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WYROK NR Il OSK 1618/15
NACZELNY SAD ADMINISTRACYJNY W WARSZAWIE

z dnia 28 lutego 2017 r.

w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenow cze$ci wsi Daszowice

Na podstawie
I1 OSK 1618/15
WYROK W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 28 lutego 2017 roku
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie
Przewodniczacy: sedzia NSA Barbara Adamiak
Sedziowie: sedzia NSA Pawel Mitadowski (spr.)
sedzia del. WSA Czestawa Nowak-Kolczynska
Protokolant: sekretarz sgdowy Agnieszka Chustecka
po rozpoznaniu w dniu 28 lutego 2017 roku
na rozprawie w Izbie Ogolnoadministracyjne;j
skargi kasacyjnej Wojewody Wielkopolskiego
od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 16 kwietnia 2015 r. sygn. akt IV SA/Po 1227/14
w sprawie ze skargi Wojewody Wielkopolskiego
na uchwale Rady Miejskiej w Mosinie
z dnia 30 czerwca 2014 r. nr LX1V/452/14

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenow czgsci wsi Daszewice

1. uchyla pkt 2 zaskarzonego wyroku i stwierdza niewazno$¢ § 13 ust. 7 zaskarzonej uchwaty,

2. odstepuje od zasadzenia zwrotu kosztow postgpowania kasacyjnego w catosci.
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 16 kwietnia 2015 r., sygn. akt IV SA/Po 1227/14, Wojewodzki Sad Administracyjny
W Poznaniu, rozpoznajac skarge Wojewody Wielkopolskiego na uchwate Rady Miejskiej w Mosinie z dnia
30 czerwca 2014 r., nr LXIV/452/14, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla terenow czgéci wsi Daszewice w pkt 1 stwierdzit niewaznos¢ § 31 ust. 3 pkt 2 zaskarzonej uchwaty
w zakresie wyrazow "lub lokalizacje¢ budynku mieszkalnego jako odrgbny budynek"; w pkt 2 w pozostatym
zakresie skarge oddalil. W uzasadnieniu wyroku Sad przytoczyt nastepujace okolicznosci faktyczne
I prawne sprawy.

Wojewoda Wielkopolski w skardze do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu wnidst
0 stwierdzenie niewaznosci § 13 ust. 7 oraz § 31 ust. 3 pkt 2 uchwaly w zakresie wyrazow "lub lokalizacj¢
budynku mieszkalnego jako odrgbny budynek" oraz zasadzenie kosztow postepowania. Wojewoda zarzucit
§ 31 ust. 3 pkt 2 uchwaty naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 116 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r., poz. 647 ze zm.), zwanej dalej "u.p.z.p.", w zw.
z§ 4pktli6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587),
zwanego dalej '"rozporzadzeniem", przez brak ustalenia maksymalnej wysokosci i geometrii dachu
odrebnego budynku mieszkalnego w Sytuacji dopuszczenia na terenie oznaczonym na rysunku planu
symbolem 1U/MN lokalizacji budynku mieszkalnego jako odrebnego budynku. Natomiast przepisowi §
13 ust. 7 uchwaty  zarzucit naruszenie art. 15ust. 2 pkt10u.p.zp. wzw. z§ 4pkt9oraz §
8 ust. 1 rozporzadzenia przez ustalenie wytycznych dotyczacych mozliwosci realizacji innych drog
wewnetrznych w sytuacji jednoczesnego ustalenia dla tych terenéw szczegdtowych zasad modernizacii,
rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej, w tym przewidzianych w planie
drog wewnetrznych.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska Mosina wniosta o jej uwzglednienie przez stwierdzenie
niewaznosci § 31 ust. 3 pkt 2 uchwaty w zakresie wyrazow "lub lokalizacj¢ budynku mieszkalnego jako
odrebny budynek" oraz o jej oddalenie w pozostatym zakresie.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu wyrokiem z dnia 16 kwietnia 2015 r., sygn. akt IV SA/Po
1227/14, uwzglednil we wskazanym na wstepie zakresie skarge; zas§ w pozostatej czesci skarge oddalit.

