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WYROK NR IV SA/PO 1189/18
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 7 marca 2019 r.

w sprawie zmiany miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego dla miasta Stupcy

Na podstawie
Sygn. akt IV SA/Po 1189/18
WYROK W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 07 marca 2019 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Jézef Maleszewski
Sedzia WSA Tomasz Grossmann (spr.)
Asesor sadowy WSA Katarzyna Witkowicz-Grochowska
Protokolant st. sekr. sad. Joanna Kujawa
po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 07 marca 2019 r.
sprawy ze skargi Wojewody Wielkopolskiego
na uchwate Rady Miasta Stupcy
z dnia 01 marca 2018 r. nr XXXI11/247/18
w przedmiocie zmiany miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego dla miasta Stupcy

1. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty w czesci obejmujacej przepisy: § 12 pkt 13; § 16 pkt 4 lit.
a w zakresie wyrazow: ,,z uwzglednieniem lit. b, ¢,”; § 16 pkt 4 lit. b i lit. ¢; § 19 pkt 4 lit. b; § 22 pkt 3 lit.
a w zakresie wyrazow: ,,przez teren 7.2MN/U”; § 22 pkt 3 lit. b w zakresie wyrazoéw: ,,przez teren SMN/U”
oraz § 23 pkt 3 w zakresie wyrazow: ,,przez teren SMW/U”;

2. zasagdza od Gminy Stupca na rzecz skarzacego Wojewody Wielkopolskiego kwotg 480 zt (stownie
zlotych: czterysta osiemdziesigt) tytutem zwrotu kosztow postepowania.

UZASADNIENIE

Pismem z 08 listopada 2018 r. (znak: KN-1.0552.86.2018.2) Wojewoda Wielkopolski (dalej tez jako
»Wojewoda”, ,Skarzacy” lub ,organ nadzoru”), reprezentowany przez r.pr. Magdalen¢ Majchrzak,
zaskarzyt w czesci uchwate Nr XXXI11/247/18 Rady Miasta Shupcy z dnia 1 marca 2018 r. w sprawie
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zmiany miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego dla miasta Stupcy (zwanag tez dalej
,Uchwatg” lub ,,Planem”) i wniost o:

1) stwierdzenie niewaznosci nastgpujacych postanowien Uchwaty: § 12 pkt 13, § 16 pkt 4 lit. a w zakresie
wyrazoéw ,,z uwzglednieniem lit. b, ¢”, § 16 pkt 4 lit. b i lit. ¢, § 19 pkt 4 1it. b, § 22 pkt 3 lit. a w zakresie
wyrazow ,,przez teren 7.2MN/U”, § 22 pkt 3 lit. b w zakresie wyrazow ,,przez teren SMN/U” oraz § 23 pkt 3
w zakresie wyrazow ,,przez teren SMW/U”;

2) zasadzenie od Gminy Shupca (zwanej tez dalej ,,Gming”) na rzecz Skarzacego zwrotu kosztow
zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu Skarzacy podat, ze Uchwata zostata doreczona organowi nadzoru w dniu 7 marca 2018 r.
Nastepnie wyjasnil, Zze w odniesieniu do zasad sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego
stwierdzil, co nastepuje.

W § 12 pkt 13 Uchwaty dla terenow 3MN/U, 5.1P/U i 5.2KDD wyznaczono lini¢ w odlegtosci 130 m
od zewngtrznej krawedzi jezdni drogi krajowej nr 92, wyznaczajaca odlegtos¢ negatywnego oddziatywania
dla obiektow budowlanych z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi, w ktorej dopuszcza
si¢ lokalizacje obiektow budowlanych z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi pod warunkiem
zastosowania $rodkow technicznych, technologicznych, organizacyjnych ograniczajacych ucigzliwosci
ponizej pozioméw ustalonych w przepisach odrebnych. W zwigzku z tym — bioragc pod uwage tre$¢ § 177 i
§ 178 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie
warunkéw technicznych jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz. U. z 2016 .
poz. 124, ze zm.) oraz art. 135 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.
Uz 2018r. poz.799ze zm.) — autor skargi stwierdzil, ze wprowadzenie do planu miejscowego
dodatkowych ustalen w kwestii kompleksowo regulowanej przepisami odrebnymi stanowi przekroczenie
zakresu dopuszczalnych ustalen planu miejscowego, okreslonych w art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073, z p6zn. zm.; dalej w skrocie
»U.p.z.p.”). Kwestionowane ustalenia stoja w sprzecznosci zcelem uchwalania planow miejscowych,
okreslonym w art. 4 ust. 1iart. 14 ust. 1 u.p.z.p. Zgodnie ztymi przepisami ustalenia planu winny
ogranicza¢ si¢ do ustalenia przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego oraz
okreslenia sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu. Szczegdtowy, zamkniety katalog
obowigzkowego oraz fakultatywnego zakresu ustalen planu miejscowego zawieraja przepisy
art. 15 ust. 21 3 u.p.z.p., z ktérych zaden nie przyznaje radzie gminy kompetencji do ustalania w drodze
planu miejscowego stref ucigzliwo$ci od obiektow drogowych oraz naktadania na podmioty planujace
inwestycje na terenach sasiednich obowiazkéw podejmowania dziatan majacych na celu niwelowanie
ucigzliwos$ci inwestycji drogowych. Skarzacy podkreslil, iz przepisy prawa powszechnie obowigzujacego
nie wyznaczajg stref ucigzliwo$ci od obiektow drogowych, natomiast w sposdb szczegotowy regulujg
kwestie ograniczania ucigzliwosci od tras komunikacyjnych oraz wskazujg podmioty odpowiedzialne za
realizacj¢ poszczegdlnych zadan z tym zwigzanych. Majac na wzgledzie powyzsze Skarzacy stwierdzil, ze
Rada Miasta Stupcy (dalej tez jako ,,Rada Miasta”), wprowadzajac do tresci Planu ww. regulacje,
wykroczyta poza przyznany jej zakres delegacji ustawowej.

Ponadto organ nadzoru wskazal, ze:

1) w § 16 pkt 4 lit. b Uchwaty ustalono: ,,nakaz zapewnienia przejazdu przez teren 7.2MN/U do terenu
7ZP zgodnie z przepisami odrebnymi”,

2) w § 16 pkt 4 lit. ¢ Uchwaty ustalono: ,,nakaz zapewnienia przejazdu przez teren 8MN/U do terenu 8ZP
zgodnie z przepisami odrebnymi",

3) w§ 19 pkt4lit. b Uchwaly ustalono: ,,nakaz zapewnienia przejazdu do terenu 8ZL przez teren
8MW/U, zgodnie z przepisami odrgbnymi",

4) w § 22 pkt 3 lit. a Uchwaty ustalono: ,,do terenu 7ZP ustala si¢ dostep z drogi 7.1KDW oraz 7.2KDW
przez teren 7.2MN/U, zgodnie z przepisami odrgbnymi",

5) w§ 22 pkt 3lit. b Uchwaty ustalono: ,,do terenu 8ZP ustala si¢ dostep z drogi 8KDD przez teren
8MN/U, zgodnie z przepisami odrgbnymi",
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6) w § 23 pkt 3 Uchwaty ustalono: ,,zasady obstugi w zakresie komunikacji drogowej: ustala si¢ dostep
z drogi publicznej znajdujacej si¢ poza granicami obszaru objetego zmiang planu, przez teren SMW/U,
zgodnie z przepisami odrgbnymi",

W ocenie Skarzacego rowniez w tym przypadku Rada Miasta, wprowadzajac do tresci Planu ww.
regulacje, wykroczyta poza przyznany jej zakres delegacji ustawowej, gdyz zaden z przepisOw u.p.z.p.
nie przyznaje radzie gminy kompetencji do ustalania w drodze planu miejscowego stuzebnosci przejazdu.
Kwestie stuzebnosci drogowej (prawo przejazdu i przechodu) reguluje ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. -
Kodeks cywilny (Dz. U. z 2018 r. poz. 1025 ze zm.).

