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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 16 maja 2023 r.

Naczelny Sgd Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy: sedzia NSA Robert Sawuta
Sedziowie sedzia NSA Andrzej Jurkiewicz
sedzia del. WSA Grzegorz Rzgsa (spr.)

po rozpoznaniu w dniu 16 maja 2023 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Og6inoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Gminy Gronowo Elblgskie

od wyroku Wojewoédzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie

z dnia 18 listopada 2021 r., sygn. akt Il SA/OI 827/21

w sprawie ze skargi Wojewody Warminsko-Mazurskiego

na uchwate Rady Gminy Gronowo Elblgskie

z dnia 19 maja 2021 r. nr XXV/148/2021

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

gminy Gronowo Elblaskie w miejscowosci Wikrowo

1. uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania
Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Olsztynie;

2. zasgdza od Wojewody Warminsko-Mazurskiego na rzecz Gminy Gronowo
Elblgskie kwote 360 (trzysta szescdziesiat) ztotych tytulem zwrotu kosztow

postepowania kasacyjnego.

-
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UZASADNIENIE

1. Wyrokiem z 18 listopada 2021 r., sygn. akt |l SA/Ol 827/21, Wojewddzki Sad
Administracyjny w Olsztynie (dalej: ,WSA w Olsztynie”), po rozpoznaniu sprawy ze
skargi Wojewody Warminisko-Mazurskiego (dalej: ,skarzacy”, Wojewoda”) na
uchwate Rady Gminy Gronowo Elblgskie (dalej: ,Rada Gminy”) z dnia 19 maja 2021
r. nr XXV/148/2021 w przedmiocie uchwalenia miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego Gminy Gronowo Elblaskie w miejscowosci
Wikrowo (dalej: ,Uchwata”, Plan Miejscowy”), stwierdzit niewazno$c zaskarzonej
uchwaty.

2. Wyrok ten zostat wydany w nastepujgcym stanie sprawy.

2.1. Wojewoda Warminsko—Mazurski w dniu 16 wrzes$nia 2021 r. zlozyt skarge na
Uchwate, wnoszac o stwierdzenie jej niewaznosci w catosci. Wojewoda wskazat
w szczegolnosci, ze Plan Miejscowy jest niespojny w zakresie okreslonego
przeznaczenia dla terenéw MN, U, poniewaz czes¢ tekstowa i czes¢ graficzna
przewiduja dla nich rozbiezne przeznaczenie. W Planie Rada rozstrzygneta tez, ze
w granicach terenéw MN, U dopuszcza sig¢ rozbudowe istniejgcych siedlisk
zabudowy zagrodowej, podobnie jak dopuszcza sig umiejscowienie gospodarstw
agroturystycznych. Dokonano tego jednak bez wydzielenia odrebnych obszaréw
liniami rozgraniczajgcymi — art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r., poz. 293 z pozn.
zm., dalej; ,u.p.z.p.”) oraz § 7 pkt 7 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26
sierpnia 2002 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2003 r., Nr 164, poz. 1587, dalej:
Rozporzadzenie”). Wojewoda podkreslit, ze pojecia ,zabudowa mieszkaniowa” i
zabudowa zagrodowa” nie s rownowazne. Nastapito wigc niedopuszczalne
przemieszczenie” roznych funkcji na tym terenie i nierozgraniczenie terenow
o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach. Powyzszy wywod rzutuje tez na
legalnos¢ § 4 pkt 4 Planu. Wojewoda zakwestionowat takze regulacje Uchwaty,
dotyczace dopuszczenia lokalizacji obiektow opartych na historycznych wzorach
zutawskich jako indywidualnych budowli, ktérych parametry nie musza by¢ zgodne
z parametrami ksztattowania zabudowy, ustalonymi dla terenu. Organ podkreslit, ze
wiadztwo planistyczne oznacza, ze rada gminy moze okreslac zasady ksztaltowania

zabudowy oraz zagospodarowania terenu i nie mozna tych uprawnien cedowac na
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inny organ. Zdaniem Wojewody, niezgodne z prawem sg roéwniez postanowienia
Planu Miejscowego, okreslajace w sposob bardzo ogéiny rodzaj obiektow
infrastruktury technicznej i dopuszczajgce ich realizacje, ktére nie wskazujg ich
lokalizacji lub kierunkowego przebiegu (uktadu). Rozstrzygniecie tych kwestii
przesunieto na etap realizacji inwestycji i pozostawiono de facto decyzji inwestorow.
Dopuszczenie wszelkich obiektéw infrastruktury technicznej moze w skrajnej sytuacii
doprowadzié do zmiany przeznaczenia terenu. Zdaniem Wojewody, w Uchwale
znalazly sie takze wadliwe postanowienia, faktycznie zmieniajgce przeznaczenie
terendéw, okreslonych jako tereny drogowe, gdyz formutujg normy okreslajgce
realizacje drég wewnetrznych, ktére powinny by¢ wydzielone, przewidujgc dojazd do
kilku, czy kilkunastu i wiecej dziatek. Z przepiséw Planu Miejscowego wynika wprost,
ze na kazdym terenie mozna realizowa¢ drogi wewnetrzne w sposéb zgodny
z przepisami szczeg6lnymi i zasadami wspétzycia spotecznego, co jest dziataniem
wbrew przepisom Rozporzadzenia. Wojewoda podniost tez, ze brak zawarcia w
Uchwale zasad scalania i podziatu nieruchomosci prowadzi do sprzecznego z
ustawg o gospodarce nieruchomos$ciami ograniczenia wiascicieli i uzytkownikow
wieczystych w zakresie uprawnienia do wystapienia z Zzadaniem scalenia lub
podziatu nieruchomosci na terenie objetym planem. Powyzsza regulacja jest zatem,
w ocenie Wojewody, sprzeczna z postanowieniami art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p.
Ponadto, zdaniem Wojewody, w przedmiotowej sprawie Wojt Gminy Gronowo
Elblaskie powinien wystgpi¢ do ministra wiasciwego do spraw rozwoju wsi o zgode
na zmiane przeznaczenia gruntéw na cele nierolnicze, poniewaz nie wystepowaty
warunki tgcznie zwalniajgce z jej uzyskania. W dokumentacji planistycznej nie ma
stosownej zgody. Wojewoda podkreslit tez, ze w Uchwale, wbrew dyspozycji art. 15
ust. 1 u.p.z.p., nie podano daty podjecia przez Rade Gminy stosownej uchwaty
w sprawie aktualnosci studium i planéw miejscowych i nie odniesiono si¢ do
wynikow analizy, o ktorej mowa w art. 32 ust. 1 u.p.z.p. Zdaniem Wojewody,
niepodjecie uchwaty przez Rade Gminy w tym zakresie oznacza, ze organ
stanowiacy nie wypehit woli ustawodawcy co do powinnosci statego monitorowania
i aktualizacji procesow planistycznych w gminie, czym réwniez razgco naruszyt ww.
przepis u.p.z.p.