Poniewaz skarga kasacyjna dotyczy tylko zakresu w jakim Sad I instancji oddalit skarge, celowe jest
przywolanie na etapie rozpoznawania skargi kasacyjnej tylko tej czgéci oceny Sadu I instancji, ktéra odnosi
si¢ do tej czeSci rozstrzygniecia, tj. pkt 2 zaskarzonego wyroku. W tym zakresie Sad I instancji, oddalajac
W pozostate] czesci skargg, stwierdzil, ze zasadnicza kwesti¢ sporng w niniejszej sprawie stanowi
okoliczno$¢ czy Rada Miejska byla uprawniona do zawarcia w tresci uchwaly zapisu przewidujacego
mozliwo$¢ realizacji drog wewngtrznych innych niz wyznaczone w planie. W § 13 ust. 7 uchwaty Rada
Miejska przewidziata bowiem, ze dla zapewnienia pelnej obstugi komunikacyjnej obszaru zezwala si¢ na
realizacj¢ innych niz wyznaczone w planie drog wewngtrznych, w ramach zagospodarowania terenu, na
nastepujacych zasadach: 1) minimalna szerokos$¢ drogi w liniach rozgraniczajacych: 8,0 m; 2) minimalna
odlegtos$¢ zabudowy od linii rozgraniczajacej drogi: 6,0 m; 3) projektowanie $cie¢ naroznych nie mniejszych
niz 50 m x 5,0 m; 4) realizowanie drég w miare mozliwosci jako przelotowe; 5) w przypadku
projektowania nieprzelotowego zakonczenia drogi, ustala si¢ obowigzek realizacji placu do zawracania
samochodow o promieniu nie mniejszym niz 9,0 m. W tym zakresie Sad wyjasnil, ze przepis
art. 3ust. 1 u.p.z.p. przewiduje, ze co do zasady ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na
terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wtasnych gminy.
Gminie przystuguje wiec wladztwo planistyczne dotyczace ksztaltowania polityki przestrzennej w zakresie
przeznaczania izasad zagospodarowania terenu. Gmina moze samodzielnie ksztaltowaé sposob
zagospodarowania danego obszaru podlegajacego jej wladztwu, pod warunkiem, ze dziata w granicach i na
podstawie prawa. Tym samym gmina posiada samodzielnos¢ w ksztaltowaniu polityki przestrzennej na
terenie gminy, jednak samodzielno$¢ ta realizowana moze by¢ tylko w granicach dozwolonych prawem. Sad
uznatl, ze kwestionowane przez Wojewode uregulowanie zawarte w § 13 ust. 7 uchwaly miesci si¢
w granicach przyznanego Radzie Miejskiej wtadztwa planistycznego. Przepis art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.
W brzemieniu obowigzujacym w dniu podjg¢cia zaskarzonej uchwaty przewidywal wsrod obligatoryjnych
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elementéw miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ustalenie zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej. W ocenie Sadu, w stanie faktycznym
niniejszej sprawy dopuszczalne i uzasadnione byto takie okreslenie zasad budowy systeméw komunikacji,
aby dopusci¢ mozliwo$¢ lokalizacji innych drog wewnetrznych niz przewidziane w planie. Zauwazy¢
bowiem nalezy, ze w § 11 uchwaly przewidziano zasady scalania i podziatu nieruchomosci, ktére doznaja
uszczegOtowienia w dalszych regulacjach uchwaly odnoszacych si¢ konkretnych obszaréw objetych
planem. Warunki te okre$lone zostaly na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. Do kompetencji Rady
Miejskiej nalezato m.in. okre$lenie zasady i warunkdéw podziatu i scalania nieruchomosci, w tym okreslenie
minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontéw dziatek. Pamieta¢ jednakze nalezy, ze ustalenie
konkretnych parametrow dziatek powstalych w wyniku podzialu nieruchomosci oraz przebieg granic tych
dzialek zastrzezone zostatlo dla kompetencji organu wykonawczego gminy w decyzji zatwierdzajacej
podziat nieruchomos$ci. Tym samym na etapie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego Rada Miejska nie okresla konkretnego ksztattu dziatek, a jedynie zasady przysztego
podziatu. W ocenie Sadu, plan miejscowy powinien by¢ skonstruowany tak, azeby zapewni¢ mozliwosé¢
obstugi komunikacyjnej nieruchomosci objetych planem, w tym réwniez dziatek nowopowstatych w wyniku
podziatu tych nieruchomosci. Taka tez role wocenie Sadu spelnia kwestionowany zapis
§ 13 ust. 7 uchwaty. Jak wyjasnita Rada Miejska w odpowiedzi na skarge, drogi publiczne i drogi
wewnetrzne zostaly wyznaczone wszedzie tam gdzie byto to mozliwe, azeby umozliwi¢ racjonalny podziat
dziatek, jednak zezwolono rowniez na realizacj¢ innych drog wewnetrznych, na okreslonych w planie
zasadach, celem dokonania podzialu terenéw, dla ktorych nie mozna byto dokona¢ ustalenia minimalnej
szerokosci dziatki. W ocenie Sadu, omawiana regulacja miesci si¢ w zakresie posiadanego przez Rade
Miejska wladztwa planistycznego.

