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WYROK NR IV SA/PO 6/19
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 17 kwietnia 2019 .

w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie ul. Piszczyglowy
w Odolanowie

Na podstawie
Sygn. akt IV SA/Po 6/19
WYROK W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 17 kwietnia 2019 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy S¢dzia WSA Izabela Bak - Marciniak
Sedzia WSA Jozef Maleszewski
Asesor sgdowy WSA Maria Grzymistawska - Cybulska (spr.)
Protokolant st. sekr. sad. Joanna Kujawa
po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 17 kwietnia 2019 r.
sprawy ze skargi Wojewody Wielkopolskiego
na uchwate Rady Gminy i Miasta Odolanow
z dnia 26 lipca 2017 r. nr XXX/279/17

w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie ul. Piszczygltowy
w Odolanowie

1. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w czgs$ci obejmujacej przepisy: § 5 pkt 1 lit. b w zakresie
stow ,,drogi wewnetrzne”, § 5 pkt 2 lit. b w zakresie stow ,,drogi wewnetrzne”, § 5 pkt 3 lit. b w zakresie
stow ,,drogi wewnetrzne”, § 5 pkt 4 lit. b w zakresie stow ,,drogi wewnetrzne”; § 14 pkt 3 oraz § 16 pkt 4;

2. zasadza od Gminy i Miasta Odolanéw na rzecz skarzacego Wojewody Wielkopolskiego kwote 480 zt
(czterysta osiemdziesiat ztotych) tytutem zwrotu kosztéw postgpowania.
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UZASADNIENIE

Rada Gminy i Miasta Odolanéw podjeta dnia 26 lipca 2017 r. uchwate nr XXX/279/17 w sprawie
uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie ul. Piszczyglowy
w Odolanowie (Dz.Urz. Woj. Wlkp. Z 2017, poz. 5318 — dalej rowniez jako: Uchwata).

Pismem sporzadzonym dnia 09 sierpnia 2018 r. skarge na t¢ Uchwale wywiodt do sadu
administracyjnego Wojewoda Wielkopolski. Wojewoda wnidst o stwierdzenie niewaznosci uchwaty
w czgsei: § 5 pktllit. b, pkt2lit. b, pkt 3 lit. b, pkt4 lit. b w zakresie zapisu ,,drogi wewn¢trzne” oraz
§ 16 pkt4i § 14 pkt 3 — ze wzgledu na istotne naruszenie prawa. Zadaniem skargi objeto tez zasadzenie
zwrotu kosztéw postepowania na rzecz Skarzacego.

Uzasadniajgc zlozong skarge Wojewoda wskazat, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie terenow
oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Ponadto
w my$l § 8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowana przestrzennego (Dz.U. z 2003, Nr 164, poz. 1587) na
rysunku stosuje si¢ nazewnictwo ioznaczenia umozliwiajace jednoznaczne powiazanie rysunku planu
miejscowego z tekstem planu miejscowego.

W odniesieniu do Uchwaty Wojewoda stwierdzil, ze naruszono wskazane przepisy poprzez zawarcie
w § 5 pkt1llit. b, pkt2lit. b, pkt 3 lit. b, pkt 4 lit. b Uchwaty zapiséw dotyczacych droég wewngtrznych,
ktoérych nie wyznaczono na rysunku planu linig rozgraniczajaca tereny o réznych przeznaczeniach lub
réznych zasadach zagospodarowania. Wojewoda wskazal, ze ustalenie na jednym terenie, bez
rozgraniczenia linig rozgraniczajaca odmiennych funkcji, poza sprzecznoscig z zapisami ustawy, aw
szczegblnosci z przyjmowaniem tadu przestrzennego za podstawe dziatan planistycznych, nie pozwala
W pehi powiedzie¢ w jaki sposob bedzie ksztattowata si¢ na nim przyszta zabudowa.

Wojewoda podkresli, ze zzal. Nr1ldo rozporzadzenia wynika, ze drogi stanowia odrgbny sposob
przeznaczenia terenu, oznaczony symbolem KDW i kolorem jasnoszarym. Stad tez droga wewnetrzna
(podobnie jak publiczna) traktowana jest jako odmienny, ré6zny rodzaj przeznaczenia terenu i musi spetnia¢
wymogi okre$lone w art. 15 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W ocenie Wojewody
brak $cisle okreslonej lokalizacji drog wewngtrznych sprawia, ze plan przestaje spetniaé swoja role
podstawowa jaka jest ksztattowanie przestrzeni. Uzasadniajac swoje stanowisko Wojewoda powotat si¢ na
lini¢ orzecznicza sadéw administracyjnych. W uzasadnieniu skargi wyrazono stanowisko, ze niewskazanie
terenow lokalizacji drog wewnetrznych w zwigzku z niedopetnieniem wynikajacego
z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym obowigzku okre$lenia
w planie miejscowym zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji, stanowi naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego, a w konsekwencji braku odpowiednich powiazan pomiedzy czgscia
tekstowa a graficzna.