2.2. W odpowiedzi na skarge, Gmina Gronowo Elblgskie (dalej: ,Gmina’) wniosta

o jej oddalenie jako nieuzasadnionej i odniosta sie do poszczegOinych zarzutow

skargi.
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2.3. Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie, uznajac za zasadng wniesiong
skarge, stwierdzit niewaznos¢ Uchwaly. Sad wojewodzki podzielit zarzuty skargi,
dotyczace niespojnosci tekstu Planu Miejscowego z jego czescig graficzng poprzez
dopuszczenie we wskazanych w skardze postanowieniach Planu Miejscowego
rozbudowy istniejacych siedlisk zabudowy zagrodowej oraz gospodarstw
agroturystycznych. Czeé¢ graficzna Planu Miejscowego nie zawiera siedlisk
zabudowy zagrodowej, ani gospodarstw agroturystycznych, zawiera za$ tereny m.in.
MN,U. WSA w Olsztynie wskazat, ze cze$¢ graficzna planu musi by¢ zgodna z
czescig tekstowg i ma moc wigzgca, awobec tego nie moze byc rozbieznosci
pomiedzy czescig tekstowa planu a rysunkiem. W ocenie Sadu, w Uchwale takie
rozbieznosci wystepuja, bowiem rysunkiem Planu Miejscowego nie sg objgte tereny
zabudowy zagrodowej, ani tereny agroturystyki. Znajdujg si¢ tam wytgcznie tereny
MN, U — jako tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, teren zabudowy
ustugowej z zakresu ustug nieucigzliwych oraz pozostate tereny — UK/MN, R, RM,
RU, R, UK, UO,US, U, ZL, KOD, KDW. Rada Gminy rozszerzyta w czgsci tekstowej
funkcje terenu elementarnego o rozbudowe istniejgcych siedlisk zabudowy
zagrodowej, a przeznaczenie danego terenu pod okreslony rodzaj zabudowy
powinno byé jasno sprecyzowane, w tym poprzez odpowiednie oznaczenie
kolorystyczne i literowe. Sad wojewodzki podzielit réwniez stanowisko skarzgcego,
dotyczace zakwestionowania postanowien Uchwaly o dopuszczeniu lokalizacji
obiektéow opartych na historycznych wzorach Zzufawskich jako indywidualnych
budowli, ktérych parametry nie muszg by¢ zgodne z parametrami ksztattowania
zabudowy ustalonymi dla terenu. Takie zapisy, zdaniem Sadu, nie stanowig
ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy. Postanowienia
te s3 niejasne i nieprecyzyjne, nie wskazujg jednoznacznie warunkow czy
wiasciwych podmiotéw, co moze oznaczaé cedowanie uprawnien na inne podmioty.
Uzycie w postanowieniach okreélenia: ,dopuszcza sig lokalizacje obiektow” sa
normami otwartymi, pozwalajgcymi jakimkolwiek podmiotom na indywidualne
uzgadnianie odstgpstw od uchwalonego planu. WSA w Olsztynie podniost tez, ze
Plan Miejscowy okresla w sposob ogdiny rodzaj obiektéw infrastruktury technicznej,
wskazujac szczegdtowo wylgeznie ,Centrainy Wodociag Zutawski”, ktérego
orientacyjna lokalizacje wyznaczono na rysunku Planu Miejscowego. W Planie
Miejscowym nie wskazano lokalizacji, ani przebiegu pozostatych, potencjalnych

urzadzer infrastruktury technicznej. Rozstrzygnigcie tych kwestii, na co wskazat
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organ nadzoru, przesunigto na etap realizacji inwestycji i pozostawiono de facto
decyzji inwestoréw, co Sagd uznat za niedopuszczalne. To organ planistyczny jest
odpowiedzialny i ma kompetencje ustawowe do okreslenia iumigjscowienia
obiektow, np. infrastruktury technicznej, czy tez sieci elektroenergetycznych oraz
zadan z zakresu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Powyzsze postanowienia nie
wypetniajg zatem, w ocenie WSA w Olsztynie, dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10
u.p.z.p. Za niezgodne z prawem Sgd wojewddzki uznat takze postanowienia
Uchwaly, dopuszczajgce na obszarze planu lokalizacje dojazdéw, ciggéw pieszo-
jezdnych, $ciezek rowerowych, ciggéw pieszych i faktycznie zmieniajgcych
przeznaczenie tych terenéw na drogowe, poniewaz formutujg normy okreslajace
realizacje drég wewnetrznych, ktére powinny byé wydzielone, przewidujgc dojazd do
kilku, czy kilkunastu i wiecej dziatek. Odnoszac sie do zarzutu skargi dotyczgcego
scalania i podziatu nieruchomos$ci WSA w Olsztynie wskazat, ze kazdy miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego musi byé dostosowany do faktycznie
wystepujacych uwarunkowan na terenie nim objetym. Nalezy zatem w pierwszej
kolejnosci oceni¢, czy stan faktyczny daje podstawy do okres$lenia obligatoryjnych
zasad i warunkoéw scalania i podziatu nieruchomos$ci objetych planem miejscowym.
Podkreslic bowiem trzeba, ze przepis art. 15 ust. 1 u.p.z.p. okredla zagadnienia
obligatoryjnie zamieszczane w planie miejscowym, do ktérych nalezy okreslenie
szczegOtowych zasad i warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci objetych
planem miejscowym — art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. Dokonujgc kontroli legalnosci
zaskarzonej uchwaly Sad | instancji miat jednak na uwadze, ze nawet obowigzek
uwzglednienia w planie miejscowym elementow obligatoryjnych nie jest
bezwzgledny, ale uzalezniony od faktycznie istniejacych uwarunkowan na terenie
objetym planem. Organ wskazatl co prawda, ze w trakcie procesu planistycznego
stwierdzono, Ze istniejace zainwestowanie nie bedzie wymagato przeprowadzenia
procedury wnikajgcej z art. 102 i art. 103 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 .
o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2021 r., poz. 1899; dalej: ,u.g.n.”), ale
w przepisach tych ustanowiono regule, wedlug ktdrej podstawg postgpowania
scaleniowego jest stosowny zapis miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a uchwaly wszczynajgce takie postgpowanie muszg znajdowac
oparcie w tresci miejscowych planéw obowigzujgcych w dacie ich podejmowania.
Tre$é planéw wyznacza bowiem zakres przedmiotowy i podmiotowy czynnosci
podejmowanych w toku postepowania scaleniowego. Uprawnienie do zgtaszania
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wniosku o dokonanie scalania i podziatu ustawodawca przekazat wprost w ustawie o
gospodarce nieruchomosciami okreslonej grupie wiascicieli na terenie objetym
uchwatg o planie. Tym samym, plan nie moze tego wiascicielom uniemozliwic.
Powyzsze rozwazania pozostajg jednak, zdaniem WSA w Olsztynie, bez znaczenia
w przedmiotowej sprawie, bowiem wystapity w niej inne przestanki, uzasadniajgce
stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwatly. Odnoszac sig do zarzutu skargi,
dotyczgcego braku zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw na cele nierolnicze i
nielesne, WSA w Olsztynie wskazat na argumentacje organu, ktdry stwierdzit, ze
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego z dnia 24 sierpnia 2001 r. juz
wezesniej dopuscit funkcje inne, niz rolnicze w terenach oznaczonych symbolem T-
9, w § 55 ust. 3 pkt 4, gdzie dopuszczono "w obrebie istniejgcych zagrod i ich
otoczenia mozliwo$é wprowadzenia dziatalnosci gospodarczej, funkcji mieszkalnych
i turystycznych". Powyzsze nie wynika jednak z akt postgpowania. Zdaniem WSA w
Olsztynie, biorgc powyzsze pod uwage, stwierdzi¢ nalezy, ze w sprawie doszto do
istotnego, wskazanego wyzej, naruszenia zasad sporzgdzania planu - art. 28 u.p.z.p.
Koncowo sad wojewodzki wskazat, Zze wymoég przedstawienia przez organ
wykonawczy gminy w uzasadnieniu do projektu planu zgodnosci proponowanego
zagospodarowania przestrzennego danego terenu z wynikami analizy zmian w
zagospodarowaniu przestrzennym i podania daty uchwaty rady gminy w sprawie
aktualnoéci studium i planéw miejscowych, o ktérej mowa w art. 32 ust. 2 u.p.z.p., a
wiec i obowigzek podjecia przez radg gminy ww. uchwaty, aktualizuje sie wowczas
gdy taka analiza zmian w zagospodarowaniu przestrzennym zostata
przeprowadzona przez organ na zasadzie art. 32 ust. 1 u.p.z.p. Z kolei obowigzek
przeprowadzenia analizy aktualizuje sig¢ przynajmniej raz w czasie kadencji rady.
Wbrew wymogom wynikajagcym z art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, nie podano daty podjecia przez Rade Gminy
uchwaly w sprawie aktualnosci studium i planéw miejscowych.
3.1. Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku zlozyta Gmina, zaskarzajac go
w catosci, zarzucajgc mu:
- naruszenie prawa materialnego przez biedng jego wykfadnig i niewtasciwe
zastosowanie, {j.:
1) art. 15 ust. 2 pkt 1 wzw. z art. 4 ust. 1 u.p.zp. i § 4 pkt 1, §7pkt7i§8ust
2 Rozporzadzenia poprzez ich niewtasciwe zastosowanie, co doprowadzito

