terenu. W czesci opisowej do Studium uwarunkowan i Kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego - strona 68 objanienia do terenu oznaczonego
symbolem P/U - jako kierunek rozwojowy dla tego terenu - przyjeto funkcje wiodaca
w postaci zabudowy produkcyjno - magazynowej lub ustugowej, obiekty produkcyjne,
sktady o magazyny przemyst wysokich technologii, wraz z niezbedng infrastrukturg
techniczng i uktadem komunikacyjnym obstugujacym te zabudowe, oraz funkcje
uzupetniajgcy, w postaci zabudowy mieszkaniowej wytgcznie na uzytek wiasciciela
terenu, zielerh urzadzona, parkingi itp. Funkcja mieszkaniowa jest zatem catkowicie
podporzaidkoWana funkcji produkcyjno - ustugowej i nie moze wystepowad
samodzielnie, co w swojej skardze sugeruje skarzacy. Ewentualna kolizja pomiedzy
tymi funkcjami mogtaby wystgpié, gdyby funkcje: produkcyjno - ustugowa i
mieszkaniowa mogtly by¢ realizowane jako samodzielne na dziatce budowlanej, co w
przedmiotowej sprawie miejsca nie ma i mie¢ nie moze. Realizacja zabudowy
mieszkaniowe;j bedzié zalezna od woli witasciciela terenu, ktéry jest zapewne
Swiadomy tych ograniczen oraz uciazliwo$ci, jakie niesie za sobg zabudowa
produkcyjno - ustugowa. W ocenie organéw Gminy Nowy Tomys$| miejscowy plan (w
czeSci objetej zarzutami skarzacego) zostat sporzadzony zgodnie z zapisami
studium, co bylo kluczowym warunkiem do jego uchwalenia. Zaréwno na etapie
opracowywania Studium, jak i planu miejscowego wszyscy zainteresowani mieli
prawo sktada¢ wnioski i uwagi do studium jak i planu, a informacje o terminach
zgodnie z obowigzujacymi przepisami, byly podawane do wiadomos$ci publicznej (w
lokalnej prasie oraz na stronie Biuletynu Informacji Publicznej Urzedu Miejskiego). Na
zadnym z etapdw tych postepowan nikt nie ztozyt swoich uwag ani wnioskoéw.

W przepiéach ustawy brak jest ustawowéj definicji wyrazenia ,droga
wewnetrzna". ldac za regulacjg prawng zawartg w przepisach art. 8 ustawy o
drogach publicznych (Dz. U. z 2021 r., poz. 1376) - dla celéw planistycznych mozliwe
jest uznanie za drogi wewnetrzne takiej drogi, ktéra nie zalicza sie do zadne;j
kategorii drég publicznych, w szczegélnoéci zaé sg to drogi w osiedlach
mieszkaniowych drogi dojazdowe do gruntéw rolnych i lesnych, do obiektéw
uzytkowanych przez przedsiebiorcow, place przed dworcami kolejowymi,
autobusowymi i portami oraz petle autobusowe. Gramatyczna wyktadnia art. 7 ust. 1
pkt 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym, w nawigzaniu do tresci art. 15 ust. 2 pkt 10

ustawy prowadzi do wniosku, ze zadaniem wlasnym  gminy jest sprawne



zorganizowanie komunikacji na terenie podlegtym jej kompetencii, przy czym
osiggniecie tego celu powinno nastapié ;éwniez poprzez odpowiednie ksztattowanie
tadu przestrzennego. Polega¢ to ma - miedzy innymi - na zaplandwaniu odpowiedniej
(adekwatnej) siatki terenéw komunikacyjnych, ktére stuzyé maja wszystkim
mieszkaricom. Kluczowe znaczenie z tej perspektywy posiadajg zatem drogi
publiczne, stanowigce podstawowg infrastrukture dostepng dla wszystkich. Rola i
charakter drég wewnetrznych jest zatem podrzedna i uzupetniajgca. Mogg one
przyczynia¢ sie do usprawnienia komunikaéji po drogach publiCZnych. Nie rhajq one
jednak waloru powszechnej dostepnosci, co jest niezbedne dla realizacji zadan
gminy o charakterze obowigzkowym. Z tejze przyczyny wprowadzenie do uchwaty w
sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zapisu 0 mozliwosci
realizacji drog wewnetrznych na terenie oznaczonym symbolem 22MN jest zasadne
z punktu widzenia usprawnienia komunikacji. Okreslenie w uchwale minimalne;
szerokosci takich drog wewnetrznych (10 m) miafo na celu unikniecie tworzenia zbyt
waskich i niefunkcjonalnych ciggéw komunikacyjnych.

