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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 30 pazdziernika 2023 r.
Wojewodzki Sgd Administracyjny w Olsztynie
w skifadzie nastepujgcym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Piotr Chybicki
Sedziowie Sedzia WSA Bogustaw Jazdzyk (spr.)
Sedzia WSA Tadeusz Lipiriski

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 30 pazdziernika 2023 r.
sprawy ze skargi Wojewody Warmirisko-Mazurskiego

na uchwate _.umo_< Gminy Gronowo Elblgskie

z dnia 19 maja 2021 r. nr XX\V/148/2021

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy

3

Gronowo Elblgskie w miejscowo$ci Wikrowo

1/ stwierdza niewazno$é Nmm__am_.mo-.& uchwaly w odniesieniu do dziatki
oznaczonej numerem ewidencyjnym 140, obreb Wikrowo, gmina Gronowo
Elblaskie oraz § 4 pkt 6 w zakresie stow ,dopuszcza si¢ w obszarze objetym
planem lokalizacje zadan dla realizacji celow publicznych w ramach wszystkich
funkcji i zasad zagospodarowania terenu, ustalonych niniejszym planem;”
i § 13 pkt 4; ‘

2/ oddala skarge w pozostatym zakresie.

Ciwe uanm%

: Z ORYGINALEM
WSA/wyr.1a — sentencja wyroku (tryb uproszczony) . PR A A

Karding Hrymowicz




ﬂt.

Sygn. akt I SA/Ol 575/23

UZASADNIENIE

Z akt administracyjnych przekazanych wraz ze skargg wynika, ze Wojewoda
Warmirisko—Mazurski w dniu 16 wrzeSnia 2021 r. zlozyt skarge na Uchwate Rady
Gminy Gronowo Eliblgskie z dnia 19 maja 2021 r. nr XXV/148/2021 w przedmiocie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Gronowo
Elblaskie w miejscowosci Wikrowo.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Olsztynie wyrokiem z 18 listopada 2021 r.
sygn. akt Il SA/OI 827/21 stwierdzit niewazno$¢ wskazanej Uchwaly.

Natomiast Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z 16 maja 2023 r. sygn. akt
Il OSK 367/22 po Bmuowsm:mn skargi kasacyjnej Gminy Gronowo Elblgskie uchylit
wyrok WSA w Olsztynie i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania temu sgdowi.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Olsztynie zwazyl, co nastepuje:

Na wstepie wyjasnienia wymaga, ze sgdowa kontrola dziatalnoSci administracij
publicznej ogranicza sie do oceny zgodnosci zaskarzonego aktu lub czynnosci
z prawem. Wynika to z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 roku Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2523 j.t.).

Sad administracyjny, kontrolujgc zgodno$¢ zaskarzonego rozstrzygniecia
z prawem, orzeka na podstawie materialu sprawy zgromadzonego w postepowaniu
administracyjnym. Obowigzek dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zebrania
i wyczerpujgcego rozpatrzenia catego materialu dowodowego spoczywa na organie
orzekajgcym, a sad administracyjny nie BQ.Nm zastgpi¢ organu  administracji
w wypehieniu tego obowigzku, poniewaz do jego kompetenciji nalezy éﬁm,on_._mm
kontrola legalnosci rozstrzygniecia administracyjnego. Oznacza to, ze sad
administracyjny nie rozstrzyga merytorycznie o zgtoszonych przez strone zgdaniach,
a jedynie w przypadku stwierdzenia, iz zaskarzony akt zostat wydany z naruszeniem
prawa, o ktorym mowa w art. 145 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t. j. Dz. U z 2023 r,, poz. 1634 ze zm.
- zwanej w dalszym ciagu uzasadnienia jako p.p.s.a.) uchyla go lub stwierdza jego
niewaznos$c.

Nadto wskazania wymaga, ze sgad orzeka na podstawie akt sprawy (art. 133 § 1
p.p.s.a.)} nie bedac zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powofang podstawg
prawng (art. 134 § 1 p.p.s.a.).