do ustalenia, ze ,organ planistyczny zawart za$ we wskazanym zakresie
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2)

3)

4)

o)

6)

7

sprzeczne ustalenia w czesci tekstowej i graficznej planu, co jest istotnym
naruszeniem i juz samo powoduje konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci
catego aktu planistycznego;

art. 3 ust. 1 up.zp. poprzez jego niewtasciwe zastosowanie, co
doprowadzito do nieuzasadnionych konstatacji, ze ,w zaskarzonej uchwale
umieszczono przepisy uzalezniajgce sposéb zagospodarowania terenow od
p6zniejszych uzgodnien oraz warunkéw ustalanych dopiero przez odrgbne
podmioty na etapie realizacji inwestycji”;

§ 4 ust. 9 Rozporzadzenia poprzez jego niewlasciwe zastosowanie, co
doprowadzito Sgd do oceny, ze wadliwe jest rozwigzanie przyjete w § 13
pkt 3 i pkt 4 dopuszczajace lokalizacje dojazdéw, ciggbw pieszo-jezdnych,
Sciezek rowerowych i ciggow pieszych;

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

bledng wykiadnie art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p., polegajacg na przyjeciu
zalozenia, ze zasady scalania i podzialu nieruchomo$ci muszg by¢
uregulowane w miejscowym planie zagospodarowani przestrzennego,
rowniez w sytuaciji, w ktorej brak jest takiej potrzeby;

art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i
les$nych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1326; dalej: ,ustawa o ochronie gruntéw
rolnych i le$nych” lub ,u.g.r..”) przez jego niewtasciwe zastosowanie, co
doprowadzito Sad do wniosku o braku stosownej zgody ministra na
przeznaczenie gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne,
mimo ze stosowna decyzja zostata udzielona wczesniej, na etapie
uchwalania starego planu miejscowego (Uchwata Nr XXII/200/01 Rady
Gminy Gronowo Elblgskie z dnia 24 sierpnia 2001 r.), uchylanego
przedmiotowg zaskarzong uchwatg, a wiec niemozliwe jest wydanie nowej
decyzji dotyczacej sprawy juz poprzednio rozstrzygnieta inng decyzjg
ostateczng;

art. 28 u.p.z.p. poprzez jego niewtaéciwe zastosowanie, albowiem zarzuty

naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego i trybu jego

6




Sygn. akt Il OSK 367/22

sporzadzania, opisane w punktach 2, 3, 4, 5, 617 powyzej, o ile uznane
moga za stuszne, nie sg naruszeniami istotnymi skutkujgcymi niewaznoscig
uchwaty rady gminy w cato$ci lub czesci;

- naruszenie prawa procesowego, ktére mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy
ti. art. 147 § 1 p.p.sa. w zw. z art. 28 ust. 1 up.z.p. przez stwierdzenie
niewaznosci zaskarzonej uchwaty w catosci, w sytuacji gdy zaréwno ze skargi
Wojewody, jak i z uzasadnienia zaskarzonego wyroku WSA w Olsztynie wynika,
ze potencjalne uchybienia dotyczg uchwalonego miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego tylko w niewielkiej czesci, a tym samym
najwyzej w tej czesci powinna zostaé¢ stwierdzona niewazno$¢ zaskarzonej
uchwaly. Natomiast sad administracyjny, dokonujgc w tym zakresie stosowne;j
oceny, powinien ja uzasadni¢, z jakich wzgledow stwierdza niewaznos¢ uchwaty
w catosci lub w czesci.

Na podstawie przywotanych zarzutéw, skarzaca kasacyjnie wniosta o uchylenie

zaskarzonego orzeczenia i oddalenie skargi Wojewody, ewentualnie o uchylenie

zaskarzonego orzeczenia WSA w Olsztynie i przekazanie sprawy temu sgdowi do
ponownego rozpoznania, a ponadto zasgdzenie kosztow postepowania, w tym
kosztow zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej dodatkowo odniesiono si¢ réwniez do kwestii

naruszenia art. 32 ust. 1 u.p.z.p. Wyjasniono, ze Gmina Gronowo Elblgskie nie

posiada uchwaty w sprawie aktualnosci studium i planow miejscowych. W zwigzku
ztym w uzasadnieniu Uchwaly nie przywotano odpowiedniej uchwaly w sprawie
aktualnosci.

3.2. W pismie z 27 marca 2023 r. Wojewoda wniost o oddalenie skargi kasacyjnej,

podtrzymujac dotychczasowe stanowisko.

4. Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

4.1. Skarga kasacyjna zastuguje na uwzglednienie.

4.2. W pierwszej kolejnosci nalezy przypomniec, ze Naczelny Sad Administracyjny

rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod

rozwage niewazno$é postepowania (art. 183 § 1 p.p.s.a.). W rozpatrywanej sprawie
nie wystepuja, wskazane w art. 183 § 2 p.p.s.a, przestanki niewaznosci
postepowania sgdowoadministracyjnego.

