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WYROK NR II SA/WR 839/24
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 27 marca 2025 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nast¢pujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Halina Filipowicz-Kremis
Sedziowie: Sedzia WSA Olga Biatek (spr.)

Asesor WSA Malwina Jaworska-Wotyniak
Protokolant: asystent sedziego Michat Sikora

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 27 marca 2025 r.

sprawy ze skargi Joynext sp. z 0.0. z/s w Siemianicach

na uchwate Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich

z dnia 8 wrzeénia 2005 r. nr 0150/XXXV1/266/2005

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla gminy
Oborniki Slaskie dla obrebow Bagno, Morzecin Wielki, Morzecin Maty, Osolin,
Siemianowice, Wielka Lipa-Osola

I. stwierdza niewazno$¢ § 10 ust. 5 zaskarzonej uchwalty;

II. zasadza od Gminy Oborniki Slaskie na rzecz strony skarzacej kwote 814 (slownie: osiemset
czternascie) zlotych tytulem zwrotu kosztow postepowania.
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Uzasadnienie

Joynext Sp. z o0.0. z/s w Siemianicach (dalej: strona skarzaca, Spotka), dziatajac przez profesjonalnego
pelnomocnika, wnidst skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu na wskazang
w sentencji uchwate w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla gminy Oborniki
Slaskie dla obrebow Bagno, Morzecin Wielki, Morzecin Maty, Osolin, Siemianice, Wielka Lipa-Osola (dalej
roOwniez: m.p.z.p., plan miejscowy), zarzucajac jej: 1/ naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 9 w zw. z przepisem
art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym poprzez naruszenie zasad
sporzadzania planu miejscowego przejawiajace si¢ nieprawidtowym okresleniem zasad zagospodarowania
terendw, w tym wprowadzeniem zakazu zabudowy na catym obszarze objetym planem, a nie na okreslonych
terenach, jak nakazuja przepisy u.p.z.p. oraz sformutowanie zakazow w sposob sprzeczny z prawem, poniewaz
do jego wprowadzenia uzyto zwrotéw niedookreslonych, powodujacych niejasnosci interpretacyjne
1 dowolno$¢ w ustaleniu skutkéw zastosowania tego zakazu; 2/ naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p. wzw.
z art. 71 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony s$rodowiska poprzez nieokreslenie
,»rozwigzan” niezbednych do zapobiegania powstawaniu zanieczyszczen, zapewnienia ochrony przed
powstajacymi zanieczyszczeniami, przywracania S$rodowiska do wlasciwego stanu oraz zachowania
dostepnosci do zt6z kopalin a wprowadzenie ,,ograniczenia” korzystania z terenu, a ponadto niewlasciwe
okreslenie zasad ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu, ktére uniemozliwia w istocie zidentyfikowanie
sposobow na spelnienie celow narzuconych aktom planistycznym w tym zakresie oraz 3/ naruszenie
art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. wzw. z art. 140 Kodeksu Cywilnego w zw. z art. 22 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji
poprzez wprowadzenie moca planu miejscowego takiego ograniczenia prawa wtasnosci, ktore godzi w zasade
proporcjonalnos$ci oraz ogranicza wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej w sposob zupetnie nie uzasadniony.

Wskazujac na powyzsze pelnomocnik wniost o: 1/ stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej uchwaly w czesci
obejmujacej § 10 ust. 5 tj. ustalenia zakazu lokalizowania w granicach dzialek obiektow i urzadzen ustugowych
i produkcyjnych zaliczonych zgodnie z przepisami szczegdlnymi do obiektdéw mogacych pogorszyé stan
srodowiska, stwarzajgcych ucigzliwosci dla mieszkancow i srodowiska przyrodniczego oraz wymagajacych
wielokrotnej (ponad 4 kursy w ciggu doby) obstugi transportowej i ciezkiego (ponad 3,5 tony) transportu
dostawczego, ewentualnie o stwierdzenie jej niezgodnosci z prawem oraz 2/ zasadzenie od organu administracji
na rzecz skarzacej kosztow postepowania wedlug norm prawem przepisanych, 3/ rozpoznanie sprawy w trybie
uproszczonym.

W uzasadnieniu skargi wskazano, ze Spotka jest whascicielem kilku nieruchomosci w Siemianicach, w tym
dziatki nr 130/23, na ktorej planuje budoweg hali produkcyjno-magazynowej wraz z zapleczem socjalno-
biurowym oraz niezbedng infrastruktura techniczng na potrzeby istniejacego zakladu produkcyjnego,
za$ zaskarzony przepis uchwaty uniemozliwia realizacje¢ planowanego przez Spotke przedsiewzigcia. Ustalenia
planu miejscowego wptywaja wigc na jej dziatalno$¢ na tym obszarze i jest ona bezposrednio zainteresowana
ksztattem tej regulacji. Podkreslono, ze ograniczenie, uregulowane w § 10 ust. 5 zaskarzonej uchwaty, znajduje
zastosowanie do catego obszaru objetego planem, a zatem réwniez na terenach zabudowy techniczno-
produkcyjnej, wtym terenach dziatalnosci produkcyjnej, baz, sktadow i magazynoéw, na ktérych znajduje
si¢ Spotka. Zdaniem autora skargi, takie dziatanie jest nieprawidtowe i powoduje negatywne skutki dla Spotki
i znajdujagcych si¢ na tym obszarze przedsigbiorstw. Cho¢ nieruchomos$¢ Spoiki posiada przeznaczenie
produkcyjne, zostala objgta ww. ograniczeniami, co istotnie wplywa na jej dziatalno$¢ i uniemozliwia
jej rozwoj.