W dalszej kolejnosci Wojewoda wskazat, ze w § 14 pkt 3 Uchwaty wprowadzono na terenie oznaczonym
symbolem 1ZC zakaz realizacji pochowkow. Wojewoda wskazal, ze ustalenia takie stoja w sprzecznosci
Z celem uchwalania planéw miejscowych, okreslonym w art. 4 ust. 1i art. 14 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, w mysl ktorych ustalenia planu winny ogranicza¢ si¢ do ustalenia
przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego oraz okreSlenia sposobow
zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu. Wojewoda zauwazyt, ze zaden z przepisow nie daje radze
gminy kompetencji do podejmowania wiadczych rozstrzygni¢¢ w zakresie mozliwosci pochowku zmartych
na terenie cmentarza w drodze planu miejscowego.

Majac to wszystko na uwadze Wojewoda wniost o stwierdzenie niewaznosci Uchwaly w czesci
obejmujacej § 5 pkt 1 lit. b, pkt 2 lit. b, pkt 3 lit. b, pkt 4 lit. b w zakresie zapisu ,,drogi wewnetrzne” oraz
§ 16 pkt4i§ 14 pkt 3.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Odolanowa wnidst o jej oddalenie w zakresie § 5 pkt 1 lit. b, pkt 2 lit.
b, pkt 3 lit. b, pkt 4 lit. b Uchwatly w zakresie zapisu ,,drogi wewnetrzne” i § 16 pkt 4 Uchwaty oraz o jej
uwzglednienie w czgsci dotyczacej § 14 pkt 3 Uchwaly.

Uzasadniajac swoje stanowisko Burmistrz wskazal, ze Rada Gminy i Miasta Odolanow dopuscita
mozliwos¢ realizacji drog wewnetrznych shuzgcych do obstugi komunikacyjnej terendow z uwagi na
charakterystyke wlasnosciowa gruntow oraz ich wielko$¢, bowiem przyjety zapis daje whascicielowi gruntu
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swobode w dysponowaniu terenem iumozliwia w zakresie objetym planem dokonanie jej podziatu
z zapewnieniem dojazdu poprzez wspomniane drogi wewnetrzne. Ponadto wskazano, ze w uchwale
0 przystgpieniu do sporzadzenia zmiany planu okreslono, ze zmiana dotyczy gltownie skorygowania
przebiegu zaplanowanej drogi 4.KDD i stworzenia w tym miejscu tzw. nawrotki na wzor zakonczenia drogi
2.KDD.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje:
Skarga zastugiwala na uwzglednienie.

1. Skarge w niniejszej sprawie na uchwale Rady Gminy i Miasta Odolanow dnia 26 lipca 2017 r. uchwate
nr XXX/279/17 w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
w rejonie ul. Piszczygltowy w Odolanowie (Dz.Urz. Woj. WIkp. Z 2017, poz. 5318 — dalej rowniez jako:
Uchwata) wywiodt Wojewoda jako organ nadzoru w rozumieniu przepisow Rozdziatu 10 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 506, z p6zn. zm.; w skrocie "u.s.g.").

2. W $wietle art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwala lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne,
przy czym o niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie
nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorg¢czenia uchwaly lub zarzadzenia. Po uplywie tego terminu organ
nadzoru nie moze juz we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty (zarzadzenia) organu gminy,
ajedynie moze =zaskarzy¢ taki wadliwy, jego zdaniem, akt do sadu administracyjnego, zgodnie
z art. 93 ust. 1 u.s.g. Realizujac te¢ kompetencje, organ nadzoru nie jest skrepowany jakimkolwiek terminem
do wniesienia skargi (zob. np.: wyrok NSA z 15.07.2005 r., Il OSK 320/05, ONSAIWSA 2006, nr 1, poz. 7;
postanowienie NSA z29.11.2005r., 1 OSK 572/05 — dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sgdow
Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej w skrocie "CBOSA").

3. W rozpoznawanej sprawie Wojewoda w ustawowym terminie 30 dni od dnia otrzymania Uchwaty
nie orzekt o jej niewaznos$ci, wobec czego wladny byt zaskarzy¢ Uchwale pdzniej, w trybie art. 93 u.s.g.