4.3. Przed odniesieniem sie do poszczeg6inych zarzutow skargi kasacyjnej nalezy

poczynié cztery uwagi natury ogéinej, ktore majg istotne znaczenie z punktu
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widzenia kontroli sadowoadministracyjnej planéw miejscowych, zwilaszcza
w zwigzku ze skargg organu administracji rzadowej sprawujgcego nadzor nad
samorzadem terytorialnym. Po pierwsze, ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, nalezy do zadan wiasnych gminy (art. 3 ust. 1
u.p.z.p.). Realizacja tego uprawnienia gminy, okreslanego powszechnie jako
wiadztwo planistyczne, podlega ochronie sadowej w kontekScie zasady
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP).
Nadzor wojewody nad wykonywaniem przez gmine wiadztwa planistycznego
ograniczony jest do kryterium legalnosci (art. 171 ust. 1 Konstytucji RP). Majac na
uwadze przywotang wyzej konstytucyjng zasade samodzielnosci jednostek
samorzgdu terytorialnego, sprawujgcego we wiasnym imieniu i na wiasng
odpowiedzialno$¢ czes¢ whadzy publicznej w zakresie planowania przestrzennego
(art. 16 wust. 2 Konstytucjj RP), ingerencja organu nadzoru Iub sadu
administracyjnego (art. 184 Konstytucji RP) w tre$¢ planéw miejscowych powinna
by¢ ograniczona do przypadkéw naruszen prawa majgcych odpowiedni cigzar
gatunkowy. Zasade te, na poziomie ustawowym, wyrazono m.in. w art. 97 ust. 114
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze
zm.; dalej: ,u.s.g.”), gdzie, dla stwierdzenia niewaznosci uchwaly rady gminy,
wprowadzono wymog ustalenia istotnego naruszenia prawa. Wymog istotno$ci
naruszenia prawa wynika réwniez z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Zdaniem Naczelnego Sgdu
Administracyjnego, za istotne naruszenie prawa w rozumieniu art. 91 u.s.g. oraz art.
28 ust. 1 u.p.z.p. nalezy uzna¢ uchybienie prowadzace do skutkéw, ktore nie moga
byé tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji RP).
W szczegdblnosci, stwierdzenie niewaznosci uchwaty moze nastgpic tylko wtedy, gdy
uchwata rady gminy pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem
prawa, co jest oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu
(por. np. wyrok NSA z 12 wrzesnia 2017 r., sygn. akt Il OSK 2884/16, CBOSA). Po
drugie, akty prawa miejscowego korzystajg z domniemania zgodnosci z prawem,
podobnie jak pozostate zrodta powszechnie obowigzujgcego prawa wskazane w art.
87 Konstytucji RP. W tym kontekscie, w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego,
nie mozna przyjmowacé zasady, ze wszelkie watpliwo$ci co do legalnosci aktu prawa
miejscowego nalezy rozstrzyga¢ na rzecz niewaznosci tego aktu prawnego. Wrecz
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przeciwnie, w pierwszej kolejnosci nalezy poszukiwaé w drodze wykfadni takiego
znaczenia zaskarzonego planu miejscowego, ktére moze by¢ uznane za zgodne
z prawem (por. np. wyrok NSA z 1 czerwca 2016 r., sygn. akt 1l OSK 2345/14,
CBOSA). Moéwigc przy tym o wyktadni aktu prawa miejscowego nalezy mie¢ na
uwadze wszelkie, powszechnie akceptowane w demokratycznych porzadkach
prawnych, metody wyktadni (m.in. jezykowej, systemowej, funkcjonalnej) oraz
wnioskowania prawnicze. W realiach niniejszej sprawy nalezy jeszcze doda¢, ze
dokonujac wyktadni planu miejscowego, nie mozna ograniczaC sig do literalnego
odczytania danej jednostki redakcyjnej, a tym bardziej fragmentu tej jednostki,
w oderwaniu od innych postanowien tego aktu prawnego, a takze pozostatych norm
prawnych relewantnych z punktu widzenia danej problematyki (por.np. wyrok NSA z
2 lutego 2023 r. sygn. akt Il OSK 2789/21, CBOSA). Po trzecie, dokonujac oceny,
czy w danym przypadku rzeczywiscie zachodzi konieczno$¢ stwierdzenia
niewaznosci uchwaty w przedmiocie planu miejscowego, nie mozna abstrahowac od
konstytucyjnych zasad dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji RP), proporcjonalnosci
oraz zaufania do dziatan organéw wtadzy publicznej (art. 2 Konstytucji RP w zw.
zart. 31 ust. 3 Konsytuacji RP). Z punktu widzenia zasady dobra wspoinego nie
mozna traci¢ z pola widzenia tego, ze uchwalenie kazdego planu miejscowego
zwigzane jest z wydatkowaniem znacznych $rodkow publicznych oraz
zaangazowaniem licznych oséb i instytucji. Ponadto, nalezy mie¢ na uwadze, ze
obowigzywanie na danym terenie planu miejscowego jest stanem pozgdanym
z punktu widzenia zasad planowania i zagospodarowania przestrzennego (art. 4 ust.
1 u.p.z.p.). Innymi stowy, z punktu widzenia realizacji wymogow tadu przestrzennego
i zrownowazonego rozwoju (art. 1 ust. 1 in fine u.p.z.p. w zw. z art. 5 Konstytuciji
RP), zasada powinno byé okreslanie sposobéw zagospodarowania i warunkow
zabudowy terenu w oparciu o plan miejscowy, a wyjatkiem w oparciu o decyzje
o warunkach zabudowy. W tym kontekécie nie mozna réwniez pomijac zagadnienia
ochrony praw stusznie (w dobrej wierze) nabytych przez wiascicieli nieruchomosci,
ktérzy w oparciu o kwestionowany przez organ nadzoru plan miejscowy uzyskali
ostateczne decyzje administracyjne oraz rozpoczeli lub zrealizowali okreslone
inwestycje. S3 to dodatkowe argumenty natury systemowej i funkcjonalnej, kiore
przemawiaja za tym, aby przypadki, w ktérych dochodzi do stwierdzenia niewaznosci
planu miejscowego, ograniczy¢ do sytuaciji, w ktorych plan ten pozostaje w wyraznej,
jednoznacznej sprzecznosci z okreslonymi przepisami prawa, a powstajgce
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watpliwoéci interpretacyjne nie moga zostaé rozstrzygniete w drodze wykiadni
pozwalajacej zachowaé sporny plan miejscowy w obrocie prawnym. W kazdym
przypadku musi przy tym chodzi¢ o naruszenia prawa na tyle powazne, ze nie budzi
watpliwosci, iz naruszenia te, w realiach danej sprawy, prowadzg do skutkéw, ktére
nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji
RP). Po czwarte, w $wietle zasady proporcjonaino$ci, regutg powinno byc¢
stwierdzenie niewaznoéci planu miejscowego w tej tylko czesci, ktéra obejmuje
wadliwe, niezgodne z prawem postanowienia tego aktu prawa miejscowego.
Stwierdzenie niewaznosci planu miejscowego w catosci jest uzasadnione
w szczegobinosci wowcezas, gdy wyeliminowanie tylko wadliwych postanowieri planu
sprawi, ze akt ten pozbawiony bedzie obligatoryjnych elementow lub bedzie aktem
dysfunkcjonalnym, ktéry nie bedzie mogt petnic swojej podstawowej funkcii.
Koniecznoéé stwierdzenia niewaznosci zaskarzonego planu miejscowego w catosci
winna by¢ przekonujgco wyjasniona w skardze, a nastgpnie w wyroku sgdu
administracyjnego.

4.4. Zasadne okazaly sie zarzuty skargi kasacyjnej dotyczace stwierdzenia przez
WSA w Olsztynie, ze organ planistyczny zawart sprzeczne ustalenia w czgsci
tekstowej i graficznej planu (punkt 1 petitum skargi kasacyjnej — zarzut naruszenia
art. 15 ust. 2 pkt 1 wzw. z art. 4 ust. 1 up.zp. i§4pkt1, §7pkt7i§ 8 ust2
Rozporzadzenia). Istota sporu — w kontek$cie przywotanego zarzutu skargi
kasacyjnej — dotyczy tego, Ze na terenach oznaczonych na rysunku planu jako MN,U
- tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, teren zabudowy ustugowe] z
zakresu ustug nieucigzliwych, w czesci tekstowej dopuszczono rozbudowe
istniejgcych  siedlisk zabudowy zagrodowej, wtym obiektow do sktadowania
w ramach przechowywania produktow i wyrobéw przetwoérstwa rolno - spozywczego
oraz dopuszczono gospodarstwa agroturystyczne. Zdaniem WSA w Olsztynie,
doszto do naruszenia art. 15 ust, 2 pkt 1 u.p.z.p. w zw. z § 7 pkt 7 Rozporzgdzenia,
albowiem czes¢ graficzna Planu Miejscowego nie zawiera siedlisk zabudowy
zagrodowej, ani gospodarstw agroturystycznych, a nadio obszardw tych nie
wydzielono liniami rozgraniczajacymi tereny o réznym przeznaczeniu i réznych
zasadach zagospodarowania (s. 11 -12 uzasadnienia zaskarzonego wyroku).
Odnoszac sie do tej kwestii nalezy, po pierwsze, odrézni¢ przeznaczenie mieszane
oraz przeznaczenie dopuszczalne danych terenébw w planie miejscowym.