Przystepujgc do oceny zgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaly w pierwszej

kolejnosci nalezy podkresli¢, ze Wojewddzki Sgd Administracyjny obowigzany byt




Sygn. akt Il SA/OI 575/23

uwzgledni¢ ocene prawng przedstawiong w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 16 maja 2023 r. sygn. akt [I OSK 367/22. Zgodnie bowiem
z art. 190 p.p.s.a. sad, ktoremu sprawa zostala przekazana, zwigzany jest wyktadnig
prawa dokonang w tej sprawie przez Naczelny Sgd Administracyjny. Artykut ten
znajduje zastosowanie, gdy doszio do orzeczenia, o ktéorym mowa w art. 185 § 1
p.p.s.a., a mianowicie, gdy zaszia konieczno$¢ ponownego rozpoznania sprawy przez
wojewddzki sad administracyjny. Sad pierwsze| instancji rozpoznajgcy sprawe
ponownie nie moze dokonac interpretacji przepisow w sposéb odmienny niz wynikajgca
z orzeczenia wydanego w wyniku rozpoznania skargi kasacyjnej, nie moze tez ocenic¢
prawidiowosci rozstrzygniecia sadu odwotawczego (por. wyrok NSA z dnia 12
pazdziernika 2010 r., sygn. Il GSK 808/09). Zwiazanie wykiadnig prawng dotyczy
zarbwno sadu rozpoznajgcego sprawg ponownie, jak roéwniez organu
administracyjnego, do czasu ostatecznego rozstrzygnigcia, chyba ze nastgpi zmiana
stanu prawnego, powodujaca, ze poglad prawny NSA staje sie nieaktualny. Oznacza fo,
ze orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego wywiera skutki wykraczajgce poza
zakres postepowania sgdowo-administracyjnego, a jego oddziatywaniem objete jest
takze przyszie postepowanie administracyjne w sprawie. Zwigzanie wojewodzkiego
sadu administracyjnego, w rozumieniu powyzszego przepisu oznacza, ze nie moze on
formutowaé nowych ocen prawnych - sprzecznych z wyrazonym wczesniej pogladem,
a zobowigzany jest do podporzadkowania si¢ mu w peinym zakresie oraz
konsekwentnego reagowania poprzez tres¢ nowego wyroku. Przez oceng prawna,
o ktorej mowa w art. 190 p.p.s.a., nalezy rozumie¢ osgd o prawnej wartosci muqms\s
a ocena prawna moze dotyczy¢ stanu faktycznego, wyktadni przepisow prawa
materialnego i procesowego, nBi&Oiowg korzystania z uznania administracyjnego,
jak tez kwestii zastosowania okreSlonego przepisu prawa jako podstawy do wydania
takiej, a nie innej decyzji lub postanowienie (por. wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2014 r.,
sygn. akt Il GSK 1602/12, wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2015 r., sygn. akt | GSK
1498/13). Obowigzek podporzadkowania sie ocenie prawnej wyrazonej w wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego, cigzgcy na sgdzie rozpoznajgcym ponownie dang
sprawe, moze by¢ wylgczony tylko w wypadku istotnej zmiany stanu prawnego lub
faktycznego, co nie miato miejsca w niniejszej sprawie.

W uzasadnieniu wyroku NSA podnidst, ze zasadne okazatly sie zarzuty skargi

kasacyjnej dotyczace stwierdzenia przez WSA w Olsztynie, Zze organ u_manoNE
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zawart sprzeczne ustalenia w cze$ci tekstowej i graficznej planu - zarzut naruszenia art.
15 ust. 2 pkt 1w zw. z art. 4 ust. 1 up.zp. i1 §4 pkt1, § 7pkt71§8ust2
Rozporzadzenia. Z uwagi na uzupetniajacy i wyjgtkowy, wzgledem funkcji wiodace;,
charakter przeznaczenia dopuszczalnego, nie ma, z reguly koniecznosci dia
zachowania wymogu niesprzecznos$ci czesci tekstowej i graficznej planu, ujmowania
funkcji dopuszczalnej rowniez w czesci graficznej. Pamietac¢ przy tym nalezy, ze obie
czesci planu miejscowego, tj. tekstowa i graficzna (poza pewnymi elementami na
rysunku planu o znaczeniu sim.owamm informacyjnym) majg charakier normatywny
i hierarchicznie rownowazny. Tym samym dla prawidtowego ustalenia przeznaczenia
danego terenu w planie miejscowym nalezy dokona¢ analizy obu tych czgsci planu i w
razie potrzeby dokonaé ich wykladni kierujgc si¢ m. in. wzgledami podanymi w punkcie
4.3 uzasadnienia niniejszego wyroku. Po drugie NSA stwierdzit, Ze w realiach niniejszej
sprawy nie budzi watpliwosci, ze kwestionowane przez Wojewode i WSA w Olsztynie
przeznaczenie obejmujgce rozbudowg istniejgcych siedlisk zabudowy zagrodowej oraz
gospodarstwa agroturystyczne ma charakter uzupemiajacy, a nie mieszany. Swiadczy
o tym uzycie sformutowania "dopuszcza sie" oraz cel tej regulacji. Chodzi o zachowanie
mozliwosci kontynuowania dziatalnosci rolniczej w istniejacych juz siedliskach, ktére
moga byé tylko rozbudowywane (czyli nie moga by¢ tworzone nowe siedliska) oraz
prowadzenie w tych siedliskach ustug agroturystycznych. W przepisach planu
wprawdzie nie wskazano, 2e dopuszczenie ustug agroturystycznych dotyczy
"istniejgcych” gospodarstw rolnych, niemniej taki wniosek nalezy wyprowadzi¢ z catosci
regulacji planu miejscowego. W szczegélnosci, w § 3 ust. 3 tego aktu Nam*._:mo.ém:o
gospodarstwo agroturystyczne, wigzgc ustugi agroturystyczne z prowadzonymi
gospodarstwami rolnymi. Mozna wiec przyjaé, ze “dopuszczenie gospodarstw
agroturystycznych", podobnie dopuszczenie rozbudowy istniejacych siedlisk zabudowy
zagrodowej, stanowi rodzaj uzupetniajgcej regulacji wychodzacej naprzeciw
oczekiwaniom wiascicieli istniejgcych gospodarstw rolnych w Wikrowie, co jednak nie
stoi w sprzecznosci z perspektywicznym i wiodgcym kierunkiem przeznaczenia terenow
tej wsi, tj. mieszkalnym i ustugowym (z zakresu ustug nieucigzliwych).

