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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 23 maja 2023 r.
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczgcy: Sedzia NSA Jerzy Siegien
Sedziowie: Sedzia NSA Tomasz Bakowski
Sedzia del. WSA Jan Szuma (spr.)

po rozpoznaniu w dniu 23 maja 2023 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogéinoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Gminy Gronowo Elblgskie

od wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie

z dnia 16 listopada 2021 r., sygn. akt Il SA/Ol 736/21

w sprawie ze skargi Wojewody Warmirisko-Mazurskiego

na uchwate Rady Gminy Gronowo Elblgskie

z dnia 19 maja 2021 r., nr XXV/149/2021

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy

Gronowo Elblaskie w miejscowosci Karczowiska Gorne

1. uchyla zaskarzony wyrok i oddala skarge z wyjatkiem czesci wyroku, ktéra
dotyczy przepiséw zaskarzonej uchwaty:

a) § 4 pkt 6 w zakresie stow ,dopuszcza si¢ w obszarze objetym planem
lokalizacje zadan dla realizacji celéw publicznych w ramach wszystkich
funkcji i zasad zagospodarowania terenu, ustalonych niniejszym planem”,

b) § 13 pkt 4,

¢) dziatek ewidencyjnych w obrebie Karczowiska Goérne: nr 251, 259, 257 i
258 w ich obszarze objetym na rysunku planu symbolem 16.MN,U,
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d) dziatek ewidencyjnych w obrebie Karczowiska Gérne: nr 299, 300, 301,
302, 303, 304, 305 i 306 w ich obszarze objetym na rysunku planu
symbolami 14.MN,U i 18.US,

e) dziatki ewidencyjnej w obrebie Karczowiska Gorne: nr 94 w jej obszarze
objetej na rysunku planu symbolem 11.MN,U
i w tej czes¢ oddala skarge kasacyjna,

2. zasadza od Wojewody Warminsko-Mazurskiego na rzecz Gminy Gronowo

Elblaskie kwote 360 (trzysta szescédziesiat) ziotych tytutem zwrotu kosztow

postepowania. -7,
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 16 listopada 2021 r., sygn. akt I SA/Ol 736/21 Wojewodzki
Sad Administracyjny w Olsztynie, po rozpoznaniu skargi Wojewody Warmirisko-
Mazurskiego (zwanego dalej ,Wojewodq’) stwierdzit niewaznos¢ uchwaty Rady
Gminy Gronowo Elblgskie z dnia 19 maja 2021 r, nr XXV/149/2021 w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Gronowo Elblgskie
w miejscowoéci Karczowiska Goéme (Dz. Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego poz.
3380, dalej ,uchwata nr XXV/149/2021" lub ,plan®).

Powyzsze orzeczenie wydano w nastepujacych okoliczno$ciach faktycznych
i prawnych.

Sktadajac skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie
Wojewoda wnidst o stwierdzenie w catosci uchwaty nr XXV/1 49/2021 zaznaczajac,
Ze W jego ocenie narusza onha razgaco prawo W stopniu uzasadniajgcym
wyeliminowanie jej z obrotu prawnego. Organ nadzoru wskazat, Zze uchwata
charakteryzuje sie niespojnoscia tekstu z czescig graficzng poprzez dopuszczenie
_rozbudowy istniejacych siedlisk zabudowy zagrodowej, w tym obiektow do
sktadowania w ramach przechowywania produktéw i wyrobéw przetworstwa rolno-
spozywczego” w terenach ,MN, U” (teren zabudowy mieszkaniowe] jednorodzinnej,
teren zabudowy ustugowej z zakresu ustug nieuciazliwych). To samo dotyczyé miato
dopuszczenia w granicach obszaru o tym symbolu ,gospodarstw agroturystycznych”.
Wojewoda zakwestionowat takze zawarte w planie regulacje dotyczace mozliwosci
Jlokalizacji historycznych obiektéw zutawskich, opartych na historycznych wzorach
zutawskich, jako indywidualnych budowli”.

Ponad to w ocenie Wojewody uchwata nr XXV/149/2021 jest wadliwa
w zakresie, w jakim dopuszczono w niej na caltym obszarze planu lokalizacje
infrastruktury technicznej bez okreslenia szczegbtowego jej przebiegu i parametrow,
a takze lokalizacje dojazdéw, ciggéw pieszo-jezdnych, Sciezek rowerowych, ciggow
pieszych niezgodnie z zasadami przeznaczenia terendw dla drég. Zdaniem
skarzacego organu uchwale mozna takze zarzuci¢ brak wymaganych ustalen co do
zasad | warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci. Wojewoda wskazat wreszcie na
brak uzyskania przez organ planistyczny zgody na zmiang przeznaczenia terenow

rolnych na cele nierolnicze i nielesne.
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Wyrokiem z dnia 16 listopada 2021 r., Il SA/Ol 736/21 Wojewodzki Sad
Administracyjny w Opolu — podzielajgc w catosci stanowisko skarzgcego Wojewody —
stwierdzit niewaznos$¢é uchwaty nr XXV/149/2021.

Przedstawiwszy szerzej tryb i zasady sporzgdzania planu miejscowego oraz
kontroli sadowej tego rodzaju aktu Sad pierwszej instancji odniést sie kolejno do
wskazanych przez Wojewodeg zarzutow.

Odnoszac sie do kwestii niespdjnosci pomiedzy tekstem planu a czescig
graficzng poprzez dopuszczenie ,rozbudowy istniejgcych siedlisk zabudowy
zagrodowej, w tym obiektow do skitadowania w ramach przechowywania produktow
i wyrobow przetwoérstwa rolno-spozywczego” w terenach ,MN, U” Sgd pierwsze]
instancji wyjasnit, ze w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo przeznaczenie
terenéw oraz linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania. Wskazat na przy tym na art. 15 ust. 2 pkt 1 w zw.
z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (na date zaskarzonej uchwaty tekst jednolity Dz. U. z 2020 r. poz. 293
z pézn. zm., da'lej ,U.p.z.p."). Zdaniem Sadu w $wietle tych przepisow — okreslajgcych
podstawowe a zarazem obligatoryjne elementy planu miejscowego, czyli ustalenia
przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie
sposobu zagospodarowania terenu i warunkéw zabudowy — dopuszczalne jest
ustalenie w planie dla jednego terenu réznych funkcji w sposéb alternatywny lub
uzupemniajacy tak, aby nie wykluczaly sie wzajemnie, a byly uzasadnione specyfika
terenu czy preferencjami lokalnej spotecznosci. Wojewodzki Sgd Administracyjny
w Olsztynie w kontekécie powyzszego przywotat tez § 4 pkt 1 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2003 r. Nr
164, poz. 1587, dalej ,r.MI") akcentujac, ze w tym akcie prawnym okreslono wymogi
dotyczace stosowania standardoéw przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu
miejscowego. Ustalenia dotyczace przeznaczenia terendéw powinny zawierac
okreslenie przeznaczenia poszczegdlnych terenéw lub zasad ich zagospodarowania,
a takze symbol literowy i numer wyrozniajgcy go spoérod innych terenéw. Z kolei
wedle § 7 pkt 7 r.Ml projekt rysunku planu miejscowego powinien zawiera¢ linie
rozgraniczajace tereny o roéznym przeznaczeniu Ilub réznych zasadach

zagospodarowania oraz ich oznaczenia. Na projekcie rysunku planu miejscowego
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stosuje sie nazewnictwo ioznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do
projektu rysunku planu miejscowego dotacza sie objasnienia wszystkich uzytych
oznaczen (§ 8 ust. 2 r.MI).

Wskazujac na powyzsze Wojewodzki Sgd Administracyjny w Olsztynie zgodzit
sie z Wojewodg, ze w uchwale nr XXV/149/2021, na zatgczniku graficznym,
okreslono teren elementarny oznaczono symbolem MN,U — tereny zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej, teren zabudowy ustugowej z zakresu ustug
nieucigzliwych, natomiast w § 17, w ustaleniach dla tego terenu: w ust. 4 pkt 2 lit. f
tiret 4, ust. 5 pkt 2 lit. f tiret 3 oraz w ust. 6 pkt 2 lit. f tiret 5 dopuszczono ,fozbudowe
istniejacych siedlisk zabudowy zagrodowej, w tym obiektow do sktadowania
w ramach przechowywania produktéw i wyrobéw przetworstwa rolno- spozywczego”.
Podobny problem dotyczy, w ocenie Sgdu pierwszej instancji, takze innych jednostek
redakcyjnych § 17: w ust. 4 pkt 2 lit. f tiret 5; w ust. 5 pkt 2 lit. f tiret 4; w ust. 6 pkt 2
lit. f tiret , w ktorych dopuszczono umiejscowienie gospodarstw agroturystycznych na
terenach MN,U.

Zdaniem Sadu pierwsze] instancji w odniesieniu do powyzszego zachodzi
niespojnosé czesci tekstowej planu z jej czgscia graficzna, gdyz przewidujg one dla
terenéw oznaczonych symbolem MN,U rozbiezne przeznaczenie. W czesci tekstowej
rozszerzono funkcje terenu elementarnego przyktadowo o rozbudowe istniejacych
siedlisk zabudowy zagrodowej. Tymczasem przeznaczenie danego terenu pod
okreslony rodzaj zabudowy powinno by¢ jasno sprecyzowane, w tym poprzez
odpowiednie oznaczenie kolorystyczne i literowe.

W ocenie Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie organ
planistyczny zawart we wskazanym wyZzej zakresie sprzeczne ustalenia czesci
tekstowej i graficznej planu, co jest istotnym naruszeniem i juz samo to naruszenie
powoduje konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci catego aktu planistycznego.

Dopetniajgc powyzszy wywod Sad pierwszej instanci dostrzegt, ze specyfika
rozwazanego terenu (ktory w przesziosci miat wiejski charakter z dominujgca
zabudows zagrodowa, a obecnie wystepuje tam takze, lub nawet przewazajgco,
zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna) generalnie uzasadnia dopuszczenie
regulacji taczacej rézne funkcje. Zabudowa zagrodowa to wszakze zabudowa

jednorodzinna tyle, ze w potaczeniu z zabudowa gospodarska. Sad przyznat tez, ze
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na obszarach, w ktérych wystepujg oba rodzaje zabudowy (mieszkaniowa
jednorodzinna i zagrodowa) catkowite ich rozdzielenie w planie miejscowym jest
praktycznie niemozliwe badZ niecelowe. Zarazem jednak Wojewodzki Sad
Administracyjny w Olsztynie zaznaczyl, ze w przypadku taczenia terenow
przeznaczonych pod zabudowe produkcyjna z zabudowg mieszkaniowg nie
wystepuje uzupemnianie sie przeznaczen, a przeciwnie — najczesciej produkcja na
danym obszarze bedzie kolidowac¢ z interesami mieszkancow terenu.