4. Zgodnie zart. 1§ 1i2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych
(Dz. U. 22017 r. poz. 2188, z p6zn. zm.) sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwo$ci poprzez
kontrole dziatalno$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 zgodnosci 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 $wietle
art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U. 2 2018 r. poz. 1302, z p6zn. zm.; w skrocie "p.p.s.a.") kontrola dziatalno$ci administracji publicznej
przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego
organdéw 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 calos¢ albo tylko czg$¢ 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., | OSK 1799/07; z 09.04.2008 r., Il GSK 22/08; z 27.10.2010 ., 1 OSK 73/10
— CBOSA), przy czym reguta ta odnosi si¢ rowniez do zaskarzania planow miejscowych (por. wyrok NSA
2 05.06.2014 r., I1 OSK 117/13, CBOSA) — oraz rodzajem i trescia zaskarzonego aktu.

5. Przedmiotem tak rozumianej kontroli Sadu jest w niniejszej sprawie uchwata Rady Gminy i Miasta
Odolanow dnia 26 lipca 2017 r. uchwate nr XXX/279/17 w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w rejonie ul. Piszczyglowy w Odolanowie, ktora przez Wojewode zostata
zaskarzona w czesci obejmujacej: § 5 pkt 1 lit. b, pkt 2 lit. b, pkt 3 lit. b, pkt 4 lit. b w zakresie zapisu ,,drogi
wewnetrzne” oraz § 16 pkt 4 i § 14 pkt 3.

6. Jak wynika zczeSci wstepnej Uchwaly, jej podstawg prawng stanowily przepisy
art. 18 ust. 2 pkt 5 u.s.g. oraz art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073, z p6zn. zm.; W skrocie "u.p.z.p."). Uchwata zostata ogltoszona
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Wielkopolskiego z dnia 1 sierpnia 2017 r. (poz. 5318) i weszla
W zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogtoszenia (§ 20 Uchwaty).
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7. Nie ulega watpliwosci, ze zaskarzona Uchwata, jako podjeta w przedmiocie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, 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
aktow, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a., zaskarzalnych do sagdu administracyjnego.

8. Majac wszystko to na uwadze Sad uznal skarge Wojewody z za dopuszczalng i przystapit do jej
merytorycznego rozpoznania, W granicach zaskarzenia oraz wtasnej kognicji.

9. Oceny, czy zaskarzony plan miejscowy jest obarczony wadg skutkujaca stwierdzeniem jego
niewaznosci przez sad administracyjny na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., dokonuje si¢ przez pryzmat
przestanek wynikajacych z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. W mysl tego przepisu (w brzmieniu obowigzujacym od
18.11.20151.) istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, atakze naruszenie wlasciwo$ci organdw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢
uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.

10. Pojecie "trybu sporzadzania planu miejscowego" (zwanego tez potocznie "procedurg planistyczng™)
— ktérego zachowanie stanowi przestanke formalng zgodnosci 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.

11. Pojecie "zasad sporzadzania planu miejscowego" — ktérych przestrzeganie stanowi przestanke
materialng zgodno$ci m.p.z.p. zprzepisami prawa — nalezy wigzaé za§ zsamym sporzadzeniem
(opracowaniem) aktu planistycznego, a wigc z merytoryczng zawartoscig tego aktu (czg$¢ 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).

12. W rozpoznawane]j skardze jej autor podnidst zarzuty mieszczace si¢ w drugiej z ww. kategorii
wadliwos$ci — naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,. Pomimo ze Wojewoda nie podnidst
zadnego zarzutu, ktory dotyczylby naruszenia trybu sporzadzania planu miejscowego to Sad byt
zobligowany zbada¢ te okoliczno$¢ z urzgdu, jako ze rozpoznawana skarga jest pierwsza wniesiong na
przedmiotowa Uchwate (por. wyroki WSA: z06.10.2011r., Il SA/Kr 38/11; z 24.04.2013 r., IV SA/Po
1153/12; z18.07.2013r., Il SA/Wr 835/12 — CBOSA). W wyniku tego badania Sad stwierdzil, ze
zaskarzony Plan zostat uchwalony z zachowaniem procedury okre$lonej w art. 17 u.p.z.p. Ubocznie nalezy
zauwazy¢, ze kwestia ta nie byla przedmiotem sporu pomiedzy stronami. W konsekwencji mozliwe byto
przejscie do analizy zarzutow skargi, ktore odnosity si¢ do wadliwego, zdaniem Skarzgcego, uksztalttowania
tresci Planu.

13. Pierwszy z zarzutéw dotyczyt wadliwosci uchwaty w czesci § 5 pkt 1 lit. b, pkt 2 lit. b, pkt 3 lit. b,
pkt4lit. b w zakresie zapisu ,drogi wewnetrzne” oraz § 16 pkt4 Uchwaty. Wojewoda wniost
0 stwierdzenie niewaznosci Uchwaty w tej czgsci z uwagi na naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. oraz
§ 8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowana przestrzennego (Dz.U. z 2003, Nr 164, poz. 1587 — dalej
jako: rozporzadzenie).