Zasadnie zarzucono w skardze kasacyjnej rowniez naruszenie art. 3 ust. 1
u.p.z.p.. Zarzut ten dotyczy tej czesci zaskarzonego wyroku, w ktdrej zakwestionowano
zgodno$¢ z prawem licznych postanowient Uchwaty o dopuszczeniu lokalizacji obiektow

opartych na historycznych wzorach zutawskich jako indywidualnych budowli, ktorych
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parametry nie muszg by¢ zgodne z parametrami ksztattowania zabudowy ustalonymi
dla terenu. Zdaniem Naczelnego Sgdu Administracyjnego, przedmiotowe postanowienia
Uchwaty nie prowadzg do przekazania uprawnieri planistycznych gminy na innym
organ. Plan stanowi w nich tylko o mozliwosci lokalizacji okreslonego rodzaju budowili,
ktore zwigzane sg z krajobrazem kulturowym terenu. Wymaga podkreélenia, ze w wielu
przepisach u.p.z.p. znalez¢ 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
podlegajgcg ochronie, to przestrzert zawierajgca elementy przyrodnicze i wytwory
cywilizacji (art. 2 pkt 16e u.p.z.p.). W samych przepisach dotyczgcych tresci planu
miejscowego akcentuje sie koniecznoé¢ wprowadzenia zasad ksztattowania krajobrazu
oraz ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym krajobrazéw kulturowych, oraz
dobr kultury wspotczesnej (art. 15 ust. 2 pkt 2 i 4 up.z.p.). W ocenie NSA nalezy
przyja¢, ze sporne postanowienia Uchwaly wpisujg si¢ w ogélng 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
zwr6cié uwage, ze na etapie postepowania przed WSA w Olsztynie, w odpowiedzi na
skarge organ wskazatl, iz przepisy dotyczgce budowli opartych na historycznych
wzorach zutawskich odnoszg sie¢ do tradycji _..mmmosc_ poprzez dopuszczenie
indywidualnych budowli, jako elementéw zagospodarowania terenéw wzmacniajgcych
wartosci historyczne i krajobrazowe Zutaw Elblgskich oraz stuzg nadaniu uﬂmmﬁms_c.\a
cech nawigzujacych do indywidualnych wartosci regionu. Trafnie takze organ
podkresiat, ze nie podlegajg one regulacjom ustalonym w planie dla budynkéw, gdyz wm._
tradycyjng budowlg Zulawska, zaliczong do historycznie wystepujacych w tym regionie,
niebedacg budynkiem Ilub obiektem matej architektury, a bedacg budowlg
hydrotechniczng lub wolno stojagcym urzgdzeniem technicznym (niektore typy
wiatrakdw, $luzy i inne budowle hydrotechniczne). Postanowienia te odnoszg sie do
uzupetniajgcych elementéw zagospodarowania terenu, nawigzujacych do jego wartosci
historycznych i rqmwocqmnoﬁo?.xaa w planie miejscowym rada gminy mogta dopuscic.
Nalezy dodaé, ze gwarancje przed ewentualnym naduzywaniem tych postanowien
Uchwaty przez inwestoréw stanowi ograniczenie ich zakresu zastosowania do budowili