W ocenie organéw Gminy Nowy Tomysl nie sposéb udowodnié, ze Rada
Miejska w Nowym Tomys$lu w jakikolwiek sposéb naruszyta normy prawne ktére

stanowié maja prawne uzasadnienie wniesionej przez skarzgcego skargi.
Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Poznaniu zwazyt, co nastepuje.

Skarga okazata sie zasadna. . ,

W $éwietle art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne, przy czym o niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia
w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie d+uisiym niz 30 dni od
dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia. Po uplywie tego terminu organ nadzoru
_ nie moze juz we wiasnym zakresie stwierdzi¢ niewazno$ci uchwaty (zarzadzenia)
organu gminy, a jedynie moze zaskafzyé taki wadliwy, jego zdaniem, akt do sadu
administracyjnego, zgodnie z art. 93 ust. 1 u.s.g. Realizujgc te kompetencje, organ
nadzoru nie jest skrgpowany jakimkolwiek terminem do wniesienia skargi (zob. np.:
wyrok NSA z 15.07.2005 r., Il OSK 320/05, ONSAIWSA 2006, nr 1, poz. 7;
postanowienie NSA z 29.11.2005 r., | OSK 572/05, dostgpne w Centrainej Bazie
Orzeczen Sadéw Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej: CBOSA).


http://orzeczenia.nsa.gov.pl

W rozpoznawanej spraWie Wojewoda w ustawowym terminie 30 dni od dnia
otrzymania Uchwaly nie orzekt o jej niewaznosci, wobec czego wtadny byt zaskarzy¢
ja pdzniej, w trybie art. 93 u.s.g. |

Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdéw
administracyjnych (Dz. U. z 2018 r.,, poz. 2107) sady administracyjne sprawuja
wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatainosci administracji publicznej, przy
czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jezeli ustawy
nie stanowig inaczej. Sady administracyjne, kierujgc sie wspomnianym kryterium
legalnosci, dokonujg oceny zgodnoéci tresci zaskarzonego aktu oraz procesu jego
wydania z normami prawnymi — odpowiednio: ustrojowymi, proceduralnymi i
materialnymi — przy czym ocena-ta jest dokonywana wedtug stanu prawnego
obowigzujagcego w dniu wydania zaskarzonego aktu. W $wietle art. 3 § 2 pkt 5
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302, ze zm., dalej: p.p.s.a.) kontrola
dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in.
orzekanie w sprawach Skarg na akty. prawa miejscowego organdéw jednostek
samorzgdu terytorialnego. Stosownie do art. 134 § 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w
granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi
oraz powotang w niej podstawa prawna. Oznacza to, ze bierze pod uwage wszelkie
naruszenia prawa, a takze wszystkie przepisy, ktére powinny znalez¢ zastosowanie
W rozpoznawanej sprawie, niezaleznie od Zzadan i wnioskéw podniesionych w
skardze, w granicach sprawy, wyznaczonych przede wszystkim okreslonym w
skardze przedmiotem zaskarzenia — ktéry moze obejmowaé cato$é albo tylko czeéé
bkreélonego aktu, przy czym reguta ta odnosi sie réwniez do zaskarzania planéw
miejscowych. |

Przedmiotowa uchwata zostata zaskarzona przez Wojewode jedynie w czesci
i w tym tez zakresie zostata ona poddana kontroli Sgdu z uwagi na istniejgce co do
zasady zwigzanie sgdu administracyjnego przedmio_tem i zakresem zaskarzenia.

Nie ulega watpliwosci, ze zaskarzona uchwa%a; jako podjeta w przedmiocie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
miejscowego, wynika wyraznie w tresci przepisu art. 14 ust. 8 u.p.z.p. Tym samym
bez watpienia nalezy ona do kategorii aktéw zaskarzalnych do sadu
administracyjnego, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.