W tej kwestii wyjasnienia wymaga, ze stosownie do tresci art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. wojt, burmistrz
albo prezydent miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czes¢ tekstowa i graficzna,
zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem,
wraz z uzasadnieniem. W uzasadnieniu przedstawia sie¢ w szczego6lnosci: zasady modernizacji, rozbudowy
i budowy systemow komunikacji 1 infrastruktury techniczne;. Jednoczesnie, w mysl
§ 4 ust. 9 rozporzadzenia ustala si¢ wymogi dotyczace stosowania standardow przy zapisywaniu ustalef
projektu tekstu planu miejscowego, obejmujgce m.in. ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy systemoéw komunikacji i infrastruktury technicznej, ktore powinny zawiera¢: okreslenie uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych
szlakow komunikacyjnych. Jednoczes$nie, stosownie do § 8 ust. 2 rozporzadzenia, na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu
rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu
miejscowego dotgcza si¢ objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Stosownie do pkt. 6.2 Tabeli
Podstawowych barwnych oznaczen graficznych i literowych dotyczacych przeznaczenia terenow, ktore
nalezy stosowac na projekcie rysunku planu miejscowego (Zatacznik nr 1 do rozporzadzenia) tereny drog
wewnetrznych nalezy oznaczy¢ symbolem literowym KDW oraz kolorem jasnoszarym.
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Podkre$li¢ trzeba, ze przepis art. 15 ust. 1 u.p.z.p. okreSla zagadnienia obligatoryjnie zamieszczane
W planie miejscowym. Dokonujac kontroli legalno$ci zaskarzonej Uchwaly Sad mial jednak na uwadze, ze
nawet obowigzek uwzglednienia w planie miejscowym elementow obligatoryjnych nie jest bezwzgledny,
ale uzalezniony od faktycznie istniejagcych uwarunkowan na terenie objetym planem (por. P. Kwasniak, Plan
miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2011, s. 214, por. wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 23 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il OSK 311/10, z 13 pazdziernika 2011 r.,
sygn. akt Il OSK 1566/11; z 6 wrzesnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1343/12, orzeczenia.nsa.gov.pl;
Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2013,
S. 161-162). Nie ulega watpliwosci Sadu, ze plan musi by¢ dostosowany do faktycznie wystepujacych
uwarunkowan na terenie nim objetym. Nie moze jednak budzi¢ watpliwosci fakt, ze jezeli juz na terenie
objetym planem wystapiga okolicznosci uwzglednienia obligatoryjnych ustalen, o ktéorych mowa
w art. 15 u.p.z.p., to nastapi¢ to musi w sposob prawem przepisany. Nalezy zatem w pierwszej kolejnosci
oceni¢ czy stan faktyczny daje podstawy do okreslenia obligatoryjnych zasad rozbudowy i budowy
systemow komunikacji i infrastruktury technicznej, a ustaliwszy ze taka potrzeba zachodzi nalezy ustali¢
mozliwosci odpowiedniego reagowania na rodzace si¢ potrzeby rozwojowe. W okoliczno$ciach badanej
sprawy bezspornie stwierdzono, ze stan faktyczny daje podstawy do okreslenia obligatoryjnych zasad
rozbudowy systemoéw komunikacji i powotujac si¢ na blizej niesprecyzowane przyszie plany wiasciciela
gruntu w Uchwale w § 5 pkt 1 lit. b, pkt 2 lit. b, pkt 3 lit. b, pkt 4 lit. b oraz § 16 pkt 4 zaskarzonej Uchwaty
dopuszczono lokalizacje drog wewngtrznych, ktére to drogi nie znajduja jednak odzwierciedlenia na
rysunku planu.

Tymczasem, zgodnie z§ 4 pkt9lit. arozporzadzenia - stanowigcego konkretyzacje obowigzku
okreslonego w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. - ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemow komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawiera¢ okreslenie uktadu komunikacyjnego
i sieci infrastruktury technicznej wraz zich parametrami oraz klasyfikacjg ulic iinnych szlakow
komunikacyjnych. Przy czym, powyzsze pozwala stwierdzi¢, ze ani ustawa, ani rozporzadzenie,
zobowigzujac do okreslenia uktadu komunikacyjnego ijego parametrow, nie ograniczaja tego ukladu
wylacznie do drég publicznych, obejmujac nim wszystkie drogi wystepujace w ramach ustalen planu, w tym
drogi wewnetrzne. Tym samym, okreslenie zasad budowy systemu komunikacji, w tym okreslenie uktadu
komunikacyjnego wraz z jego parametrami, obejmuje caty uktad komunikacyjny okreslony w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, czyli zarbwno drogi publiczne w rozumieniu ustawy o drogach
publicznych jak i drogi wewnetrzne.