Przechodzac do oceny kolejnych zarzutéw Sad pierwszej instancji podzielit
poglad Wojewody co do wadliwosci regulacji zaskarzonego planu zawartych w § 17
planu, w: ust. 2 pkt 3 lit. c tiret 6, ust. 3 pkt 3 lit. ¢ tiret 6, ust. 4 pkt 3 lit. c tiret 4 , ust.
5 pkt 3 lit. ¢ tiret 5 oraz ust. 7 pkt 3 lit. c tiret 4 [w tym miejscu nalezatoby zaznaczyc,
ze identyczng regulacje zawarto takze w § 17 ust. 6 pkt 3 lit. ¢ tiret 4 planu; mozna
zalozyé, ze Wojewoda na stronie 5 skargi, przedstawiajgc liste kwestionowanych
regulacji, miat zamiar wskazac¢ takze na ten przepis, z tym ze lista ta zawiera omyiki
w numeracji — uw. NSA]. W wymienionych przepisach dopuszczono w planie
lokalizacje obiektéw opartych na historycznych wzorach zutawskich jako
indywidualnych budowli, ktérych parametry nie muszg by¢ zgodne z parametrami
ksztattowania zabudowy ustalonymi dla terenu.

Sad pierwszej instancji wyjasnit, ze zgodnie z art. 3 ust. 1 up.zp.
ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym
uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wtasnych gminy. Rada gminy nie moze przekazywaé swoich uprawnien na inny
organ, ani tym bardziej przenosi¢ przystugujacej jej kompetencji do okreslenia tych
zasad zagospodarowania terenu na rzecz innych podmiotow. Zdaniem
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie w zaskarzonej uchwale
umieszczono tymczasem przepisy uzalezniajace sposéb zagospodarowania terenow
od poézniejszych uzgodnien oraz warunkéw ustalanych dopiero przez odrebne
podmioty na etapie realizacji inwestycji, co jest niedopuszczalne i stanowi istotne
naruszenie prawa.

W ocenie Sadu zasadnie zakwestionowano rowniez: § 4 pkt 5 planu, ktory
stanowi, ze na calym obszarze planu dopuszcza sie lokalizacje obiekiow
infrastruktury technicznej w tym: infrastrukture stuzaca odprowadzaniu $ciekow,
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dostarczaniu wody, ciepta, energii elektrycznej, gazu i teletechniczna, stacji
transformatorowych, obiektéw przepompowni $ciekéw, stacji gazowych, urzgdzen
melioracji oraz dojazdéw, jezeli ustalenia szczegotowe dla poszczegdlnych terendw
nie stanowig inaczej; § 4 pkt 6 planu zaktadajacy m.in., ze dopuszcza sie w obszarze
objetym planem lokalizacje zadan dla realizacji celéw publicznych w ramach
wszystkich funkgji i zasad zagospodarowania terenu ustalonych planem; § 14 ust. 2
pkt 4 planu [w skardze oraz uzasadnieniu zaskarzonego wyroku omytkowo wskazano
na ,§ 14 pkt 4”], zgodnie z ktérym w catym obszarze planu dopuszcza sie lokalizacje
podziemnych i napowietrznych sieci i urzgdzen elektroenergetycznych niskiego,
redniego i wysokiego napiecia oraz § 14 ust. 2 pkt 8 planu [w skardze oraz
uzasadnieniu zaskarzonego wyroku omytkowo wskazano na ,§ 14 pkt 87]
przewidujgcy, ze w catym obszarze planu dopuszcza sie modernizacje, rozbudowe
systemow infrastruktury technicznej oraz budowe nowych, z uwzglednieniem ustalen
zawartych w punktach od 1 do 7 tego ustepu oraz ustalen szczegotowych dla
poszczegolnych terenéw, zawartych w rozdziale 3.

Sad pierwszej instancji stwierdzit, ze w wymienionych wyzej przepisach
okreslono w sposéb ogélnikowy rodzaj obiektéw infrastruktury techniczne]
i dopuszczono ich realizacje bez konkretnego ustalenia ich lokalizacji oraz przebiegu.
Tym samym réwniez w tym przypadku kompetencje z zakresu wiadztwa
planistycznego =zostaly przekazane na przysztosé podmiotom zewnetrznym
(inwestorom) na etapie realizacji inwestycji.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie zgodzit sig wreszcie
z Wojewoda, gdy chodzi o wadliwosé § 13 pkt 3 i pkt 4 planu, ktore dopuszczajac na
obszarze planu lokalizacje dojazdow, ciggow pieszo-jezdnych, $ciezek rowerowych,
ciagéw pieszych, faktycznie zmieniajg przeznaczenia tych terenéw na drogowe, gdyz
formutujg normy okreslajgce realizacje drog wewnetrznych, ktére powinny by¢
wydzielone, przewidujac dojazd do kilku (§ 13 pkt 3 lit. a), czy kilkunastu i wiecej
dziatek (§ 13 pkt 3 lit. b). Sad zaznaczyt, ze wedtug ,§ 4 pkt 8" r.MI ustalenia
dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej powinny zawieraC okresienie ukfadu komunikacyjnego
i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych
szlakéw komunikacyjnych. Natomiast z zakwestionowanych przepiséw skarzonej

uchwaly mozna wprost wywie$¢, ze na kazdym terenie, w sposéb zgodny
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z przepisami szczeg6lnymi i zasadami wspoétzycia spofecznego, mozna realizowac
drogi wewnetrzne.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji nalezato zakwestionowa¢ takze § 11 pkt 1
planu stanowigcy, ze w planie nie wyznacza sig¢ granic obszarow wymagajgcych
przeprowadzenia procedury scalania i podziatu nieruchomosci. Sad zaznaczyt, ze
ustalenie szczegbtowych zasad scalania i podziatu nieruchomosci nie jest konieczne
w odniesieniu do gruntéw rolnych i le$nych (do nich nie stosuje sie przepiséw dziatu
Il, rozdziatu 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami,
Dz.U. z 2020 r., poz. 1990 z pdzn. zm., dalej ,u.g.n.”). Nie ma tez koniecznosci
okreslania tych zasad w odniesieniu do nieruchomosci juz o uksztattowanej
zabudowie, czy tez wsytuacji gdy plan miejscowy obejmuje kilka dziatek,
stanowigcych wiasnos¢ jednego podmiotu. Sad wyjadnit, ze niezaleznie od
powyzszego, nalezy jednak pamigta¢, iz w art. 102 iart. 103 u.g.n. ustanowiono
regute, wedtug ktérej podstawg postepowania scaleniowego jest stosowny plan
miejscowy. Whioski o przeprowadzenie tego rodzaju postgpowania mogg sktadac
wtasciciele nieruchomosci, a przez pominiecie w planie miejscowym stosownych
regulacji nie powinno sie im tego uniemozliwiaé. Sad doszedt do przekonania, ze
§ 11 pkt 1 uchwaty nr XXV/149/2021 stoi wiec w sprzeczno$ci z art. 15 ust. 2 pkt 8
u.p.z.p.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie uznat wreszcie za trafne
stanowisko skarzacego Wojewody, ze w zaskarzonej uchwale pewna czes¢ gruntow
bedgcych ewidencyjnymi uzytkami rolnymi Il klasy bonitacyjnej, zostata
przeznaczona na inne cele (MN, U i US) bez wymaganej zgody ministra wtasciwego
do spraw rozwoju wsi. Dotyczyto to cze$ci dziatek nr 251, 259, 257, 258 -
znajdujgcych sie w granicach terenu 16.MN,U, czesci dziatek nr 299, 300, 301, 302,
303, 304, 305, 306 znajdujacych sie w granicach terenéw 14.MN,U i 18.US oraz
czesci dziatki 94 znajdujacej sie na terenie 11.MN,U. W tym zakresie zdaniem Sadu
zaskarzona uchwata narusza art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r.
o ochronie gruntow rolnych i lesnych (na date zaskarzonego planu tekst jednolity
Dz. U. z 2021 r., poz. 1326, dalej ,u.0.g.r.l.).

Wyrok z dnia 16 listopada 2021 r. zaskarzyta Gmina Gronowo Elblgskie

(zwana dalej ,Gmina”) zarzucajgc naruszenie:
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1. art. 15 ust. 2 pkt 1w zw. z art. 4 ust. 1 u.p.zp. i § 4 pkt 1,8§7pkt7i§8ust2
r.MI poprzez ich niewtaéciwe zastosowanie, co doprowadzito do ustalenia, ze
_ewidentnie zachodzi [...] niespdjnosc¢ czesci tekstowej z jej czes$cig graficzng,
gdyz przewidujg one dla terenow oznaczonych symbolem MN,U rozbiezne
przeznaczenie,

2. art. 3 ust. 1 u.p.z.p. poprzez jego niewtasciwe zastosowanie, co doprowadzito
do nieuzasadnionych konstatacji, ze ,w zaskarzonej uchwale umieszczono
przepisy uzalezniajgce sposob zagospodarowania terenéw od pdzniejszych
uzgodnieri oraz warunkéw ustalanych dopiero przez odrebne podmioty na
etapie realizacji inwestycji”;

3. § 4 pkt 8 r.Ml [blednie podano ,§ 4 ust. 8 — uw. NSA] poprzez jego
niewlaéciwe zastosowanie, co doprowadzito Sad do oceny, ze wadliwe jest
rozwigzanie przyjete w § 13 pkt 3 i pkt 4 dopuszczajace lokalizacje dojazdow,
ciagéw pieszo-jezdnych, $ciezek rowerowych i ciggow pieszych;

4. art. 15 ust. 2 pkt 1 i 10 up.z.p. przez nieuzasadnione przyjecie, ze
z przepiséw tych wynika bezwzgledny wymog zamieszczania w planie
miejscowym wszystkich szczegétowych danych co do przebiegu na
poszczegdlnych nieruchomosciach gruntowych i dziatkach gruntu sieci
infrastruktury technicznej;

5. art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. polegajace na przyjeciu zatozenia, ze zasady
scalania i podziatu nieruchomosci muszg byé uregulowane w miejscowym
planie zagospodarowani przestrzennego, rowniez w sytuacji w ktorej brak jest
takiej potrzeby;,