Majac wszystko to na uwadze, Sad uznat skarge Wojewody zza dopuszczalng
i przystapit do jej merytorycznego rozpoznania, w granicach zaskarzenia oraz
wlasnej kognicji. Oceny, czy zaskarzony plan miejscowy jest obarczony wadg
skutkujacg stwierdzeniem jego niewaznosci przez sad administracyjny na podstawie
art. 147 § 1 p.p.s.a., dokonuje sie przez pryzmat przes#ahek wynikajgcych z art. 28
ust. 1 u.p.z.p. W mysl tego przepisu istotne naruszenie zasad sporzadzania studium
lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich 'sporzadza'nia, a takze
naruszenie wfasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg niewaznoéé uchwaly
rady gminy w catosci lub czesci.

Pojecie "trybu sporzadzania plahu miejscowego” (zwanego tez potocznie
"procedurg planistyczng”) - ktérego zachowanie stanowi przestanke formalng
zgodno$ci planu miejscowego z przepisami- prawa — odnosi sie¢ do sekwencji
czynnosci, jakie podejmuje organ w celu doprowadzenia do uchwalenia planu
miejscowego, poczgwszy od uchwaly o przystagpieniu do sporzadzania planu, a na
jego uchwaleniu skonczywszy.

Z kolei pojecie "zasad sporzadzania planu miejscowego” - ktorych
przestrzeganie stanowi przestanke materialng zgodnosci planu miejscowego z
przepisami prawa — nalezy wigza¢ z samym sporzgdzeniem (opracowaniem) aktu
planistycznego, a wiec z merytoryczng zawarto$cig tego aktu (cze$¢ tekstowa,
graficzna, zatgczniki), zawartych w nim ustalen, a takze standardéw dokumentacji
planistycznej (por. wyroki NSA: z 25.05.2009 r., Il OSK 1778/08; z 11.09.2008 r., Il
OSK 215/08 ~ CBOSA). Zasady sporzgdzania planu miejscoWego w aépekcie jego
wymagane] oraz dopuszczalnej tresci zostaty szczegdtowo okreslone przede
wszystkim w przepisach art. 15 ust. 2 i 3 u.p.z.p. — okre$lajgcych katalog zagadnien
(elementéw tresciowych) podlegajgcych normowaniu w planie miejscowym:
"obowigzkowo" (ust. 2) oraz "w zaleznosci od potrzeb" (ust. 3) — a dodatkowo
scharakteryzowany w rozporzqdzeniu Ministra infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003
r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587; w skrécie "rozporzadzenie"). Nalezy
jednak zauwazyc¢, ze taki sposéb rozumienia owej "obligatoryjnosci” elementéw planu
wymienionych w art. 15 ust. 2 u.p.z.p., zgodnie z ktérym plan mtejscowy musi
zawieraé poszczegolne ustalenia, o ktérych mowa w tym przepisie, woéwczas, gdy
okolicznosci faktyczne dotyczace obszaru objetego planem, wynikajace zwiaszcza z

istniejgcego lub planowanego przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu,



uzasadniajg dokonanie takich ustalen (por. wyroki NSA: z 23.04.2010 r., 1l OSK
311/10; z 13.10.2011 r., Il OSK 1566/11; z 06.09.2012 r., Il OSK 1343/12 — CBOSA,;
por. tez: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z.
Niewiadomskiego, Warszawa 2016, art. 15 Nb 6, s. 18; |. Zachariasz [w:] H. lzdebski,
|. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Warszawa 2013, uw. 3 do art. 15). W pewnym sensie sg to wigc takze postanowienia
wprowadzane do kohkrétnegb planu miejscoWego'"w zaleznosci od potrzeb" — z tym
ze "potrzeb” pojmowanych obiektywnie, jako $ciéle uwarunkowanych istniejgcymi
okolicznosciami faktycznymi, a nie, jak na tle art. 15 ust. 3 u.p.z.p., bardziej
subiektywnie, jako wynikajacych z wiasnej, swobodnej oceny organu planistycznego
(por. wyrok NSA z 27.11.2018 r., Il OSK 2406/18 CBOSA)

Dalej nalezy podkresli¢, ze w $wietle art. 91 ust. 1 zd. pierwsze w zw. z ust. 4
u.s.g. uchwata organu gminy sprzeczna z prawem Jest niewazna, chyba ze
naruszenie prawa ma charakter nieistotny. Na gruncie tych przepiséw przyjmuje sie,
ze pojecie "sprzecznosci z prawem" obejmuje sprzecznos¢ postanowien aktu prawa
“miejscowego z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujgcego.