Przeznaczenie mieszane oznacza, ze dany moze by¢ wykorzystany na co najmniej
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dwa cele (ma dwie funkcje), ktére sg wzgledem siebie, co do zasady, rbwnowazne
(aczkolwiek mozliwe jest rowniez okreslenie w czesci tekstowej planu proporcji co do
tych funkcji). W takim przypadku czes$¢ graficzna planu powinna, z reguly, oddawac
mieszane przeznaczenie terenu dla zachowania, niekwestionowanego réwniez przez
Gmine, wymogu niesprzecznosci czesci tekstowej i graficznej planu miejscowego.
Funkcje mieszane powinny byé przy tym tego rodzaju, ze ich wspotwystepowanie na
danym terenie jest zgodne z wymogami tadu przestrzennego oraz zrownowazonego
rozwoju (art. 1 ust. 1 in fine u.p.z.p.). Innymi stowy, funkcje mieszane nie powinny si¢
wykluczaé (por. np. wyrok NSA z 9 listopada 2021 r., sygn. akt Il OSK 1693/21,
CBOSA). Warto dodaé, ze o przeznaczeniu mieszanym jest mowa m. in. w §9ust. 4
Rozporzadzenia. W realiach niniejszej sprawy przykiadem takiego mieszanego
przeznaczenia terenéw w planie miejscowym jest wiasnie m. in. oznaczenie terenow
MN,U”. Nalezy dodaé, ze tereny zabudowy mieszkaniowej oraz tereny ustug
nieucigzliwych z reguly mogg ze sobg wspotegzystowac (por. np. wyrok NSA z 9
stycznia 2018 r., sygn. akt Il OSK 420/17, CBOSA). Jezeli za$ chodzi o
przeznaczenie dopuszczalne danego terenu, to chodzi tu o przeznaczenie, ktore
moze wspolwystepowaé z funkcjg podstawowg terenu jako jej uzupelnienie, a nie
funkcja rownowazna. Warto dodac, ze o funkcji uzupeiniajace; jest rowniez mowa m.
in. w przywotanym wyzej w § 9 ust. 4 Rozporzadzenia. Z uwagi na uzupetniajacy i
wyjatkowy, wzgledem funkcji wiodacej, charakter przeznaczenia dopuszczalnego,
nie ma, z reguly, koniecznosci, dla zachowania wymogu niesprzecznosci czesci
tekstowej i graficznej planu, ujmowania funkcji dopuszczainej réwniez w czesci
graficznej. Pamieta¢ przy tym nalezy, ze obie czgsci planu miejscowego, tj. tekstowa
i graficzna (poza pewnymi elementami na rysunku planu o znaczeniu wylgcznie
informacyjnym) majg charakter normatywny i hierarchicznie rownowazny. Zatem dla
prawidiowego ustalenia przeznaczenia danego terenu w planie miejscowym nalezy
dokonaé analizy obu tych czeéci planu i w razie potrzeby dokonaé ich wyktadni
kierujac sie m. in. wzgledami podanymi w punkcie 4.3 uzasadnienia niniejszego
wyroku. Po drugie, w realiach niniejszej sprawy nie budzi watpliwosci, ze
kwestionowane przez Wojewode i WSA w Olsztynie przeznaczenie obejmujace
rozbudowe istniejgcych siedlisk zabudowy zagrodowej oraz gospodarstwa
agroturystyczne ma charakter uzupeniajgcy, a nie mieszany. Swiadczy o tym uzycie
sformutowania ,dopuszcza sie” oraz cel tej regulacji. Ot6z chodzi o zachowanie

mozliwosci kontynuowania dziatalnosci rolniczej w istniejgcych juz siedliskach, ktore
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moga by¢ tylko rozbudowywane (czyli nie mogg by¢ tworzone nowe siedliska) oraz
prowadzenie wtych siedliskach ustug agroturystycznych. W przepisach planu
wprawdzie nie wskazano, Zze dopuszczenie ustug agroturystycznych dotyczy
Jstniejgcych” gospodarstw rolnych, niemniej taki wniosek nalezy wyprowadzié
z catosci regulacji Planu Miejscowego. W szczegodlnosci, w § 3 ust. 3 tego aktu
zdefiniowano gospodarstwo agroturystyczne, wigzac ustugi agroturystyczne z
prowadzonymi gospodarstwami rolnymi. Mozna wiec przyjaé, ze ,dopuszczenie
gospodarstw agroturystycznych”, podobnie dopuszczenie rozbudowy istniejgcych
siedlisk zabudowy zagrodowej, stanowi rodzaj uzupetniajgcej regulacji wychodzacej
naprzeciw oczekiwaniom wiascicieli istniejgcych gospodarstw rolnych w Wikrowie,
co jednak nie stoi wsprzecznosci z perspektywicznym i wiodgcym Kierunkiem
przeznaczenia terenéw tej wsi, tj. mieszkalnym i ustugowym (z zakresu ustug
nieucigzliwych).

4.5. Zasadnie zarzucono w skardze kasacyjnej rowniez naruszenie art. 3 ust. 1
u.p.z.p. (punkt 2 petitum skargi kasacyjnej). Zarzut ten dotyczy tej czesci
zaskarzonego wyroku, w ktérej zakwestionowano zgodno$¢ z prawem licznych
postanowieri Uchwaty o dopuszczeniu lokalizacji obiektéw opartych na historycznych
wzorach zutawskich jako indywidualnych budowli, ktérych parametry nie musza by¢
zgodne z parametrami ksztaltowania zabudowy ustalonymi dla terenu (s. 13
uzasadnienia zaskarzonego wyroku). Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego,
przedmiotowe postanowienia Uchwaly nie prowadzg do przekazania uprawnien
planistycznych gminy wywodzonych na innym organ. Plan stanowi w nich tylko
o mozliwosci lokalizacji okreslonego rodzaju budowli, ktore zwigzane sg
z krajobrazem kulturowym terenu. Wymaga podkre$lenia, ze w wielu przepisach
u.p.z.p. znalezé 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, ktéry obecnie jest wedle ustawy takze
warto$cig podlegajacg ochronie, to przestrzen zawierajgca elementy przyrodnicze i
wytwory cywilizacji (art. 2 pkt 16e u.p.z.p.). W samych przepisach dotyczacych tresci
planu miejscowego akcentuje si¢ koniecznoé¢ wprowadzenia zasad ksztattowania
krajobrazu oraz ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym krajobrazéw
kulturowych, oraz débr kultury wspotczesnej (art. 15 ust. 2 pkt 2 i 4 u.p.z.p.). Nalezy
przyjaé, ze sporne postanowienia Uchwaty wpisujg si¢ w 0going kompetencje rady
gminy do ksztattowania wspomnianego wyzej krajobrazu kulturowego. Zawierajg one
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wprawdzie zwroty niedookre$lone (historyczne wzory zutawskie), lecz wynika to z ich
charakteru i nie oznacza, ze delegujg kompetencje planistyczne na inne organy.
Nalezy zwrécié uwage, ze na etapie postgpowania przed WSA w Olsztynie,
w odpowiedzi na skarge organ wskazat, iz przepisy dotyczgce budowli opartych na
historycznych wzorach Zzutawskich odnoszg sig¢ do tradycji regionu, poprzez
dopuszczenie indywidualnych budowli, jako elementow zagospodarowania terenéw
wzmachniajgcych wartosci historyczne i krajobrazowe Zutaw Elblgskich oraz stuzg
nadaniu przestrzeniom cech nawigzujgcych do indywidualnych wartosci regionu.
Trafnie takze organ podkreélat, ze nie podlegaja one regulacjom ustalonym w planie
dla budynkéw, gdyz sa tradycyjng budowig Zutawska, zaliczong do historycznie
wystepujgcych w tym regionie, niebgdacg budynkiem lub obiektem matej
architektury, a bedgca budowlg hydrotechniczng lub wolno stojacym urzadzeniem
technicznym (niektére typy wiatrakow, $luzy i inne budowle hydrotechniczne).
Postanowienia te odnosza sig do uzupetniajgcych elementéw zagospodarowania
terenu, nawigzujgcych do jego wartosci historycznych i krajobrazowych, ktére
w planie miejscowym rada gminy mogta dopusci¢. Nalezy dodac¢, ze gwarancje
przed ewentualnym naduzywaniem tych postanowieri Uchwaly przez inwestorow
stanowi ograniczenie ich zakresu zastosowania do budowli (zob. definicje budowli
zawarta w art. 3 pkt 3 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane - tj. Dz. U.z2023r.
poz. 682 ze zm.)