Reasumujac Sad uznat, ze § 13 ust. 7 uchwaty, ktérym dopuszczono realizacj¢ innych niz wymienione
w planie drog wewnetrznych, przy jednoczesnym szczegdélowym okresleniu parametrow tych drog,
nie narusza przepisow prawa i powoduje, ze zarzut Wojewody uzna¢ nalezato za niezasadny. Sad podzielit
poglad wyrazony w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 17 marca
2015r. osygn. akt 1l SA/Wr 65/15, zgodnie z ktorym w regulowaniu w planie dréog wewngtrznych na
przysztos¢ nalezy obejmowac elementy okreslone w § 4 pkt 9 ww. rozporzadzania, w tym parametry uktadu
komunikacyjnego. Dotyczy to rowniez nowoprojektowanych drog wewnetrznych. Organ w uchwale bedace;j
przedmiotem zaskarzenia w tamtej sprawie parametréw drog wewngtrznych nie okreslil. Zaniechanie to
stanowito, zdaniem WSA we Wroctawiu, naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zwiazku z § 4 pkt 9 ww.
rozporzadzenia prowadzace do naruszenia zasad sporzadzania planu, skutkujace niewazno$cia opisanego
w sentencji fragmentu przepisu. A w niniejszej sprawie taka sytuacja nie ma miejsca.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku opartg na przestankach zart. 174 pkt 1i2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze
zm.), zwanej dalej "p.p.s.a.", ztozyt Wojewoda Wielkopolski, wnoszac o uchylenie pkt 2 zaskarzonego
wyroku irozpoznanie skargi przez jej uwzglednienie wtym zakresie oraz zasgdzenie kosztow
postgpowania, w tym kosztow zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucono naruszenie prawa materialnego, tj.

- art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. wzw. z § 7 pkt 7 ww. rozporzadzenia przez brak uznania, ze dopuszczenie
realizacji "innych niz wyznaczone w planie drog wewngtrznych", wymaga wyznaczenia linii
rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania, w sytuacji gdy
tereny oroéznym przeznaczeniu lub roéznych zasadach gospodarowania powinny zostaé wyodrgbnione
W planie miejscowym jako odrebne tereny — zaréwno w czesci tekstowej planu, jak ina rysunku — za
pomocy linii rozgraniczajac

- art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zw. z § 4 pkt 9 rozporzadzenia przez uznanie, ze dopuszczenie realizacji
"innych niz wyznaczone w planie drég wewnetrznych", jest dozwolone przy okreslaniu zasad budowy
systeméw komunikacji, w sytuacji gdy w pozostatych zapisach § 13 przedmiotowej uchwaty Rada Miejska
W Mosinie ustalita szczegétowe warunki modernizacji, rozbudowy ibudowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej obszaru objetego planem (w tym droég wewnetrznych — 0znaczonych na rysunku
planu symbolem KDW), co znalazto swoje odbicie na rysunku planu;

- § 8ust. 2 rozporzadzenia przez brak uznania, ze przedmiotowy plan miejscowy uniemozliwia
jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego ztekstem § 13 ust. 7tego planu
miejscowego.
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Ponadto zarzucono naruszenie prawa procesowego, ktore mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy, tj.

- art. 151 p.p.s.a. przez jego zastosowanie inie uwzglednienie skargi w czgsci dotyczacej zadania
stwierdzenia niewazno$ci § 13 ust. 7 uchwaty, w sytuacji gdy skarga byla zasadna, a zaskarzony przepis
uchwaty naruszat zasady sporzadzania planu miejscowego;

art. 147 § 1p.p.s.a. przez jego niezastosowanie i niestwierdzenie niewaznosci § 13 ust. 7 uchwaty,
w sytuacji gdy skarga byta zasadna, a zaskarzony przepis uchwaly naruszal zasady sporzadzania planu
miejscowego.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Rada Miejska w Mosinie wniosta o jej oddalenie w catosci.
Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.
Skarga kasacyjna zaslugiwata na uwzglednienie.

