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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 20 marca 2024 r.

Naczelny Sgd Administracyjny w skiadzie:
Przewodniczacy  sedzia NSA Grzegorz Czerwinski
Sedziowie: sedzia NSA Robert Sawula
sedzia del. WSA Anna Szymanska (spr.)

Protokolant sekretarz sgdowy Marta Berska

po rozpoznaniu w dniu 20 marca 2024 r.

na rozprawie w Izbie Ogolnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Gminy Miasta Rypin

od wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Bydgoszczy
z dnia 10 marca 2021 r. sygn. akt || SA/Bd 1170/20

w sprawie ze skargi Wojewody Kujawsko-Pomorskiego

na uchwate Rady Miasta Rypina

z dnia 2 kwietnia 2020 r. nr XX/141/2020

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

1. uchyla zaskarzony wyrok w czesci, w jakiej stwierdza niewazno$é¢ § 31 pkt 2
lit. n zaskarzonej uchwaty i w tej czesci oddala skarge,

2. zasadza od Wojewody Kujawsko-Pomorskiego na rzecz Gminy Miasta Rypin
kwote -:-3?_9_ (trzysta dziewiecdziesigt) ziotych tytutem zwrotu kosztow

postgpowania kasacyjnego.

Na oryginale wiasciwe podpisy
Za zgodnost z oryginatem
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z 10 marca 2021 r., sygn. akt [l SA/Bd 1170/20, Wojewodzki Sad
Administracyjny w Bydgoszczy (dalej: ,WSA w Bydgoszczy”, ,Sad wojewodzki”, ,S3d
| instancji”) po rozpoznaniu skargi Wojewody Kujawsko-Pomorskiego (dalej: ,organ
nadzoru”, ,\Wojewoda”) na uchwate Rady Miasta Rypin z 2 kwietnia 2020 r., nr
XX/141/2020 (dalej: ,uchwata”, ,plan”) w przedmiocie miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego - stwierdzit niewaznos¢ § 31 pkt 2 lit. n oraz § 40

——

pkt 2 zaskarzonej uchwaty.

Wyrok zostat wydany w nastepujacym stanie faktycznym i prawnym sprawy.

Rada Miasta Rypin (dalej: ,Rada”) uchwalita w dniu 2 kwietnia 2020 r.
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla czesci obszaru miasta Rypin
w rejonie ulic Mickiewicza i 3 Maja.

Organ nadzoru ztozyt skarge do WSA w Bydgoszczy i zaskarzonej uchwale
zarzucit naruszenie: art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r., poz. 293), dalej: ,u.p.z.p.”

poprzez ustalenie na_jednym terenie, bez rozgraniczenia linig rozgraniczajacy,

roztgcznych funkeji, tj. zabudowy mieszkaniowe] wieloredzinnej, zabudowy ustug
nieucigzliwych oraz zabudowy magazynowej (§ 31 pkt 2 lit. n uchwaly); a takze art.
15 ust. 1 u.p.z.p. oraz art. 2 ust. 1 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw
rolnych i leénych (Dz. U. z 2017 r., poz. 1161) poprzez ustalony dla terendw
oznaczonych symbolami R-1 i R-2 (tereny rolnicze) zakaz lokalizacji zabudowy (§ 40
pkt 2 uchwaty). Wojewoda wniost o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w
czesci § 31 pkt 2 lit. n oraz § 40 pkt 2.

W odpowiedzi na skarge Rada wniosta o jej odrzucenie, ewentualnie o
oddalenie.

WSA w Bydgoszczy uwzglednit skarge w cato$ci. W pierwszej kolejnosci, w
odniesieniu do wniosku o odrzucenie skargi wskazano, ze wojewoda wnoszgcy
skarge na uchwate rady gminy nie jest zwigzany 30 — dniowym terminem.