4.6. Czesciowo zasadny okazat sig zarzut z punktu 3 petitum skargi kasacyjnej,
dotyczacy rozwigzan zawartych przyjgte w § 13 pkt 3 i pkt 4 Uchwaty
dopuszczajgcych  lokalizacje  dojazddw, ciggow pieszo-jezdnych, $ciezek
rowerowych i ciggéw pieszych (zarzut naruszenia § 4 ust. 9 Rozporzadzenia).
Zdaniem WSA w Olsztynie, postanowienia te sa niezgodne z prawem, albowiem
faktycznie zmieniajgcych przeznaczenie tych terenow na drogowe (s. 14 — 15
uzasadnienia zaskarzonego wyroku). Naczelny Sad Administracyjny doszedt do
przekonania, ze § 13 pkt 3 Uchwaly nie narusza zasad sporzadzania planu
miejscowego. Przepis ten zamieszczony zostat w grupie ogolnych regulacji Uchwaty
i zawiera charakterystyke dojazdéw, ciagow pieszo-jezdnych, $ciezek rowerowych i
ciggéw pieszych. Przepis w § 13 pkt 3 lit. a Uchwaty stanowi o dojazdach i ciggach
pieszo-jezdnych do trzech dziatek, natomiast w § 13 pkt 3 lit. b — do wigcej niz trzech
dziatek. W oparciu o dwie ostatnie wymienione tu regulacje nalezy przyjac, ze w
istocie § 13 pkt 3 Uchwaly dopuszcza realizacje uzupetniajgcych dojazdow, ciggdw
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pieszo-jezdnych i pieszych oraz $ciezek rowerowych, ktére znajdg si¢ poza
okreslonym planem gtownym ukladem komunikacyjnym. Naczelny Sad
Administracyjny ma $wiadomos$¢ zatozen, jakie legly 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 drog 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
Wikrowo dotyczy sprecyzowanego, stosunkowo niewielkiego obszaru, gdzie w
zasadzie wszystkie objete nim dziatki sg skomunikowane badz to bezposrednio z
drogg publiczna przebiegajgcg przez catg miejscowosé (teren 17.KDD), badz z
innymi drogami wewnetrznymi wyznaczonymi przez plan (18.KDW, 19.KDW oraz
20.KDW), ewentualnie — w pewnych przypadkach, najczesciej w obrebie siedlisk —
niektére dziatki ewidencyjnie (przeznaczone pod zabudowe) znajdujg sie¢ w bliskiej
odlegtosci od wyznaczonych drég. W ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego w
takich uwarunkowaniach przestrzennych dopuszczenie mozliwosci realizacji
dojazdéw, ciggodw pieszo-jezdnych, $ciezek rowerowych i ciggéw pieszych ,na
obszarze planu” interpretowa¢ nalezy jako dopuszczenie mozliwosci realizacji
wewnetrznych ciggow komunikacyjnych do poszczegélnych nieruchomosci,
dotyczacych konkretnych dziatek, co nie narusza § 4 pkt 9 Rozporzadzenia. Warto
rownoczeénie dodac, ze obowigzujgce przepisy nie wymagajg, aby w kazdym
przypadku w planie miejscowym wyznaczony zostat dojazd do kazdej dziatki
potozonej na terenie, na ktérym dopuszczono zabudowe. W razie braku
wyznaczenia takiego dojazdu, wiasciciel tej nieruchomo$ci musi we wiasnym
zakresie podjgé starania o zapewnienie sobie dojazdu do tej dziatki, korzystajgc z
prawnie dopuszczalnych form, zaréwno administracyjnoprawnych, jak i
cywilnoprawnych (por. np. wyrok NSA z 26 sierpnia 2011 r., Il OSK 1118/11 oraz
wyrok NSA z 23 kwietnia 2014 r., sygn. akt Il OSK 659/14 — CBOSA; A. Plucinska-
Filipowicz, A. Kosicki [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz aktualizowany, red. M. Wierzbowski, LEX/el. 2021, teza 42 do art. 13.).
Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, sprzeczna z prawem jest natomiast
regulacja zawarta w § 13 pkt 4 Uchwaly, stanowigca, ze ,dojazdy, ciagi pieszo-
jezdne, $ciezki rowerowe, ciggi piesze, mozna realizowa¢ na kazdym terenie, w
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sposob zgodny z przepisami szczegblnymi i zasadami wspotzycia spofecznego”.
Przepis ten, nie doéé, ze ponownie dopuszcza lokalizacje dojazdow, ciggow pieszo-
jezdnych, $ciezek rowerowych i ciggéw pieszo jezdnych, co pokrywa sie z zakresem
normowania § 13 ust. 3 planu, to nadto w tym przypadku wskazuje na dowolnosc
takiej lokalizacji (,na kazdym terenie’), warunkowang, poza przepisami
szczegolnymi, jedynie zgodnoscig z ,zasadami wspoizycia spotecznego”. Zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego § 13 pkt 4 Uchwaly jest zbyt dalece
niedookreslony, a przy tym dozwalajac lokalizacje ciaggéw komunikacyjnych ,na
kazdym terenie”, bez doprecyzowania ich funkcji i charakteru i z odwotaniem tylko
do ,zasad wspotzycia spotecznego”, nie daje si¢ pogodzi¢ z art. 15 ust. 2 pkt 1
u.p.z.p. oraz wymogami poprawnej legislacji wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji RP.