Stosownie do tresci art. 183 § 1 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach
skargi kasacyjnej z urzedu bioragc pod rozwage jedynie niewazno$é postepowania. W tej jednak sprawie
nie zaistniaty okolicznosci skutkujgce niewazno$cig postepowania (art. 183 § 2 p.p.s.a.), dlatego Naczelny
Sad Administracyjny dokonat kontroli zaskarzonego wyroku jedynie w zakresie wyznaczonym podstawami
skargi kasacyjnej. Ponadto Naczelny Sad Administracyjny w razie uwzglednienia skarg kasacyjnych,
uchylajac zaskarzone orzeczenie, rozpoznaje skarge, jezeli uzna, ze istota sprawy jest dostatecznie
wyjasniona. W tym przypadku Sad orzeka na podstawie art. 188 p.p.s.a.

Naczelny Sad Administracyjny orzekajacy w niniejszej sprawie za zasadne uznat zarzuty skargi
kasacyjnej naruszenia prawa materialnego i procesowego.

Sad I instancji prawidlowo wyjasnit, ze w ramach procesu planistycznego uprawnienie Gminy polega na
samodzielnym ksztaltowaniu i prowadzeniu polityki przestrzennej, co jednak musi odby¢ si¢ zgodnie
z obowigzujacymi przepisami prawa. Wiadztwo planistyczne nie jest rownoznaczne z nieskrgpowang
dowolnoscia. Jednak Sad I instancji btgdnie odnidst istote wladztwa planistycznego do zasad planowania
wynikajacych z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w odniesieniu do systemoéw
komunikacji. Przede wszystkim Sad blednie ocenil, ze w tym zakresie to ewentualne przyszte podziaty
nieruchomos$ci majg wptyw na konkretne zlokalizowanie drég wewngtrznych. Taki jednak wniosek
nie wynika z obowigzujacych przepisow prawa, a wrecz odwrotnie, to podzialy nieruchomosci majg by¢
zgodne z planem miejscowym. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢
obowigzkowo szczegotowe zasady iwarunki scalania ipodziatu nieruchomos$ci objetych planem
miejscowym. Ponadto zgodnie zart. 15 ust. 3 pkt1tej ustawy w planie miejscowym okresla sie
w zaleznosci od potrzeb granice obszar6w wymagajacych przeprowadzenia scalen i podzialow
nieruchomosci. Natomiast zart. 93 ust. 1 ustawy o0 gospodarce nieruchomos$ciami wprost wynika, ze
podziatu nieruchomosci mozna dokonac¢, jezeli jest on zgodny z ustaleniami planu miejscowego. Nie mozna
wiec uznac jako przeszkody dla wskazania lokalizacji drog wewngtrznych tego, ze nie doszto jeszcze do
podzialu nieruchomos$ci objetych postanowieniami planu. Trafnie w tym zakresie w zarzutach skargi
kasacyjnej wskazano na naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. w zw. z § 7 pkt 7 ww. rozporzadzenia. Plan
miejscowy powinien zawiera¢ linie rozgraniczajace terendOw o réoznym przeznaczeniu, a do takich terenow
nalezy zaliczy¢ drogi gminne, Wtym majace status drog wewngtrznych. Istota okreslenia zasad
modernizacji, rozbudowy ibudowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej polega m.in. na
okresleniu uktadu komunikacyjnego wraz zich parametrami oraz klasyfikacja ulic iinnych szlakoéw
komunikacyjnych (art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zw. § 4 pkt 9 ww. rozporzadzenia). W tej za$ sprawie bez
okreslenia uktadu komunikacyjnego w odniesieniu do drég wewngtrznych okre§lono jedynie wymagane
parametry takich drog. To za$ oznacza, ze podstawowa kwesti¢ dotyczaca planowania przestrzennego, bo
lokalizacji uktadu komunikacyjnego i to nie wiadomo w jakiej czg¢sci Rada Miejska w Mosinie pozostawita
do decyzji innego organu tej Gminy, tj. organu wykonawczego — Burmistrza Miasta. W konsekwencji
zaskarzona uchwata nie zawiera odpowiednich powiazan pomigdzy jej czeSciami tekstowsa, a graficzng, co
narusza wymog z § 8 ust. 2 ww. rozporzadzenia. Taka tez dowolno$¢ w zakresie zasad ksztattowania uktadu
komunikacyjnego nie realizuje podstawowych zasad planowania przestrzennego, tj. zagwarantowania