W ocenie Sgdu wojewodzkiego, odnosnie § 31 pkt 2 lit. n uchwaty - do funkgji
nieucigzliwych nie sposob zaliczy¢ funkcji magazynowej. Budyn;igi_ma_g_w sg

bowiem co do zasady budynkami duzych gabarytow, ich umiejscowienie posrod

——p

zabudowy mieszkaniowej zaburza tad przestrzenny, o ktérym mowa w art. 1 ust. 1

u.p.z.p. Zupeinie inny jest takze ich charakter i przeznaczenie. Zdaniem Sagdu |
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instancji, nie mozna uzna¢ funkcji magazynowej jako uzupetnienia funkcji ustugowej,
mowa bowiem o ustugach nieucigzliwych, ktére co do zasady nie potrzebujg
zaplecza magazynowego. Podniesiono, ze ustugi nieucigzliwe stanowig element
infrastruktury  spotecznej i naturalne oraz konieczne uzupemienie funkcji
mieszkaniowej. WSA w Bydgoszczy stwierdzit dalej, ze wszystkich tych przymlotow

nie posiada zabudowa magazynowa. Woprowadzenie jako przeznaczenia terenu

sprzecznych funkgiji, tj. terendéw zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej, zabudowy

ustugowej nieucigzliwej oraz kolidujacej z nimi terenéw zabudowy magazynowej -
WSA w Bydgoszczy uznat za naruszajgce art. 15 ust. 2 pkt 1 oraz art. 1 ust. 1
u.p.z.p. Podniesiono, Ze jezeli zamiarem prawodawcy lokalnego byto
zaakcentowanie mozliwosci przebudowy istniejacych budynkow magazynowych do
funkcji mieszkaniowej lub ustugowej — to z § 32 pkt 2 lit. n zaskarzonej uchwaty nie
wynika tylka taka mozliwos¢. Sad | instancji podnidst, ze z tre$ci tego przepisu
wynika, ze prawodawca lokalny przewiduje pozostawienie i dalsze funkcjonowanie
na terenie oznaczonym symbolem MW/U-2 zabudowy magazynowe;.

W kwestii § 40 pkt 2 uchwaty Sad wojewoédzki wskazat, ze ustalenie w planie
catkowitego zakazu zabudowy na terenie oznaczonym w planie R-1 i R-2

stanowiacym uzytek rolny w sytuacji, gdy studium nie wyznaczyto terenéw rolniczych

jako terenéw wylgczonych z zabudowy, przy jednoczesnym braku wifasciwego

uzasadnienia przyjetego rozwigzania - narusza art. 20 ust. 1 u.p.z.p.,

Skarge késacyjna od powyzszego wyroku ztozyta Gmina Miasta Rypin (dalej:
,Gmina”), zaskarzajac go w zakresie stwierdzajgcym niewazno$é § 31 pkt 2 lit. n
uchwaty, zarzucajgc:

1) na podstawie art. 174 pkt 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.), dalej: ,p.p.s.a.”
naruszenie prawa materialnego, a mianowicie:

-art. 15 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 1 pkt 1 w zw. z art. 35 u.p.z.p. oraz w zw. z art. 3 pkt
7a ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2020 r., poz. 1333 ze zm.),
dalej ,Prawo budowlane” przez btedng jego wyktadnie polegajgcg na przyjeciu, ze
potgczenie funkcji terenéw zabudowy mieszkaniowe] wielorodzinnej”, terenéw
zabudowy ustugowej” z funkcja magazynowa nie jest spojne, nie uzupetnia sie i
wzajemnie sie wyklucza, a takze zaburza tad przestrzenny, a takze btedne przyjecie,
ze funkcja magazynowa dotyczy co do zasady budynkéw o duzych gabarytach i nie

moze stanowi¢ uzupetnienia funkcji ustugowej; btedng wyktadnie art. 35 u.p.z.p.