(zob. definicje budowli zawartg w art. 3 pkt 3 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane.
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Czesciowo zasadny okazal sie rowniez zarzut dotyczacy rozwigzan zawartych
przyjete w § 13 pkt 3 i pkt 4 Uchwaly dopuszczajgeych lokalizacjg dojazdow, ciggow
pieszo-jezdnych, Sciezek rowerowych i ciggow ummmwe.n:.ﬂmqwcﬁ naruszenia § 4 ust. 9
Rozporzadzenia). Zdaniem WSA w Olsztynie, postanowienia te sg niezgodne
z prawem, albowiem faktycznie zmieniajgcych przeznaczenie tych terendéw na drogowe.
Naczelny Sad Administracyjny doszedt do przekonania, ze § 13 pkt 3 Uchwaly nie
narusza wamm sporzadzania planu miejscowego. Przepis ten zamieszczony zostat
w grupie ogoinych regulacji Uchwaty i zawiera charakterystyke dojazdow, ciggow
pieszo-jezdnych, $ciezek rowerowych i ciggow pieszych. Przepis w § 13 pkt 3 lit.
a Uchwaly stanowi o dojazdach i ciggach 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 nalezy przyjaé, ze w istocie § 13 pkt 3 Uchwaly dopuszcza realizacje
uzupetniajgcych dojazdéw, ciggéw pieszo-jezdnych i pieszych oraz $ciezek
rowerowych, ktére znajdg sie poza okreslonym planem gtéwnym uktadem
komunikacyjnym. Naczelny Sad Administracyjny ma $wiadomos¢ zatozen, jakie legty u
podstaw zakwestionowania § 13 pkt 3 planu przez Wojewode w skardze, a nastgpnie
przez Sad pierwszej instancji w zaskarzonym wyroku. Niewatpliwie odnosito sie to do
hipotetycznej mozliwosci rozwoju ukiadu komunikacyjnego w postaci drég
wewnetrznych na terenach o innym przeznaczeniu i bez wyraznego wydzielenia.
W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego taka obawa nie jest uzasadniona
w warunkach kwestionowanego planu, kiérego charakteryzuje pewna wumoﬁmrm., Plan
dla obszaru miejscowosci Wikrowo dotyczy sprecyzowanego, stosunkowo niewielkiego
obszaru, gdzie w zasadzie wszystkie objete nim dziatki sg skomunikowane badz to
bezposrednio z drogg publiczng przebiegajgca przez catg miejscowosé (teren 17.KDD),
bgadZ z innymi drogami wewnetrznymi wyznaczonymi przez plan (18.KDW, 19.KDW
oraz 20.KDW), ewentualnie — w pewnych przypadkach, najczesciej w obrebie siedlisk —
niektére dzialki ewidencyjnie (przeznaczone pod zabudowe) znajdujg sie w bliskiej
odlegto$ci od wyznaczonych drég. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego
w takich uwarunkowaniach przestrzennych dopuszczenie mozliwosci realizacii

dojazdéw, ciggbw pieszo-jezdnych, Sciezek rowerowych i ciggbw pieszych "na
obszarze planu" interpretowaé nalezy jako dopuszczenie mozliwosci realizacji
wewnegtrznych ciagow  komunikacyjnych do  poszczegoinych  nieruchomosci,

dotyczacych konkretnych dziatek, co nie narusza § 4 pkt 9 Rozporzgdzenia. Zdaniem
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Naczelnego Sadu Administracyjnego, sprzeczna z prawem jest natomiast regulacja
zawarta w § 13 pkt 4 Uchwaly, stanowigca, ze "dojazdy, ciggi pieszo-jezdne, sciezki
rowerowe, ciggi piesze, mozna realizowa¢ na kazdym terenie, w sposob zgodny
z przepisami szczeg6lnymi i zasadami wspodtzycia spotecznego”. Przepis ten, nie dosc,
ze ponownie dopuszcza lokalizacje dojazdéw, ciggébw pieszo-jezdnych, sciezek
rowerowych i ciggdbw pieszo jezdnych, co pokrywa sig¢ z zakresem normowania § 13
ust. 3 planu, to nadto w tym przypadku wskazuje na dowolnosS¢ takiej lokalizacji ("na
kazdym terenie"), warunkowang, poza przepisami szczegélnymi, jedynie zgodno$cig
z "zasadami wspétzycia spotecznego”. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego §
13 pkt 4 Uchwaly jest zbyt dalece niedookreslony, a przy tym dozwalajgc lokalizacje
ciggbw komunikacyjnych "na kazdym terenie”, bez doprecyzowania ich funkcji
i charakteru i z odwotaniem tylko do "zasad wspotzycia spofecznego”, nie daje si¢
pogodzié z art. 15 ust. 2 pkt 1 up.zp. oraz wymogami poprawnej legislacji
wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji RP.