6. art. 7 ust 1 u.0.g.r.l. przez jego niewtasciwe zastosowanie, co doprowadzito
Sad do wniosku o braku stosownej zgody ministra na przeznaczenie gruntow
rolnych i le$nych na cele nierolnicze i nielene, mimo iz stosowna decyzja
zostata udzielona wczeéniej, na etapie uchwalania poprzedniego planu —
uchwaty nr XXI11/200/01 Rady Gminy Gronowo Elblgskie z dnia 24 sierpnia
2001 r.;

7. art 28 u.p.z.p. poprzez jego niewtasciwe zastosowanie, albowiem zarzuty
naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego i trybu jego sporzgdzania
(wskazane wyzej), o ile uznane moga za siuszne, nie sg naruszeniami

istotnymi skutkujacymi niewaznoécig uchwaty rady gminy w cato$ci lub czesci;
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8. art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (na date zaskarzonego wyroku tekst jednolity Dz. U.
z 2019 r. poz. 2325 z p6zn. zm., dalej ,P.p.s.a.”) w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p.,
przez stwierdzenie niewaznoéci zaskarzonej uchwaty w catoéci, w sytuacji gdy
zaréwno ze skargi Wojewody, jak i z uzasadnienia zaskarzonego wyroku
wynika, ze potencjalne uchybienia dotyczg uchwalonego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego tylko w niewielkiej czesci;
9. art. 141 § 4 P.p.s.a. poprzez niewskazanie podstawy prawnej rozstrzygniecia
w zakresie, w jakim Sad zakwestionowat rozwiazania przyjete w § 4 pkt 5, § 4
pkt 6, § 14 ust. 2 pkt 4 i § 14 ust. 2 pkt 8 [w skardze kasacyjnej btednie
wskazano na ,§ 14 pkt 4” i ,§ 14 pkt 8" — uw. NSA] zaskarzonej uchwaty.
Podnoszac powyzsze Gmina wniosta o uchylenie zaskarzonego wyroku
i oddalenie skargi, ewentualnie o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie
sprawy do ponownego rozpoznania Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu
w Olsztynie. Skarzaca kasacyjnie zwrécita sie nadto o zasgdzenie na jej rzecz
kosztéw postepowania, w tym kosztow zastepstwa procesowego wedtug norm
przepisanych.
W pismie procesowym z dnia 27 marca 2023 r. Wojewoda wniost o oddalenie

skargi kasacyjnej.
Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Skarga kasacyjna jest zasadna w czesci.

W mys$l art. 183 § 1 P.p.s.a. (obecnie tekst jednolity Dz. U. z 2023 r., poz. 259)
Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej,
bierze jednak pod rozwage niewazno$¢ postepowania. W rozpatrywanej sprawie nie
zachodza okolicznosci skutkujgce niewaznoécig postgpowania sgdowego, okreslone
w art. 183 § 2 pkt 1-6 P.p.s.a., nalezy zatem ograniczy¢ si¢ do zagadnien
wynikajacych z zarzutéw wyartykutowanych w podstawach skargi kasacyjne;.

Odnoszac sie do kwestii zwigzania Naczelnego Sadu Administracyjnego
granicami skargi kasacyjnej warto takze zwrocié uwage na specyfike niniejszej
sprawy. Wojewoda, jako organ nadzoru, zaskarzyt uchwate nr XXV/149/2021 w trybie
art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (na date
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zZtozenia skargi tekst jednolity Dz. U. 22020 r., poz. 713, dalej ,u.s.g.”). Zgodnie z tym
przepisem po uptywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 u.s.g. (to jest po uptywie
30 dni od dnia doreczenia) organ nadzoru nie moze we wiasnym zakresie stwierdzi¢
niewaznoséci uchwaty rady gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzyc
uchwate do sadu administracyjnego.

Uprawnienie do ziozenia skargi na uchwate rady gminy w trybie art. 93 ust. 1
zd. 2 u.s.g. wynika z kompetencji nadzorczych wojewody nad dziatalno$cig gminng
i stanowi dopefnienie art. 91 ust. 1 u.s.g., wedle ktérego w zakreslonym ustawg
terminie wojewoda moze orzekaé samodzielnie o niewaznosci uchwaty w catosci lub
w czeéci. Zasadniczo nadzér nad dziatalno$cig gminng sprawowany jest przez
wojewode z urzedu na podstawie kryterium zgodnosci z prawem (art. 85 u.s.g.). Stad
nalezy przyjaé, ze co do zasady, tak jak w przypadku okreslonym w art. 91 ust. 1
u.s.g. wojewoda uznajgc uchwatg rady gminy za niezgodng z prawem uprawniony
jest do jej uniewaznienia z urzedu w catosci lub w okreslonej czesci, tak tez
w pdzniejszym terminie moze uchwate z tego samego powodu zakwestionowac
w caloéci lub w czesci przed sgdem administracyjnym (art. 93 ust. 1 zd. 2 u.s.g.).

Wobec powyzszego nalezy zastanowi¢ sie jaka jest relacja- pomiedzy
powyzszymi regulacjami a art. 134 § 1 P.p.s.a., a konkretnie — jak ksztattowac sie
powinien zakres kontroli legalnoéci zaskarzonej uchwaty przez sad administracyjny,
w sytuaciji, gdy uprawniony organ nadzoru kwestionuje jg w sprecyzowanej czesci?

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze o ile sady administracyjne stosownie
do art. 134 § 1 P.p.s.a. nie sg zwigzane zarzutami i wnioskami skargi, to jednak nie
moze to prowadzi¢ do konkluzji, ze sad administracyjny w kazdej sprawie z urzedu
obowigzany jest bada¢ kazdy akt w catosci. Takie rozumienie wypaczatoby sens tej
regulacji. Zasadg jest bowiem, ze to skarzacy w skardze, zgodnie z art. 57 § 1 pkt 3
P.p.s.a. zawiera okreslenie, migdzy innymi, ,naruszenia prawa’. Innymi stowy,
skarzacy zostat procesowo uprawniony do tego, aby ,obszarowo” wyznaézyc’:
kontekst, w jakim oczekuje, ze przeprowadzana zostanie sgdowa kontrola legalnosci
zaskarzonego aktu. Postepowanie sgdowoadministracyjne inicjowane jest skargsg,
ktérg sad rozpatruje, tak wigc zasadg jest, ze dokonujac kontroli iegalnosci
dziatalno$ci administracji publicznej sad powinien koncentrowac si¢ na tresci skargi —
w niej bowiem skarzacy definiuje jakie przepisy naruszono. Powyzsze nie przeczy
regulacji zawartej w art. 134 § 1 P.p.s.a. Jest oczywistym, ze zarzuty, jezeli sg
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podniesione w skardze, powinny zosta¢ ocenione przez sgd co do ich zasadnosci,
gdyz wynika to z regulacji procesowej — art. 141 § 4 P.p.s.a. Inne, nie zgloszone
przez skarzacego okolicznosci, zagadnienia czy naruszenia, ponad wnioski
i argumentacje skargi, powinny by¢ natomiast badane z urzedu w uzasadnionych
sprawg przypadkach. Truizmem jest bowiem stwierdzenie, ze sgd administracyjny
nie jest ,zwykia” instancjg wyzszg w stosunku do administracji, przejmujgcg
i rozpatrujgcg sprawy na nowo. Sad zgodnie z przypisang mu rolg rozpatruje
sktadane skargi i dokonuje kontroli legalnosci dziatalnosci administracji publicznej
przede wszystkim w zakwestionowanym w nich zakresie. Art. 134 § 1 P.p.s.a. ma na
celu tylko umozliwienie poszerzenia tej kontroli, gdy jest to w danym przypadku
konieczne.

Powyzsze uwagi Naczelny Sad Administracyjny przedstawit celowo. Otéz
w niniejszej sprawie Wojewoda, jako organ nadzoru dziatajgcy w trybie art. 93 ust. 1
u.s.g., zakwestionowat konkretne, wyspecyfikowane w skardze przepisy planu
(domagat sie wprawdzie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w cato$ci, jednak miato to
wynika¢ z wagi podwazonych regulacji zaskarzonej uchwaty). Wojewodzki Sgd
Administracyjny w Olsztynie w zaskarzonym wyroku merytorycznie rozpoznat skarge
wytgcznie w granicach jej zarzutéw, z tym ze uznajgc je za trafne oraz zarazem
istotne z punktu widzenia konstrukcji skarzonego aktu — wrezultacie stwierdzit
niewazno$é uchwaly nr XXV/149/2021 w catosci. Gmina, co oczywiste w takiej
konfiguracji sprawy, zakwestionowata w skardze kasacyjnej stanowisko Sadu
pierwszej instanciji problemowo wyznaczone granicami skargi Wojewody.

Jak juz zaznaczono, Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe
w granicach skargi kasacyjnej. W niniejszej sprawie rozpoznaniu podlegaty zatem
zarzuty skargi kasacyjnej Gminy odnoszace sig do zagadnien poruszonych przez
Sad pierwszej instancji, pozostajace przedmiotowo w relacji do jednoznacznych,
powiazanych z konkretnymi jednostkami redakcyjnymi planu, zarzutow zawartych
w skardze Wojewody, jako organu nadzoru. Stosownie do powyzszych uwag,
w takim zakresie Naczelny Sad Administracyjny w trybie art. 188 P.p.s.a., rozpoznat
rowniez skarge.

Zarzut skargi kasacyjnej naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 4 ust. 1
u.p.z.p.i§ 4 pkt1, § 7 pkt 7 i § 8 ust 2 r.MI (okreslony wyzej numerem 1) dotyczy

nietrafnego zdaniem Gminy stanowiska Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
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w Olsztynie, ze zachodzi niespdjnos¢ pomiedzy czescig tekstowg a graficzng planu.
Niespdjnosé ta odnosi¢ sie miata do kwestii dopuszczenia ,rozbudowy istniejgcych
siedlisk zabudowy zagrodowej, w tym obiektéw do skladowania w ramach
przechowywania produktéw i wyrobow przetworstwa rolno-spozywczego”
w granicach terenéw ,MN, U” (tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, teren
zabudowy ustugowej z zakresu ustug nieucigzliwych). To samo dotyczy¢ miato
dopuszczenia w granicach obszaru o tym symbolu ,gospodarstw agroturystycznych”.
Sad pierwszej instancji, podzielajac stanowisko organu nadzoru, uznat, ze zaistniata
hiesp6jnosé pomiedzy gtéwnym przeznaczeniem terenu MN,U a przeznaczeniem
okreslonym w tekécie planu dla danego symbolu (art. 15 ust. 2 pkt 1wzw. z art. 4
ust. 1 u.p.z.p., § 4 pkt 1 r.Ml), co implikowato wadliwoécig planu we wskazanym
zakresie co do nazewnictwa i oznaczen (§ 8 ust. 2 r.MI). Zdaniem Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Olsztynie nie wyznaczono tez dla kolidujacych
przeznaczen linii rozgraniczajgcych (§ 7 pkt 7 r.Ml).