2



Sygn. akt || O8K 1668/21

polegajaca na przyjeciu, ze przy zachowaniu przez prawodawce dotychczasowe;j
funkeiji na terenie objetym planem, funkcja ta w ramach dziatar planistycznych winna
miec¢ charakter tymczasowy lub czasowo okresla¢ mozliwosé istnienia danej funkgji:
-art. 28 w zw, z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. przez jego niewlaéciwe zastosowanie i
przyjgcie, ze w przedmiotowej sprawie doszto do istotnych naruszen zasad
sporzadzania planu miejscowego oraz istotnych naruszen trybu ich sporzadzania, co
miafo istotny wptyw na wynik sprawy;

2) na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. naruszenie przepiséw postepowania, a
mianowicie art. 147 § 1 w zw. z art. 133 § 1 p.p.s.a. przez stwierdzenie niewaznosci
§ 31 pkt 2 lit. n uchwaty i wyprowadzenie wadliwych wnioskéw z istniejacego stanu
faktycznego mimo, ze w aktach sprawy znajdowata sie dokumentacja stanowigca
element planu zagospodarowania terenu w postaci inwentaryzacji urbanistyczne
sporzadzone] na potrzeby miejscowego planu, wyjasnienia Burmistrza Miasta
Rypina z 10 wrzesnia 2020 r. skierowanego do Wojewody, kopii map jako wykazu
materiatéw na potrzeby tego planu, co mialo istotny wptyw na wynik sprawy.

Na podstawie przywotanych zarzutow, Gmina wniosta o uchylenie
zaskarzonego orzeczenia w zaskarzonej czesci i przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania WSA w Bydgoszezy, zasgdzenie zwrotu niezbednych kosztéw
postepowania kasacyjnego, w tym kosztow zastepstwa procesowego wedtug norm
prawem przepisanych oraz rozpoznanie skargi kasacyjnej na rozprawie.

Naczelny Sgd Administracyjny (dalej: "NSA") zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. NSA rozpoznaje sprawe w granicach skargi
kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewazno$¢ postepowania, ktdrej
przestanki enumeratywnie wymienione w art. 183 § 2 p.p.s.a. w niniejsze] sprawie
nie wystepujg. Oznacza to, ze przytoczone w skardze kasacyjnej przyczyny
wadliwosci prawnej zaskarzonego wyroku determinujg zakres kontroli dokonywanej

przez NSA. Skarga kasacyjna okazata sie usprawiedliwiona.

Kluczowe dla rozstrzygniecia sprawy jest precyzyjne | prawidiowe

dekodowanie treSci normatywnej zaskarzonego przepisu planu miejscowego.

Mianowicie plan stanowi: ,dopuszcza sie na terenie oznaczonym symbolem MW/U-2
zachowanie istniejgce] zabudowy magazynowe] z mozliwoscig dokonywania jej

przebudowy.”.
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Sad wojewodzki bfednie odczytat zakres zastosowania tego przepisu

przyjmujgc, ze regulacja planu ustanawia na przyszto$é sposéb zagospodarowania

tej jednostki planistycznej, dopuszczajgc wspdlistnienie dwoch wykluczajgcych sie

funkcji. W tym miejscu podzieli¢ trzeba prezentowany w zaskarzonym wyroku

poglad, ze dopuszcza sie w planie ustalenie przeznaczenia mieszanego, ale

mozliwos¢ dokonywania takich ustalenn jest obwarowana wymogiem, by rdzne

——

(alternatywne) funkcje nie byly ze soba sprzeczne‘ a co za tym idzie nie wykluczai1
sie (por.: wyrok NSA z dnia 9 listopada 2011 r., sygn. akt Il OSK 1962/11; wyrok
NSA z dnia 23 lutego 2012, sygn. akt Il OSK 2551/11; wyrok NSA z dnia 12 lutego
2013 r., sygn. akt Il OSK 2490/12; wyrok NSA z dnia 13 lutego 2013 r., sygn. akt I|
OSK 2488/12; wyrok NSA z dnia 10 maja 2017 r., sygn. akt || OSK 1649/16; wyrok
NSA z dnia 29 kwietnia 2020 r., sygn. akt Il OSK 2209/19; wyrok NSA z dnia 17
marca 2022 r., sygn. akt || OSK 818/21; wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2022 r., sygn.
akt Il OSK 1752/21; wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2022 r. sygn. akt Il OSK 1982/21).