Zasadny okazat sie réwniez, w swej zasadniczej cze$ci, zarzut dotyczacy
postanowieri Uchwaty odnoszacych sie lokalizacji obiektow infrastruktury technicznej.
Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego § 4 pkt 5, § 14 ust. 2 pkt 41 § 14 ust. 2
pkt 8 Uchwaty nie naruszajg art. 15 ust. 2 pkt 1i 10 u.p.z.p. Pierwszy z wymienionych
przepisow Uchwaly dotyczy lokalizacji obiektéw infrastruktury technicznej na catym
obszarze planu, z tym, ze wymieniono w nim rodzaje infrastruktury, ktérych dotyczy.
Ev-mémwmm ich lista poprzedzona jest zwrotem "w tym", to jednak mozna zorientowaé
sie, ze prawodawca Iokalny dopuszczajgc lokalizacje infrastruktury ﬁmo::momz..m_.
w opisany sposéb miat na mysli infrastrukture tego rodzaju sluzebng wobec
nieruchomosci objetych planem. Taki wniosek znajduje potwierdzenie w § 14 Planu
Miejscowego, gdzie zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow infrastruktury
technicznej wyraznie tgczy sie z funkcjg tej infrastruktury, jakg jest "obstuga obszaru
planu tymi systemami"” (zob. § 14 zd. 1 oraz ust. 2 Uchwaty). Dodatkowo nalezy zwréci¢
uwage na rodzaje infrastruktury wymienione w § 14 ust. 2 pkt 1-7 Uchwaly, gdzie
okreslono przede wszystkim zasady wyposazenia w nieruchomo$ci objetych planem
w tzw. media. Naczelny Sad Administracyjny dostrzegt, ze § 4 pkt 5 w powigzaniu z §
14 ust. 2 pkt 4 i 8 Uchwaly zezwalajg inwestorom na pewien margines swobody
w zakresie lokalizacji infrastruktury technicznej na obszarze planu. Tego rodzaj

unormowanie, w przypadku planéw dla duzych obszaréw o Nawaoo.ima\:._
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przeznaczeniu, mogioby byé, w realiach konkretnej sprawy, ewentualnie uznane za
naruszajace 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 modernizaciji, rozbudowy i budowy systemow
infrastruktury technicznej. W niniejszej sprawie mamy jednak do czynienia z planem
sporzadzonym dla niewielkiej miejscowosci, gdzie poszczegolne dziatki wymagajace,
albo ze wzgledu na zaplanowane zagospodarowanie, moggce wymagac dostgpu do
mediéw — znajdujg sie w zasadzie wzdtuz jednej, gtéwnej drogi publicznej. Z przepisow
planu miejscowego wynika natomiast, ze dopuszczona przezen infrastruktura
techniczna, to infrastruktura lokalna stuzebna wobec nieruchomosci pofozonych na
obszarze planu. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, indywidualne cechy
zaskarzonego planu (obejmujacego niewielki, wzglednie jednorodny obszar),
uchwalonego w konkretnych uwarunkowaniach, w tym przestrzennych (dziatki wzdtuz
ulicy przebiegajacej przez $rodek miejscowosci), pozwalajg uzna¢ za dopuszczalne
postanowienia dozwalajace na realizacje tak rozumianych systeméw infrastruktury
technicznej "na calym obszarze planu®.

Zasadnie natomiast zakwestionowano w zaskarzonym wyroku w czesci § 4 ust. 6
Uchwaty. Zgodnie z § 4 pkt 6 u_mzc.amﬂ.mooim@o“ "plan wyznacza, przeznaczony na
cele publiczne, teren drogi dojazdowej 17.KDD; dopuszcza si¢ w obszarze objetym
planem lokalizacje zadan dla realizacji celéow publicznych w ramach wszystkich funkcji
i Nmm.ma zagospodarowania terenu, ustalonych niniejszym planem”. O ile postanowienie
dotyczace wyznaczenia drogi dojazdowej 17.KDD nie budzi watpliwosci co do
zgodnoéci z prawem, to fragment § 4 pkt 6 Uchwaty obejmujacy postanowienie:
"dopuszcza sie w obszarze objetym planem lokalizacje zadan dia realizacji celow
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 wynikajacymi z art. 2 Konstytucji RP. Jest tak przede wszystkim
dlatego, ze postuzono sie w nim dalece niejasnymi zwrotami. W istocie rzeczy nie
sposéb stwierdzié, co oznaczajg "zadania dla realizacji celéw publicznych”, zwlaszcza
ze w tym samym przepisie planu stanowi sie o rowniez "przeznaczeniu terenéw na cele
publiczne" (dotyczy do drég). Nie wiadomo w szczegélnosci, czy "lokalizacja zadania”
w opisanym kontekscie, to rezerwacja terenu pod okreslony cel (np. budowg szkoty)
i w jakim trybie wybor takiej lokalizacji miatby nastapi¢. Kwestia ta jest istotna, gdyz
zakwestionowany fragment § 4 pkt 6 Uchwaty dotyczy mozliwosci Nmnowvaamaémam