Zgodnie z postanowieniami § 8 ust. 2 rozporzadzenia, drogi wewngtrzne stanowig odrebny sposob
przeznaczenia terenu, oznaczony symbolem KDW i kolorem jasnoszarym. Stad tez droga wewnetrzna,
podobnie jak publiczna, traktowana, jako odmienny, rézny rodzaj przeznaczenia terenu musi spetniaé
wymogi okreslone w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. Tereny lokalizacji drog wewnetrznych z uwagi na ich
przeznaczenie i odmienne zasady zagospodarowania powinny by¢ wskazane w czeéci graficznej planu oraz
zosta¢ wydzielone stalg iniepodlegajgcg przesunieciom linig rozgraniczajacg (por. wyrok NSA z dnia
25 czerwca 2013 r. sygn. akt II OSK 2836/12, orzeczenia.nsa.gov.pl). Uzasadniajac wyrok Naczelny Sad
Administracyjny wskazal, ze w orzecznictwie wojewodzkich sadow administracyjnych wyrazany byt
niekiedy podglad dopuszczajacy ustalenie w tresci miejscowego planu lokalizacji drog wewngtrznych, przy
jednoczesnym braku wyznaczenia konkretnego ich przebiegu na rysunku planu (por. wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 3 czerwca 2015 r. sygn. akt IV SA/Po 133/15, z dnia 17 czerwca 2015 r. sygn. akt IV
SA/Po 195/15 oraz z dnia 1 lipca 2015 r. sygn. akt IV SA/Po 221/15, orzeczenia.nsa.gov.pl). Stanowisko to
zastato jednak zakwestionowane przez Naczelny Sad Administracyjny (por. wyrok NSA z dnia 28 lutego
2017 r., sygn. II OSK 1618/15), ktory konsekwentnie stoi na stanowisku, ze plan miejscowy albo powinien
w tym zakresie ustali¢ konkretna lokalizacje drég iich parametry, wtym drég wewnetrznych, albo
pozostawi¢ ta problematyke do rozwigzania na etapie stosowania art. 93 ust. 3 ustawy o0 gospodarce
nieruchomosciami.

Sad w sktadzie sprawe niniejsza podziela to stanowisko, a rozpoznajac sprawe niniejsza wzigl rowniez
pod uwage fakt, Zze przepisy muszg podlega¢ nie tylko wyktadni jezykowej, ale réwniez systemowe]
i funkcjonalnej. Dlatego tez dla ustalenia znaczenia tekstu prawnego konieczne jest przejscie przez
wszystkie fazy wyktadni, wtym wykorzystanie wszystkich - wyr6znionych wnauce - regut
interpretacyjnych, tj. jezykowych, systemowych oraz funkcjonalnych. W przypadku tekstow prawnych
nie chodzi bowiem o to, aby po prostu rozumie¢ tekst czy jaki$ jego przepis (bez wysitku czy z jakim$
szczegdlnym wysitkiem), ale o to by zrozumie¢ ten tekst (przepis) zgodnie z tre$cig nadang mu przez
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prawodawce (por. wyrok NSA z dnia 18 maja 2016 r. sygn. akt | OSK 2780/14, wyrok NSA z dnia 09 maja
2017 r. sygn. II FSK 978/15, orzeczenia.nsa.gov.pl). Nalezato zatem mie¢ na wzgledzie fakt, ze akty prawa
miejscowego musza zawieraC wypowiedzi dyrektywalne wyznaczajac adresatom pewien sposob
zachowania si¢ (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 66). Miejscowy plan jako akt prawa
miejscowego, musi wiec posiada¢ precyzyjnie jednoznaczne, mozliwe do wyegzekwowania ustalenia
wyrazone w formie zakazow, nakazow, dopuszczen.