Naczelny Sad Administracyjny nie podziela pogladu Sadu pierwszej instanciji,
ze narusza wyzej wymienione regulacje przepis § 17 zaskarzonego planu w: ust. 4
pkt 2 lit. f tiret 4, ust. 5 pkt 2 lit. f tiret 3 oraz ust. 6 pkt 2 it. f tiret 5 — dopuszczajac na
terenach MN,U rozbudowe istniejacych siedlisk zabudowy zagrodowej, w tym
obiektéw do skitadowania wramach przechowywania produktéw i wyrobow
przetworstwa rolno- spozywczego” oraz: w ust. 4 pkt 2 lit. f tiret 5, w ust. 5 pkt 2 lit. f
tiret 4; w ust. 6 pkt 2 lit. f tiret 6 — dopuszczajgc na terenach MN,U umiejscowienie
gospodarstw agroturystycznych.

Mozna zgodzié sie z Wojewddzkim Sgdem Administracyjnym w Olsztynie, ze
nha terenie, ktéremu plan nadaje okreslone przeznaczenie, mozliwa jest realizacja
zadan o réznych funkcjach (réznym przeznaczeniu), jednak pod warunkiem, ze
wzajemnie sie one nie wykluczajg i nie sg ze sobg sprzeczne. Zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego zbyt daleko idgce jest jednak twierdzenie, ze w kontekscie
zaskarzonej uchwaty dopuszczona mozliwos¢ rozbudowy zabudowy zagrodowej jak
i umiejscowienia gospodarstw agroturystycznych w sposéb niedopuszczalny koliduje
z giéwnym przeznaczeniem wyznaczonych planem terenow MN,U. Przede
wszystkim nalezy zauwazy¢, ze kolejne, podwazone przez Sad pierwszej instancji

przepisy planu, dotycza rozbudowy ,istniejacych” siedlisk zabudowy zagrodowej.

1él
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Uproszczeniem bytoby stwierdzenie, ze uchwata nr XXV/149/2021 nadaje
terenom MN,U mieszane przeznaczenie, wzajemnie wykluczajgce si¢ i do tego
niezgodne z nadanym im symbolem. Zaskarzony plan dotyczy terenu wsi
Karczowiska Gérne, gdzie znajduja sie gospodarstwa rolne w zabudowie
siedliskowej. Sg to uwarunkowania zastane terenu w dacie uchwalenia planu, ktére
organ planistyczny powinien byt uwzglednié i uszanowaé, chocby jego zamiarem byio
wyznaczenie na rozwazanych terenach zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, czy
ustugowej. W tym miejscu warto zaznaczyé, ze zgodnie z art. 35 u.p.z.p. zasadniczo
tereny, ktérych przeznaczenie plan miejscowy zmienia, mogg by¢ wykorzystywane
w sposob dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania zgodnie z tym planem.
Z przepisu tego wynika, ze plan miejscowy wyznacza przeznaczenie terenu na
przysztosé. Nie musi to jednak oznacza¢, iz przy zmianie przeznaczenia terenu
lokalny prawodawca nie moze ,doregulowa¢” zasad zagospodarowania
dotychczasowych funkcji, zwtaszcza, jezeli mozna perspektywicznie zaktadac, ze
faktycznie ostang sie one na danym terenie przez dfuzszy okres.

W warunkach zaskarzonego planu, ktéry dotyczy obszaru wsi, po czesci
przeznaczanej na cele zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i ustugowej, nie jest
sprzeczne z takg zabudowa dopuszczenie rozbudowy istniejgcych siedlisk zabudowy
zagrodowej, w tym obiektow do sktadowania w ramach przechowywania produktow
i wyrobéw przetworstwa rolno-spozywczego, a takze dopuszczenie gospodarstw
agroturystycznych. Nalezy bowiem stanowczo podkreslic, ze dopuszczona
rozbudowa dotyczy tylko ,istniejgcych” siedlisk zabudowy zagrodowej i zwigzanych
z nig obiektéw. Nie dojdzie zatem, w wyniku obowiazywania planu, do dalszego
,przemieszania” przestrzennego zabudowy mieszkaniowej czy ustugowej
z zabudowg zagrodowg. Ta ostatnia moze byé wytacznie rozbudowywana
w granicach istniejgcych juz siedlisk. W ramach symbolu MN,U plan natomiast
jednoznacznie stawia na rozwdj zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej oraz
ustugowej (z zakresu ustug nieucigzliwych). To samo dotyczy dopuszczenia
gospodarstw agroturystycznych. W przepisach planu wprawdzie nie wskazano, ze
dopuszczenie to dotyczy ,istniejagcych” gospodarstw rolnych, niemniej taki wniosek
nalezy wyprowadzié z catosci regulacji planu. W § 3 ust. 3 tego aktu zdefiniowano
gospodarstwo agroturystyczne, wigzgc ustugi agroturystyczne z prowadzonymi
gospodarstwami rolnymi. Mozna wiec przyja¢, ze ,dopuszczenie gospodarstw
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agroturystycznych”, podobnie dopuszczenie rozbudowy istniejgcych siedlisk
zabudowy zagrodowej, stanowi rodzaj uzupetiajgcej regulacji wychodzacej
naprzeciw oczekiwaniom wiascicieli istniejacych gospodarstw rolnych Karczowisk
Gornych, co jednak nie stoi w sprzecznosci z perspektywicznym kierunkiem
przeznaczenia terendw tej wsi — mieszkalnym i ustugowym.

Podsumowujgc, w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego przepisy § 17
planu: ust. 4 pkt 2 lit. f tiret 4, ust. 5 pkt 2 lit. f tiret 3 oraz w ust. 6 pkt 2 lit. f tiret 5
dopuszczajgce ,rozbudowe istniejgcych siedlisk zabudowy zagrodowej, w tym
obiektéw do skiadowania w ramach przechowywania produktow i wyrobow
przetworstwa rolno- spozywczego” oraz § 17: ust. 4 pkt 2 lit. f tiret 5, ust. 5 pkt 2 lit. f
tiret 4 i w ust. 6 pkt 2 lit. f tiret 6 dopuszczajace umiejscowienie gospodarstw
agroturystycznych — nie stojg w sprzecznosci w gtowng funkcjg terenu MN,U jako
terenu zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, teren zabudowy ustugowe;j
z zakresu ustug nieucigzliwych.

Gmina w skardze kasacyjnej trafnie zarzucita naruszenie art. 3 ust. 1 u.p.z.p.
w odniesieniu do § 17 ust. 2 pkt 3 lit. c tiret 6, ust. 3 pkt 3 lit. ¢ tiret B, ust. 4 pkt 3 lit. ¢
tiret 4, ust. 5 pkt 3 lit. ¢ tiret 5 oraz ust. 7 pkt 3 lit. ¢ tiret 4 planu [iak sygnalizowano
w czeséci sprawozdawczej niniejszego uzasadnienia, identyczng regulacje zawarto
takze w § 17 ust. 6 pkt 3 lit. c tiret 4 planu], w ktérych dopuszczono ,lokalizacje
obiektéw opartych na historycznych wzorach zutawskich jako indywidualnych
budowli, ktérych parametry nie muszg by¢ zgodne z parametrami ksztattowania
zabudowy ustalonymi dla terenu”.

Naczelny Sgd Administracyjny nie podziela stanowiska Sadu pierwszej
instancji, ze wymienione wyzej przepisy planu prowadzg do przekazania uprawnien
planistycznych gminy wywodzonych z art. 3 ust. 1 u.p.z.p. na inny organ. Plan
stanowi w nich li tylko o lokalizacji okreslonego rodzaju budowl, ktore zwigzane sg
z krajobrazem kulturowym terenu. W wielu przepisach u.p.z.p. znalez¢é mozna
nawigzania do ochrony dziedzictwa kulturowego, czy wymagan kulturowych
w planowaniu przestrzennym (zob. np. art. 1 ust. 2 pkt 4 czy art. 2 pkt 1 u.p.z.p.).
Z kolei krajobraz, ktory obecnie jest wedle ustawy takze wartoscig podlegajacg
ochronie, to przestrzen zawierajgca elementy przyrodnicze i wytwory cywilizac]i
(art. 2 pkt 16e u.p.z.p.). W samych przepisach dotyczgcych tresci planu miejscowego

akcentuje sie konieczno$¢ wprowadzenia zasad ksztattowania krajobrazu oraz
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ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym krajobrazéw kulturowych, oraz
débr kultury wspotczesnej (art. 15 ust. 2 pkt2i4 u.p.z.p.).

Przepisy § 17 planu: ust. 2 pkt 3 lit. c tiret 6, ust. 3 pkt 3 lit. ¢ tiret 6, ust. 4 pkt 3
lit. ¢ tiret 4, ust. 5 pkt 3 lit. ¢ tiret 5, § 17 ust. 6 pkt 3 lit. c tiret 4 oraz ust. 7 pkt 3 lit. ¢
tiret 4 wpisuja sie w ogdlng kompetencje rady gminy do ksztattowania wspomnianego
wyzej krajobrazu kulturowego. Zawierajg one wprawdzie zwroty niedookreslone
(historyczne wzory zutawskie), lecz wynika to z ich charakteru i nie oznacza, ze
delegujg kompetencje planistyczne na inne organy. Nalezy zwréci¢ uwage, ze na
etapie postepowania przed Wojewédzkim Sgdem Administracyjnym w Olsztynie,
organ w odpowiedzi na skarge wskazat, iz przepisy dotyczace budowli opartych na
historycznych wzorach zutawskich odnoszg si¢ do tradycji regionu, poprzez
dopuszczenie indywidualnych budowli, jako elementéw zagospodarowania terendw
wzmacniajacych wartosci historyczne i krajobrazowe Zutaw Elblaskich oraz stuza
nadaniu przestrzeniom cech nawigzujgcych do indywidualnych wartosci regionu.
Trafnie takze organ podkreslat, ze nie podlegajg one regulacjom ustalonym w planie
dla budynkéw, gdyz sg tradycyjng budowlg Zutawska, zaliczong do historycznie
wystepujgcych w tym regionie, niebedgcg budynkiem lub obiektem matej
architektury, a bedacg budowlg hydrotechniczng lub wolno stojgcym urzgdzeniem
technicznym (niektére typy wiatrakow, $luzy i inne budowle hydrotechniczne). Mozna
dodaé, ze gwarancje przed ewentualnym naduzywaniem tych przepiséw uchwaty
dotyczacych budowli zutawskich stanowi ograniczenie ich zakresu zastosowania do
ustawowych budowli (zob. definicje zawarta w art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994
r. Prawo budowlane, obecnie tekst jednolity Dz. U. z 2023 r. poz. 682 z pdzn. zm.).
Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, ze rozwazane przepisy planu nie naruszajg art. 3
ust. 1 u.p.z.p. Odnosza sie do uzupeiiajgcych elementéw zagospodarowania
terenu, nawigzujacych do jego wartosci historycznych i krajobrazowych, ktére
w planie miejscowym rada gminy mogta dopuscic.