Sad orzekajagcy w sprawie niniejézej podziela poglqdy wyrazone w
uzasadnieniu prawomocnego wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w
Poznaniu z dnia 17 kwietnia 2019 r. w sprawie IV SA/Po 6/19 (CBOSA). Podkre$lono
tam, ze stosownie do tresci art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy wdéjt, burmistrz albo
prezydent miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czes¢ tekstowa
i graficzng, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszacymi
sie do obszaru objetego planem, wraz z uzasadnieniem. W uzasadnieniu
przedstawia sie w szczegdlnosci: zasady modernizacji, rozbudowy i budowy
systemow komunikacji i infrastruktury technicznej. Jednocze$nie, w mys$l § 4 ust. 9
rozporzagdzenia ustala si¢ wymogi dotyczace stosowania standardow przy
zapisywaniu ustalen projektu tekstu plénu rhiejscowego, obejmujgce m.in. ustalenia
dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i
infrastruktury  technicznej, ktére powinny zawiera¢: okreslenie  uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz
klasyfikacjg ulic i innych szlakéw komunikacyjnych. Jednoczesnie, stosownie do § 8
ust. 2 rozporzgdzenia, na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie
nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku

planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku



planu miejscowego dotgcza sig objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Stosownie
do pkt. 6.2 Tabeli Podstawowych barwnych oznaczen gréficzhych I literowych
dotyczacych przeznaczenia terenéw, kidre nalezy stosowaé na projekcie rysunku
planu miejscowego (Zatacznik nr 1 do rozporzadzenia) tereny drég wewnetrznych
nalezy oznaczy¢ symbolem literowym KDW oraz kolorem jasnoszarym.

Podkreslic trzeba, ze przepis art. 15 ust. 1 u.p.z.p. okresla zagadnienia
obligatoryjnie zamieszczane w planie miejscowym. Nie ulega watpliwosci Sadu, ze
plan musi by¢ dostosowany do faktycznie wystepujacych uwarunkowan na terenie
nim objetym. Nie moze jednak rowniez budzi¢ watpliwosci fakt, ze jezeli juz na
terenie objetym planem wystapig okolicznosci uwzglednienia obligatoryjnych ustalen,
o ktorych mowa w art. 15 u.p.z.p., to nastapi¢ to musi w sposéb prawem przepisany.
Nalezy zatem w pierwszej kolejnosci oceni¢ czy stan faktyczny daje podstawy do
- okreslenia obligatoryjnych zasad rozbudowy i budowy systeméw komunikaciji i
infrastruktury technicznej, a ustaliwszy ze taka potrzeba zachodzi nalezy ustalié
mozliwosci odpowiedniego reagowania na rodzace sie potrzeby rozwojowe. W
okolicznosciach badanej sprawy bezspornie stwierdzono, ze stan faktyczny daje
podstawy do okreslenia obligatoryjnych zasad rozbudowy systeméw komunikacji i
dopuszczono lokalizacje drég wewnetrznych, ktére to drogi nie znajdujg jednak
odzwierciedlenia na rysunku planu. |

Tymczasem, zgodnie z § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia - stanowigcego
konkretyzacje obowigzku okreslonego w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. - ustalenia
dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i
infrastruktury technicznej powinny zawiera¢ okreslenie ukiadu komunikacyjnego i
sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic i innych
szlakéw komunikacyjnych. Przy czym, powyzsze pozwala stwierdzi¢, ze ani ustawa,
ani rozporzadzenie, zobowigzujac do okreslenia ukfadu komunikacyjnego i jego
parametrow, nie ograniczajg tego uktadu wytgcznie do drog publicznych, obejmujac
nim wszystkie drogi wystepujace w ramach ustalen planu, w tym drogi wewnetrzne.
Tym sémym, okreslenie zasad budowy systemu komunikacji, w tym okreslenie
uktadu komunikacyjnego wraz z jego parametrami, obejmuje caly ukiad
komunikacyjny okreslony w miejscowym planie zagbspodarowania przestrzennego,
czyli zardwno drogi publiczne w rozumieniu ustawy o drogach publicznych jak i drogvi

wewnetrzne.