W swietle powyzszego, Sad rozpoznajac niniejsza spraweg, majac na uwadze zarowno literalne brzmienie
powotanych powyzej przepisow, jak i dyrektywy systemowe i celowosciowe wyktadni podziela poglad,
zgodnie z ktorym dowolno$¢ w zakresie zasad ksztaltowania uktadu komunikacyjnego (wyrazajaca sig
w dopuszczeniu mozliwosci lokalizacji drog wewnetrznych nieprzewidzianych w planie) nie realizuje
podstawowych zasad planowania przestrzennego, tj. zagwarantowania realizacji fadu przestrzennego oraz
realizacji konstytucyjnej zasady ochrony prawa wiasnosci. Powoduje bowiem — jak stusznie podnosi
Wojewoda - w tym zakresie stan niepozadanej niepewnosci prawnej co do sposobu przeznaczenia gruntow
W planie miejscowym. Sad podziela przy tym poglad, Zze plan zagospodarowania przestrzennego jako akt
prawa miejscowego powinien zawiera¢ regulacje czytelne i niebudzace watpliwosci interpretacyjnych, bo
jezeli tego nie czyni, budzac watpliwosci zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, to moze stanowié
zagrozenie dla standardéw panstwa prawa, powielajac watpliwosci na etapie rozstrzygni¢¢ indywidualnych.
Podkresla si¢ przy tym range tych watpliwosci interpretacyjnych wskazujac, ze dotycza one kluczowych
kwestii jak przeznaczenie terenu (por. wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2017 r. sygn. Il OSK 2106/15, wyrok
NSA z dnia 10 czerwca 2009 r., sygn. akt Il OSK 1854/08, orzeczenia.nsa.gov.pl).

Majac na uwadze poczynione na wstepie uwagi, nalezato stwierdzié, ze w badanej sprawie nie ziscily si¢
szczegOlne okoliczno$ci, ktore wuzasadniatyby w zaskarzonej Uchwale odstepstwo od obowigzku
jednoznacznego ustalenia w tresci miejscowego planu lokalizacji drog wewnetrznych. Nalezy tez zauwazyc,
ze Rada Gminy przyjete rozwigzanie uzasadnita blizej niesprecyzowanymi przysztymi planami wiasciciela
gruntu objetego planem iwolg zapewnienia temu wilascicielowi ,,swobody w dysponowaniu gruntem
i umozliwienie w zakresie objetym planem dokonania jego podziatu z zapewnieniem dojazdu poprzez
wspomniane w Uchwale ,,drogi wewnetrzne”. Odnoszac si¢ do tej argumentacji nalezy jednak wskazaé, ze
jak wynika z odpowiedzi na skarge, Rada Gminy iMiasta Odolanow przyjeta, ze jako zasade
(a nie wyjatek) nalezy traktowa¢ dowolno$¢ w zakresie zasad ksztaltowania uktadu komunikacyjnego
(wyrazajgca sie w dopuszczeniu mozliwosci lokalizacji drég wewnetrznych nieprzewidzianych w planie).
Dlatego tez Rada Gminy iMiasta Odolandéw rozwigzanie przyjete przez siebie potraktowata jako
robwnowazne z ustaleniem w tresci miejscowego planu lokalizacji drog wewnetrznych. Tymczasem nalezy
zauwazy¢, ze w judykaturze przyjmuje si¢, ze nie mozna uzna¢ jako przeszkody dla wskazania lokalizacji
drog wewngetrznych tego, ze nie doszto jeszcze do podzialu nieruchomosci objetych postanowieniami planu
(por. wyrok NSA z dnia 28 lutego 2017 r. sygn.. Il OSK 1618/15, orzeczenia.nsa.gov.pl). Plan miejscowy
powinien zawiera¢ linie rozgraniczajace terenoOw o réoznym przeznaczeniu, a do takich terendw nalezy
zaliczy¢ drogi gminne, w tym majace status drog wewngtrznych. Istota okreSlenia zasad modernizacji,
rozbudowy ibudowy systemoéw komunikacji i infrastruktury technicznej polega, bowiem m.in. na
okresleniu ukltadu komunikacyjnego wraz zich parametrami oraz klasyfikacja ulic iinnych szlakéw
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 wewnetrznych okreslono jedynie minimalne
parametry takich drog.