W czeéci zasadny okazat sie zarzut skargi kasacyjnej Gminy dotyczacy
naruszenia § 4 pkt 8 r.MI poprzez jego niewtaéciwe zastosowanie, co doprowadzito
Sad do oceny, ze wadliwe jest rozwigzanie przyjete w § 13 pkt 3 i pkt 4
dopuszczajgce lokalizacje dojazdow, ciggdéw pieszo-jezdnych, $ciezek rowerowych

i ciggdw pieszych.
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Rozpoznajagc powyzszy zarzut w pierwszej kolejnosci nalezatoby zwrocic
uwage, ze wskazany przez Gming § 4 pkt 8 r.MI nie koresponduje przedmiotowo
z § 13 pkt 3 i 4 planu. Podniesienie w skardze kasacyjnej zarzutu naruszenia tego
przepisu jest jednak o tyle usprawiedliwione, ze to wtasnie ten przepis wadliwie
przywotano w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku. Zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy systemoéw komunikacji dotyczy § 4 pkt 9 r.Ml i zapewne do tego przepisu
nawiazywat Sad pierwszej instancji. Skarzacego kasacyjnie nie mozna jednak
obcigzaé btedem Sadu, dlatego tez Naczelny Sad Administracyjny rozwazany zarzut
kasacyjny ocenit majgc na uwadze takze § 4 pkt 9 r.ML.

Naczelny Sad Administracyjny doszedt do przekonania, ze zakwestionowane
przepisy planu zawarte w § 13 pkt 3 planu nie naruszajg zasad sporzadzania planu
miejscowego. § 13 pkt 3 planu, zamieszczony zostat w grupie ogolnych regulacji tego
aktu i zawiera charakterystyke dojazdéw, ciagdw pieszo-jezdnych, sciezek
rowerowych iciggéw pieszych. Rozwazany przepis w § 13 pkt 3 lit. a stanowi
o dojazdach i ciagach pieszo-jezdnych do trzech dziatek, natomiast w § 13 pkt 3 lit. b
— do wiecej niz trzech dziatek. W oparciu o dwie ostatnie wymienione tu regulacje
mozna wyinterpretowaé, ze w istocie § 13 pkt 3 planu dopuszcza realizacje
uzupetniajgcych dojazdow, ciagéw pieszo-jezdnych i pieszych oraz $ciezek
rowerowych, ktére znajdg sie¢ poza okreslonym planem gtownym uktadem
komunikacyjnym.

Naczelny Sad Administracyjny ma $wiadomos¢ zatozen, jakie legty u podstaw
zakwestionowania § 13 pkt 3 planu przez Wojewode w skardze, a nastepnie przez
Sad pierwszej instancji w zaskarzonym wyroku. Niewatpliwie odnosito sie to do
hipotetycznej mozliwosci rozwoju uktadu komunikacyjnego w postaci drég
wewnetrznych na terenach o innym przeznaczeniu i bez wyraznego wydzielenia.
W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego taka obawa nie jest uzasadniona
w warunkach kwestionowanego planu, ktérego charakteryzuje pewna specyfika. Plan
dla obszaru miejscowosci Karczowiska Gorne dotyczy sprecyzowanego, stosunkowo
niewielkiego obszaru, gdzie w zasadzie wszystkie objete nim dziatki sa
skomunikowane badz to bezposrednio z drogg publiczna przebiegajaca przez cafa
miejscowos¢ i stanowigcg dziatke 180, badz z innymi drogami wyznaczonymi przez
plan (w tym publicznymi), ewentualnie — w pewnych przypadkach, najczesciej

w obrebie siedlisk — niektore dziatki ewidencyjnie (przeznaczone pod zabudowe)
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oddzielone sg od drogi jedng wzgledne dwoma innymi dziatkami ewidencyjnymi.
W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego w takich uwarunkowaniach
przestrzennych dopuszczenie mozliwosci realizacji dojazdéw, ciggéw pieszo-
jezdnych, éciezek rowerowych i ciagéw pieszych ,ha obszarze planu” interpretowaé
nalezy jako dopuszczenie mozliwosci realizacji wewnetrznych  ciggow
komunikacyjnych do poszczegoinych nieruchomos$ci, dotyczgcych konkretnych
dziatek, co nie narusza § 4 pkt 9 r.MI. Warto réownocze$nie dodac, ze obowigzujgce
przepisy nie wymagajg, aby w kazdym przypadku w planie miejscowym wyznaczony
zostat dojazd do kazdej dziatki potozonej na terenie, na ktérym dopuszczono
zabudowe. W razie braku wyznaczenia takiego dojazdu, wtasciciel tej nieruchomosci
musi we wlasnym zakresie podjg¢ starania o zapewnienie sobie dojazdu do tej
dziatki, korzystajac Z prawnie dopuszczalnych form, zaréwno
administracyjnoprawnych, jak i cywilnoprawnych (por. np. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 26 sierpnia 2011 r., sygn. akt Il OSK 1118/11 oraz z dnia
23 kwietnia 2014 r., sygn. akt Il OSK 659/14, orzeczenia.nsa.gov.pl; A. Plucinska-
Filipowicz, A. Kosicki [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz aktualizowany, red. M. Wierzbowski, LEX/el. 2021, teza 42 do art. 15.).

Zgodzi¢ sie nalezy natomiast z Wojewodzkim Sadem Administracyjnym
w Olsztynie, ze niedopuszczalna jest regulacja zawarta w § 13 pkt 4 planu,
stanowiaca, ze ,dojazdy, ciggi pieszo-jezdne, $ciezki rowerowe, ciggi piesze, mozna
realizowaé na kazdym terenie, w sposob zgodny z przepisami szczegolnymi
i zasadami wspotzycia spotecznego”. Przepis ten, nie dos¢, ze ponownie dopuszcza
lokalizacje dojazdéw, ciggéw pieszo-jezdnych, Sciezek rowerowych i ciggéw pieszo
jezdnych, przez co pokrywa si¢ z zakresem normowania § 13 ust. 3 planu, to nadto
w tym przypadku wskazuje na dowolno$¢ takiej lokalizacji (,na kazdym terenie”),
warunkowang, poza przepisami szczeg6lnymi, zgodnoscig z ,zasadami wspodtzycia
spofecznego”. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego § 13 pkt 4 planu jest
zbyt dalece niedookre$lony, a przy tym dozwalajgc lokalizacje ciagow
komunikacyjnych ,na kazdym terenie”, bez doprecyzowania ich funkcji i charakteru
i z odwotaniem tylko do ,zasad wspdizycia spotecznego”, nie daje sie pogodzi¢
z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.

Zarzut skargi kasacyjnej dotyczgcy naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1110 u.p.z.p.

nalezy rozpoznaé tgcznie z zarzutem naruszenia art. 141 § 4 P.p.s.a. poprzez
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nicwskazanie podstawy prawnej rozstrzygnigcia w zakresie, w jakim Sad
zakwestionowat rozwiazania przyjete w § 4 pkt 5, § 4 pkt 6, § 14 ust. 2pkt4i§ 14
ust. 2 pkt 8 planu.

Gmina przede wszystkim ma racje wskazujac, ze podwazajac regulacje planu
zawarte w § 4 pkt 5, § 4 pkt 6, § 14 ust. 2 pkt 4 i § 14 ust. 2 pkt 8 Wojewodzki Sgd
Administracyjny w Olsztynie nie wyjasnit, z jakim przepisami sg one niezgodne.
Uzasadnienie wyroku narusza wiec § 141 § 4 P.p.s.a. Nalezy zastanowic¢ sie
jednoczesnie, czy opisany tu brak w motywach zaskarzonego orzeczenia mogt miec
wplyw na wynik sprawy. Z cato$ci uzasadnienia wyroku Sadu pierwszej instancji,
gdzie obszernie przytoczono regulacje dotyczace wymagane] tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 u.p.z.p.) mozna wywiesc, ze Sad ten upatrywat
niezgodnosci § 4 pkt 5, § 4 pkt 6, § 14 ust. 2 pkt 4 i § 14 ust. 2 pkt 8 planu z art. 15
ust. 2 pkt 11 10 u.p.z.p. Tak tez zinterpretowata wyrok skarzgca kasacyjnie Gmina.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego § 4 pkt 5, § 14 ust. 2 pkt 4 i §
14 ust. 2 pkt 8 planu nie naruszajg art. 15 ust. 2 pkt 1 i 10 u.p.z.p. Pierwszy
z wymienionych przepisow planu dotyczy lokalizacji obiektow infrastruktury
technicznej na catym obszarze planu, ztym, Zze wymieniono w nim rodzaje
infrastruktury, ktérych dotyczy. Wprawdzie ich lista poprzedzona jest zwrotem
Wwtym”, to jednak mozna zorientowa¢ sie, ze prawodawca lokalny dopuszczajgc
lokalizacje infrastruktury technicznej w opisany sposob miat na mysli infrastrukture
tego rodzaju stuzebng wobec nieruchomoéci objetych planem. Taki wniosek znajduje
potwierdzenie w § 14 planu, gdzie zasady modernizacii, rozbudowy i budowy
systeméw infrastruktury technicznej wyraZnie fgczy si¢ z funkcja tej infrastruktury,
jaka jest ,obstuga obszaru planu tymi systemami” (zob. § 14 zd. 1, oraz ust. 2 planu).
Dodatkowo nalezy zwrécié uwage na rodzaje infrastruktury wymienione w § 14 ust. 2
pkt 1-7 planu, gdzie okreslono przede wszystkim zasady wyposazenia
w nieruchomosci objetych planem w tzw. media.