Argumentujac zarzut naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 9 w zw. z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. podniesiono,
ze § 10 ust. 5 uchwaty jest sprzeczny z powolanymi przepisami, bowiem nie odnosi si¢ do poszczegolnych
terenow, tak jak wymagatyby przepisy u.p.z.p., lecz formutuje zakaz zabudowy na catym obszarze objetym
planem ito w sposob wysoce niedookreslony i nieprecyzyjny. Ta regulacja wigze si¢ z niedopuszczalnymi
wtym zakresie watpliwosciami interpretacyjnymi. Wprowadzajagc bowiem ograniczenie lokalizowania
w granicach dziatek obiektow i urzadzen uslugowych oraz produkcyjnych zaliczonych zgodnie z przepisami
szczeg6lnymi do obiektdéw mogacych pogorszy¢ stan srodowiska, stwarzajacych ucigzliwoscei dla mieszkancow
i srodowiska przyrodniczego oraz wymagajacych wielokrotnej (ponad 4 kursy wciagu doby) obstugi
transportowej i cigzkiego (ponad 3,5 tony) transportu dostawczego, w istocie pozbawia dziatke Skarzacej
przeznaczenia pod dziatalno$¢ produkcyjna, chociaz sam plan miejscowy na tg dzialalno$¢ ja przeznacza.
Dodatkowo ogranicza wszelka dzialalno$¢ gospodarcza, ktora de facto oparta jest na ruchu kotowym
1 to w sposdb zupelnie niedopuszczalny przez akt prawa miejscowego. Przy tym, przez swoja ogodlnikowosé
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oraz brak precyzyjnosci, nie wypetnia ustawowych obowiazkow zwigzanych z okreSleniem w m.p.z.p. m.in.
przeznaczenia terendw, zasad ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu.

Odnosnie zarzutu naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p. w zw. z art. 71 ust. 2 pkt 1 ustawy - Prawo ochrony
srodowiska autor skargi podnidst, ze ograniczenia, ktore zostaly wprowadzone § 10 ust. 5 uchwaty nie znajduja
oparcia w przywotanych przepisach ani nie wypetniajg celu, dla ktorego =zostaly sformutowane.
W wyznaczonym przez ustawodawce zakresie materii planistycznej (ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow
zabudowy terenu nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego — art. 4 ust. 1 u.p.z.p.)
nie miesci si¢ postanowienie planu zagospodarowania przestrzennego statuujace zakaz lokalizowania
w granicach dzialek obiektow i urzadzen ustugowych i produkcyjnych zaliczonych zgodnie z przepisami
szczegblnymi do obiektdow mogacych pogorszy¢ stan $rodowiska, stwarzajacych ucigzliwosci
dla mieszkancow i srodowiska przyrodniczego oraz wymagajacych wielokrotnej (ponad 4 kursy w ciggu doby)
obstugi transportowej i cigzkiego (ponad 3,5 tony) transportu dostawczego. Powyzsze, zdaniem strony,
wykracza poza kompetencje organdéw planistycznych abstrahujac od prawidtowosci sformutowania ww.
ustalen. Podkreslono nadto, ze plan miejscowy nie jest aktem, w ktorym zamieszcza si¢ informacje, zalecenia,
czy wymagania adresowane do wilascicieli nieruchomosci, badz potencjalnych inwestorow w zwigzku
z realizacja inwestycji dopuszczonej w planie. Jest to odrgbny etap procesu inwestycyjnego, w ktory rada
gminy nie moze ingerowa¢ uchwalajac miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Takie dziatanie
wykracza poza ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, czemu ma shuzyé
omawiany akt prawa miejscowego.