Tymczasem kontrolowany plan nie ustala przeznaczenia terenu pod zabudowe

magazynowg w rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. Dla jednostki planistycznej

MW/U-1 i MW/U-2 jako przeznaczenie terenu ustalono: podstawowe — zabudowa
o ———l

mieszkaniowa wielorodzinna oraz uzupeiajgce — zabudowa ustug nieucigzliwych.

Konstrukcja przyjeta w planie nie uzasadnia koncepcji przyjetej przez Sad

wojewodzkiyZgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. w planie miejscowym okreéla sie
obowiazkowo przeznaczenie terendéw oraz linie rozgraniczajace tereny o rdoznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Zgodnie natomiast z § 7
pkt 7 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego  zakresu projekiu  miejscowego planu  zagospodarowania

przestrzennego (Dz. U. z 2003 r. Nr 164, poz. 1587) projekt rysunku planu powinien

zawri_graé linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach

zagospodarowania oraz ich oznaczenia. Podstawowe barwne rodzaje przeznaczenia
okresla zatgcznik nr 1 do rozporzadzenia.
Faktem jest, ze jednostka planistyczna MW/U-2, zgodnie z tekstem planu i
~ -

rysunkiem przewiduje funkcje mieszana opisang jako zabudowa wielomieszkaniowa

i ustugi nieucigzliwe. W rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. to ta funkcja mieszana
gl D en el

statuuje przeznaczenie jednostki MW/U-2. W zadnym wypadku nie moze powstaé

jakakolwiek inna zabudowa, w tym zabudowa magazynowa./ Plan nie wyznacza w tej
&_,..——_‘—'_—_‘\-—.\
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jednostce ustug ucigzliwych (zabudowa magazynowa generujgca ucigzliwosci), jak
biednie wywiedziono w wyroku. e

Natomiast kwestionowany § 31 pkt 2 lit. n planu inkorporuje dyrektywe
ustanowiong w art. 35 up.zp. Zgodnie z tym przepisem tereny, ktérych
przeznaczenie plan miejscowy zmienia, moga by¢ wykorzystywane w sposob

dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania zgodnie z tym planem, chyba ze w

planie ustalono inny sposoéb ich tymczasowego zagospodarowania. Nalezy bowiem

B

podkreslic, ze plan miejscowy okresla zatozenia przestrzenne na przysziosé (vide

np. wyrok NSA z 28 czerwca 2017 r. sygn. akt || OSK 1964/16, z 13 wrzeénia 2023 r.

sygn. akt Il OSK 2998/20), uwzgledniajac istniejgcy stan zagospodarowania terenu.
Bezsporme w jednostce planistycznej m\vnﬁjdum sie magazyny i

e

stusznie uznano ustugi, ktore mogg byé tam reahzowane za ucigzliwg, Natomiast

prawodawca zadecydowat o zmianie przeznaczenia tego terenu i wprowadzit funkcje
odmienne, realizujgc przystugujgce mu ustawowe kompetencje, ustanowione m. in.
art. 3 ust. 1 u,p.z.p. Ksztattowanie bowiem i prowadzenie polityki przestrzennej na
terenie  gminy, w tym . uchwalanie studium uwarunkowan | Kkierunkow
zagospodarovx:fania oraz planow miejscowych, nalezy do zadah witasnych gminy.
Jednoczesnie jednak wiasnie poprzez zakwestionowany w zaskarzonym wyroku

przepis Gmina zagwarantowata dotychczasowe wykorzystanie istniejgcych

magazynow zgodnie z ich celem, co w $wietle art. 35 u.p.z.p. jest regulg

planistyczng. fednoczeénie prawodawca przewidziat, ze korzystanie z istniejgcych
magazynow w sposob dotychczasowy bedzie mozliwe réwniez przez dokonywanie
przebudowy. Nie oznacza to jednak, ze przepis uchwaty wprowadza kolejng funkcje

w tej jednostce. Nie jest bowiem mozliwe lokowanie nowej zabudowy magazynowej,

jedynie  wykorzystanie istniejgcej na dotychczasowych zasadach lub =z

e P

dapuszczeniem przebudowy. o

Jedynaj watpliwos¢c wprowadza dopuszczenie przebudowy istniejacych w
A~ A ng :