7




Sygn. akt | SA/O1 575/23

dowolnego obszaru planu ("w ramach wszystkich funkcji i zasad zagospodarowania
mmqm:c. ustalonych niniejszym planem”). Zwrécono uwage, ze zgodnie z art. 15 ust. 3
pkt 4a u.p.z.p. w zaleznosci od potrzeb, w planie miejscowym okresla si¢ "granice
terenéw rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu lokalnym". Podobnie
rowniez w kontekécie tego przepisu trudno zaakceptowaé unormowanie planu
dozwalajgce na rozmieszczenie dowolnej inwestycji celu publicznego (jezeli tak
rozumieé "lokalizacje zadan dla realizacji celow publicznych”) i to w dowolnym miejscu.
Zasadnie zarzucono rowniez wedtug NSA w skardze kasacyjnej naruszenie art.
15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p.. Zwrocono uwage, 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. (tj. dotyczacych szczegoétowych zasad i warunkéw scalania
i podziatu nieruchomosci), to ich brak nie moze stanowi¢ o niezgodnosci planu
z prawem. 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 objetego 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
zabudowy siedliskowej. W takim przypadku nie mozna odeprze¢ twierdzeri Gminy, ze
aktualny stan zagospodarowania terenu objetego planem miejscowym sprawia, ze nie
ma uo:.NmE wyznaczenia granic obszaréw wymagajaecych przeprowadzenia procedury
scalania i podziatu nieruchomosci. Celem procedury scalania i podziatu =_mEn:o:_owQ
jest uzyskanie nieruchomosci o takim ksztafcie i powierzchni, ktory bedzie najbardziej
racjonalny do ich zagospodarowania w kontekscie przeznaczenia w planie miejscowym.
Brak zatem w kwestionowanym planie miejscowym szczegétowych zasad i warunkéw
scalania i podziatu nieruchomosci nie pozbawia wtascicieli nieruchomosci objetych tym
planem mozliwosci dokonania ich podziatu geodezyjnego, w tym w celu dokonania ich
sprzedazy jako dziatek budowlanych (w Uchwale okreslono m. in. minimalng
powierzchnie nowo wydzielonych dziatek dla poszczegélnych terenéw przeznaczonych
pod zabudowe mieszkaniowg lub ustugowa oraz dopuszczono podziat dziatek na
powiekszenie sasiednich nieruchomosci i poszerzenia drég — zob. § 9 pkt 2 Uchwaly).
Zasadnie réwniez zarzucono w skardze kasacyjnej naruszenie art. 32 u.p.z.p.

W sprawie jest okolicznoécia bezsporng, ze Gmina nie podjeta uchwaly w w?ms;m
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aktualno$ci studium i planéw miejscowych, o ktdrej mowa w art. 32 u.p.z.p. W ocenie
NSA rzecz jednak w tym, ze Wojewoda, a nastepnie WSA w Olsztynie, nawet nie
podijeli proby wykazania, ze brak wspominanej uchwaty stanowit uchybienie mogace
mieé istotny wplyw na tre$¢ zakwestionowanego planu miejscowego. Przewidziana
w tych przepisach uchwata w sprawie aktualnosci studium i planéw miejscowych nie
dosé, ze jest uchwalg o charakterze aktu kierownictwa wewnetrznego i jako taka nie
wigze w stosunkach zewnetrznych, to nawet posrednio nie ksztattuje sytuacji prawno -
planistycznej nieruchomos$ci. Ponadto, zaden przepis prawa nie uzaleznia
dopuszczalnoéci podjecia uchwaty w sprawie uchwalenia lub zmiany studium lub planu
miejscowego od uprzedniego podjgcia uchwaty w sprawie aktualnosci studium i planow
miejscowych w trybie art. 32 ust. 2 u.p.z.p.