Uzasadniajgc zarzut naruszenia art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. w zw. z art. 140 Kodeksu cywilnego w zw. z art.
22 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji, pelnomocnik Spotki wskazal, ze skoro miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego uchwalany jest na podstawie delegacji ustawowej, to ograniczenia w prawie wlasnosci
wprowadzane tym planem sa prawnie dopuszczalne. Dysponowanie przez gmine wladztwem planistycznym
nie oznacza jednak dowolnosci oraz nieograniczonej samodzielno$ci w jego wykonywaniu itym samym,
przedmiotowe uprawnienia gminy nie moga by¢ naduzywane. Prawnie wadliwe sg wi¢c nie tylko te ustalenia
planu, ktore naruszaja przepisy prawa, ale rowniez te, bedace wynikiem naduzy¢ przystugujacych jej
kompetencji. W konsekwencji podjete przez prawodawce lokalnego dziatania w zakresie planowania
przestrzennego sa dozwolone jedynie o tyle, o ile szanujg wartosci Kkonstytucyjne oraz zasade
proporcjonalnoséci. Z kolei tre$¢ u.p.z.p. jednoznacznie wskazuje, ze interesowi publicznemu nie zostalo
przyznane pierwszenstwo w stosunku do indywidualnego interesu jednostki, co naktada na organy dysponujace
wladztwem planistycznym konieczno$¢ kazdorazowej wnikliwej analizy oraz uzasadnienia prawidtowosci
przyjetych rozwigzan, ich celowosci oraz stusznosci. Wskazano, ze w odniesieniu do § 10 ust. 5 uchwaty organ
administracji tych wartosci konstytucyjnych nie uwzglednit ani nie poddal pod rozwage konsekwencji, jakich
uchwalenie planu miejscowego w obowigzujacym ksztalcie moze wywrze¢ dla prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na obszarze w ktorej jest ona dopuszczalna (dziatka nr 130/23 znajduje si¢ na terenie oznaczonym
symbolem P/2 — tereny dziatalnosci produkcyjnej, baz, skladéow i magazynow). Sytuacja, w ktorej
postanowienia planistyczne tak daleko wkracza¢ beda w istote uprawnien wilascicielskich podmiotow
prywatnych, jak ma to miejsce w rozpatrywanej sprawie, powinna by¢ poprzedzona wnikliwym rozwazeniem
wszystkich argumentéw przemawiajacych za preferowanym przez uchwalodawce rozwigzaniem,
przeanalizowanie rozwigzan wariantowych i szczegétowe uzasadnienie podjetych decyzji planistycznych,
co zdaniem strony, nie miatlo w niniejszej sprawie miejsca. Powolujac si¢ na orzecznictwo podkreslono,
ze ocena wprowadzonych w planie miejscowym ograniczen prawa wilasnosci nieruchomosci musi by¢
kazdorazowo poprzedzona rozwazeniem trzech kwestii: 1/ czy wprowadzona regulacja jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow (tzw. kryterium przydatnosci), 2/ czy regulacja ta jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana (tzw. kryterium niezbgdnosci), 3/ czy
efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do cigzarow naktadanych przez nig na obywatela
(tzw. kryterium proporcjonalnosci sensu stricto). Zdaniem autora skargi, kwestie te nie zostaty przez organ
rozwazone.

Podniesiono, ze zlekcewazenie powinnosci wywazenia interesu publicznego oraz prywatnego przez organ
administracji doprowadzito do nadmiernej i nieuzasadnionej ingerencji w przystugujace stronie skarzacej
prawo wilasnosci z naruszeniem zasady proporcjonalnosci. Pelnomocnik wskazal, ze brak jest podstaw
prawnych do formutowania przez organy planistyczne takich ograniczen, ktore mialy miejsce
w § 10 ust. 5 uchwaty. Ksztattowanie polityki przestrzennej gminy nie moze odbywac si¢ w sposéb dowolny.
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Ingerencja w sfer¢ prawa witasnoséci musi zatem pozostawaé w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow,
dla osiagniecia ktérych ustanawia si¢ w akcie prawa miejscowego okreslone ograniczenia. Przekroczenie przez
organ uprawnien planistycznych poprzez niezgodne z zasada proporcjonalnosci i rOwnosci ograniczenie prawa
wilasnos$ci nieruchomosci, stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

W odpowiedzi na skarge organ wniost o jej oddalenie wraz ze wskazaniem, ze kwestionowane zapisy
uchwaty wypetniaja okreslony w art. 15 ust. 2 pkt 319 u.p.z.p. obowigzek do okreslenia w planie miejscowym
zasad ochrony s$rodowiska, przyrody i krajobrazu oraz szczegdlnych warunkéw zagospodarowania terenow
oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(tj. Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm., dalej: p.p.s.a.), sady administracyjne sprawujg w zakresie swojej
wlasciwosci kontrolg dziatalnosci administracji publicznej. Kognicji sadu administracyjnego, na mocy art. 3
§ 2 pkt 5 p.p.s.a., poddane zostaty takze akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowych organdw administracji rzagdowe;.