Ponadto organ nadzoru wskazat, ze w § 19 pkt 1 lit. f Uchwaty dla terenéw zabudowy mieszkaniowe;j
wielorodzinnej z dopuszczeniem ustug, oznaczonych symbolem 8MW/U i 9IMW/U okreslono wysokosé
m.in. dla budynkéw mieszkalno-ustugowych, co moze stanowi¢ watpliwosci interpretacyjne, gdyz zgodnie
z definicjg zawarta w § 2 pkt 2 Uchwaly, ilekro¢ jest mowa o budynku mieszkalno-ustugowym — nalezy
przez to rozumie¢ budynek, w ktorym dopuszcza si¢ wydzielenie jednego lokalu mieszkalnego oraz jednego
lokalu ustugowego. Jednakze z wyjasnien Burmistrza Miasta Stupcy zawartych w pismie z 3 sierpnia
2018 r. (znak: MRZ.6721.2017) wynika, ze uzyte okreslenie zabudowy mieszkaniowo-ustugowej zawarte
w § 19 pkt 1 lit. f Uchwaty dotyczy zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej z ustugami.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Stupcy (dalej tez jako ,,Burmistrz”) wniost o jej oddalenie oraz
0 nieobcigzanie organu administracji kosztami postepowania — zaznaczajac na wstepie, ze Uchwala zostata
uznana za prawidlowa przez nadzor prawny Wojewody, ktory nie wydatl zadnego rozstrzygnigcia
nadzorczego. Przedmiotowa uchwata weszta w zycie z dniem 4 kwietnia 2018 r. i byta wykonywana przez
8 miesiecy.

Nastepnie, odnoszac si¢ do zarzutu dotyczacego § 12 pkt13 Uchwaty, Burmistrz stwierdzit, ze
kwestionowany zapis w Planie wskazuje, iz ucigzliwo$ci wywotane hatasem, ewentualnie wibracjami muszg
zosta¢ ograniczone do poziomoéw ustalonych w przepisach odrgbnych, poprzez zastosowanie wlasciwych
srodkow technicznych, technologicznych czy organizacyjnych. Inkryminowane ustalenie nie méwi, w jaki
sposob i kto ma te §rodki zachowaé, bowiem wynika to z przepisoéw odrebnych. Nie nalezy utozsamiaé
informacji o0 pewnych ograniczeniach wprowadzonych na przedmiotowym terenie z obszarem
ograniczonego uzytkowania, na ktéry powoluje si¢ Skarzacy, bowiem sytuacja ta dotyczy wszelkiej
zabudowy, objetej ochrong akustyczng zlokalizowana wzdluz m.in. drég krajowych. Zaskarzony zapis
zostal umieszczony w planie zgodnie z wczesniejszymi stanowiskami w tej sprawie Generalnej Dyrekcji
Drég Krajowych i Autostrad (w skrocie ,,GDDKiA”), ktéra podczas procedowania innych plandéw
obejmujacych swoim zakresem droge krajowa nr 92 takie ograniczenia co do odleglosci zalecata, a co
wazne — hie kwestionowata tych zapisdéw przy uzgodnieniu tego konkretnego planu miejscowego. Na
rysunku przedmiotowego Planu zawarto tylko informacje o strefie i nie stanowi to ustalen planu. Zapis
w Uchwale odnoszacy si¢ do powyzszej strefy informuje, ze na obszarze 130 m od krawedzi jezdni drogi
krajowej, dla obiektow budowlanych przeznaczonych na pobyt ludzi, nalezy zastosowa¢ stosowne przepisy
odrgbne, w zakresie ucigzliwo$ci generowanych przez droge krajowa.

Z kolei odnoszac si¢ do zarzutow dotyczacych pozostatych zaskarzonych postanowien Planu, Burmistrz
wyjasnil, ze te postanowienia, ustalajace dostep jakiego$ oznaczonego terenu do drogi publicznej poprzez
inny oznaczony teren, byly powszechnie umieszczane w planach wcze$niej uchwalanych przez rade
i znajduje to podstawe prawng w § 4 pkt 9 lit. b rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. 22003 r. Nr 164, poz. 1587), ktory mowi, ze w planie miejscowym okre$la si¢ warunki powigzan
uktadu komunikacyjnego isieci infrastruktury technicznej zuktadem zewnetrznym. W zwigzku
z powyzszym nalezy uznaé, iz ustalajac powigzanie komunikacyjne przedmiotowych terenéw z drogowym
uktadem zewnetrznym nie przekroczono zakresu dopuszczalnych ustalen planu miejscowego. Burmistrz
wskazatl, iz cyt. ,,Regulg jest, ze w planach odwotujemy si¢ do przepisow odrebnych regulujacych kwestii
dojazdéw do nieruchomos$ci (w tym do przepiséw art. 29 ust 1i3 Ustawy z dnia 21 marca 1985 roku
0 drogach publicznych)”. Podkreslit, ze powyzsze zapisy nie ustalajg jednak stuzebnosci drogowej, jak
wskazuje Skarzacy, bowiem, jesli nie bedzie to wynikaé¢ z przepiséw odrebnych, przejazd przez teren np.
7.2MN/U do terenu 7ZP itp. nie bedzie mogt by¢ zrealizowany. Na etapie procedowania Planu tereny
7.2MN/U i 7ZP nalezaty do jednego wtasciciela. Podobnie tereny SMN/U i 8 ZP oraz SMW/U i 8 ZL..

Ponadto Burmistrz zauwazyl, ze ma powazne watpliwosci, czy zgodnie art. 91 ust. 114 ustawy
0 samorzadzie gminnym stwierdzone naruszenie prawa jest na tyle istotne, iz nalezalo stwierdzié
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niewazno$¢ przedmiotowych przepisow. W jego opinii wniesiona skarga w swoim uzasadnieniu
nie wskazuje, ze przy uchwalaniu Planu doszto do istotnego naruszenia prawa, tak wigc skarga choéby
z tych wzgledow powinna by¢ oddalona. Poza tym Burmistrz wskazat, ze w przypadku jednej z gmin
rowniez z powiatu stupeckiego brak zapisow dotyczacych ustalenia obstugi komunikacyjnej jednego
oznaczonego terenu przez inny oznaczony teren przy zachowaniu przepisow odrgbnych byt podstawa do
stwierdzenia przez Wojewod¢ niewaznos$ci zapisoOw tej uchwaty (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody
Wielkopolskiego nr KN-1.4131.1.256.2016.8 z dnia 18 lipca 2016 r.). Obecnie, zdaniem Burmistrza, mamy
do czynienia z odwrotng sytuacja — zamieszczenie ww. zapisow w Uchwale (jak zaznaczyt organ: zgodnie
Z rozporzadzeniem) powoduje skierowanie przez tego samego Wojewode skargi do sadu.

Na rozprawie w dniu 07 marca 2019 r. pelnomocnik organu podtrzymat wnioski i wywody skargi.
Ponadto, na pytanie Sadu, wyjasnil, ze zawarcie w Planie nakazow zapewnienia przejazdu przez inny teren
bylo, po pierwsze, podyktowane wczes$niejszym stanowiskiem Wojewody, ktory takich nakazow w innych
planach miejscowych wymagat, apo drugie ma umozliwi¢ ustanowienie niezbednych shuzebnosci
drogowych przed notariuszem lub przez sad.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje:

1. Skarge na przedmiotowa uchwat¢ Rady Miasta Stupcy wywiodt w niniejszej sprawie Wojewoda jako
organ nadzoru w rozumieniu przepisow Rozdzialu 10 ustawy z dnia 8 marca 1990r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2018 r. poz. 994, z p6zn. zm.; w skrocie ,,u.s.g.”).

1.1. W $wietle art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem s3
niewazne, przy czym o niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czgséci orzeka organ nadzoru
w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia. Po uptywie tego terminu
organ nadzoru nie moze juz we wilasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty (zarzadzenia) organu
gminy, ajedynie moze zaskarzy¢ taki wadliwy, jego zdaniem, akt do sagdu administracyjnego, zgodnie
z art. 93 ust. 1 u.s.g. Realizujac t¢ kompetencje, organ nadzoru nie jest skrgpowany jakimkolwiek terminem
do wniesienia skargi (zob. np.: wyrok NSA z 15.07.2005 r., Il OSK 320/05, ONSAiIWSA 2006, nr 1, poz. 7;
postanowienie NSA z29.11.2005r., 1 OSK 572/05 — dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl, w skrocie ,,CBOSA”).