L -

o Ml .
terenie magazynow (zarzut skargi kasacyjnej naruszenia art. 3 pkt 7a ustawy z 7

lipca 1994 r. Prawo budowlane). W tym zakresie nalezato przyjgc, ze dopuszczenie

przebudoww\-rﬂsuje sie w dotychczasowy sposob zagospodarowania i nie zmienia

stanu zagospodarowania, Stanowisko to znajduje usprawiedliwienie w zmianie

legislacyjnej art. 35 u.p.z.p. Mianowicie z dniem 24 wrzesénia 2023 r. dodano ust. 2
do dotychczasowego art. 35. Zgodnie z art. 35 ust 2 u.p.zp. w ramach

wykorzystywania terendw w sposodb dotychczasowy dopuszcza sie przebudowe lub

5
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remont istnigjacych obiektow budowlanych oraz montaz urzadzen, niepowodujgce

zmiany sposobu ich uzytkowania zgodnie z przepisami ustawy z 7 lipca lP!994 r. -

Prawo budowlane (zob. art. 1 pkt 33 w zw. z art. 67 ust. 1 oraz art. 78 ustawy z dnia
i Immianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r., poz. 1688). Co prawda przepis art.
35 ust. 2 up.zp. w dacie uchwalania planu nie obowiazywat, niemniej stanowi
istotna dyrektywe interpretacyjng rozumienia celu i zakresu stosowania art. 35
u.p.z.p. Kwestionowany zapis planu w petni realizuje koncepcje ustawodawcy
wprowadzong art. 35 ust. 2 u.p.z.p. i jako taki nalezy uzna¢ za zgodny z prawem.
Jako niezrozumiaty okazat sie natomiast zarzut naruszenia art. 147 § 1 w

zw. z art. 133 § 1 p.p.s.a. bowiem nle Sprecyzowano na jakg okoliczno$¢ miatyby

zosta¢ ocenjone przez Sad | mstanql wymienione dokumenty planistyczne. Réwniez

z uzasadnienia skargi kasacyjnej nie wynika, jaki doktadny zamiar byt
skonstruowania tego zarzutu. Okoliczno$¢ wystepowania zabudowy magazynowej w
tej jednostce nie byta kwestionowana przez Sgd wojewddzki. Zdaniem NSA akta
planistyczne zostaty uwzglednione przy orzekaniu, najomiast kluczowy blad Sadu
wojewodzkiego polegat na nieprawidtowym odczytaniu tresci normatywnej § 31 pkt 2
it. fuchwaly.

W te] sytuacji skarga kasacyjna podlegata uwzglednieniu jako zasadna.

Jednoczesénie zaistniaty podstawy do zastosowania art. 188 p.p.s.a. bowiem istota

sprawy zostata dostatecznie wyjasniona. Btedna ktadnia przepisu prawa

miejscowego doprowadzita do wyeliminowania go z obrotu prawnego, co okazafo sie

—

catkowicie nieuzasadnione.

W tym stanie rzeczy NSA na podstawie art. 188 p.p.s.a. uchylit zaskarzony

wyrok w czesci odnoszacej sie do § 31 pkt 2 lit. n i na podstawie art. 151 p.p.s.a. w
tej czesci sjk.arge; oddalit. Wobec uwzglednienia skargi kasacyjnej i uchylenia w
zaskarzonym zakresie wyroku, ktérym uwzgledniono skarge, NSA na podstawie art.
203 pkt 2 p.ps.a. zasadzit od Wojewody na rzecz Gminy zwrot kosztow
postepowania kasacyjnego poniesionych przez skarzacg kasacyjnie. Na koszty te
sklada sie wpis od skargi kasacyjnej w kwocie 150 zt oraz wynagrodzenie
profesjonalnego petnomocnika w kWQC_,i,Q\.Zﬂ-O zt «
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