Podstawe prawng wniesienia skargi na uchwate rady gminy stanowi art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1465 ze zm.), zgodnie z ktorym kazdy, czyj interes
prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwatg lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie
z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwatg lub zarzadzenie do sadu administracyjnego.
Obecnie brzmienie przepisu obowigzuje od dnia 1 czerwca 2017 r. wzwigzku z wejsciem w zycie ustawy
z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. poz. 935, dalej: ustawa nowelizujaca). Zmienita ona m.in. tres¢ art. 52153 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z2016r. poz. 718
ze zm.). oraz art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z2016r.
poz. 446 ze zm.). Art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym w brzmieniu sprzed
nowelizacji stanowitl natomiast, ze kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata
lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po
bezskutecznym wezwaniu do usunigcia naruszenia — zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sadu
administracyjnego. Art. 2 pkt 1 lit. a ustawy nowelizujacej, nadajac art. 101 ust. 1 nowe brzmienie,
wyeliminowat zatem wezwanie do usuni¢cia naruszenia prawa. Jednak zgodnie z art. 17 ust. 2 ustawy
nowelizujacej, art. 52 i art. 53 p.p.s.a. jak réwniez przepisy ustawy o samorzadzie gminnym w brzmieniu
nadanym niniejsza ustawa, stosuje si¢ do aktow i czynnosci organdéw administracji publicznej dokonanych
po dniu wejscia w zycie niniejszej ustawy. Zatem dla ustalenia, ktéra wersja art. 52 i 53 p.p.s.a. oraz
art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym ma zastosowanie w danej sprawie, rozstrzygajaca jest nie data
wniesienia skargi, lecz data wydania zaskarzonego aktu (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28
sierpnia 2018 r., sygn. akt Il OSK 1624/18, dostgpne w CBOSA).

Zaskarzona uchwata zostata podjeta w dniu 8 wrzesnia 2005 r., wigc zastosowanie do niej ma art. 101 ust. 1
u.s.g. w brzmieniu sprzed jego nowelizacji.

Tym samym warunkiem formalnym dopuszczalnosci skargi jest po pierwsze — charakter sprawy objetej
przedmiotem zaskarzenia, po drugie — skierowanie do organu przed wniesieniem skargi bezskutecznego
wezwania do usuni¢cia naruszenia prawa, po trzecie — zachowanie ustawowego terminu do wniesienia skargi
przewidzianego w art. 53 § 2 p.p.s.a. oraz po czwarte — wykazanie przez podmiot wnoszacy skarge, ze uchwata
narusza przyshugujacy mu interes prawny badz uprawnienie.

W rozpoznawanej sprawie wszystkie wymienione wyzej przestanki uznania skargi za dopuszczalng zostaty
spelnione. Skarga dotyczy uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
a jej wniesienie poprzedzone zostato wezwaniem przez strone skarzaca Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich
do usuni¢cia naruszenia prawa (pismo z dnia 14 pazdziernika 2024 r.). Z uwagi na bezskuteczno$¢ dokonanego
wezwania, zaskarzono t¢ uchwal¢ do Sadu. Dochowanie przywolanych wymogow formalnych — wezwanie
do usunigcia naruszenia oraz wniesienie skargi w ustawowym terminie — jest W niniejszej sprawie
okoliczno$cig bezsporng.

Kolejng kwestia wymagajacg rozwazenia przez Sad jest ocena wystgpienia przestanki naruszenia przez
zaskarzong uchwatle interesu prawnego strony skarzace;.
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W ugruntowanym orzecznictwie sagdow administracyjnych, podzielanym w catoéci przez Sad, wskazuje
si¢, ze skarzac uchwale organu gminy na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g., podmiot musi wykazaé istnienie
zwigzku pomigdzy zaskarzong uchwata a jego konkretna, indywidualng sytuacja prawng. Naruszenie interesu
prawnego w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g. oznacza bowiem istnienie zwigzku pomigdzy sfera
indywidualnych praw i obowiazkow skarzacego wynikajacych z norm prawa materialnego, a zaskarzong
uchwatg (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 lipca 2016 1., sygn. akt II OSK 2859/14,
dostepne w CBOSA). Musi mie¢ ono charakter bezposredni, zindywidualizowany, obiektywny i realny.
Uchwala, czy tez konkretne jej postanowienia, musza zatem narusza¢ rzeczywiscie istniejacy w dacie
podejmowania uchwaty interes prawny skarzacego. Ten z kolei moze wynika¢ m.in. z prawa wilasnosci,
ktorego granice wyznacza art. 140 Kodeksu cywilnego. W tych tez granicach przyja¢ nalezy, ze kazda
regulacja zawarta w planie miejscowym, wprowadzajaca zakaz okreslonego wykorzystywania nieruchomosci
lub prowadzaca w inny sposob do ograniczenia mozliwosci korzystania z niej, ktdrej wtasciciel musi si¢ wbrew
wilasnej woli podporzadkowaé, prowadzi do naruszenia uprawnien wiascicielskich, chronionych art. 140
Kodeksu cywilnego (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 3 lutego 2017 r., sygn. akt II OSK
1667/15, z 13 kwietnia 2016 r., sygn. akt II OSK 1992/14, z 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt II OSK 17/08,
dostepne w CBOSA).