1.2. W rozpoznawanej sprawie Wojewoda w ustawowym terminie 30 dni od dnia otrzymania Uchwaty
(tj. od 07 marca 2018 r.) nie orzekt o jej niewaznosci, wobec czego wladny byt zaskarzy¢ Uchwatg po tym
terminie, w trybie art. 93 u.s.g.

2. Zgodnie zart. 1§ 1i2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sagdéw administracyjnych
(Dz. U. 22018 r. poz. 2107, z p6zn. zm.) sady administracyjne sprawujag wymiar sprawiedliwo$ci przez
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem
zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Sady administracyjne, kierujac si¢ wspomnianym
kryterium legalnosci, dokonuja oceny zgodnos$ci tresci zaskarzonego aktu oraz procesu jego wydania
z normami prawnymi — odpowiednio: ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi — przy czym ocena ta
jest dokonywana wedtug stanu prawnego obowigzujacego w dniu wydania zaskarzonego aktu. W §wietle
art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U. z 2018 r. poz. 1302, z p6zn. zm.; w skrocie ,,p.p.s.a.”’) kontrola dziatalno$ci administracji publiczne;j
przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego
organdw jednostek samorzadu terytorialnego. Stosownie do art. 134 § 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach
danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang w niej podstawa
prawna. Oznacza to, ze bierze pod uwage wszelkie naruszenia prawa, a takze wszystkie przepisy, ktore
powinny znalez¢ zastosowanie w rozpoznawanej sprawie, niezaleznie od zadan i wnioskow podniesionych
w skardze, w granicach sprawy, wyznaczonych przede wszystkim okreslonym w skardze przedmiotem
zaskarzenia — ktory moze obejmowac catos$¢ albo tylko czgs¢ okreslonego aktu (zob.: J.P. Tarno, Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, uw. 1 do art. 134; a takze
wyroki NSA: z 05.03.2008 r., I OSK 1799/07; z 09.04.2008 r., 1l GSK 22/08; z 27.10.2010r., | OSK 73/10;
dostepne w CBOSA), przy czym reguta ta odnosi si¢ réwniez do zaskarzania planéw miejscowych (por.
wyrok NSA z 05.06.2014 r., 11 OSK 117/13, CBOSA) — oraz rodzajem i tre$cig zaskarzonego aktu.

2.1. Przedmiotem tak rozumianej kontroli Sadu jest w niniejszej sprawie Nr XXXI11/247/18 Rady Miasta
Stupcy z dnia 1 marca 2018 r. w sprawie zmiany miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego
dla miasta Stupcy. Jak wynika z czg$ci wstgpnej Uchwaly, jej podstawe prawng stanowily przepisy
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art. 18 ust. 2 pkt 5 u.s.g. oraz art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073, z p6zn. zm.; w skrocie ,,u.p.z.p.”). Uchwala zostata ogloszona
w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Wielkopolskiego z dnia 20 marca 2018 r. (poz. 2420) i weszla
W zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia (zob. § 27 Uchwaty).

2.2. Przedmiotowa Uchwata zostata zaskarzona przez Wojewode jedynie w czgsci —obejmujacej
nastepujace przepisy: § 12 pkt 13; § 16 pkt 4 lit. a (w zakresie wyrazow ,,z uwzglednieniem lit. b, ¢”); § 16
pkt 4 lit. b ilit. c; § 19 pkt4 lit. b; § 22 pkt 3 lit. a (w zakresie wyrazow ,,przez teren 7.2MN/U”); § 22
pkt 3 1it. b (w zakresie wyrazow ,,przez teren 8MN/U”) oraz § 23 pkt 3 (w zakresie wyrazow ,,przez teren
8MW/U”) — i w tym tez zakresie zostala ona poddana kontroli Sadu, z uwagi na istniejace co do zasady
zwigzanie sadu administracyjnego przedmiotem i zakresem zaskarzenia.

2.3. Nie ulega watpliwosci, ze zaskarzona Uchwata, jako podj¢ta w przedmiocie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (w skrécie ,m.p.z.p.”), jest aktem prawa miejscowego — zostalo to
expressis verbis przesadzone przez ustawodawce w art. 14 ust. 8 u.p.z.p. Tym samym bez watpienia nalezy
ona do kategorii aktéw, o ktorych mowa w przywotanym wyzej art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. — zaskarzalnych do
sadu administracyjnego.

3. Majac wszystko to na uwadze Sad uznat skarge Wojewody z 08 listopada 2018 r. za dopuszczalng
i przystapit do jej merytorycznego rozpoznania, w granicach zaskarzenia oraz wtasnej kognicji.

4. Oceny, czy zaskarzony plan miejscowy jest obarczony wadg skutkujaca stwierdzeniem jego
niewaznos$ci przez sad administracyjny na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., dokonuje si¢ przez pryzmat
przestanek wynikajacych zart. 28 ust. 1 u.p.z.p. W mysl tego przepisu istotne naruszenie zasad
sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie
wlasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci.

4.1. Pojecie ,,trybu sporzadzania planu miejscowego” (zwanego tez potocznie ,,procedurg planistyczng”)
— ktérego zachowanie stanowi przestanke formalng zgodno$ci m.p.z.p. z przepisami prawa — odnosi si¢ do
sekwencji czynnosci, jakie podejmuje organ w celu doprowadzenia do uchwalenia planu miejscowego,
poczawszy od uchwaty o przystapieniu do sporzadzania planu, a na jego uchwaleniu skonczywszy.

4.2. Zkolei pojecie ,zasad sporzadzania planu miejscowego” — ktorych przestrzeganie stanowi
przestanke materialng zgodno$ci m.p.z.p. z przepisami prawa — nalezy wigza¢ z samym sporzadzeniem
(opracowaniem) aktu planistycznego, a wigc z merytoryczng zawartoscig tego aktu (czg$¢ tekstowa,
graficzna, zalaczniki), zawartych w nim ustalen, atakze standardow dokumentacji planistycznej (por.
wyroki NSA: z 25.05.2009 r., Il OSK 1778/08; z 11.09.2008 r., Il OSK 215/08 — CBOSA).

4.3. Zasady sporzadzania planu miejscowego w aspekcie jego wymaganej oraz dopuszczalnej tresci
zostaly szczegdtowo okreslone przede wszystkim w przepisach art. 15 ust. 21 3 u.p.z.p. — okreslajacych
katalog zagadnien (elementow tre$ciowych) podlegajacych normowaniu w planie miejscowym:
,obowigzkowo” (ust.2) oraz ,w zalezno$ci od potrzeb” (ust. 3) — adodatkowo scharakteryzowany
W rozporzadzeniu Ministra infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587; w skrocie
»rozporzadzenie MI”),

Nalezy jednak zauwazy¢, ze rdznica pomiedzy obu wskazanymi kategoriami postanowien planistycznych
— ,,obligatoryjnymi” (art. 15 ust. 2 u.p.z.p.) oraz ,,fakultatywnymi” (art. 15 ust. 3 u.p.z.p.) — nie jest az tak
znaczna, jak by sie to moglo prima vista wydawaé. W praktyce orzeczniczej oraz w wypowiedziach
doktryny zasadnie dominuje bowiem taki sposdb rozumienia owej ,,obligatoryjnosci” elementow m.p.z.p.
wymienionych w art. 15 ust. 2 u.p.z.p., zgodnie z ktérym plan miejscowy musi zawiera¢ poszczegélne
ustalenia, o ktéorych mowa w tym przepisie, wowczas, gdy okolicznosci faktyczne dotyczace obszaru
objetego planem, wynikajace zwlaszcza zistniejacego lub planowanego przeznaczenia i SpPosobu
zagospodarowania terenu, uzasadniajg dokonanie takich ustalen (por. wyroki NSA: z 23.04.2010 r., Il OSK
311/10; 2 13.10.2011 r., 1l OSK 1566/11; z 06.09.2012 r., 1l OSK 1343/12 — CBOSA; por. tez: Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2016, art. 15 Nb 6,
s. 18; I. Zachariasz [w:] H. lzdebski, |. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2013, uw. 3 do art. 15). W pewnym sensie sg to wiec takze
postanowienia wprowadzane do konkretnego planu miejscowego ,,w zaleznosci od potrzeb” — z tym ze
»potrzeb” pojmowanych obiektywnie, jako $ciSle uwarunkowanych istniejgcymi okoliczno$ciami
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faktycznymi, a nie, jak na tle art. 15 ust. 3 u.p.z.p., bardziej subiektywnie, jako wynikajacych z wiasnej,
swobodnej oceny organu planistycznego (por. wyrok NSA z 27.11.2018 r., 11 OSK 2406/18, CBOSA).

