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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 18 grudnia 2024 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Jolanta Gorska
Sedziowie: Sedzia WSA Dariusz Kurkiewicz
Asesor WSA Jakub Chojnacki (spr.)

Protokolant Starszy asystent sedziego Krzysztof Pobojewski

po rozpoznaniu w dniu 18 grudnia 2024 r. w Gdansku na rozprawie

sprawy ze skargi Wojewody Pomorskiego

na uchwate Rady Miasta Gdarnska

z dnia 30 listopada 2023 r., nr LXX/1799/23

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejon

kapieliska morskiego Stogi Il w miescie Gdansku

1. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty w czesci dotyczacej: § 11 ust. 19
pkt 2, § 13 ust. 13 pkt 2 po stowach: ,miejsce odpoczynku”, § 13 ust. 19 pkt 2,
§ 15 ust. 19 pkt 4 lit. c oraz pkt 9, § 22 ust. 13 pkt 5 po stowach: ,miejsce
odpoczynku”, § 22 ust. 19 pkt 3 lit. c oraz pkt 5, § 23 pkt 5 oraz zatacznika nr 5,

2. oddala skarge w pozostatym zakresie,

3. zasadza od Rady Miasta Gdanska na rzecz Wojewody Pomorskiego kwote 480

(czterysta osiemdziesiat) ztotych tytutem zwrotu kosztéw postgpowania.
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UZASADNIENIE

1. Wojewoda Pomorski wniost do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdarisku skarge na uchwate Rady Miasta Gdariska z dnia 30 listopada 2023 r.,
nr LXX/1799/23 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego rejon kapieliska morskiego Stogi Il w miescie Gdansku (dalej:
_uchwata”), wnoszac o stwierdzenie jej niewaznosci w zakresie: § 11 ust. 19 pkt 2, §
13 ust. 13 pkt 2, § 15 ust. 18 pkt 1 i 2 oraz ust. 19 pkt 4 lit. ¢, § 19 ust. 12 pkt 3, § 20
ust. 18 pkt 1, § 22 ust. 13 pkt 5, ust. 18 pkt 4 i ust. 19 pkt 3 lit. c uchwaty, a takze §

13 ust. 19 pkt 2, § 15 ust. 19 pkt 9, § 22 ust. 19 pkt 5, § 23 pkt 5 uchwa%y.
oraz zalgcznika nr 5 do uchwaly; ewentualnie, w przypadku stwierdzenia,
ze zachodzg przestanki do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czesci
innej, niz wskazane w skardze, Wojewéda wniost o stwierdzenie niewaznoSci
uchwaly w catosci albo w czesci, w jakiej jest ona sprzeczna z prawem w rozumieniu

art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
2. Zaskarzonej uchwale zarzucono istotne naruszenie:

21.1.art. 2 Konstytucji RP oraz § 6 i § 11 w zw. z § 143 zalgcznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
zasad techniki prawodawczej (Dz. U. z 2016 r. poz. 283 - dalej jako ,z.t.p.") poprzez
wprowadzenie w § 13 ust. 19 pkt 2, § 15 ust. 19 pkt 9, § 22 ust. 19 pkt 5, § 23 pkt 5
uchwaty oraz w zatgczniku nr 5 do uchwaly zapisow stanowigcych sugestie,
zalecenia, propozycje i przyktady, ktdre powoduja watpliwosci interpretacyjne
u adresatéw akiu prawnego w zakresie obowigzujacego sposobu zagospodarowania

objetych nimi nieruchomosci;

2.1.2. art. 37a i 37 b ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
poprzez uregulowanie w § 11 ust. 19 pkt 2, § 13 ust. 13 pkt 2, § 15 ust. 18 pkt 112
oraz ust. 19 pkt 4 lit. ¢, § 19 ust. 12 pkt 3, § 20 ust. 18 pkt 1 oraz § 22 ust. 13 pkt 5,
ust. 18 pkt 4 i ust. 19 pkt 3 lit. ¢ uchwaly, zasad i warunkéw sytuowania obiektow
matej architektury i ogrodzeni, ich gabarytéw, standardow jakosciowych
oraz rodzajéw materiatéw budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane.