W niniejszej sprawie strona skarzaca wywodzi swoj interes prawny z przystugujacego jej prawa wlasnosci
dziatki nr 130/23, obrgb Siemianice. Okoliczno$¢ ta nie jest przez strong przeciwna kwestionowana. Nadto
w mysSl art. 6 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tj. Dz.U. 22024 r. poz. 1130 ze zm., dalej: u.p.z.p.), kazdy ma prawo do ochrony wlasnego interesu
prawnego przy zagospodarowaniu terendw nalezacych do innych osob lub jednostek organizacyjnych. Dlatego
tez wiasciciel nieruchomosci ma interes prawny w dazeniu do jak najpetniejszego wykorzystania i czerpania
pozytkow z nieruchomosci. Zdaniem Sadu, w skardze w sposob dostateczny wykazano, ze kwestionowany
przepis zaskarzonej uchwaty tak rozumiany interes prawny Spoiki narusza, poniewaz na mocy skarzonego
przepisu uniemozliwia si¢ lokalizowanie okreslonych obiektow i ogranicza mozliwosci zagospodarowania
terenu.

Stanowisko powyzsze znajduje swoje wsparcie w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego,
w ktorym przyjmuje si¢, ze w przypadku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zasadniczo
podmiotami legitymowanymi do jego zaskarzenia sg wiasciciele nieruchomosci potozonych na terenie objetym
planem. Przyjmowane w planie ustalenia co do przeznaczenia i warunkéw zabudowy konkretnych
nieruchomosci oraz sposobu zagospodarowania okre$lonego terenu pozostaja w bezposrednim zwigzku
z uprawnieniami i obowigzkami witascicieli nieruchomosci, chronionymi przepisem art. 140 Kodeksu
cywilnego (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 stycznia 2019 r., sygn. akt II OSK 467/17,
postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 lipca 2021 r., sygn. akt II GZ 400/20, dostepne
w CBOSA). Wszak ustalenia planu miejscowego (wspot)ksztaltuja sposob wykonywania prawa wlasnosci
nieruchomosci (expressis verbis stanowi o tym art. 3 u.p.z.p.), a wiec w istocie limituja zakres kompetencji
wlasdciciela w sferze korzystania i dysponowania nalezagcymi don nieruchomosciami objetymi planem, ktore
to kompetencje, w braku owych ustalen, bylyby bez watpienia szersze — zgodnie ze znamionujaca prawo
wlasnosci ideg domniemania kompetencji; domniemania lezacego po stronie wiasciciela, a odnoszacego
si¢ do ogotu zachowan wzgledem okreslonej rzeczy (zob. W. Panko, O prawie whasnosci i jego wspotczesnych
funkcjach, Katowice 1984, s. 75).

Oceny co do przystugiwania stronie skarzacej legitymacji skargowej nie zmienia fakt, ze nie byla ona
wiasdcicielem nieruchomosci objetej uchwala wdacie jej podjecia, lecz nabyla ja dopiero w2017r.
(co wynika z zataczonego do skargi wydruku z ksiegi wieczystej). Sad w niniejszym sktadzie podziela bowiem
poglad powszechnie akceptowany w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, w mys$l ktorego aktualny
wlasciciel nieruchomosci posiada legitymacje do wniesienia skargi w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. na uchwate
rady gminy w przedmiocie uchwalenia m.p.z.p., ktéora weszta w zycie przed nabyciem nieruchomosci, jesli
dotychczasowy wiasciciel (dotychczasowi witasciciele) nie skorzystal ztego uprawnienia w stosunku do tej
uchwaty. W konsekwencji to, ze uchwata w przedmiocie m.p.z.p. weszta wzycie przed nabyciem
nieruchomosci przez jej aktualnego wiasciciela, nie stanowi samoistnej przeszkody (przestanki negatywnej)
do wniesienia przez nowego wiasciciela skargi w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. Sam fakt zbycia nieruchomosci
nie powoduje wygasniecia uprawnien z ww. przepisu, lecz jedynie przejscie tych uprawnien w §lad za prawem
wlasnosci, z tym, ze warunkiem dopuszczalnosci takiej skargi jest to, aby dotychczasowy wiasciciel (poprzedni
wilasciciel) nie ,,skonsumowal” wczesniej uprawnienia z art. 101 ust. 1 u.s.g. wodniesieniu do tej samej
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uchwaty. Odmienne stanowisko prowadziloby do nieuzasadnionego ograniczenia konstytucyjnie chronionego
prawa witasnosci (zob. wyrok NSA z 07.04.2010 r., IT OSK 186/10; ONSAiWSA 2011, nr 3, poz. 55; por. tez
m.in. wyroki NSA: z 10.08.2011 r., I OSK 1093/11; z 05.04.2012 r., II OSK 51/12; z 18.10.2012 r., IT OSK
1806/12; z13.11.2012 r., I1 OSK 2105/12; z 08.07.2014 r., I OSK 3005/12; z21.09.2017 r., Il OSK 1783/16;
720.12.2017 r., TOSK 718/16; 2 17.01.2019r., I OSK 467/17; z 23.09.2021 r., [ OSK 1399/21).