4.4. Do zasad sporzadzania planu miejscowego dotyczacych standardow dokumentacji planistycznej
nalezy w szczegolnosci zaliczy¢ obowigzek opatrzenia m.p.z.p. odpowiednim uzasadnieniem.

4.4.1. Zaskarzony Plan zostal uchwalony juz pod rzadem art. 15 ust. 1 u.p.z.p. w nowym brzmieniu —
ustalonym od 18 listopada 2015 r. przez art. 41 pkt 4 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji
(Dz. U. poz. 1777, z péozn.zm.) — ktory expressis verbis naktada obowiazek sporzadzenia projektu planu
miejscowego ,,wraz zuzasadnieniem”. Wczesniej taki obowigzek przewidywat tylko przepis rangi
podustawowej — § 12 pkt 19 rozporzadzenia MI, ktory stanowit (i nadal stanowi), ze dokumentacja prac
planistycznych powinna m.in. obejmowac ,,uchwate rady gminy o uchwaleniu planu miejscowego [...] wraz
Z zatacznikami i uzasadnieniem”.

Novum regulacji wprowadzonej do art. 15 ust. 1u.p.z.p. ustawa o rewitalizacji polega na
(niewyczerpujacym) sformutowaniu wymogow tre§ciowych uzasadnienia m.p.z.p., przez wskazanie, ze cyt.:
,»W uzasadnieniu przedstawia si¢ w szczegolnosci:

1) sposob realizacji wymogdéw wynikajacych z art. 1 ust. 2-4,

2) zgodno$¢ z wynikami analizy, o ktorej mowa w art. 32 ust. 1, wraz data uchwaty rady gminy, o ktorej
mowa w art. 32 ust. 2;

3) wplyw na finanse publiczne, w tym budzet gminy” (art. 15 ust. 1 zd. 2 u.p.z.p.).

4.4.2. Przywolane wyzej przepisy u.p.z.p. irozporzadzenia MI koresponduja z bardziej ogdlnym
obowigzkiem - statuowanym w§ 121§ 131ust. Lwzw. z§ 143 Zasad techniki prawodawczej
(stanowigcych zatgcznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”; Dz. U. z 2016 r. poz. 283; w skrocie ,,ZTP”’) — sporzadzenia (verba legis:
,dotaczenia”) uzasadnienia do kazdego projektu aktu prawa miejscowego, ktory to obowigzek stanowi
z kolei refleks generalnego wymogu sporzadzania uzasadnienia do kazdego projektu aktu normatywnego
(por. M. Zielinski [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej,
Warszawa 2012, uw. 1do § 12) w demokratycznym panstwie prawnym (G. Wierczynski, Redagowanie
i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, uw. 1do §12 iuw. 1do § 131).
W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkres$la sig¢, ze organ wydajacy akt prawa miejscowego ma
obowigzek sporzadzenia jego uzasadnienia nie tylko ze wzgledu na dyspozycje przywotanych przepiséw
ZTP, ale rowniez dlatego, ze takie uzasadnienie warunkuje kontrolg sprawowang przez organy nadzoru oraz
sady administracyjne. Skoro bowiem do podstawowych obowigzkoéw sagdéw administracyjnych nalezy
eliminowanie wszelkich rozstrzygnig¢ administracji publicznej, ktoére nie sa wynikiem wszechstronnej
i starannej analizy stanu faktycznego i prawa, to sagd ma prawo bada¢ powody, ktore legly u podstaw
kazdego rozstrzygnigcia zaskarzonego do Sadu. Tym samym organ, podejmujac rozstrzygniecie, ma prawny
obowigzek sporzadzi¢ don uzasadnienie (por. wyroki NSA: z06.05.2003r., Il SA/Kr 251/03;
2 25.09.2008 r., 11 OSK 945/08; z 13.10.2010 r., Il GSK 876/09; z 25.09.2018 r., Il OSK 1666/18 — dostgpne
w CBOSA; podobnie G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktdow normatywnych. Komentarz,
Warszawa 2016, uw. 5do § 131; por. tez P. Chmielnicki, Glosa do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego - Osrodek Zamiejscowy w Krakowie z dnia 6 maja 2003 r. (sygn. akt 1l SA/Kr 251/03),
,»Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 4, s. 173-174).

4.4.3. Podobnie w doktrynie podkresla si¢, ze ma ,,swo0j gleboki sens stawianie wymogu, by uchwata
W sprawie m.p.z.p. miata odpowiednie uzasadnienie, podobne do uzasadnienia decyzji administracyjnej
wydanej w trybie kodeksu postgpowania administracyjnego. Pozwala ono bowiem na zweryfikowanie
legalnosci rozstrzygnie¢ podjetych moca takich aktow, albowiem podejmujac taki akt, rozstrzyga si¢
o prawach i obowiazkach indywidualnie okreslonych podmiotow” (tak E. Szewczyk, M. Szewczyk,
Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 96). Ponadto wywodzi si¢, ze zarowno z tego wzgledu,
iz prawo zabudowy — ktére bodaj najczesciej doznaje ograniczen w wyniku regulacji m.p.z.p. — ma
charakter wolno$ciowy i konieczne jest wykazanie kazdego przejawu ingerencji w to prawo, jak i z uwagi
na to, iz konstytucyjne gwarancje praw wolnosciowych sprowadzajg si¢ zwtaszcza do ochrony sadowej,
podstawowe znaczenie ma przedstawienie przez organ motywow jego dziatania i podstaw takiej, a nie innej
ingerencji w prawo wilasnosci. Powinno to nastapi¢ badz w uzasadnieniu uchwaty — oile jest ono
sporzadzane — ana pewno w odpowiedzi na wezwanie do usuni¢cia naruszenia interesu prawnego lub
uprawnienia, lub w odpowiedzi na skargg, atakze mozna je dekodowa¢ z dokumentacji planistycznej,
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zwlaszcza z protokotu sesji rady poprzedzajacej uchwalenie planu (tak W. Jakimowicz, Wolnos$¢ zabudowy
w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 210-211).

5. Poniewaz m.p.z.p. jest aktem prawa miejscowego, to W pojeciu ,,zasad sporzadzania planu
miejscowego” mieszcza si¢ takze — obok szczegotowych zasad sporzadzania tego rodzaju aktow
planistycznych, okreslonych przede wszystkim w u.p.z.p. — takze ogdlne wymogi, jakie powinien spetniaé
kazdy prawidtowo sporzadzony akt prawa miejscowego.

5.1. W swietle konstytucyjnej regulacji zrodet prawa (art. 87—art. 94 Konstytucji RP) akt prawa
miejscowego jest zrodlem prawa: (1) powszechnie obowigzujacego; (2) o zasiegu lokalnym,
tj. obowiazujacym na obszarze dziatania organéw, ktére go ustanowily; (3) rangi podustawowej; (4)
stanowionym na podstawie i w granicach ustaw; (5) wymagajacym ogloszenia.

5.2. Bardziej szczegétowa regulacje aktow prawa miejscowego stanowionych przez gming zawiera
ustawa 0 samorzadzie gminnym.