Zgodnie z postanowieniami § 8 ust. 2 rozporzadzenia, drogi wewnetrzne
stanowig odrebny sposob przeznaczenia terenu, oznaczony symbolem KDW i
kolorem jashdszarym. Stad tez droga wewnetrzna, podobnie jak publiczna,
traktowana, jako odmienny, rézny rodzaj przeznaczenia terenu musi spetnia¢ wymogi
okreslone w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. Tereny lokalizacji drég wewnetrznych z
uwagi na ich przeznaczenie i odmienne zasady zégospodérowania powinny byé
wskazane w czeéci graficznej planu oraz zosta¢ wydzielone statg i niepodlegajq_cq
przesunieciom linig rozgraniczajgca (wyrok NSA z dnia 25 czerwca 2013 r. sygn. akt
I OSK 2836/12, CBOSA). Uzasadniajac wyrok Naczelny Sad Administracyjny
wskazat, ze w orzecznictwie wojewddzkich sgdéw administracyjnych wyrazany byt
niekiedy podglad dopuszczajgcy ustalenie w tresci miejscowego planu lokalizacji
drég wewnetrznych, przy jednoczesnym braku wyznaczenia konkretnego ich
przebiegu n.a'rysunku planu (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 czerwca 2015 r.
sygn. akt [V SA/Po 133/15, z dnia 17 czerwca 2015 r. sygn. akt IV SA/Po 195/15 oraz
z dnia 1 lipca 2015 r. sygn. akt IV SA/Po 221/15, CBOSA). Stanowisko to zostato
jednak zakwestionowane przez Naczelny Sqd' Administracyjny (por. wyrok NSA z
dnia 28 lutego 2017 r., sygn. Il OSK 1618/15, CBOSA), ktéry konsekwentnie stoi na
stanowisku, ze plan miejscowy albo powinien w tym zakresie ustali¢ konkretng
lokalizacje drog i ich parametry, w tym drég wewnetrznych, albo pozostawié te
problematyke do rozwigzania na etapie stosowania art. 93 ust. 3 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami.

Rysunek miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest integralng
czescig planu i ma tym samym moc wigzaca. Obowiqzhje w takim zakresie w jakim
tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku (wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 17 lutego 2012 r.,
sygn. akt Il SA/Bd 1011/07, orzeczenia.nsa.gov.pl; Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. NiéWiadomskiego,- Warszawa 2013, s. 159).
Czes¢ graficzna planu jest "uszczegétowieniem" czesci testowej i ustalenia planu
muszg by¢ odczytywane tacznie z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej, jak i
tekstowej. Z tych wzgledéw nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowa
planu a rysunkiem planu. Czeé¢ tekstowa planu‘nie moze zatem zawieraé ustalen,
ktére nie znajdujg oparcia w. czesci graficznej planu (por. wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 13 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Il SA/Lu
393/09, orzeczenia.nsa.gov.pl). Zasadnie zatem Wojewoda we wskazanym zakresie

10



podnidst rozporzadzenia, skoro w czesci tekstowej'dkreélono minimalne parametry
dla drég wewnetrznych, jednoczesnie odstepujac od okreslenia lokalizacji tych drog
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Przy jednoczesnym braku
okreslenia lokalizacji drog wewnetrinych na rysunku planu, okréélenie jedynie ich
minimalnej szerokoéci prowadzi w okoliczno$ciach niniejszej sprawy do
umieszczenia w zaskarZonéj uchwale postanowien nieprecyzyjnych wbrew przyjetej
zasadzie formutowania regulacji czytelnych i niebudzacych watpliwosci
interpretacyjnych w ramach przyznanego organom gminy wtadztwa planistycznego.

Majgc powyzsze rozwazania na uwadze, Sad stwierdzit zasadnosé zarzutu
skargi odnosnie § 12 ust. 1 pkt 13 zaskarzonej uchwaly.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy w planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo "przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania". Z cytowanym
unormowaniem koresponduje regulacja Zawarta w § 7 pkt 7 rozporzadzenia, w mysl
ktorej projekt rysunku planu miejscowego powinien zawiera¢ "linie rozgraniczajace
tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania oraz ich
oznaczenia".

Na gruncie regut znaczeniowych ogélnego jezyka polskiego stowo "rézny" ma
dwa podstawowe znaczenia: (1) “odinaczajqcy sie wieloscig, odmiennoscig pewnych
cech, ziozony z jednostek, elementéw roznigcych sie od siebie; rozliczny, rozmaity
réznoraki’; (2) “"stanowigcy opozycje, przeciwienstwo kogo$ lub czego$" (zob.
Uniwersalny stownik jezyka polskiego, pod red. S. Dubisza, Warszawa 2003).