W tym miejscu nawigza¢ nalezy do uwag przedstawionych juz w kontekscie
dopuszczenia w zaskarzonym planie ciggéw komunikacyjnych. Otéz Naczelny Sad
Administracyjny dostrzega, ze § 4 pkt 5 w powigzaniu z § 14 ust. 2 pkt 4 i 8 planu
zezwalajg inwestorom na pewien margines swobody Ww zakresie lokalizacji
infrastruktury technicznej na obszarze planu. Tego rodzaj unormowanie, w przypadku

planéw dia duzych obszaréw o zrbéznicowanym przeznaczeniu, mogtoby by¢ uznane
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za naruszajgce art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., jak i art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. jako nie
okreélajace nalezycie wymaganych zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemow infrastruktury technicznej. Pamigta¢ jednak nalezy, ze w niniejszej sprawie
mamy do czynienia z planem sporzadzonym dla niewielkiej miejscowosci, gdzie
poszczegdlne dziatkki wymagajace, albo ze wzgledu na zaplanowane
zagospodarowanie, mogace wymagaé dostepu do mediow — znajdujg si¢ w zasadzie
wzdtuz jednej, gtéwnej drogi publicznej. Z przepiséw planu (opisanych w poprzednim
akapicie) wynika natomiast, ze dopuszczona przezen infrastruktura techniczna, to
infrastruktura lokalna stuzebna wobec nieruchomosci potozonych na obszarze planu
(zob. np. § 14 ust. 2 planu: ,Zasady obstugi obszaru planu systemami infrastruktury
technicznej”). W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego indywidualne cechy
zaskarzonego planu (obejmujgcego niewielki, wzglednie jednorodny obszar),
uchwalonego w konkretnych uwarunkowaniach, w tym przestrzennych (dziatki wzdtuz
ulicy przebiegajgcej przez $rodek miejscowoéci), pozwalajg uzna¢ za dopuszczalne
postanowienia dozwalajace na realizacje tak rozumianych systemow infrastruktury
technicznej ,na catym obszarze planu”.

W zaskarzonym wyroku zakwestionowano w czeéci § 4 ust. 6 planu. Cho¢ nie
wskazano, jaki przepis ustawy zostat tym postanowieniem naruszony, przez co Sad
pierwszej instancji uchybit art. 141 § 4 P.p.s.a., to jednak mimo to zaskarzony wyrok
w omawianym zakresie nalezy uzna¢ za odpowiadajgcy prawu.

W § 4 pkt 6 planu: ,dopuszcza sie w obszarze objetym planem lokalizacje
zadan dla realizacji celow publicznych w ramach wszystkich funkcji i zasad
zagospodarowania terenu, ustalonych niniejszym planem”. Cytowany tu fragment
przepisu zaskarzonej uchwaly jest nie do pogodzenia z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.
oraz wymogami poprawne;j legislacji wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji RP. Jest tak
przede wszystkim dlatego, ze postuzono sie w nim dalece niejasnymi zwrotami.
W istocie rzeczy nie sposob stwierdzi¢, co oznaczaja ,zadania dla realizacji celow
publicznych’, zwtaszcza ze w tym samym przepisie planu stanowi sie¢ o rowniez
,przeznaczeniu terenébw na cele publiczne” (dotyczy do drdg). Nie wiadomo
w szczegolnosci, czy ,lokalizacja zadania” w opisanym kontek$cie, to rezerwacja
terenu pod okreslony cel (np. budowe szkoty) i w jakim trybie wybor takiej lokalizacji
miatby nastapi¢. Kwestia ta jest niebagatelna, gdyz zakwestionowany fragment § 4
pkt 6 planu dotyczy mozliwosci zagospodarowania dowolnego obszaru planu
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(,w ramach wszystkich funkcji i zasad zagospodarowania terenu, ustalonych
niniejszym planem”). W tym miejscu nalezy takze wroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 15
ust. 3 pkt 4a u.p.z.p. w zaleznosci od potrzeb, w planie miejscowym okresla sig
_granice terendéw rozmieszczenia inwestyciji celu publicznego o znaczeniu lokalnym”.
Takze w kontekécie tego przepisu trudno zaakceptowaé unormowanie planu
dozwalajace na rozmieszczenie dowolnej inwestycji celu publicznego (jezeli tak
rozumieé ,lokalizacje zadan dla realizacji celéw publicznych”) i to w dowolnym
miejscu.

Majac na uwadze powyzsze, zaskarzony wyrok nalezy uznaé za
odpowiadajacy prawu, w zakresie w jakim stwierdzono nim niewaznos¢ § 4 pkt 6
planu w zakresie stéw ,dopuszcza si¢ w obszarze objetym planem lokalizacje zadan
dla realizacji celéw publicznych w ramach wszystkich funkcji i zasad
zagospodarowania terenu, ustalonych niniejszym planem”.

Zasadnie zarzucono w skardze kasacyjnej naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 8
u.p.z.p. Nalezy zauwazy¢, ze jezeli stan faktyczny danego terenu objetego planem
nie daje podstaw do zamieszczania w planie ustalen wymienionych w art. 15 ust. 2
pkt 8 u.p.zp. (to jest dotyczacych szczegotowych zasad i warunkéw scalania
i podziatu nieruchomosci), to ich brak nie moze stanowi¢ o niezgodnosci planu
z prawem (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 lutego 2017 r.,
sygn. akt Il OSK 1558/15; z dnia 12 pazdziernika 2021 r., sygn. akt Il OSK 2640/18
oraz z dnia 18 stycznia 2022 r., sygn. akt [l OSK 296/19, orzeczenia.nsa.gov.pl).
Innymi stowy, ustalenia wskazane w art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. nie majg w istocie
charakteru obligatoryjnego w odniesieniu do kazdego planu miejscowego -
konieczno$é ich wprowadzenia zalezy od specyfiki terenu objgtego danym planem
miejscowym. W realiach niniejszej sprawy mamy do czynienia ze wzglednie
niewielkim terenem objetym planem miejscowym, zlokalizowanym wzdtuz drogi
publicznej, a nadto terenem juz w znacznym stopniu zagospodarowanym poprzez
zlokalizowanie na nim uporzadkowanej zabudowy. W takim przypadku nie mozna
odeprze¢ twierdzen Gminy, Ze aktualny stan zagospodarowania terenu objetego
planem miejscowym sprawia, ze nie ma potrzeby wyznaczenia granic obszaréw
wymagajacych przeprowadzenia procedury scalania i podzialu nieruchomosci.
Trzeba w tym miejscu podkre$lié, ze celem procedury scalania i podziatu

nieruchomosci jest uzyskanie nieruchomosci o takim ksztaicie i powierzchni, ktory
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bedzie najbardziej racjonalny do ich zagospodarowania w kontekécie przeznaczenia
w planie miejscowym. Warto dodac¢, ze procedura scalania i podziatu nieruchomosci,
o ktérej mowa w art. 101 i n. u.g.n., jest procedurg odrebng od tzw. podziatu
geodezyjnego nieruchomosci, uregulowanego w art. 92 — 100 u.g.n. Innymi stowy,
brak w kwestionowanym planie szczegdtowych zasad i warunkéw scalania i podziatu
nieruchomosci nie pozbawia wiascicieli nieruchomosci objetych tych planem
mozliwoéci dokonania ich podziatu geodezyjnego, w tym w celu dokonania ich
sprzedazy jako dziatek budowlanych (w uchwale okre$lono minimalng powierzchnie
nowo wydzielonych dziatek dla poszczegéinych terenéw przeznaczonych pod
zabudowe mieszkaniowg lub ustugowg oraz dopuszczono miedzy innymi podziat
dzialek na powiekszenie sgsiednich nieruchomosci i poszerzenie drég - § 9 pkt 3
planu).

Przedstawiony w skardze kasacyjnej zarzut naruszenia art. 7 ust 1 uv.o.g.r.l.
nie jest natomiast zasadny. Kwestionujac zaskarzony wyrok Gmina twierdzi, ze
podjecie uchwaty nr XXV/149/2021 nie musiato by¢ poprzedzone uzyskaniem zgody
na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych klas I-lll na cele nierolnicze, jako, ze
stosowna ,decyzja zostata udzielona wecze$niej, na etapie uchwalania poprzedniego
planu — uchwaty nr XXI11/200/01 Rady Gminy Gronowo Elblgskie z dnia 24 sierpnia
2001 "

Po pierwsze wskazaé nalezy, ze Gmina, skfadajgc skarge nie przedstawita
powyzszej decyzji ministra do spraw rozwoju wsi zezwalajagce] na zmiang
przeznaczenia gruntdbw na cele nierolnicze. Decyzja ta nie znajduje si¢ takze
w aktach planistycznych. Oznacza to, ze Gmina w gruncie rzeczy nie poparta
dostatecznie wywiedzionego w skardze kasacyjnej zarzutu.

Po drugie, wbrew stanowisku skarzgcej kasacyjnie, przeniesienie przywotfanej
przez nig w skardze kasacyjnej tezy uchwaty Naczelnego Sgadu Administracyjnego
z dnia 29 listopada 2010 r., [l OPS 1/10 (ONSAIWSA z 2013 r. nr 2, poz. 20) na
okolicznoéci niniejszej sprawy prowadzi do przeciwnych konkluzji, anizeli oczekuje
Gmina. W uchwale tej przesadzono, ze ,Warunek wydania decyzji o warunkach
zabudowy, o ktérym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) nie
jest spetniony, jezeli dla danego terenu jest tylko zgoda na zmiang przeznaczenia

gruntu leénego na cele nielesne, wyrazona przez wtasciwy organ na podstawie art. 7
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ust. 2 pkt 5 i ust. 3 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i
lesnych (Dz.U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 ze zm.)". Abstrahujgc od faktu, ze
cytowane stwierdzenie dotyczy = warunkow zabudowy oraz okreélonego
przeznaczania gruntow lesnych, wyrazono w nim ogding mys$l, iz zgoda z art. 7 ust. 2
u.0.g.rl. nie jest skuteczna, dopéty nie zostanie skonsumowana Ww planie
miejscowym.