W swietle art. 91 ust. 1 zd. pierwsze w zw. z ust. 4 u.s.g. uchwatla organu gminy sprzeczna z prawem jest
niewazna, chyba ze naruszenie prawa ma charakter nieistotny. Na gruncie tych przepiséw przyjmuje sie¢, ze
pojecie ,sprzecznosci zprawem” obejmuje sprzeczno$¢ postanowien aktu prawa miejscowego
z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujacego, w tym takze zrozporzadzeniem — CO
w konsekwencji oznacza, ze réwniez z wczesniej przywotanymi Zasadami techniki prawodawczej, ktore
wszak stanowiag zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow. Cho¢ w wigkszosci przypadkow
sprzeczno$¢ z konkretnymi, szczegétowymi dyrektywami legislacyjnymi zawartymi w ZTP bedzie miata
zapewne charakter nieistotnego naruszenia prawa, to jednak nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorych
konkretne uchybienie zasadom techniki prawodawcze] przyjdzie zakwalifikowaé jako naruszenie prawa
istotne. Bedzie to zwlaszcza dotyczy¢ regul okre§lanych w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
(,TK”) mianem ,rudymentarnych kanondéw techniki prawodawczej” (zob. np.: postanowienie TK
2 27.04.2004 r., P 16/03, OTK-A 2004, nr 4, poz. 36; wyrok TK z 23.05.2006 r., SK 51/05, OTK-A 2006, nr
5, poz. 58; wyrok TK z 16.12.2009 r., Kp 5/08, OTK-A 2009, nr 11, poz. 170; wyrok TK z 03.12.2015r., K
34/15, OTK-A 2015, nr 11, poz. 185), nakaz przestrzegania ktorych postrzegany jest jako jeden
z elementdéw konstytucyjnej zasady prawidtowej legislacji (por. T. Zalasinski, Zasady prawidtowej legislacji
w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 51). Podobne stanowisko zajat w doktrynie G.
Wierczynski, zdaniem ktérego sytuacje, w ktorych naruszone zostaty ZTP, powinny by¢ traktowane jako
nieistotne naruszenie prawa, asytuacje, w ktoérych wraz znaruszeniem ZTP doszlo do naruszenia
konstytucyjnych zasad tworzenia prawa — jako naruszenie prawa skutkujace stwierdzeniem niewazno$ci
aktu prawa miejscowego (zob. G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych.
Komentarz, Warszawa 2016, s. 32; por. tez D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 205-206).

Konsekwentnie nalezy przyjaé, ze naruszenie przez organ planistyczny owych ,,rudymentarnych kanonéw
techniki prawodawczej” bedzie rdéwnoznaczne zistotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu
miejscowego.

5.3. Jednym ze wspomnianych ,,rudymentarnych kanonéw” jest niewatpliwie reguta wynikajaca z § 115
(podobnie: § 134 pkt 1) w zw. z § 143 ZTP, w mysl ktorej w akcie prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko
przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym (upowaznieniu
ustawowym). Regulacja ta koresponduje z przepisem art. 94 Konstytucji RP, ktory wskazuje, ze akty prawa
miejscowego musza by¢ ustanawiane nie tylko ,,na podstawie”, ale i ,,w granicach” upowaznien zawartych
W ustawie.

W odniesieniu do m.p.z.p. owe granice upowaznienia ustawowego wyznaczajg przede wszystkim
przepisy art. 4 ust. 1 oraz art. 15 ust. 2i 3 u.p.z.p.

5.4. Istotne znaczenie ma rowniez wystowiony w Zasadach techniki prawodawczej (zwtaszcza w ich § 6)
generalny nakaz takiego redagowania przepisow aktow prawodawczych, aby dokladnie i w sposob
zrozumialy dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy. Innymi stowy, kazdy
przepis winna cechowac precyzja, komunikatywno$¢ oraz wynikajaca z nich adekwatnos¢ wypowiedzi do
zamiaru prawodawcy (zob. M. Zielinski [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki
prawodawczej, Warszawa 2012, uwaga do § 6, s. 38-39). Postulaty te znajduja niewatpliwie swoje
zakorzenienie w wymogach ptyngcych zzasady okre§lonosci przepisOw prawa, stanowigcej istotny
komponent konstytucyjnej zasady prawidtowej legislacji (por. T. Zalasinski, Zasady prawidlowej legislacji
w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 181 i n.), wyprowadzanej z og6lnej klauzuli
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demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Potwierdza to utrwalone orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, w swietle ktérego stanowienie przepisow niejasnych i wieloznacznych narusza
konstytucyjng zasade okreslonosci regulacji prawnych, wywodzong z klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego zawartej w art. 2 Konstytucji (zob. I. Wroblewska, Zasada panstwa prawnego w oOrzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego RP, Torun 2010, s. 75). Dotyczy to takze przepisow prawa miejscowego (zob.
wyrok WSA z 26.03.2016 r., IV SA/Po 62/16, CBOSA).

5.5. Akt prawa miejscowego, jak kazdy akt normatywny, ze swej istoty powinien zawiera¢ wylacznie
wypowiedzi (postanowienia) stuzace wyrazaniu norm prawnych, awigc okreSlonych dyrektyw
postgpowania, anie przekazywaniu nienormatywnych wypowiedzi (informacji, postulatéw itd.),
W szczegolnosci informacji o normach ustanowionych badz wynikajacych z obowigzujacych juz przepisow.
Przeciwne zalozenie, nietylko ze nie odpowiadatoby normatywnemu charakterowi aktu prawa
miejscowego, ale tez bytoby nie do pogodzenia z zasada racjonalnego prawodawcy. Albowiem racjonalny
prawodawca uzywa przepisow prawnych tylko do wyrazania norm prawnych, bgdacych narzedziem do
osiagnigcia zatozonych celéw. Przepisy prawne powinny wigc zawieraé tylko te wypowiedzi, ktore stuza
odtwarzaniu norm prawnych.

Prawodawca musi unika¢ wypowiedzi, ktore nie sa niezbedne dla wyrazenia normy prawnej, bo inaczej
organy stosujgce prawo beda staraty si¢ w drodze interpretacji nada¢ tym wypowiedziom jakie$§ znaczenie
normatywne i w obrocie prawnym znajdg si¢ przepisy wyrazajace nie to, co byto intencja prawodawcy (zob.
G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, uw. 5 do
§ 11 ZTP). Zgodnie bowiem z powszechnie przyjeta dyrektywa wyktadni, kazde wyrazenie tekstu prawnego
ma charakter normatywny i dlatego w procesie wyktadni interpretator nie moze pomina¢ zadnego wyrazenia
(tzw. zakaz wykladni per non est). W rezultacie wynik interpretacji tekstu prawnego zawierajacego
,dodatkowe” wypowiedzi moze by¢ razaco nicadekwatny do zamiaru prawodawcy (por. S. Wronkowska
[w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012, uw. 1 do
§ 11, s. 50-51).

W odniesieniu do przepiséw rangi ustawowej omawiang zasade wyraznie potwierdza § 11 ZTP, zgodnie
z ktorym w ustawie nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktore nie stuza wyrazaniu norm prawnych, a w
szczeg6lnosci apeli, postulatow, zalecen, upomnien oraz uzasadnien formutowanych norm. Zasada ta
znajduje odpowiednie zastosowanie do aktow prawa miejscowego, na mocy odestania z § 143 ZTP.

Jak wynika z postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 15 kwietnia 2008 r. sygn. P 26/07 (OTK-A
2008, nr 3, poz.52), tworzenie przepisow zbgdnych jest bledem techniki prawodawczej, ktory
w konkretnym przypadku moze prowadzi¢ do uznania, ze doszto do sprzeczno$ci z wynikajaca z zasady
demokratycznego panstwa prawnego zasadg poprawnej legislacji — jesli zostanie wykazane, ze skutkow tego
bledu nie mozna usunaé za pomoca regut wyktadni iregut kolizyjnych powszechnie uznawanych
i stosowanych w praktyce egzegezy przepisow prawnych (por. G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie
aktow normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, uw. 12 do § 11 ZTP)

6. Przenoszac dotychczasowe uwagi o charakterze ogdélnym na grunt niniejszej sprawy nalezy
w pierwszej kolejnosci stwierdzi¢, ze we wniesione] skardze zostaly podniesione wylacznie zarzuty
dotyczace naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego, natomiast nie podniesiono zadnego zarzutu,
ktory dotyczyltby naruszenia trybu sporzadzania planu.