realizacji fadu przestrzennego oraz realizacji konstytucyjnej zasady ochrony prawa witasnosci. Powoduje
bowiem w tym zakresie stan niepozadanej niepewnosci prawnej co do sposobu przeznaczenia gruntow
w planie miejscowym, a wiec iewentualnych skutkéw finansowych postanowien planu zwigzanych
Z przeznaczeniem gruntow pod drogi publiczne. Poza tym w tym zakresie nalezy dostrzec pewng
niekonsekwencj¢ lokalnego prawodawcy, ktory w zaskarzonej uchwale wskazatl konkretng lokalizacje drog
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wewnetrznych, co juz spelnia wymogi prawne; jednak w § 13 ust. 7 zaskarzonej uchwaty przewidziat
mozliwo$¢ realizacji innych drég wewnetrznych niz wyznaczonych w planie. Jak juz wyzej wskazano
uzasadnienia dla takiego rozwigzania planistycznego nie stanowi okoliczno$¢ dokonania w przyszioSci
podziatéw nieruchomosci. Zgodnie z art. 93 ust. 3 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami "podziat
nieruchomosci nie jest dopuszczalny, jezeli projektowane do wydzielenia dziatki gruntu nie maja dostgpu do
drogi publicznej; za dostep do drogi publicznej uwaza si¢ rowniez wydzielenie drogi wewngtrznej wraz
z ustanowieniem na tej drodze odpowiednich stuzebnosci dla wydzielonych dziatek gruntu albo
ustanowienie dla tych dziatek innych stuzebnosci drogowych, jezeli nie ma mozliwosci wydzielenia drogi
wewnetrznej z nieruchomosci objetej podziatem. Nie ustanawia si¢ stuzebno$ci na drodze wewnetrznej
w przypadku sprzedazy wydzielonych dzialek gruntu wraz ze sprzedaza udziatu w prawie do dziatki gruntu
stanowigcej droge wewnetrzng. Przepisu nie stosuje si¢ w odniesieniu do projektowanych do wydzielenia
dziatek gruntu stanowigcych czeSci nieruchomosci, o ktorych mowa w art. 37 ust. 2 pkt 6". Jak wynika
zww. przepisu w przypadku podzialu nieruchomos$ci moga zaistnie¢ rozne stany prawne zwigzane
z zapewnieniem wydzielanym nieruchomos$ciom dostepu do drogi publicznej, aplan miejscowy
nie powinien sta¢é na przeszkodzie zapewnieniu wydzielanym zgodnie z Ww. przepisem w przysztosci
nieruchomosciom dostepu do drogi publicznej, co, jak wynika z ww. przepisu, moze nastgpi¢ w réozny
sposob. Dlatego plan miejscowy albo powinien w tym zakresie ustali¢ konkretng lokalizacje drog i ich
parametry, wtym drég wewnetrznych, albo pozostawi¢ ta problematyke do rozwigzania na etapie
stosowania art. 93 ust. 3 ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami. Plan miejscowy musi zawieraé
rozwigzania konkretne, poniewaz jako prawo miejscowe musi dawaé pewnos$¢ co do zawartych w nim
regulacji prawnych. W tych warunkach nalezy stwierdzi¢, ze § 13 ust. 7 zaskarzonej uchwaly zostat wydany
z istotnym naruszeniem zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego, a takze z naruszeniem wlasciwosci
organow w tym zakresie, co powinno skutkowaé niewazno$cig zaskarzonej uchwaly w czgsci objetej
granicami skargi kasacyjnej. Z tego wzgledu, skarga Wojewody w zakresie § 13 ust. 7 zaskarzonej uchwaty
powinna zosta¢ uwzgledniona na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., co oznacza, ze Sad I instancji w pkt Il
zaskarzonego wyroku, oddalajac skarge wtej czesci, naruszyt art. 151 p.p.s.a. Dlatego nalezato uchyli¢
pkt 2 zaskarzonego wyroku i stwierdzi¢ niewazno$¢ § 13 ust. 7 zaskarzonej uchwaty.

Zarzuty skargi kasacyjnej zawieraja usprawiedliwione podstawy, dlatego na podstawie art. 188 p.p.s.a.
Naczelny Sad Administracyjny orzekt jak w sentencji wyroku. O kosztach orzeczono na podstawie
art. 207 § 2 p.p.s.a.

Przewodniczacy Sedzia NSA
(-) Barbara Adamiak

Sedzia NSA
(-) Pawet Mitadowski

Sedzia del. WSA
(-) Czestawa Nowak-Kolczynska
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