Odnoszac sie do powyzszego nalezy przede wszystkim zauwazyC, ze
zaskarzony obecnie plan uchwalono w czesci dla gruntéw rolnych klas [-ll
i przeznaczono je na cele nierolnicze i nielesne. Dotyczyto to dziatek ewidencyjnych
w obrebie Karczowiska Gérne: nr 251, 259, 257 i 258 w ich obszarze objetym na
rysunku planu symbolem 16.MN,U, dziatek ewidencyjnych w obrebie Karczowiska
Gérne: nr 299, 300, 301, 302, 303, 304, 305 i 306 w ich obszarze objetym na
rysunku planu symbolami 14.MN,U i 18.US, oraz dziatki ewidencyjnej w obrebie
Karczowiska Gorne nr 94 w jej obszarze objetym na rysunku planu symbolem
11.MN,U.

W poprzednio obowigzujgcym planie, przyjetym uchwatg nr XXI11/200/01
zdnia 24 sierpnia 2001 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego gminy Gronowo Elblgskie (Dz. Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego nr
108, poz. 1521) powyzsze tereny znajdowaty si¢ w obrebie jednostki oznaczonej
symbolem T-9 — tereny rolne. Zgodnie z § 55 ust. 2 uchwaty nr XXII/200/01 obszary
T-9 przeznaczono do produkcji roslinnej i zwierzecej wediug ich naturalnych
predyspozycji. Wedle § 55 ust. 3 pkt 1 uchwaly na analizowanych obszarach
dopuszczono lokalizacje nowych zagréd dla gospodarstw rolnych o powierzchni
minimum 30 ha i ogrodniczych o powierzchni minimum 5 ha. Wprawdzie ,w obrebie
istniejgcych zagrdéd i ich otoczenia” dopuszczono ,mozliwoé¢ wprowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, funkcji mieszkalnych i turystycznych” (§ 55 ust. 3 pkt 4
uchwaly), to jednak przepis ten nie zmieniat zagospodarowania terenu T-9, ktéry
pozostat ewidentnie objety planistycznym przeznaczeniem tereny rolne’,
z dopuszczeniem tylko zabudowy w postaci ,zagrod dla gospodarstw rolnych”.
Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego nie sposdb uznac, jak prébuje
przekonywaé Gmina w skardze kasacyjnej, ze tereny T-9 byly terenami
przeznaczonymi na cele nierolnicze w poprzednio obowigzujacym planie. Przeciwnie,

byly to tereny jednoznacznie rolne, przeznaczone do produkcji rolnej i zwierzgcej. Nie
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dopuszczono w nich realizacji takze Zzadnej innej zabudowy anizeli zagrodowa,
natomiast § 55 ust. 3 pkt 4 uchwaly, gdzie wzmiankuje sie¢ do ,mozliwosci
wprowadzenia dziatalnosci gospodarczej, funkcji mieszkalnych i turystycznych®
odnosi sie do ,istniejgcych zagréd i ich otoczenia®, a wigc podjecie wymienionych
funkcji mogto nastepowaé w ramach dotychczasowego rolnego zagospodarowania.

Majac na uwadze powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze Gmina nie moze skutecznie
powolywaé sie na zgode z art. 7 ust. 2 u.o.g.rl. udzielong w trakcie procedury
planistycznej poprzedzajgcej uchwate nr XXII1/200/01 (jezeli taka byta udzielona),
skoro grunty rolne w granicach dziatek nr 251, 259, 257 i 258, 299, 300, 301, 302,
303, 304, 305, 306 i 94 nie zostaly finalnie w tej uchwale przeznaczone na cele
nierolnicze i nielesne.

W skardze kasacyjnej przedstawiono tez zarzut naruszenia art 28 u.p.z.p.
,poprzez jego niewlasciwe zastosowanie, albowiem zarzuty naruszenia zasad
sporzadzania planu miejscowego i trybu jego sporzadzania, opisane w punktach 2, 3,
4, 5, 6 i 7 ponizszego uzasadnienia, o ile uznane mogg za stuszne, nie sa
naruszeniami istotnymi skutkujgcymi niewaznoscig uchwaty rady gminy w catosci lub
czeéci”. Przepis ten (w tym przypadku precvzujac, ze skarzgca kasacyjnie ma na
mysli ,art. 28 ust. 1" u.p.z.p.) zestawiono takze z art. 147 P.p.s.a. eksponujac, ze
identyfikowane naruszenia prawa, jezeli uzna¢ je za uzasadnione, powinny
prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci planu w czesci, a nie w catosci.

Ocena powyzszych zarzutéw jest pochodng dotychczasowych ustalen, ktore
zostaly zaprezentowane na poprzednich stronach niniejszego uzasadnienia. Sad
pierwszej instancji niezasadnie uznat skarzony plan za naruszajacy art. 28 ust. 1
u.p.z.p. i stwierdzit jego niewaznosc¢ identyfikujgc jego wady takie jak niespdjnosé
pomiedzy czeécig tekstowa i graficzna, w odniesieniu do przepiséw dopuszczajacych
obiekty oparte na historycznych wzorach zutawskich, czy w odniesieniu do regulacji
dotyczacych infrastruktury technicznej i dostepu dziatek do drdg. Jak zastrzezono
jednak wyzej, niektére przepisy planu badz ich czesci (§ 4 pkt 6, § 13 pkt 4) nie
mogly byé zaakceptowane i w zakresie w jakim Wojewodzki Sad Administracyjny
w Olsztynie stwierdzit ich niewaznos¢ — wydat trafne orzeczenie. Wiasciwa takze byta
konkluzja Sadu pierwszej instancji dotyczaca istotnego naruszenia zasad

sporzadzenia planu wyrazajacego si¢ w braku uzyskania wymaganej zgody na
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ust. 2 pkt 5 i ust. 3 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. O ochronie gruntow rolnych i
lesnych (Dz.U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 ze zm.)”. Abstrahujgc od faktu, ze
cytowane stwierdzenie dotyczy = warunkow zabudowy oraz okreslonego
przeznaczania gruntow lesnych, wyrazono w nim ogoing mysl, iz zgoda z art. 7 ust. 2
u.0.g.rl. nie jest skuteczna, dopdty nie zostanie skonsumowana w planie
miejscowym.

Odnoszac sie do powyzszego nalezy przede wszystkim zauwazyé, ze
zaskarzony obecnie plan uchwalono w czesci dla gruntéw rolnych klas I-lll
i przeznaczono je na cele nierolnicze i nielesne. Dotyczyto to dziatek ewidencyjnych
w obrebie Karczowiska Gérne: nr 251, 259, 257 i 258 w ich obszarze objetym na
rysunku planu symbolem 16.MN,U, dziatek ewidencyjnych w obrebie Karczowiska
Gorne: nr 299, 300, 301, 302, 303, 304, 305 i 306 w ich obszarze objetym na
rysunku planu symbolami 14.MN,U i 18.US, oraz dziatki ewidencyjnej w obrebie
Karczowiska Goérne nr 94 w jej obszarze objetym na rysunku planu symbolem
11.MN,U.

W poprzednio obowigzujgcym planie, przyjetym uchwatg nr XXI11/200/01
zdnia 24 sierpnia 2001 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego gminy Gronowo Elblgskie (Dz. Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego nr
108, poz. 1521) powyzsze tereny znajdowaty si¢ w obrebie jednostki oznaczonej
symbolem T-9 — tereny rolne. Zgodnie z § 55 ust. 2 uchwaty nr XXI111/200/01 obszary
T-9 przeznaczono do produkcji rolinnej i zwierzecej wediug ich naturalnych
predyspozycji. Wedle § 55 ust. 3 pkt 1 uchwaly na analizowanych obszarach
dopuszczono lokalizacje nowych zagréd dla gospodarstw rolnych o powierzchni
minimum 30 ha i ogrodniczych o powierzchni minimum 5 ha. Wprawdzie ,w obrebie
istniejgcych zagréd i ich otoczenia” dopuszczono ,mozliwos¢ wprowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, funkcji mieszkalnych i turystycznych” (§ 55 ust. 3 pkt 4
uchwaty), to jednak przepis ten nie zmieniat zagospodarowania terenu T-9, ktory
pozostat ewidentnie objety planistycznym przeznaczeniem tereny rolne”,
z dopuszczeniem tylko zabudowy w postaci ,zagréd dla gospodarstw rolnych”.
Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego nie sposéb uznac, jak prébuje
przekonywa¢ Gmina w skardze kasacyjnej, ze tereny T-9 byly terenami
przeznaczonymi na cele nierolnicze w poprzednio obowigzujgcym planie. Przeciwnie,

byly to tereny jednoznacznie rolne, przeznaczone do produkcji rolnej i zwierzecej. Nie
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dopuszczono w nich realizacji takze zadnej innej zabudowy anizeli zagrodowa,
natomiast § 55 ust. 3 pkt 4 uchwaly, gdzie wzmiankuje sie¢ do ,mozliwosci
wprowadzenia dziatalnosci gospodarczej, funkcji mieszkalnych i turystycznych®
odnosi sie do ,istniejgcych zagrdd i ich otoczenia”, a wigc podjecie wymienionych
funkcji moglo nastepowaé w ramach dotychczasowego rolnego zagospodarowania.

Majac na uwadze powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze Gmina nie moze skutecznie
powolywaé sie na zgode z art. 7 ust. 2 u.o.g.rl. udzielong w trakcie procedury
planistycznej poprzedzajgcej uchwate nr XXII1/200/01 (jezeli taka byta udzielona),
skoro grunty rolne w granicach dziatek nr 251, 259, 257 i 258, 299, 300, 301, 302,
303, 304, 305, 306 i 94 nie zostaly finalnie w tej uchwale przeznaczone na cele
nierolnicze i nielesne.

W skardze kasacyjnej przedstawiono tez zarzut naruszenia art 28 u.p.z.p.
,poprzez jego niewtasciwe zastosowanie, albowiem zarzuty naruszenia zasad
sporzadzania planu miejscowego i trybu jego sporzadzania, opisane w punktach 2, 3,
4, 5, 6 i 7 ponizszego uzasadnienia, o ile uznane mogg za stuszne, nie sa
naruszeniami istotnymi skutkujacymi niewaznoscig uchwaty rady gminy w catosci lub
czesci”. Przepis ten (w tym przypadku precvzujac, ze skarzgca kasacyjnie ma na
mysli ,art. 28 ust. 1" u.p.z.p.) zestawiono takze z art. 147 P.p.s.a. eksponujac, ze
identyfikowane naruszenia prawa, jezeli uzna¢ je za uzasadnione, powinny
prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci planu w czesci, a nie w catosci.