W $wietle zacytowanych wyzej przepiséw oraz pierwszego ze wskazanych
znaczen jezykoWych stowa "rozny", mozna przyjaé jako zasade, ze dany teren ujety
w planie miejscowym powinien mie¢ ustalone jedno, jednolite (homogeniczne)
przeznaczenie. Jednakze w utrwalonym r'oriecznictWie sgddédw administracyjnych
zaakceptowano bardziej liberalng interpretacje przywotanych przepisoéw, ktorej
zasadno$é posrednio potwierdza regulacja § 9 ust.4 rozporzadzenia dopuszczajgca
stosowanie na projekcie rysunku planu miejscowego — w zaleznosci od specyfiki i
zakresu ustalen dotyczacych przeznaczenia terendw oraz granic i linii regulacyjnych
— "uzupetniajgcych i mieszanych oznaczen barwnych i jednobarwnych oraz
literowych i cyfrowych". W mysl tej interpretacji "jest dopuszczalne z punktu widzenia
obowigzujgcego prawa réwniez takie okreslenie w planie miejscowym przeznaczenia

terendéw, ktére umozliwia realizacje na tym samym terenie zadan o rdznych
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funkcjach, pod warunkiem, ze wzajemnie sie one nie wykluczajg" (wyrok NSA z
09.11.2011 r., Il OSK 1962/11, CBOSA). Interpretacja ta nawigzuje do drugiego z
przytoczonych wyzej znaczen jezykowych stowa "rézny", dla ktérego relewantna jest
nie jakakolwiek, lecz tylko' znaczna odmienno$¢ (jak ta cechujgca wtadnie:
"opozycje", "przeciwienstwo", "sprzecznos¢", "wykluczanie sie") zestawianych
elementéw (tu: przeznaczen terenu). '

Poglad dopuszczajgcy okreslenie dla tego samego terenu w planie
miejscowym tzw. przeznaczenia mieszan»ego jest obecnie jednolicie przyjmowany w
orzecznictwie sgdéw administracyjnych (por. np. wyroki NSA: z 09.11.2011 r,, Il OSK
1962/11; z 03.02.2012 r., Il OSK 2551/11; z 19.12:2012 r, Il OSK 1855/12; z
12.02.2013 r,, 1l OSK 2490/12; z 24.09.2013 r., Il OSK 2478/12; z 25.06.2014 r., |l
OSK 168/13; z 30.12.2015 r., || OSK 1054/14; z 16.12.2016 r., Il OSK 2847/16; z
22.08.2018 r., 1l OSK 2098/16; z 08.11.2018 r.'; [l OSK 2294/18 i Il OSK 2295/18; z
26.05.2020 r., Il OSK 3284/19; CBOSA). Okolicznosé istnienia takiej jednolitej linii
orzeczniczej jest istotna, gdyz - jak trafnie stwierdzit Trybunat. Konstytucyjny -
"Jednym z rudymentéw zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa jest to, ze obywatel moze zakfadaé, ze tresci obowigzujgcego prawa sg
doktadnie takie, jak to zostato ustalone w orzecznictwie przez sady" (wyrok TK z
15.12.2008 r., P 57/07, OTK-A 2008/10/178; tak tez uchwata NSA z 15.06.2011 r., |
OPS 1/11, ONSAIWSA 2011/5/95). Oznacza to, ze cho¢ orzecznictwo sadowe
formalnie dla organéw administracji nie jest wigzace, to juz jednak obowigzek
uwzgledniania przez organy administracji jednolitego stanowiska sgdéw
administracyjnych w danej kwestii da sie wyproWadzié z konstytucyjnej zasady
ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego oraz stosowanego przez nie
prawa (utozsamianej czesto z zasadg pewnosci i bezpieczenstwa prawnego),
stanowigcej istotny komponent klauzuli demokratycznego panstwa prawnego w
rozumieniu art. 2 Konstytucji RP (por. I. Wréblewska, Zasada panstwa prawnego w
orzecznictwie Trybunatu KonStytucyjnego RP, Torun 2010, ss. 82-84 i 92-94).