Jednoczesénie nalezy zauwazy¢, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego stanowi akt prawa
miejscowego i w konsekwencji jego przepisy stanowig prawo powszechnie obowigzujace na obszarze
dziatania organow, ktore akt ten uchwalily. Oznacza to, ze ustalenia tego planu w okresie jego
obowiazywania wigzace beda - nie tylko dla aktualnego wiasciciela - nieruchomosci objetych zaskarzong
Uchwata. Podkresli¢ trzeba, ze funkcja planu miejscowego nie moze by¢ sprowadzana do roli decyzji
ustalajgcej warunki zabudowy, ktéra wydawana jest na zadanie konkretnego wnioskodawcy. Zgodzi¢ nalezy
si¢ zRadg Gminy i Miasta Odolandéw, ze co do zasady nalezy umozliwi¢ korzystanie z nieruchomosci
zgodnie z oczekiwaniami jej wilascicieli. Nalezy jednak zauwazy¢, ze plan miejscowy ustanawia lokalny
porzadek planistyczny, a nie stanowi tylko szczegotowej urzedowej informacji o tym, jaki obiekt, i pod
jakimi warunkami, inwestor moze na danym terenie wybudowac bez obrazy przepisow prawa (por. wyrok
TK z dnia 20 grudnia 2007 r. sygn. P 37/06, orzeczenia.nsa.gov.pl). Akty prawa miejscowego sg prawem
dla wszystkich, ktorzy znajduja si¢ w przewidzianej przez nie sytuacji (por. wyrok NSA z dnia 24 lutego
2010r. sygn. IT OSK 2001/09, orzeczenia.nsa.gov.pl). Stad tez, w ocenie Sadu, za niewystarczajace dla
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uzasadnienia odstgpstwa od osadzonej w przepisach prawa zasady nalezy uznaé, wylgcznie wole wyjscia
naprzeciw potencjalnym planom inwestycyjnym aktualnych wtascicieli terenu objgtego planem. Nalezy
zauwazyC, ze rada gminy dostrzegta jednak potrzebe rozbudowy systemu komunikacyjnego, w zakresie
drog wewnetrznych skoro zadecydowata o wprowadzeniu do uchwaty § 5 pkt 1 lit. b, pkt 2 lit. b, pkt 3 lit. b,
pkt4lit. b oraz § 16 pkt4 w uchwalonym brzmieniu. W tej sytuacji, majac na uwadze fakt, ze
w okoliczno$ciach badanej sprawy zainicjowano procedure planistyczng — jak podkreslono to w odpowiedzi
na skarge — stuzaca wilasnie korekcie obstugi komunikacyjnej, terenow objetych planem, to nalezato
W sposdb jednoznaczny i przejrzysty okresli¢ lokalizacje drog wewnetrznych. Zauwazy¢ tez trzeba, ze
sporzadzenie zmiany planu, ktora umozliwi na przedmiotowym terenie przyszty podziat nieruchomosci i ich
skomunikowanie, nie moze by¢ utozsamiane a priori z brakiem mozliwo$ci wytyczenia lokalizacji drog
wewnetrznych, czego w istocie wymagaja przepisy prawa.

Nalezy tez wreszcie wskazaé, ze rysunek miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest
integralng czgscia planu i ma tym samym moc wigzaca. Obowigzuje w takim zakresie w jakim tekst planu
odsyta do wustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku (wyrok Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy zdnia 17 lutego 2012r., sygn. akt Il SA/Bd 1011/07,
orzeczenia.nsa.gov.pl;  Planowanie  izagospodarowanie  przestrzenne. Komentarz, pod  red.
Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2013, s. 159). Czeg$¢ graficzna planu jest "uszczegdtowieniem" czgSci
testowej i ustalenia planu muszg by¢ odczytywane tacznie z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej, jak
i tekstowej. Z tych wzgledéw nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowa planu a rysunkiem
planu. Czgé¢ tekstowa planu nie moze zatem zawieraC ustalen, ktore nie znajdujg oparcia w czeSci
graficznej planu (por. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 13 pazdziernika
2009 r., sygn. akt Il SA/Lu 393/09, orzeczenia.nsa.gov.pl). Zasadnie zatem Wojewoda we wskazanym
zakresie podniost naruszenie § 8 ust. 2 rozporzadzenia, skoro w czgsci tekstowej okreslono minimalne
parametry dla drog wewngtrznych (§16 pkt Uchwaty), jednoczesnie odstepujac od okreslenia lokalizacji
tych drog w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Przy jednoczesnym braku okreslenia
lokalizacji drog wewngtrznych na rysunku planu, okreslenie jedynie ich minimalnej szerokos$ci prowadzi
W okoliczno$ciach niniejszej sprawy do umieszczenia w zaskarzonej Uchwale postanowien nieprecyzyjnych
wbrew przyjetej zasadzie formutowania regulacji czytelnych i niebudzacych watpliwosci interpretacyjnych
W ramach przyznanego organom gminy wladztwa planistycznego.

Z tych przyczyn za zasadny uznaé nalezato zarzut wadliwosci § 5 pkt 1 lit. b, pkt 2 lit. b, pkt 3 lit. b,
pkt 4 lit. b w zakresie zapisu ,,drogi wewnetrzne” oraz § 16 pkt 4 Uchwaly, uzasadniajagcej stwierdzenie
niewaznos$ci Uchwaly w tym zakresie.

Odnoszac si¢ do drugiego ze sformutowanych w skardze zarzutéw nalezy wskaza¢, ze Wojewoda
zarzucit rowniez wadliwos¢ § 14 pkt 3 Uchwatly. Przepis ten ustala zasady ksztattowania zabudowy oraz
wskazniki zagospodarowania terenu dla terenu oznaczonego symbolem 1ZC wskazujac, w pkt. 3, ze
»zakazuje sie realizacji pochowkow”.