Jezeli natomiast chodzi o zarzut naruszenia art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie
gruntdbw rolnych i lesnych, to w ocenie NSA sprawa w tej czesci nie zostata
dostatecznie wyjasniona przez WSA E.O_quam. Wojewoda wskazat na dziatkg nr 340
o klasie bonitacyjnej lll, ktéra ma znajdowaé¢ si¢ w granicach terenu 6.MN.U.
 Twierdzenie to powielt WSA Olsztynie w tzw. czesci historycznej uzasadnienia
zaskarzonego wyroku. Z kolei na s. 16 uzasadnienia zaskarzonego wyroku ogdlnikowo
odwotano sie tylko do tego, ze zgtoszone przez Gming twierdzenie, ze uprzednio
obowigzujacy plan miejscowy z 24 sierpnia 2001 r. (tj. uchwata Rady Gminy Gronowo
Elblaskie nr XXIlI/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. Zauwazono, ze
z zalgcznika graficznego do Uchwaly nie wynika, aby na terenie 6.MN.U znajdowata si¢
dziatka nr 340. Na terenie tym znajduje sie jeden obszar o klasie bonitacyjnej RIil, ale
obejmuje on czes$é dziatki nr 140. W ramach ponownego rozpoznania sprawy przez
WSA w Olsztynie w pierwszej kolejnoéci bedzie zatem konieczne poczynienie przez ten
Sad jednoznacznego ustalenia, o jaka dziatke rolng chodzi w skardze Wojewody.
Ponadto, Gmina, wnoszac odpowiedz na skarge oraz skarge kasacyjng nie
przedstawita ani decyzji ministra do spraw rozwoju wsi 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 si¢ takze w aktach planistycznych.
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Oznacza to, ze Gmina w gruncie rzeczy nie poparta dostatecznie swoich twierdzen
odpowiednimi dokumentami. Ponownie rozpoznajgc sprawg 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 kontekscie wskazano, ze udzielenie zgodny przez ministra
whasciwego do spraw rozwoju wsi na przeznaczenie gruntow rolnych stanowigcych
uzytki rolne klas I-lll na cele nierolnicze (art. 7 ust. 2 u.g.r.l.) jest wyjgtkiem od zasady
zachowania rolniczego charakteru tych gruntéw (art. 3 :.ﬂ. 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 rowniez 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.).

Ocena prawna oraz stanowisko NSA zawarte w przywotanym wyroku w sposob
jasny i jednoznaczny odnosza si¢ do zarzutéw skargi kasacyjnej, dokonujgc ich
dogfebnej analizy i podzielajgc te zarzuty we wskazanym wyzej zakresie. Jak juz
wspomniano WSA w Olsztynie zwigzany jest oceng prawng przedstawiong w wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego. NSA w uzasadnieniu przywotanego wyroku
wskazat wprost, ze niezgodne z prawem sg zapisy § 4 pkt 6 w zakresie stow
“dopuszcza sie¢ w obszarze objetym planem lokalizacje zadan dla realizacji celow
publicznych w ramach wszystkich funkcji i zasad zagospodarowania terenu, ustalonych
niniejszym planem” i § 13 pkt 4 skarzonej uchwaly. Natomiast jedyng kwestig jakg NSA
pozostawit do wyjasnienia jest przedstawiony na koricu zarzut naruszenia art. 7 ust. .\_
ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych. Dlatego tez zarzadzeniem z 10
pazdziernika 2023 r., w zwigzku z wyrokiem NSA z 16 maja 2023 r. || OSK 367/22,
zobowigzano Woéjta Gminy Gronowo Elblgskie do:

a) podania, czy ustaleniami planu byta objeta dziatka nr 340 (taka dziatke wskazat
petnomocnik Wojewody), czy tez jedynie dziatka nr 140 (taka dziatka widnieje na
terenie 6.MN, U);

b) przedtozenia decyzji ministra do spraw rozwoju wsi zezwalajagcej na zmiang
przeznaczenia gruntéw na cele nierolnicze dla dziatki nr 140 (obecnie teren
6.MN,U), na ktorg to decyzje Gmina powotata sie w skardze kasacyjnej (str. 11
pkt 6 skargi kasacyjnej).
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W odpowiedzi Wéjt Gminy Gronowo Elblaskie w pismie z 17 pazdziernika 2023 r.
(akta sgdowe, k. — 195) wskazal, ze ustaleniami miejscowego planu, w sprawie
ktérego toczy sie postepowanie, objeta jest tylko dziatka nr ew. 140 obreb Wikrowo.
Dziatka nr 340 nie jest objeta przedmiotowsg zmiang. Petnomocnik Wojewody podat
dziatke nie objetg wskazanym opracowaniem. Ponadto stwierdzono, ze Gmina
Gronowo Elbigskie nie posiada w swoim zasobie decyzji, o ktérej przediozenie
Wojewoddzki Sad >a3_:_m:mn<_.:< wnioskuje w wezwaniu. Jednak pierwotnie
obowigzujgcy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy Gronowo
Elblgskie (Uchwata Nr XXIIl/200/01 Rady Gminy Gronowo Elblgskie z dnia 24
sierpnia 2001 roku) juz wczesniej dopuscit funkcje inne niz rolnicze w terenach
oznaczenych symbolem T-9, w § 55 ust. 3 pkt 4, dla ktérych dopuszcza sig
W obrebie istniejgcych zagrdd i ich otoczenia mozliwo$¢ wprowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, funkcji mieszkalnych i turystycznych.” Wéjt Gminy Gronowo Elblgskie
podniést réwniez, ze ,bfedna wyktadnia i niewtasciwe zastosowanie ustawy z dnia 3
lutego 1995.r. o ochronie gruntéw rolnych i leSnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2409)
doprowadza do wniosku o braku stosownej zgody ministra na przeznaczenie
gruntéow rolnych i leSnych na cele nierolnicze i nieleSne, pomimo, ze stosowna
decyzja zostata juz udzielona wczedniej na etapie uchwalanego
starego/wczesniejszego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(uchwata nr XX111/200/01 Rady Gminy Gronowo Elblgskie z dnia 24 sierpnia 2001 r.).
Dopuszcza sie tam bowiem funkcje inne niz rolnicze, tj. mozliwo$¢ wprowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, funkcji mieszkalnych i turystycznych. W zwigzku z tym
w ocenie organu taka zgoda zostata udzielona”.