Mimo to Sad byt zobligowany zbada¢ t¢ ostatnig okolicznos$¢ z urzedu, jako Zze rozpoznawana skarga jest
pierwsza wniesiong na przedmiotowa Uchwate (por. wyroki WSA: z 06.10.2011r., Il SA/Kr 38/11;
z24.04.2013r., IV SA/Po 1153/12; z 18.07.2013 r., Il SA/Wr 835/12 — dostepne w CBOSA).

W wyniku tego badania Sad stwierdzit, ze zaskarzony Plan zostal uchwalony z zachowaniem procedury
planistycznej okreslonej w art. 17 u.p.z.p.

7. Przechodzac do oceny zasadnos$ci skargi nalezy podzieli¢ wstepne spostrzezenie autora odpowiedzi na
skarge, ze cho¢ Wojewoda wniodst o stwierdzenie niewaznosci kilku postanowien Planu, to jednak w istocie
postawit Uchwale dwa zasadnicze zarzuty, z ktérych pierwszy dotyczy wadliwosci § 12 pkt 13 Uchwaty,
za$ drugi obejmuje pozostale zaskarzone przepisy Planu.

Nalezy w tym miejscu zaznaczyC, ze sygnalizowana w odpowiedzi na skargg okolicznos¢, iz Uchwata
byta wczesniej objeta kontrola sprawowang przez organ nadzoru, jakim jest Wojewoda, inie zostala
wowczas przezen zakwestionowana, nie stanowila przeszkody w p6zniejszym wniesieniu przez Wojewode
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skargi w trybie art. 93 u.s.g. (co wyjasniono juz wyzej w pkt 1.1.), ani w merytorycznym rozpoznaniu skargi
i rozstrzygnieciu sprawy przez Sad. Nadzor sprawowany przez wojewode oraz Kkontrola
sadowoadministracyjna sa to bowiem dwa odrebne tryby weryfikacji prawidtowosci uchwat
samorzadowych, z ktorych pierwszy nie wyklucza ani nie zastgpuje drugiego. W szczeg6lnosci okolicznosé
poddania zaskarzonej uchwaty kontroli organu nadzoru nie Stwarza stanu res iudicata w stosunku do tych
uregulowan uchwaty, co do ktorych wojewoda nie stwierdzit prawomocnie niewaznosci (zob. wyrok WSA
2 30.04.2009 r., Il SA/Sz 994/08, CBOSA). Tym bardziej niewydanie w ogodle rozstrzygni¢cia nadzorczego
w odniesieniu do danego aktu nie tworzy domniemania prawidtowos$ci tego aktu i nie jest rOwnoznaczne
z wigzacym ustaleniem, ze akt ten jest zgodny z prawem (por. P. Chmielnicki [w:] Ustawa 0 samorzadzie
gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2013, uw. 4 do art. 92).

8. Zaskarzony przepis § 12 pkt 13 Uchwaly, stanowi, ze cyt.: ,,W zakresie szczegdlnych warunkow
zagospodarowania terenu oraz ograniczenia w jego uzytkowaniu ustala si¢: [...] 13) na terenach 3MN/U,
5.1P/U, 5.1KDD, 5.2KDD potozonych w granicach obszaru wyznaczonego przez lini¢ oznaczajaca
odlegtos¢ 130 m od zewnetrznej krawedzi jezdni drogi krajowej nr 92 znajdujacej si¢ poza granicami
zmiany planu, wyznaczajaca odlegtos¢ negatywnego oddziatywania drogi krajowej nr 92 dla obiektow
budowlanych z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi, oznaczong na rysunku zmiany planu,
dopuszcza si¢ lokalizacje obiektow budowlanych z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi pod
warunkiem zastosowania $§rodkéw technicznych, technologicznych, organizacyjnych ograniczajacych
ucigzliwos$ci ponizej poziomow ustalonych w przepisach odrebnych;”.

Trzeba zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Skarzacego, ze cytowane postanowienie Planu jest wadliwe, ato
Z nastepujacych wzgledow.

8.1. Juz z zestawienia argumentacji przedstawionej w skardze oraz w odpowiedzi na skarge wynika, ze
pomigdzy stronami wystapita istotna rozbieznos$¢ co do tego, jaka jest tres¢ i cel ustanowienia tego przepisu
— co pokazuje, ze mogto dojs¢ w tym przypadku do naruszenia zasady okre§lono$ci prawa (zob. pkt 5.4.
powyzej).

W ocenie strony skarzacej kwestionowany przepis ustala bowiem strefe ucigzliwosci od obiektu
drogowego (drogi krajowej nr 92) oraz naktada na podmioty planujace inwestycje w tej strefie obowigzek
podejmowania dziatan majacych na celu niwelowanie ww. ucigzliwos$ci. Z kolei wedtug Gminy przepis ten
ma charakter informacji o strefie — jinformacji o pewnych ograniczeniach wprowadzonych na
przedmiotowym terenie” — ktorej nie nalezy utozsamial z obszarem ograniczonego uzytkowania.
Kwestionowany ,,zapis” wskazuje jedynie, ze wymienione ucigzliwosci muszg zosta¢ ograniczone do
pozioméw ustalonych w przepisach odrebnych przez zastosowanie wiasciwych $rodkow technicznych,
technologicznych lub organizacyjnych — przy czym nie méwi, w jaki sposob i kto ma te srodki zastosowac,
gdyz wynika to z przepisoOw odrebnych.

Jesliby przyjaé, ze rzeczywiscie, jak twierdzi Gmina, § 12 pkt 13 Planu zawiera jedynie ,,informacj¢”
o strefie wystepowania ograniczen wynikajacych z przepisow odrebnych, to takie postanowienie — jako
pozbawione charakteru normatywnego — nalezaloby uzna¢ za zbedne, a wrecz szkodliwe, gdyz mogace
w efekcie prowadzi¢ do btednych wynikdéw wyktadni, a to zwlaszcza w kontek$cie wspomnianego wyzej
zakazu wyktadni per non est (zob. pkt 5.5.).

Juz z uwagi na powyzsze, a takze na wyraznie normatywne brzmienie analizowanego postanowienia (,,...
dopuszcza sie... pod warunkiem...”) oraz jego umiejscowienie (argumentum a rubrica) — w paragrafie
po$wieconym ,,szczegdlnym warunkom zagospodarowania terenu oraz ograniczeniom w jego uzytkowaniu”
— nalezy podzieli¢ stanowisko Skarzacego, ze § 12 pkt 13 Planu musi by¢ odczytywany jako ustanawiajacy
strefe wystepowania ucigzliwosci od (verba legis: ,,negatywnego oddziatywania”) drogi krajowej nr 92 oraz
wprowadzajacy zwigzane z tym ograniczenia lub obowiazki dla potencjalnych inwestorow w tej strefie.

8.2. W ocenie Sadu tak odczytany § 12 pkt 13 Planu stanowi przejaw naduzycia wtadztwa planistycznego
przez organy Gminy.

Po pierwsze, organy te nie wykazaly potrzeby wprowadzenia wskazanej ,strefy negatywnego
oddzialywania” drogi krajowej nr 92. W dolaczonym do Uchwaly uzasadnieniu (notabene nader
ogdlnikowym) w ogodle ten watek nie zostat poruszony, a tym bardziej objasniony. Z kolei w odpowiedzi na
skarge Burmistrz wprawdzie powotal si¢ na stanowisko (,,zalecenie’) Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych
i Autostrad (w skrocie ,,GDDKIiA)”, ale nie moze by¢ to uznane za argument rozstrzygajacy, juz z tego
powodu, ze organ Gminy wyraznie przyznal, iz chodzi o wczesniejsze stanowiska, zajete przez GDDKIiA
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podczas procedowania innych planéw obejmujacych swoim zakresem droge krajowa nr 92. Ponadto
w przedtozonej dokumentacji planistycznej znajduje sie pismo GDDKIA z 22 maja 2017 r. (znak: O.PO.Z-
3.438.43.2017.1.jp), w ktérym wyraznie stwierdzono, ze cyt.: ,,przedmiotowe tereny nie s3 potozone
w sasiedztwie drogi krajowej nr 92, [...] ani w zasigegu jej negatywnego oddzialywania”. Nie wiadomo wigc,
na jakiej podstawie organ planistyczny przyjal, ze teren potozony w granicach Planu, w obrgbie obszaru
wyznaczonego zgodnie z§ 12 pkt13 Uchwaly, objety jest ponadnormatywnym oddziatywaniem
pochodzacym od drogi krajowej nr 92.