Ocena powyzszych zarzutéw jest pochodng dotychczasowych ustalen, ktére
zostaly zaprezentowane na poprzednich stronach niniejszego uzasadnienia. Sad
pierwszej instancji niezasadnie uznat skarzony plan za naruszajacy art. 28 ust. 1
u.p.z.p. i stwierdzit jego niewazno$¢ identyfikujgc jego wady takie jak niespéjnosé
pomiedzy czeécig tekstowg i graficzna, w odniesieniu do przepiséw dopuszczajgcych
obiekty oparte na historycznych wzorach zutawskich, czy w odniesieniu do regulacji
dotyczacych infrastruktury technicznej i dostepu dziatek do drég. Jak zastrzezono
jednak wyzej, niektére przepisy planu badz ich czesci (§ 4 pkt 6, § 13 pkt 4) nie
mogly byé zaakceptowane i w zakresie w jakim Wojewodzki Sad Administracyjny
w Olsztynie stwierdzit ich niewazno$¢ — wydat trafne orzeczenie. Wiasciwa takze byta
konkluzja Sadu pierwszej instancji dotyczaca istotnego naruszenia zasad

sporzadzenia planu wyrazajacego sie w braku uzyskania wymaganej zgody na
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ust. 2 pkt 5 i ust. 3 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. O ochronie gruntow rolnych i
lesnych (Dz.U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 ze zm.)". Abstrahujgc od faktu, ze
cytowane stwierdzenie dotyczy = warunkow zabudowy oraz okreslonego
przeznaczania gruntow lesnych, wyrazono w nim ogoing mys$l, iz zgoda z art. 7 ust. 2
u.o.g.rl. nie jest skuteczna, dopéty nie zostanie skonsumowana w planie
miejscowym.

Odnoszac sie do powyzszego nalezy przede wszystkim zauwazyc, ze
zaskarzony obecnie plan uchwalono w czesci dla gruntéw rolnych klas [-llI
i przeznaczono je na cele nierolnicze i nielesne. Dotyczyto to dziatek ewidencyjnych
w obrebie Karczowiska Gorne: nr 251, 259, 257 i 258 w ich obszarze objetym na
rysunku planu symbolem 16.MN,U, dziatek ewidencyjnych w obrebie Karczowiska
Goérne: nr 299, 300, 301, 302, 303, 304, 305 i 306 w ich obszarze objetym na
rysunku planu symbolami 14.MN,U i 18.US, oraz dziatki ewidencyjnej w obrebie
Karczowiska Gorne nr 94 w jej obszarze objetym na rysunku planu symbolem
11.MN,U.

W poprzednio obowigzujgcym planie, przyjetym uchwatg nr XXIII/200/01
zdnia 24 sierpnia 2001 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego gminy Gronowo Elblgskie (Dz. Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego nr
108, poz. 1521) powyzsze tereny znajdowaty sie w obrebie jednostki oznaczonej
symbolem T-9 — tereny rolne. Zgodnie z § 55 ust. 2 uchwaly nr XXI11/200/01 obszary
T-9 przeznaczono do produkcji roslinnej i zwierzecej wedtug ich naturalnych
predyspozycji. Wedle § 55 ust. 3 pkt 1 uchwaly na analizowanych obszarach
dopuszczono lokalizacje nowych zagrod dla gospodarstw rolnych o powierzchni
minimum 30 ha i ogrodniczych o powierzchni minimum 5 ha. Wprawdzie ,w obrebie
istniejacych zagréd i ich otoczenia® dopuszczono ,mozliwos¢ wprowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, funkcji mieszkalnych i turystycznych” (§ 55 ust. 3 pkt 4
uchwaly), to jednak przepis ten nie zmieniat zagospodarowania terenu T-9, ktory
pozostat ewidentnie objety planistycznym przeznaczeniem tereny roine’,
z dopuszczeniem tylko zabudowy w postaci ,zagrod dla gospodarstw rolnych”.
Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego nie sposéb uznad, jak probuje
przekonywaé Gmina w skardze kasacyjnej, ze tereny T-9 byly terenami
przeznaczonymi na cele nierolnicze w poprzednio obowigzujgcym planie. Przeciwnie,

byly to tereny jednoznacznie rolne, przeznaczone do produkcji rolnej i zwierzecej. Nie
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dopuszczono w nich realizacji takze zadnej innej zabudowy anizeli zagrodowa,
natomiast § 55 ust. 3 pkt 4 uchwaly, gdzie wzmiankuje sie do ,mozliwosci
wprowadzenia dziatalnosci gospodarczej, funkcji mieszkalnych i turystycznych”
odnosi sie do ,istniejgcych zagréd i ich otoczenia”, a wigc podjecie wymienionych
funkcji mogto nastepowaé w ramach dotychczasowego rolnego zagospodarowania.

Majac na uwadze powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze Gmina nie moze skutecznie
powolywaé sie na zgode z art. 7 ust. 2 u.o.g.r.l. udzielong w trakcie procedury
planistycznej poprzedzajacej uchwate nr XXI1I/200/01 (jezeli taka byta udzielona),
skoro grunty rolne w granicach dziatek nr 251, 259, 257 i 258, 299, 300, 301, 302,
303, 304, 305, 306 i 94 nie zostaly finalnie w tej uchwale przeznaczone na cele
nierolnicze i nielesne.

W skardze kasacyjnej przedstawiono tez zarzut naruszenia art 28 u.p.z.p.
,poprzez jego niewlasciwe zastosowanie, albowiem zarzuty naruszenia zasad
sporzadzania planu miejscowego i trybu jego sporzadzania, opisane w punktach 2, 3,
4, 5, 6 i 7 ponizszego uzasadnienia, o ile uznane mogg za stuszne, nie sg
naruszeniami istotnymi skutkujgcymi niewaznoécig uchwaty rady gminy w catosci lub
czesci”. Przepis ten (w tym przypadku precyzuigc, ze skarzgca kasacyjnie ma na
mysli ,art. 28 ust. 17 u.p.z.p.) zestawiono takze z art. 147 P.p.s.a. eksponujac, ze
identyfikowane naruszenia prawa, jezeli uznaé¢ je za uzasadnione, powinny
prowadzié do stwierdzenia niewaznosci planu w czesci, a nie w catosci.

Ocena powyzszych zarzutéow jest pochodng dotychczasowych ustalen, ktore
zostaly zaprezentowane na poprzednich stronach niniejszego uzasadnienia. Sad
pierwszej instancji niezasadnie uznat skarzony plan za naruszajacy art. 28 ust. 1
u.p.z.p. i stwierdzit jego niewaznosé¢ identyfikujgc jego wady takie jak niespojnosé
pomiedzy czescig tekstowg i graficzna, w odniesieniu do przepisow dopuszczajgcych
obiekty oparte na historycznych wzorach zutawskich, czy w odniesieniu do regulacji
dotyczacych infrastruktury technicznej i dostepu dziatek do drég. Jak zastrzezono
jednak wyzej, niektore przepisy planu bgdz ich czesci (§ 4 pkt 6, § 13 pkt 4) nie
mogly byé zaakceptowane i w zakresie w jakim Wojewodzki Sad Administracyjny
w Olsztynie stwierdzit ich niewazno$¢ — wydat trafne orzeczenie. Wiasciwa takze byta
konkluzja Sadu pierwszej instancji dotyczgca istotnego naruszenia zasad

sporzadzenia planu wyrazajacego sie w braku uzyskania wymaganej zgody na
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zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych klas I-lll na cele nierolnicze (odnosnie
sprecyzowanych wyzej obszarow).

Podniesiony w skardze kasacyjnej zarzut naruszenia art. 141 § 4 Pp.s.a.
zostal oceniony na poprzednich stronach ninigjszego uzasadnienia w ramach
wywodu dotyczacego § 4 pkt 5, § 4 pkt 6, § 14 ust. 2 pkt 4 i § 14 ust. 2 pkt 8 planu.

Majac to wszystko na uwadze Naczelny Sad Administracyjny, dziatajgc na
podstawie art. 188 w zw. z art. 151 P.p.s.a. orzekt w punkcie I. sentencji wyroku
zasadniczo o uchyleniu zaskarzonego wyroku i o oddaleniu skargi. Orzeczenie takie
bylo konieczne wobec konkluzji, ze zaskarzona uchwata nr XXV/149/2021 nie
powinna by¢, jako taka, wyeliminowana z obrotu prawnego.

Wydany w niniejszej sprawie wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — co
wyraznie zaznaczono w jego sentencji — inaczej sformutowac nalezalo w odniesieniu
do tej czesci wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie, ktéra
dotyczy przepiséw zaskarzonej uchwaty:

a) § 4 pkt 6 w zakresie stow ,dopuszcza sig w obszarze objetym planem
lokalizacje zadarn dla realizacji celéw publicznych w ramach wszystkich funkcji
i zasad zagospodarowania terenu, ustalonych niniejszym planem”,

b) § 13 pkt 4,

a nadto:

c) dziatek ewidencyjnych w obrebie Karczowiska Gorne: nr 251, 259, 257 1 258 w
ich obszarze objetym na rysunku planu symbolem 16.MN,U,

d) dziatek ewidencyjnych w obrebie Karczowiska Gorne: nr 299, 300, 301, 302,
303, 304, 305 i 306 w ich obszarze objetym na rysunku planu symbolami
14.MN,U i 18.US,

e) dziatki ewidencyjnej w obrebie Karczowiska Gorne: nr 94 w jej obszarze
objetym na rysunku planu symbolem 11.MN,U.

W zakresie opisanym powyzej zaskarzona uchwata naruszata prawo, stad tez
w odpowiadajgcej mu czesci orzeczenie 0 jgj niewaznoéci wydane przez Sad
pierwszej instancji nalezato uzna¢ za zgodne z prawem. W odniesieniu do tej czesci
zaskarzonego wyroku skarga kasacyjna nie byta wiec usprawiedliwiona i zostata
oddalona na podstawie art. 184 P.p.s.a.

O kosztach postepowania orzeczono w punkcie Il. sentencji wyroku na
podstawie art. 203 pkt 2 P.p.s.a., a na zasgdzone koszty ziozyta sie kwota 360 zt

23



Sygn. akt [| OSK 480/22

odpowiadajaca wynagrodzeniu petnomocnika Gminy bedgcego adwokatem wedle
stawek wynagrodzenia okre$lonych w § 14 ust. 1 lit. ¢ w zw. z ust. 2 lit. b
rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
optat za czynnoéci adwokackie (Dz. U. poz. 1800 z pézn. zm.).

Wyrok wydano na posiedzeniu niejawnym stosownie do art. 182 § 2 P.p.s.a.

o ey
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