4.7. Zasadny okazat sie rowniez, w swej zasadniczej cze$ci, zarzut z punktu 4
petitum skargi kasacyjnej, dotyczacy postanowien Uchwaly odnoszacych sie
lokalizacji obiektéw infrastruktury technicznej (s. 13 — 14 uzasadnienia zaskarzonego
wyroku). Zdaniem Naczelnego Sgdu Administracyjnego, § 4 pkt 5, § 14 ust. 2 pkt 4 i
§ 14 ust. 2 pkt 8 Uchwaly nie naruszajg art. 15 ust. 2 pkt 1 i 10 u.p.zp. Pierwszy
z wymienionych przepisow Uchwaty dotyczy lokalizacji obiektow infrastruktury
technicznej na calym obszarze planu, z tym, ze wymieniono w nim rodzaje
infrastruktury, ktérych dotyczy. Wprawdzie ich lista poprzedzona jest zwrotem
wtym”, to jednak mozna zorientowaé sie, ze prawodawca lokalny dopuszczajac
lokalizacje infrastruktury technicznej w opisany sposob miat na mysli infrastrukture
tego rodzaju stuzebna wobec nieruchomosci objetych planem. Taki wniosek znajduje
potwierdzenie w § 14 Planu Miejscowego, gdzie zasady modernizacji, rozbudowy i
budowy systeméw infrastruktury technicznej wyraznie fgczy sie z funkcja tej
infrastruktury, jaka jest ,obstuga obszaru planu tymi systemami” (zob. § 14 zd. 1 oraz
ust. 2 Uchwaly). Dodatkowo nalezy zwrdcié uwage na rodzaje infrastruktury
wymienione w § 14 ust. 2 pkt 1-7 Uchwaly, gdzie okreslono przede wszystkim
zasady wyposazenia w nieruchomosci objetych planem w tzw. media. W tym
miejscu nawigzaé nalezy do uwag przedstawionych juz w kontekscie dopuszczenia
w zaskarzonym planie ciggéw komunikacyjnych. Ot6z Naczelny Sgd Administracyjny
dostrzega, ze § 4 pkt 5 w powigzaniu z § 14 ust. 2 pkt 4 i 8 Uchwaly zezwalaja
inwestorom na pewien margines swobody w zakresie lokalizacji infrastruktury
technicznej na obszarze planu. Tego rodzaj unormowanie, w przypadku planéw dia

duzych obszaréw o zréznicowanym przeznaczeniu, mogtoby byé, w realiach
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konkretnej sprawy, ewentualnie uznane za naruszajgce art. 15 ust. 2 pkt 1 up.z.p,,
jak i art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. jako nie okreslajgce nalezycie wymaganych zasad
modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw infrastruktury technicznej. Pamietac
jednak nalezy, ze w niniejszej sprawie mamy do czynienia z planem sporzgdzonym
dla niewielkiej miejscowosci, gdzie poszczegdlne dziatki wymagajgce, albo ze
wzgledu na zaplanowane zagospodarowanie, moggce wymagac dostepu do mediow
— znajduja sie w zasadzie wzdiuz jednej, gtownej drogi publicznej. Z przepiséw Planu
Miejscowego wynika natomiast, ze dopuszczona przezen infrastruktura techniczna,
to infrastruktura lokalna stuzebna wobec nieruchomosci potozonych na obszarze
planu. 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 miejscowosci), pozwalajg uznat za
dopuszczalne postanowienia dozwalajgce na realizacje tak rozumianych systeméw
infrastruktury technicznej ,na calym obszarze planu”. Zasadnie natomiast
zakwestionowano w zaskarzonym wyroku w czesci § 4 ust. 6 Uchwaly. Nalezy
przypomnieé, ze zgodnie z § 4 pkt 6 Planu Miegjscowego: ,plan wyznacza,
przeznaczony na cele publiczne, teren drogi dojazdowej 17.KDD; dopuszcza sig
w obszarze objetym planem lokalizacje zadan dla realizacji celow publicznych
wramach wszystkich funkcji i zasad zagospodarowania terenu, ustalonych
niniejszym planem”. O ile postanowienie dotyczgce wyznaczenia drogi dojazdowej
17.KDD nie budzi watpliwosci co do zgodnosci z prawem, to fragment § 4 pkt 6
Uchwaly obejmujgcy postanowienie: ,dopuszcza si¢ w obszarze objetym planem
lokalizacje zadan dla realizacji celéw publicznych w ramach wszystkich funkcji i
zasad zagospodarowania terenu, ustalonych niniejszym planem” jest nie do
pogodzenia z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. oraz wymogami poprawnej 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 oznaczajg ,zadania dla realizacji celow publicznych”, zwlaszcza ze
w tym samym przepisie planu stanowi si¢ o réwniez ,przeznaczeniu terenoéw na cele
publiczne” (dotyczy do drég). Nie wiadomo w szczegodlnosci, czy lokalizacja
zadania” w opisanym kontekscie, to rezerwacja terenu pod okreslony cel (np.
budowe szkotly) i w jakim trybie wybor takiej lokalizacji miatby nastgpi¢. Kwestia ta
jest istotna, gdyz zakwestionowany fragment § 4 pkt 6 Uchwaty dotyczy mozliwosci
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zagospodarowania dowolnego obszaru planu (,w ramach wszystkich funkcji i zasad
zagospodarowania terenu, ustalonych niniejszym planem”). W tym miejscu nalezy
takze wrocié uwage, ze zgodnie z art. 15 ust. 3 pkt 4a u.p.z.p. w zaleznosci od
potrzeb, w planie miejscowym okresla sie ,granice terenéw rozmieszczenia
inwestycji celu publicznego o znaczeniu lokalnym”. Takze w kontekscie tego
przepisu trudno zaakceptowaé unormowanie planu dozwalajgce na rozmieszczenie
dowolnej inwestycji celu publicznego (jezeli tak rozumie¢ ,lokalizacje zadan dla
realizacji celow publicznych”) i to w dowolnym miegjscu.

4.8. Zasadnie zarzucono réwniez w skardze kasacyjnej naruszenie art. 15 ust. 2 pkt
8 u.p.z.p. (punkt 5 petitum skargi kasacyjnej). 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.z.p. (fj. dotyczacych
szczegotowych zasad i warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci), to ich brak nie
moze stanowi¢ o niezgodnosci planu z prawem (por. np. wyrok NSA z 24 lutego
2017 r., sygn. akt Il OSK 1558/15; wyrok NSA z 12 pazdziernika 2021 r., sygn. akt Il
OSK 2640/18; wyrok NSA z 18 stycznia 2022 r., sygn. akt Il OSK 296/19 CBOSA).
Innymi sfowy, 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$¢ 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 wzdiuz drogi
publicznej, a nadto terenem juz w znacznym stopniu zagospodarowanym poprzez
zlokalizowanie na nim zabudowy siedliskowej. W takim przypadku nie mozna
odeprze¢ twierdzenn Gminy, ze aktualny stan zagospodarowania terenu objetego
Planem Miejscowym sprawia, ze nie ma potrzeby wyznaczenia granic obszaréw
wymagajgcych przeprowadzenia procedury scalania i podziatu nieruchomosci.
Trzeba w tym miejscu podkresli€, ze celem procedury scalania i podziatu
nieruchomosci jest uzyskanie nieruchomosci o takim ksztafcie i powierzchni, kitéry
bedzie najbardziej racjonalny do ich zagospodarowania w kontekscie przeznaczenia
w planie miejscowym. Warto dodac, ze procedura scalania i podziatu nieruchomosci,
o ktérej mowa w art. 101 i n. u.g.n., jest procedura odrebng od tzw. podziatu
geodezyjnego nieruchomosci, uregulowanego w art. 92 — 100 u.g.n. Innymi stowy,
brak w kwestionowanym Planie Miejscowym szczegétowych zasad i warunkow

scalania i podziatu nieruchomosci nie pozbawia wiascicieli nieruchomosci objetych
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tych planem mozliwoéci dokonania ich podzialu geodezyjnego, w tym w celu
dokonania ich sprzedaZzy jako dziatek budowlanych (w Uchwale okreslono m. in.
minimalng powierzchnig nowo wydzielonych dziatek dla poszczegdinych terendw
przeznaczonych pod zabudowg mieszkaniowg lub ustugowa oraz dopuszczono
podziat dziatek na powigkszenie sgsiednich nieruchomosci i poszerzenia drég — zob.
§ 9 pkt 2 Uchwaly).