Po drugie, analizowany przepis w istotny sposob ogranicza uprawnienia wiascicielskie, w tym zwtaszcza
prawo zabudowy nieruchomos$ci potozonych w granicach ww. obszaru. Uzaleznia bowiem lokalizowanie
obiektow budowlanych z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi od zmniejszenia, srodkami
technicznymi, technologicznymi lub organizacyjnymi, uciazliwosci wywotanych hatasem lub wibracjami do
pozioméw okreslonych w przepisach odrgbnych. Wprawdzie § 12 pkt 13 Planu rzeczywiscie, jak
podniesiono w odpowiedzi na skarge, nie okreSla expressis verbis, kto powinien doprowadzi¢ do
zredukowania ww. ucigzliwosci do poziomow odpowiadajacych obowigzujagcym normom (standardom
jakos$ci srodowiska), lecz jest jasne, ze w Sytuacji, gdy nie uczyni tego zarzadca drogi, to — wobec brzmienia
analizowanego przepisu — negatywne konsekwencje takiego stanu rzeczy poniesie ostatecznie wiasciciel
nieruchomosci (a $cislej: inwestor). To bowiem inwestor, zamierzajgc doprowadzi¢ do realizacji inwestycji,
0 jakiej mowa w analizowanym postanowieniu Planu, w $wietle tego unormowania bedzie ostatecznie
zmuszony uprzednio zapewni¢ niezbedna redukcje szkodliwych zanieczyszczen (hatasu, wibracji).
W przeciwnym razie zlokalizowanie takiej inwestycji nie bedzie mozliwe, zuwagi na jej niezgodnosé
z Planem. W konsekwencji ustanowienie § 12 pkt 13 Planu moze prowadzi¢ w konkretnym przypadku do
odwrocenia zasady — wynikajacej m.in. z przywotanych w skardze przepiséw § 177 i § 178 rozporzadzenia
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne iich usytuowanie (Dz.U. z2016r. poz.124) oraz
art. 135 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U z 2018 r. poz. 799 ze
zm.; w skrocie ,,p.0.8.”), a takze art. 6 (zasada przezornosci) i art. 7 p.o.$. (zasada ,,zanieczyszczajacy placi”)
— ze obowiagzek oraz koszty redukcji negatywnych (ponadnormatywnych) oddziatywan pochodzacych od
drogi publicznej obciazaja jej zarzadce, ido przerzucenia tego obowigzku (i kosztéw) na wiascicieli
nieruchomosci sgsiednich — bez podstawy prawnej.

Po trzecie, dotychczasowe uwagi prowadza do wniosku, ze kwestionowany ,,zapis” Planu faktycznie, jak
podniesiono w skardze, prowadzi do utworzenia sui generis ,,obszaru ograniczonego uzytkowania”
(przypomnijmy, ze 6w ,,zapis” miesci si¢ w paragrafie poswieconym wlasnie ograniczeniom w uzytkowaniu
terenéw), bez zachowania wymaganej w takim przypadku formy, procedury i wtasciwosci organow,
okreslonych w art. 135 p.o.$., a takze gwarancji dla wlascicieli nieruchomosci potoznych na takim obszarze,
o0 jakich mowa w art. 136 p.o.s. — czyli w sposob ewidentnie sprzeczny z tymi przepisami. W dodatku, jak
mozna wnioskowac¢ z odpowiedzi na skarg¢ — W sposob niezamierzony przez organy Gminy.

Po trzecie, dotychczasowe uwagi prowadza do wniosku, ze kwestionowany ,,zapis” Planu faktycznie, jak
podniesiono w skardze, prowadzi do utworzenia sui generis ,,obszaru ograniczonego uzytkowania”
(przypomnijmy, ze 6w ,,zapis” miesci si¢ w paragrafie poswieconym wlasnie ograniczeniom w uzytkowaniu
terenéw), bez zachowania wymaganej w takim przypadku formy, procedury i wtasciwosci organow,
okreslonych w art. 135 p.o.$., a takze gwarancji dla wlascicieli nieruchomosci potoznych na takim obszarze,
o0 jakich mowa w art. 136 p.o.$. — czyli w sposob ewidentnie sprzeczny z tymi przepisami. W dodatku, jak
mozna wnioskowac¢ z odpowiedzi na skarg¢ — W sposob niezamierzony przez organy Gminy.

9. Sad podzielit rowniez stanowisko Wojewody co do istotnej wadliwosci pozostatych zaskarzonych
postanowien Planu (w okreslonym w skardze zakresie), ktore w catosci stanowia, co nastepuje:

1 § 16 pkt 4 lit. a—c Uchwaty — ,,Dla terenéow zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej z dopuszczeniem
ustug, oznaczonych na rysunku planu symbolami: IMN/U, 2MN/U, 7.1MN/U, 7.2MN/U, 8MN/U ustala si¢:
[...] 4) zasady obstugi w zakresie komunikacji drogowej: a) ustala sie dostep z przylegtych do terenow drég,
dojazdow w tym znajdujacych sie poza granicami obszaru objetego zmiana planu, zgodnie z przepisami
odrebnymi, z uwzglednieniem lit. b, c, b) nakaz zapewnienia przejazdu przez teren 7.2MN/U do terenu 7ZP
zgodnie z przepisami odrebnymi, ¢) nakaz zapewnienia przejazdu przez teren 8MN/U do terenu 8ZP
zgodnie z przepisami odrgbnymi, [...]";

[ § 19 pkt 4 lit. b Uchwaty — ,,Dla terenéw zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej z dopuszczeniem
ustug, oznaczonych na rysunku zmiany planu symbolami: 8MW/U, 9MW/U ustala sie: [...] 4) zasady
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obstugi w zakresie komunikacji drogowej: [...] b) nakaz zapewnienia przejazdu do terenu 8ZL przez teren
8MW)/U, zgodnie z przepisami odrebnymi”;

[ § 22 pkt 3 Uchwaty — ,,Dla terenow zieleni urzadzonej oznaczonych na rysunku planu symbolami:
7ZP, 8ZP ustala sie: [...] 3) zasady obstugi w zakresie komunikacji drogowej: ustala si¢ dostep
z przylegtych drog a) do terenu 7ZP ustala sie dostep z drogi 7.1KDW oraz 7.2KDW przez teren 7.2MN/U,
zgodnie z przepisami odrghnymi, b) do terenu 8ZP ustala si¢ dostgp z drogi 8KDD przez teren 8SMN/U,
zgodnie z przepisami odrghnymi”;

[J § 23 pkt 3 Uchwaty — ,,Dla terenu laséw, oznaczonego na rysunku zmiany planu symbolem 8ZL ustala
sie: [...] 3) zasady obstugi w zakresie komunikacji drogowej: ustala sie dostep zdrogi publicznej
znajdujacej sie poza granicami obszaru objetego zmiang planu, przez teren 8MW/U, zgodnie z przepisami
odrebnymi”.

9.1. W odpowiedzi na skarge Burmistrz stwierdzit, ze kwestionowane ,,zapisy” Planu, ustalajace dostep
oznaczonego terenu do drogi publicznej poprzez inny oznaczony teren, znajduja podstawe prawna w § 4
pkt 9 lit. b rozporzadzenia MI.