Wejscie w zycie przedmiotowej uchwaty przed nabyciem przez strong skarzaca dziatki nr 130/23, nie moze
zatem stanowi¢ samoistnej przeszkody do skutecznego wniesienia przez nig skargi w trybie art. 101 ust. 1
u.s.g., w sytuacji, gdy zaden dotychczasowy wtasciciel ww. dzialki — co jest w niniejszej sprawie bezsporne —
nie skorzystal z tego $rodka zaskarzenia.

Uwzgledniajac powyzsze Sad stwierdzil, ze interes prawny strony skarzacej zostal kwestionowang uchwata
naruszony.

Przechodzac do legalnoSci zaskarzonego przepisu, wskazaé nalezy, ze uchwale zaskarzono w czesci
dotyczacej § 10 ust. 5 ww. aktu, zakazujacej lokalizowania w granicach dziatek obiektéw i urzgdzen
ustugowych i produkcyjnych zaliczonych zgodnie z przepisami szczegbélnymi do obiektéw mogacych
pogorszy¢ stan srodowiska, stwarzajagcych ucigzliwosci dla mieszkancow i srodowiska przyrodniczego oraz
wymagajacych wielokrotnej (ponad 4 kursy w ciagu doby) obstugi transportowej i ciezkiego (ponad 3,5 tony)
transportu dostawczego.

W tym wzgledzie sklad orzekajacy w calosci podziela stanowisko zaprezentowane w innej podobnej
sprawie, w wyroku WSA we Wroclawiu z dnia 16 lipca 2014 r., sygn. akt II SA/Wr 272/24 (utrzymanym
w mocy przez wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 4 pazdziernika 2016 r., sygn. akt II OSK 3256/14
oddalajacy skarge kasacyjng wywiedziong od wyzej powotanego wyroku Sadu) i przyjmuje wyrazony w nim
poglad za wtasny.

W ocenie Sadu wskazany przepis jest sprzeczny z art. 15ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. Przepis ten stanowi,
ze wplanie miejscowym okres$la si¢ obowigzkowo szczegdlne warunki zagospodarowania terendw oraz
ograniczenia w ich uzytkowaniu, wtym zakaz zabudowy. Do naruszenia tego przepisu doszlo w zwigzku
z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., ktory przewiduje, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo
przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania.

Z zacytowanych przepisow ustawy wynika norma, ktora nakazuje w planie miejscowym okreslenie w czesci
tekstowej 1 graficznej poszczegodlnych terenéw o réznym przeznaczeniu. Dla tak wyodrgbnionych terenow
okresla si¢ zasady zagospodarowania, w tym szczegdlne ograniczenia tacznie z zakazem zabudowy. Zdaniem
sadu, zaskarzony § 10 ust. 5 omawianej uchwaty tak uksztatltowang norme prawng narusza. Przepis ten bowiem
nie odnosi si¢ do poszczegodlnych terendw, ale dotyczy¢ ma catego obszaru objgtego zaskarzonym planem.
A zatem wprowadzono zakaz zabudowy na calym obszarze objetym planem, a nie na okre$lonych terenach,
jak nakazuja przepisy u.p.z.p. Co wigcej zakaz 6w zostal sformutowany w sposob sprzeczny z prawem,
poniewaz do jego wprowadzenia uzyto zwrotéw niedookreslonych, powodujacych niejasnosci interpretacyjne
1 dowolno$¢ w ustaleniu skutkow zastosowania tego zakazu. Zdaniem Sadu, rada miejska wprowadzita zakaz
zabudowy, ktory nie dotyczy okreslonych wyraznie terenow (o czym juz byta mowa) i nie sposdb w istocie
ustali¢ lokalizacji, na jakich obicktow zakazano. Tymczasem akt prawa miejscowego powinien w sposob
kompleksowy i najpetniejszy umozliwi¢ stosowanie jego przepisow. Sad ocenit za$, ze uzyte w § 10 ust. 5
uchwaly wyrazenia sg zbyt niejasne i ogélnikowe, aby mozna byto zaakceptowac ich obecnos¢ w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, ktory jest aktem prawa powszechnie obowigzujacego (miejscowego).