Z korespondencji Burmistrza Gminy i Miasta Odolanéw (pismo zdnia 14 maja 2018 r. znak:
7ZPiB.030.39.2018) wynika, ze teren cmentarza Parafii Ewangelicko-Augsburskiej jest ogdlnodostgpnym
obiektem zabytkowym. Obecnie cmentarz jest nieczynny. Stowarzyszenie Pomost zajmujace si¢ historig II
wojny $wiatowej dokonato w pazdzierniku 2010 r. ekshumacji 38 ciat ze zbiorowej mogity znajdujacej si¢
na tej nekropolii, a szczatki zostaty przeniesione w inne miejsce.

Rozwazajac zasadno$¢ zlozonej skargi nalezato stwierdzi¢, ze cmentarzem w rozumieniu ustawy z dnia
31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2017 r., poz. 912, dalej ,,u.c.ch.z.) jest co
do zasady teren przeznaczony na taki cel przez wiasciwy organ i w odpowiednim trybie zlokalizowany.
Zgodnie z art. 6 u.c.ch.z. uzycie terenu cmentarnego na inny cel nie moze nastapi¢ przez uptywem 40 lat od
dnia ostatniego pochowania zwlok na cmentarzu. Po uplywie tego terminu wojt (burmistrz, prezydent
miasta) moze wydac¢ decyzje o uzyciu terenu cmentarnego na inny cel zgodny z planem zagospodarowania
przestrzennego. Zarazem, jezeli teren cmentarny stanowi lub stanowitl uprzednio wiasnos¢ Kosciota
Katolickiego lub innego kosciota albo zwigzku wyznaniowego, wydanie decyzji o uzyciu terenu
cmentarnego na inny cel wymaga zgody wlasciwej wladzy tego kosciota lub zwigzku wyznaniowego.
Decyzje ouzyciu terenu cmentarnego, bedacego uprzednio cmentarzem wyznaniowym KoS$ciota
Katolickiego lub innego kos$ciola albo zwigzku wyznaniowego, na inny cel wydaje si¢ po zasiggnig¢ciu opinii
wlasciwej wladzy tego kosciota lub zwigzku wyznaniowego co do sposobu oznaczenia i upamigtnienia
terenu pocmentarnego. Zgodnie z art. 6 ust. 4 u.c.ch.z stanowi, ze uzycie terenu cmentarnego na inny cel jest
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dopuszczalne pod warunkiem zachowania znajdujacych si¢ na jego terenie zabytkoéw, ktére mogg byc
przeniesione W inne miejsce po uzyskaniu pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkow.

W poddawanym kontroli Sadu planie okreslono przeznaczenie terenu oznaczonego symbolem ,,1ZC”, co
uczyniono w § 5 pkt 5 Uchwaty definiujac je jako ,,przeznaczenie podstawowe — cmentarz nieuzytkowany”.
Na zataczonej do Uchwaly czesci graficznej zgodnie z wymogami rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz.U. z 2003, nr 164, poz. 1587) teren ten oznaczono symbolem ,,ZC” oraz oznaczono
kolorem zielonym ( awigc zgodnie zpkt. 5.5 zalacznika Podstawowe barwne oznaczenia graficzne
i literowe dotyczace przeznaczenia terenow, ktore nalezy stosowac na projekcie rysunku planu miejscowego
— zalgcznik nr 1 do rozporzadzenia). Przeznaczenie tego terenu jako cmentarza nie moze rodzi¢ zatem
watpliwo$ci, a majac na uwadze powyzsze nalezy wskaza¢, ze do wydania decyzji o uzyciu cmentarza na
cel inny niz ,realizacja pochowkow” wlasciwy jest wojt (burmistrz, prezydent miasta). Zasadnie wiec
Wojewoda zakwestionowat ten zapis.

Majac wiec na uwadze treS¢ obowigzujacych przepisow prawa Sad stwierdzil niewaznos$c
§ 14 pkt 3 Uchwaty.

Wobec powyzszego Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., ze wzgledu na istotne naruszenie prawa,
stwierdzil niewaznos$¢ zaskarzonej Uchwaty w czesci § 5 pkt 1 lit. b, pkt 2 lit. b, pkt 3 lit. b, pkt4lit. b
w zakresie zapisu ,,drogi wewngtrzne” oraz § 16 pkt4i§ 14 pkt3, oczym orzeczono w pkt 1 sentencji
niniejszego wyroku.

O kosztach postepowania orzeczono w pkt 2 sentencji wyroku na podstawie art. 205 p.p.s.a. w zw.
z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢) rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
optat za czynno$ci radcoOw prawnych (Dz.U. 2018, poz. 265).
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