W zwiazku ztym nalezy wyjasni¢, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w planie miejscowym
okresla sie obowiazkowo m.in. ,,zasady modernizacji, rozbudowy ibudowy systemow komunikacji
i infrastruktury technicznej”. Regulacje t¢ rozwija i uszczegétawia § 4 pkt 9 rozporzadzenia MI, w mysl
ktérego wustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy ibudowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej powinny zawierac:

a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz
klasyfikacja ulic i innych szlakow komunikacyjnych,

b) okreslenie warunkow powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem
zewngetrznym,

c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczego6lnosci ilos¢ miejsc
parkingowych w stosunku do ilo$ci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow
ustugowych i produkcyjnych.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego podkresla sie, ze m.p.z.p. powinien by¢ co do
zasady tak skonstruowany, aby byla zapewniona mozliwo$¢ obstugi komunikacyjnej okreslonych terenéw
(por. wyrok NSA z01.04.2011r., I OSK 109/11, CBOSA). Jednakze owa ,,mozliwo$¢” oznacza¢ musi
dostateczng ,,pewno$¢” planowanego uktadu komunikacji (jego poszczegdlnych elementow),
zapewniajacego wymagany — W przypadku dziatek budowlanych — dostep do drogi publicznej, a wigc
W szczegolnosci nie moze by¢ uzalezniona od podzniejszej, niepewnej zgody wiascicieli nieruchomoscei (np.
na ustanowienie shuzebnosci drogowej), na ktorych ow uklad ma by¢ zrealizowany (zob. wyrok NSA
211.10.2016r., Il OSK 3314/14, CBOSA). Z uprawnieniem wiasciciela dzialki do posiadania dostepu do
drogi publicznej zsynchronizowany jest obowiazek gminy budowy odpowiedniej sieci drog gminnych (zob.
wyrok NSA z 25.11.2009 r., 11 OSK 1347/09, CBOSA).

9.2. Przenoszac powyzsze uwagi na grunt niniejszej sprawy, trzeba stwierdzi¢, ze kwestionowane
regulacje planistyczne nie realizuja w sposob wiasciwy upowaznienia ustawowego z art. 15 ust. 2 pkt 10
u.p.z.p. w zw. z § 4 pkt 9 rozporzadzenia MI.

Po pierwsze, whrew wymogom zawartym w ww. przepisach, regulacje te nie okreslaja zadnych ,,zasad”,
Lwarunkow”, ani ,,parametrow” budowy lub rozbudowy uktadu komunikacyjnego. Ograniczaja si¢ jedynie
do ogodlnego nakazu ,,zapewnienia przejazdu przez teren X do terenu Y” irdwnie ogdlnego ustalenia
»dostepu do terenu X przez teren Y, a w pozostatym zakresie odsytaja do blizej nieokreslonych ,,przepisow
odrgbnych” — przez co majg nikly walor normatywny. W szczegdlnosci nie wiadomo, kto jest adresatem
ww. nakazéw i ustalen — co istotne zwlaszcza w sytuacji, gdy teren, przez ktéry ma by¢ zapewniony 6w
przejazd lub dostep, sktadatby si¢ z dwu lub wigcej dzialek nalezacych do réznych wiascicieli — ani w jaki
sposob (na jakich zasadach, zjakimi parametrami, wedlug jakiego przebiegu, w jakiej formie) ow
deklarowany ,,przejazd” lub ,,dostep” miatby zosta¢ zapewniony.

Po drugie, skutkiem wskazanych wyzej brakéw regulacji normatywnej jest nieprzydatno$c

kwestionowanych postanowien Planu dla osiggni¢cia celu, jaki przyswiecal ustanowieniu wymogow
zart. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. 1§ 4 pkt9rozporzadzenia MI — =zapewnienia efektywnej obstugi
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komunikacyjnej terendow objetych Planem. Urzeczywistnienie deklarowanego ,,przejazdu” Iub ,,dostepu”
wymaga bowiem dalszych precyzacji, zwlaszcza co do przebiegu i parametrow wymaganego szlaku
komunikacyjnego, oraz uzyskania zgéd wtascicieli nieruchomosci, przez ktore 6w szlak mialby przebiegac.
Oznacza to, iz doszto w tym przypadku do istotnego naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci
(art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), w jej aspekcie zwanym kryterium przydatnosci, w ramach ktorego
bada si¢, czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkow.

Po trzecie, skoro omawiane unormowania planistyczne sg nieprzydatne dla realizacji ww. celu
ustawowego (ratio legis), to pojawia si¢ pytanie, jakie jest rzeczywiste uzasadnienie i cel ich wprowadzenia.
Materiaty planistyczne na ten temat milcza. W odpowiedzi na skarge wskazano za$ na wole organu
planistycznego dostosowania si¢ do wczesniejszej praktyki organu nadzoru — €0, od razu zaznaczmy,
z perspektywy Sadu nie moze stanowi¢ dostatecznego uzasadnienia dla wprowadzenia inkryminowane;j
regulacji, zwlaszcza ze rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody, na ktore powotano si¢ w odpowiedzi na
skarge, nie zostalo poddane kontroli sagdowej. Z kolei na rozprawie pemomocnik Gminy dodatkowo
wyjasnit, ze w ww. regulacji chodzito ponadto o umozliwienie ustanowienia niezbednych shuzebnosci
drogowych przed notariuszem lub przez sad powszechny. Jednakze, w ocenie Sadu, dla osiggniecia tak
ujetego celu wprowadzenie do Planu zaskarzonych ,zapisow” bylo chybione 1izbedne, gdyz
art. 145 Kodeksu cywilnego zadng miara nie uzaleznia dopuszczalnosci ustanowienia drogi koniecznej, ani
jej przebiegu, od tresci postanowien planistycznych.

Poza tym trudno dopatrzy¢ si¢ uzasadnienia dla ustanawiania bezwzglednych nakazéw ,,zapewnienia
przejazdu / dojazdu” do terenow, ktore w tej sprawie nie sa terenami przeznaczonymi pod zabudowe, lecz
w catos$ci terenami zielonymi — zieleni urzadzonej (,,ZP”) oraz lasow (,,ZL”).

9.3. Podsumowujac ten fragment rozwazan nalezy stwierdzié, ze zaskarzone przepisy Uchwaly: § 16
pkt4lit. b ilit. c; § 19 pkt41it. b; § 22 pkt 3 lit. a w zakresie wyrazow: ,,przez teren 7.2MN/U”; § 22
pkt 3 lit. b w zakresie wyrazoéw: ,,przez teren SMN/U” oraz § 23 pkt 3 w zakresie wyrazow: ,,przez teren
8MW/U”, wistotnym stopniu naruszaja zasady sporzadzania planu miejscowego w rozumieniu
art. 28 ust. 1 u.p.z.p., gdyz w sposob nie dos¢ okreslony (skonkretyzowany) i bez nalezytego uzasadnienia,
a przede wszystkim z naruszeniem zasady proporcjonalnosci (w aspekcie przydatno$ci ustanawianych
ograniczen do realizacji ich celu) ograniczajg wtasno$¢ nieruchomosci potozonych na terenach oznaczonych
na rysunku Planu symbolami 7.2MN/U, 8MN/U i 8S8MW/U nakazujac zapewni¢ przez te nieruchomosci
»dostep” lub ,,przejazd” do terenéw zielonych oznaczonych na rysunku Planu symbolami 7ZP, 8ZP i 8ZL.
Natomiast § 16 pkt 4 lit. a Uchwaty w zakresie wyrazow: ,,z uwzglednieniem lit. b, ¢” odsyta do ww.
przepisow § 16 pkt 4 lit. b ilit. ¢ Uchwatly, zatem z uwagi na 6w $cisty z tymi przepisami zwiazek musi
takze podzieli¢ ich los prawny.

10. Majac wszystko to na uwadze, Sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., stwierdzit niewazno$¢ Uchwaly
w zaskarzonej czgsci (pkt 1 sentencji wyroku). Nalezy wyjasni¢, ze Sad nie uznat za konieczne stwierdzenia
niewaznosci Uchwaty w catosci, gdyz ocenil, Zze przedmiotowy Plan miejscowy bez ww. wadliwych
postanowien moze funkcjonowaé w obrocie prawnym.

O kosztach postepowania (pkt 2 sentencji wyroku) Sad orzekt na podstawie art. 200 i art. 205 § 2 p.p.s.a.,
uwzgledniajagc wynagrodzenie pelomocnika Skarzgcego ustalone zgodnie z § 15ust. lwzw. z§ 14
ust. 1 pkt 1 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za
czynnosci radcéw prawnych (Dz. U. z 2018 r. poz. 265, z pdzn. zm.), w wysokosci 480 zt.

Przewodniczacy Sedzia WSA
(-) Jozef Maleszewski

Sedzia WSA
(-) Tomasz Grossmann

Asesor sadowy WSA
(-) Katarzyna Witkowicz-Grochowska
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