I tak, pojecie ,,obiektu mogacego pogorszy¢ stan srodowiska” mozna uzna¢ za dajace si¢ wyjasni¢ chocby
przy pomocy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych
znaczaco oddziatywa¢ na $rodowisko (Dz.U. nr 213, poz. 1397 ze zm.), gdzie wskazano czym
sg przedsigwzigcia mogace zawsze znaczaco lub potencjalnie znaczaco oddziatywac na Srodowisko. Jednak
drugim warunkiem zaliczenia danego obiektu do tych, ktérych lokalizacji zakazano jest ,,stwarzanie
ucigzliwos$ci dla mieszkancow”. Pojecia tych ucigzliwosci w planie nie zdefiniowano, a bez tego trudno mowic
o tym, iz poj¢cie to ma jasne, niebudzace watpliwosci znaczenie. Powszechnie wiadomo, Ze mieszkancy dane;j
gminy maja rézny stopien wrazliwosci 1 ewentualna ,,ucigzliwo$¢” dla jednego cztowieka jest czyms zupetnie
obojetnym dla innego. Zatem zastosowanie ,,ucigzliwosci dla mieszkancow” jako kryterium dla zakazu
zabudowy narusza prawo, bowiem w akcie prawnym nalezy stosowaé takie pojgcia, ktdre nie beda budzié



Dziennik Urzgdowy Wojewodztwa Dolnoslaskiego -7- Poz. 3919

watpliwosci co do ich znaczenia. Trzecim kryterium dla obiektow objetych zakazem zabudowy jest ,,stwarzanie
ucigzliwosci dla $rodowiska przyrodniczego™. Pojecie to roOwniez pozostaje niezdefiniowane, ale z jego
interpretacja mozna by sobie poradzi¢ przy pomocy przepisow ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz
o ocenach oddzialywania na $rodowisko (t.j. Dz. U. 22024 r. poz. 1112 ze zm.). | wreszcie czwarte kryterium
wprowadzone przez rade to ,,wymodg wielokrotnej (ponad 4 kursy w ciagu doby) obstugi transportowe;j
i ciezkiego (ponad 3,5 tony) transportu dostawczego”. W ocenie Sadu przyjecie tak sformutowanego kryterium
jest niedopuszczalne w planie miejscowym. Arbitralne 1 pozbawione podstawy prawnej jest przyjecie, ze obiekt
obstugiwany przez samochdéd o masie ponad 3,5 tony jest zagrozeniem dla Srodowiska przyrodniczego.
Podobnie pozbawione podstaw faktycznych i prawnych jest uznanie, ze $rodowisku przyrodniczemu zagraza
piaty i kolejny kurs pojazdow obstugujacych dany obiekt. Nadto zastosowanie takiego kryterium nie miesci
si¢ — w ocenie Sadu — w kompetencji rady gminy uchwalajacej plan miejscowy. Przeciez w mysl art. 4 ust. 1
u.p.z.p. W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ustala si¢ przeznaczenie terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz sposoby zagospodarowania i warunki zabudowy terenu.
Zatem materia przekazana radzie gminy do uregulowania w planie winna zmierza¢ do okreslenia tych
zagadnien przy uzyciu poje¢ 1 wiedzy z zakresu gospodarki przestrzennej i urbanistyki. Tymczasem pojecie
,ucigzliwosci dla mieszkancdw” oraz rozstrzyganie o dopuszczalnym tonazu pojazdow i czgstosci kursow
nie mieszcza si¢ w zakresie spraw, ktére moga by¢ uregulowane w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Omowione naruszenia prawa majg to samo znaczenie nawet gdyby przyjaé, ze zaskarzony
przepis nie wprowadza zakazu zabudowy, ale — jak chciataby gmina — ,,ograniczenia w uzytkowaniu terenow”.
Rowniez wprowadzenie owych ograniczen wymagatoby od rady gminy zastosowania regulacji w planie
miejscowym, ktora bylaby zgodna z prawem, a omOéwiony przepis zaskarzonej uchwaty za zgodny z prawem
uznany by¢ nie moze, o czym byla juz mowa.