W ocenie Sadu niewatpliwie wyjasnienia Wojta Gminy Gronowo Elblgskie
wskazuja, ze skarga Wojewody dotyczy dziatki nr ew. 140 obreb Wikrowo. Ustalenia
organu w tym zakresie sg jednoznaczne. Jesli chodzi za$ o dziatke nr 340 to
podniesiono, ze dziatka ta nie jest objeta przedmiotowg zmiang. Ponadto organ nie
dysponuje i nie jest w stanie przedtozy¢ decyzji ministra do spraw rozwoju wsi
zezwalajgcej na zmiane przeznaczenia gruntéw na cele nierolnicze dla dziatki nr 140
(obecnie teren m._s.z.cv. Tymczasem z art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r.
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2017 r,, poz. 1161), w brzmieniu
obowigzujgcym w dniu podjecia spomnej uchwaty, wynika, ze przeznaczenie na cele

nierolnicze i nieleséne: gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne klas I-ll - wymaga
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uzyskania zgody ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi, z zastrzezeniem ust.
2a.

To zas, ze pierwotnie obowigzujacy miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego gminy Gronowo Elblaskie (Uchwata Nr XXII1/200/01 Rady Gminy
Gronowo Elblaskie z dnia 24 sierpnia 2001 roku) juz wcze$niej dopuscit funkcije inne
niz rolnicze w terenach oznaczonych symbolem T-9, w § 55 ust. 3 pkt 4, dla ktdrych
dopuszcza sie ,w obrebie istniejgcych zagréd i ich otoczenia mozliwosé
wprowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, funkcji mieszkalnych i turystycznych”, nie
oznacza, ze w aktualnym planie mozliwe jest przeznaczenie gruntéw rolnych klasy
Il na cele nierolnicze bez stosownej i wymaganej przepisami prawa decyzji.
Przeznaczenie gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne klas IHIl na cele
nierolnicze (art. 7 ust. 2 u.g.r.l) jest wyjatkiem od zasady zachowania rolniczego
charakteru tych gruntéw (art. 3 ust. 1 pkt 1 oraz art. 6 ust. 1 u.g.r.l.). Skoro jest to
wyjatek, to jak wskazat NSA w swoim wyroku z 16 maja 2023 r., zakres jego
zastosowania w realiach danej sprawy musi podlega¢ wykfadni Scislej (exceptiones
non sunt extendendae). Ponadto 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). Nie jest
zatem dopuszczalne przyjmowanie domniemania, ze skoro poprzedni plan
miejscowy przeznaczat obszar na ktérym potozona jest dziatka o nr 140 na cele
nierolnicze, to znaczy, ze wydana zostata stosowna decyzja ministra wyrazajgca na
to zgode.

Majgc na uwadze powyzsze Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie,
na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. w pkt 1 stwierdzit niewaznosé¢ Nmmxmmo:mh.
uchwaty w odniesieniu do dzialki oznaczonej numerem ewidencyjnym 140, obreb
Wikrowo, gmina Gronowo Elblgskie oraz § 4 pkt 6 w zakresie stow ,dopuszcza sig¢
w obszarze objetym planem lokalizacje zadan dla realizacji celow publicznych
w ramach wszystkich funkcji -i zasad zagospodarowania terenu, ustalonych
niniejszym planem;” i § 13 pkt 4. W pozostatym zakresie na v&ﬂmim art. 151

p.p.s.a. w pkt 2 oddalono skarge.
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