4.9. Zasadnie réwniez zarzucono w skardze kasacyjnej naruszenie art. 32 u.p.z.p.
Nalezy zauwazy¢, ze zarzut dotyczacy naruszenia art. 32 u.p.zp. nie zostal
przywotany w petitum skargi kasacyjnej, a tylko w jej uzasadnieniu. Tego rodzaju
sposob formutowania zarzutow kasacyjnych nie odpowiada strukturze skargi
kasacyjnej, wynikajacej z art. 176 § 1 p.p.sa. Z przepisu tego wynika, ze
przytoczenie podstaw kasacyjnych oraz ich uzasadnienie to odrebny element skargi
kasacyjnej, tworzacy, obok przedmiotu i zakresu zaskarzenia oraz wnioskéw
kasacyjnych, t¢ czes¢ érodka zaskarzenia, ktérg tradycyjnie okre$la sie jako jego
petitum. Taki sposéb sformutowania zarzutéw skargi kasacyjnej stanowi co prawda
usterke warsztatowa po stronie autora $rodka zaskarzenia w kontekscie wymogow
okreslonych w art. 176 § 1 p.p.s.a., nie zwalnia jednak NSA z obowigzku odniesienia
si¢ do tak sformutowanego zarzutu (por. np. wyrok NSA z 23 listopada 2022 r., sygn.
akt Il OSK 3514/19 oraz wyrok NSA z 1 marca 2023 r., sygn. akt Il OSK 972/22,
CBOSA). W sprawie jest okolicznoscig bezsporng, ze Gmina nie podjeta uchwaty
w sprawie aktualnosci studium i planéw miejscowych, o ktérej mowa w art, 32
u.p.z.p. Rzecz jednak w tym, ze Wojewoda, a nastepnie WSA w Olsztynie, nawet nie
podjeli proby wykazania, ze brak wspominanej uchwaly stanowit uchybienie mogace
mie¢ istotny wplyw na tre$¢ zakwestionowanego Planu Miejscowego. W tym miejscu
trzeba wskazag¢, ze przewidziana w tych przepisach uchwata w sprawie aktualnosci
studium i planéw miejscowych nie do$¢, Ze jest uchwalg o charakterze aktu
kierownictwa wewnetrznego i jako taka nie wigze w stosunkach zewnetrznych, to
nawet posrednio nie ksztaftuje sytuacji prawno - planistycznej nieruchomoséci (por.
np. wyrok NSA z 15 maja 2009 r., sygn. akt || OSK 1773/08, CBOSA). Ponadito,
zaden przepis prawa nie uzaleznia dopuszczalno$ci podjecia uchwaly w sprawie
uchwalenia lub zmiany studium lub planu miejscowego od uprzedniego podjecia
uchwaty w sprawie aktualno$ci studium i planéw miejscowych w trybie art. 32 ust. 2
u.p.z.p. (por. np. wyrok NSA z 19 stycznia 2023 r. sygn. akt Il OSK 132/20, CBOSA).
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4.10. Zasadnoéé omoéwionych wyzej zarzutow skargi kasacyjnej determinuje trafnosc¢
zarzutow skargi kasacyjnej dotyczacych naruszenia art. 28 ust. 1u.p.zp.wzw. zart.
147 § 1 p.p.s.a. (s. 3 skargi kasacyjnej), albowiem w sprawie brak byto podstaw do
stwierdzenia niewaznoéci Uchwaty w catosci.

4.11. Jezeli natomiast chodzi o zarzut naruszenia art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i leénych (pkt 6 petitum skargi kasacyjnej), to sprawa w tej czesci
nie zostata dostatecznie wyjasniona przez WSA w Olsztynie. Ot6z na s. 9 skargi
Wojewoda wskazat na dziatkg nr 340 o klasie bonitacyjnej lll, ktéra ma znajdowac
sie w granicach terenu 6.MN,U. Twierdzenie to powielit WSA Olsztynie w tzw. czesci
historycznej uzasadnienia zaskarzonego wyroku (s. 5). Z kolei na s. 16
uzasadnienia zaskarzonego wyroku ogdlnikowo odwotano si¢ tylko do tego, ze
zgtoszone przez Gming twierdzenie, ze uprzednio obowigzujgcy plan miejscowy z 24
sierpnia 2001 r. (tj. uchwata Rady Gminy Gronowo Elblgskie nr XXI11/200/01
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Gronowo
Elblgskie - Dz. Urz. Woj. Warmirisko-Mazurskiego nr 108, poz. 1521) na terenach
oznaczonych symbolem T-9, w § 55 ust. 3 pkt 4, dopuscit juz inne niz rolne
przeznaczenie, nie wynika z akt postgpowania. Przede wszystkim trzeba zauwazyc,
7e zalgcznika graficznego do Uchwaly nie wynika, aby na terenie 6.MN.U
znajdowata sie dziatka nr 340. Na terenie tym znajduje si¢ jeden obszar o klasie
bonitacyjnej RIll, ale obejmuje on cze$¢ dziatki nr 140. W ramach ponownego
rozpoznania sprawy przez WSA w Olsztynie w pierwszej kolejnosci bedzie zatem
konieczne poczynienie przez ten Sad jednoznacznego ustalenia, o jaka dziatke rolng
chodzi w skardze Wojewody. Ponadto, Gmina, wnoszgc odpowiedz na skarge oraz
skarge kasacyjng nie przedstawita ani decyzji ministra do spraw rozwoju Wwsi
zezwalajacej na zmiang przeznaczenia gruntéw na cele nierolnicze, podobnie jak
wypisu i wyrysu dla wskazanej w skardze dziatki nr 340 z planu miejscowego z 24
sierpnia 2001 r. (plan ten obejmowat teren catej Gminy). Decyzja ministra nie
znajduje sie takze w aktach planistycznych. Oznacza to, ze Gmina w gruncie rzeczy
nie poparta dostatecznie swoich twierdzen odpowiednimi dokumentami. Ponownie
rozpoznajac sprawe WSA poczyni w tej sprawie jednoznaczne ustalenia, w razie
potrzeby korzystajgc z uprawnien, jakie daje mu m. in. art. 112 p.p.s.a. W tym
kontekécie trzeba wskazaé, ze udzielenie zgodny przez ministra wiasciwego do
spraw rozwoju wsi na przeznaczenie gruntow rolnych stanowigcych uzytki rolne klas

Il na cele nierolnicze (art. 7 ust. 2 u.g.r.l.) jest wyjatkiem od zasady zachowania
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rolniczego charakteru tych gruntow (art. 3 ust. 1 pkt 1 oraz art. 6 ust. 1 u.g.r.l).
Skoro jest to wyjatek, to zakres jego zastosowania w realiach danej sprawy musi
podlegaé wyktadni $cistej (exceptiones non sunt extendendae). Postulat ten
koresponduje réwniez z podstawowymi zasadami ochrony $rodowiska, w tym
zasadami prewencji oraz ostroznosci (art. 6 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. prawo
ochrony $rodowiska - Dz. U. z 2022 r. poz. 2556 w zw. z art. 1 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p.).
4.12. Majac powyzsze na uwadze, na podstawie art. 185 § 1 p.p.s.a., orzeczono jak
w punkcie 1 sentencji.

4.13. O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 203 pkt 2

p.p.s.a.
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