Rozwazajac powyzsze kwestie, Sad w skladzie rozpoznajacym skarge przyjat, ze sfera pojec
niedookres$lonych, bez wzgledu na to czy chodzi o niedookre$lone zwroty opisowe czy tez ocenne, jest
nicodtgcznym elementem kazdego systemu prawnego. Czyni ona system prawa bardziej elastycznym
iwrazliwym na rzeczywistos¢. Stanowi tez istotne otwarcie prawnopozytywnych rozwigzan
na poszukiwanie petnej tresci prawa. Z pojecia niedookreslonego (nicostrego) nie wynika swoboda wyktadni
prawa, lecz kompetencja postugiwania si¢ w jego stosowaniu zasadami prawa oraz ocenami pozaprawnymi.
Proces interpretacji poje¢ nieostrych jest zatem elementem wyktadni prawa (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 3 czerwca 2003 r. sygn. akt K 43/02, ZU OTK 2003/6A/49). Niemniej jednym
z elementéw zasady rzetelnej legislacji jest zasada okre§lonosci przepisow. Dokonujac oceny, czy doszio
do naruszenia tej zasady, trzeba wzia¢ pod uwage kryteria: precyzyjnosci, jasnosci oraz legislacyjnej
poprawno$ci badanej regulacji (zob. wyrok TK z 19 grudnia 2012 r., K 9/12, ZU OTK 2014/1A/8). Brak
nalezytej okre$lonosci moze sta¢ si¢ powodem orzeczenia o niezgodnosci danego przepisu z prawem
w wypadku, gdyby nie bylo mozliwe ustalenie jego tresci za pomocg dopuszczalnych regut wyktadni, w tym
dzigki postuzeniu si¢ wyktadnia celowosciowa (wyrok TK z 25 lipca 2012 r., K 14/10, ZU OTK 2012/7A/83).
Jednak w$lad za przywotanymi pogladami Trybunatu Konstytucyjnego, trzeba zauwazyé, ze im bardziej
niedookreslone sa uzyte pojecia, tym bardziej szczegdtowe, pelne i przekonujace musi by¢ uzasadnienie
powodow przyjecia przez organ danego rozumienia okreslonego pojgcia. Zgodzi¢ si¢ rowniez nalezy,
ze wystgpowanie definicji legalnych, ktére stosowane s3 wcelu wyeliminowania wieloznaczno$ci
oraz niedookres$lonosci (a zatem takze niecostrosci), powoduje, ze teksty aktow prawnych stajg si¢ bardziej
precyzyjne. Jednak, o ile wieloznacznos¢ w tekscie aktu prawnego zawsze jest bledem i dlatego powinna by¢
eliminowana juz na poziomie redagowania tekstu, o tyle niedookreslono$¢ (a zatem takze nieostros¢), tylko
wtedy, gdy nie jest celowa (tak: A. Chodun, A. Gomulowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty
niedookreslone w prawie podatkowym i administracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretyczne i orzecznicze,
Warszawa 2013, s. 15-16). Sad ocenil, ze w niniejszej sprawie trudno odkodowac spojne i przekonujace
uzasadnienie dla celowo$ci zastosowania w zaskarzonym przepisie poje¢ nieostrych i niedookreslonych,
a zatem ich uzycie nie moze by¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawa.

Rozwazajgc powyzsze zagadnienia Sad miat na wzgledzie, ze gmina jest co do zasady samodzielna przy
ksztattowaniu i prowadzeniu polityki przestrzennej. Niemniej stanowienie prawa miejscowego kazdorazowo
uzaleznione jest od istnienia wyraznego upowaznienia ustawowego, a dziatalno$¢ prawotworcza gminy
odbywa¢ si¢ musi $ciSle wedlug zasady legalizmu, gdyz brak jest autonomii normodawczej jednostek
samorzadu terytorialnego (zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, wyd. Wolters Kluwer Polska, b.m. 2007,
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s. 110-114). Prawo miejscowe nie ma wigc samodzielnego bytu prawnego, a rozumiane musi by¢ jako prawo
pochodne w stosunku do aktow prawnych wyzszego rzedu. Nalezy podkresli¢ zatem, ze organy samorzadu
terytorialnego przy tworzeniu prawa na danym obszarze dziataja wylacznie na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie (zob. art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej).

Uwzgledniajac poczynione rozwazania, nalezalo wigc stwierdzi¢ niewazno$¢ wskazanego w sentencji
wyroku przepisu zaskarzonej uchwaly. Sad administracyjny dokonujac kontroli legalnosci zaskarzonego
przepisu kierowal sie¢ dyspozycja art. 28 ust. 1 u.p.z.p., ktory przewiduje, ze naruszenie zasad sporzadzania
planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw w tym
zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Przeprowadzona przez Sad
rozpoznajacy niniejsza sprawe kontrola przedmiotowego aktu, potwierdzita, ze § 10 ust. 5 zaskarzonej uchwaty
W sposob istotny narusza art. 15 ust. 2 pkt 1 i 9 w zwigzku z art. 4 ust. 1 u.p.z.p., poniewaz zostat
sformutowany wadliwie i1 podjety z wykroczeniem poza kompetencje rady gminy, czyli z naruszeniem zasad
sporzadzania planu miejscowego. W ocenie Sadu, niewatpliwe jest, ze przepis uchwaty podjety bez podstawy
prawnej jest sprzeczny z prawem. Z tych wzgledéw nalezalo stwierdzi¢ niewazno$¢ wskazanego przepisu
uchwaty jako podjetego rowniez z istotnym naruszeniem zasady legalizmu wyrazonej w art. 7 i art. 94
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Ocena ta dokonana w kontekscie tego, ze zaskarzony przepis uchwaty
narusza interes prawny skarzacej spotki, musiata zatem doprowadzi¢ do uwzglednienia skargi.

Majac na wzgledzie, ze opisane wyzej nieprawidtowosci stanowig istotne naruszenie zasad sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Wojewodzki Sad Administracyjny dziatajac zgodnie
z art. 147 § 1 p.p.s.a. wzwiazku z art. 28 u.p.z.p — wzwiagzku z uwzglednieniem wniesionej w niniejszej
sprawie skargi — orzekl o stwierdzeniu niewaznosci uchwaty w zaskarzonej czesci. O kosztach postgpowania
rozstrzygni¢to zgodnie z art. 200 w zwigzku z art. 205 § 2 p.p.s.a.
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