Nie jest rolg organu sporzgdzajacego plan miejscowy pozostawianie
wiascicielom nieruchomosci mozliwie nieskrepowanego wyboru z jak najszerszego
spektrum réznych, niekiedy wrecz przeciwstawnych, sposobéw zagospodarowania
terenu lub jego przeznaczen, lecz odpowiednie ukierunkowanie i uporzadkowanie ich
aktywnosci w tym zakres-ie, z uwzgl‘ednieniem wartosci i wymagan okreslonych w art.
1 ust. 2 ustawy, w tym zwlaszcza wymagan tadu przestrzennego (pkt 1),
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rozumianego jako "takie uksztattowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijng cato$¢
oraz uwzglgdnia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i
wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, $rodowiskowe, kulturowe oraz
kompozycyjno-estetyczne” (art. 2 pkt 1ustawy).

W tym kontek$cie Sad podziela zasadno$¢ uwag Wojewody, ze ,z punktu
widzenia jednoznaczno$ci przeznaczenia terenu oraz mozliwoéci powstawania w
przysziosci  konfliktdbw wynikajacych z réznych sposobdéw oraz intensywnosci
uzytkowania takich terenéw watpliwosci budzi dopuszczenie funkcjonowania w
ramach jednej jednostki terenowej zabudowy produkcyjnej, ustugowej i
mieszkaniowej. Nalezy zauwazy¢, ze zapisy planu miejscowego w tym ksztatcie nie
wykluczajg, ze obok zabudowy produkcyjnej funkcjonowaé beda dziatki zabudowane
wytacznie budynkami mieszkalnymi. (...) Ponadto (...) w przyszto$ci, w oparciu o
omawiany zapis mozliwe bedzie powstawanie kolejnych budynkéw mieszkalnych.”

W ocenie Sadu, przeznaczeniami terenu, ktére co do zasady nie dajg sie ze
sobg pogodziC i wzajemnie sie wykluczajg — a przez to nie moga tgcznie
wspotwystepowaé w takim, wyzej opisanym, "mieszanym" przeznaczeniu terenu — sg
funkcje: produkcyjna oraz mieszkaniowa. Sgd w niniejszym sktadzie podzieia
stanowisko wyrazone w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25 wrze$nia
2020 r., sygn. akt Il OSK 1154/20 (CBOSA), w mysl ktérego wynikajgcy z art. 15 ust.
2 pkt 1 ustawy i z § 7 pkt 7 rozporzadzenia "wymog wprowadzenia linii
rozgraniczajgcych tereny ograniczony jest przestankg réznego przeznaczenia terenu.
Rézne przeznaczenie terenu to przeznaczenie, ktére pozostaje w sprzecznosci, a
zatem gdy nie mozna gd pogodzi¢, np. przeznaczenia na budownictwo
mieszkaniowe z przeznaczeniem na produkcyjng dziatalno$¢". Dotyczy to takze
sytuacji, gdy jedna z ww. funkcji ma w zatozeniu jedynie "uzupetnia¢" drugg z nich
(por. wyroki WSA w Poznaniu z 11 marca 2021 r. w sprawie IV SA/Po 1183/20, z 13
maja 2021 r. w sprawie IV SA/Po 1873/20; CBOSA).

Z tych wzgledéw Sad stwierdzit, ze w iStothym'stopniu naruszajg dyspozycje
art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy ustalenia zawarte w § 15 ust. 21 pkt 2 lit. a zaskarzonej
uchwaty, dopuszczajgce lokalizacje ,jednego budynku mieszkalnego na uzytek
wtasny wtasciciela terenu P/U".

Wobec powyzszego, Sad na podstawie art. 147 § 1 ppsa stwierdzit

niewazno$¢ zaskarzonej uchwa’ry w czesci (pkt 1 sentencji wyroku).
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O kosztach postepowania Sad orzekt na podstawie art. 200 p.p.s.a. i art. 205
p.p.s.a., obejmujgcych zwrot od organu na rzecz skarzgcego wynagrodzenie
petnomocnika w kwoce 480 zt réwne minimalne] stawce za czynnos$ci radcy
prawnego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwoéci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
optat za czynnoéci radcow prawnych (Dz. U. z 2018 r., poz. 265 ze zm.) - pkt 2
sentencji wyroku. |

Niniejsza sprawa zostata rozpoznana na posiedzeniu niejawnym na podstawie
art. 15zzs* ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdinych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacii kryzysbwych (tj. Dz. U. 2020 r.
poz. 1842 ze zm.).

St. sekretard sadowy
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