2.2. W uzasadnieniu skargi odnosnie zarzutu pierwszego wskazano,

ze w zatgczniku nr 5 do uchwaty wprowadzono dodatkowe regulacje dotyczace kart
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terenu oznaczonych symbolami 05-KX, 07-U34 i 14-ZP63. Ponadto, w § 23 pkt 5
uchwaly zawarto generalne odestanie do zatgcznika nr 5 do uchwaty, zgodnie
z ktérym zatgcznikiem do uchwaty stanowigcym jej integraing czes¢ jest m.in. sposéb
zagospodarowania obszaréw wejscia nr 25 (teren 07-U34) i sgsiedztwa wejscia nr 26
(teren 14-ZP63) na plaze Stogi (zatgcznik nr 5). W pierwszym zdaniu pierwszego
akapitu zatgcznika nr 5 do uchwaly Rada Miasta wskazata, ze zatgcznik stanowi
uzupefnienie i rozwinigcie ustalen planu, natomiast w trzecim zdaniu tego samego
.akapitu dodata, ze zatgcznik powinien by¢ inspiracjg i przewodnikiem projektantéw
i os6b uczestniczagcych w procesach decyzyjnych dotyczgcych zagospodarowania
terenu. W kolejnych punktach zatgcznika nr 5 do uchwaly zawarto zalecenia
w zakresie zagospodarowania terenéw 05-KX, 07-U34 i 14-ZP63. Zapisy zostaty
uzupefnione o liczne rysunki, ktérym nadano nastepujgce nazwy: ,schematy
przesirzenno-funkcjonalne”,  ,szkice  koncepcyjne", ,przykiadowe  formy",
»-przyktadowe sposoby zagospodarowania”, ,pogladowe widoki". W ocenie Wojewody
Rada Miasta Gdariska uchwalajgc zatgcznik nr 5 do uchwaty nadata mu charakter
niewigzgcy poprzez wprowadzenie zapis6w informacyjnych i stanowigcych zalecenia,
propozycje oraz przyktady, ktére nie stanowig bezwzglednie wigzgcych norm
prawnych. Jest to niedopuszczalne, gdyz postanowienia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego powinny byé ujmowane wytgcznie w formie
nakazéw, zakazéw, dopuszczeri i ograniczei w sposobie zagospodarowania.
Wojewoda zaznaczyt tez, ze Rada Miasta Gdariska zatytutowata pkt 11 i Il zatgcznika
nr 5 do uchwaly jako ,ustalenia planu miejscowego dla obszaréw ,b" i ,c"
wydzielonych liniami podzialu wewnetrznego w granicach terenu 07-U34” i ,ustalenia
planu miejscowego dla terenu 14-ZP6S ". Z kolei odwotania zawarte w tekscie planu
odnoszgce sig do kart terenu 07-U34 oraz 14-ZP63, tj. § 15 ust. 19 pkt 9 i § 22 ust.
19 pkt 15 uchwaly wskazujg, ze zasady okreslone w zatgczniku nr 5 do uchwaty
stanowig jedynie zalecenia. Do tego samego wniosku prowadzi wstep zapisany
w zatgczniku nr 5 do uchwaly. W konsekwencji, zdaniem Wojewody, postanowienia
zawarte w przepisach uchwaly dotyczace zaskarzonych kart terenu oraz zawarte
w zatgczniku nr 5 do uchwaty odczytywane facznie beda skutkowaty watpliwosciami
interpretacyjnymi  adresatéow uchwaly. Wiasciciele terenéw oraz potencjalni

inwestorzy nie bedg w stanie okresli¢, czy poszczeg6lne zapisy uchwaly stanowig
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obowigzujgce zasady zagospodarowania terenéw, czy sg jedynie niewiazgcymi

zaleceniami organu uchwatodawczego.

2.3. Odnoszac sie do drugiego zarzutu wskazano, ze ?uchwaia Rady Miasta
Gdanska zawiera zasady i warunki sytuowania obiektéw matej architektury
i ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakoSciowe oraz rodzaje materiatow
budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane. Jednak w dniu 11 wrzesnia 2015 .
weszta w zycie ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz. U. z 2015 r. poz. 774,
i zgodnie z aktualnie obowigzujgcym stanem prawnym przepisy upowazniajgce
do okreélania zasad sytuowania reklam oraz ogrodzen stanowig lex specialis,

co wyklucza mozliwos¢é ich okreslenia w innym akcie prawa miejscowego.
3. W odpowiedzi na skarge wniesiono o jej oddalenie.

3.1. Rada Miasta wyjasnita, ze tre§¢ zatgcznika nr 5 do zaskarzonego planu
stanowi wylacznie sugestie, inspiracje i wskazanie kierunkéw dziatar. Zatgcznik nr 5
stanowi uzupelnienie i rozwiniecie ustalenn zawartych w czesci tekstowej planu
miejscowego, co zostato jednoznacznie wskazane w jego tresci. Ustosunkowujgc
sie do zarzutu dotyczgcego uregulowania w zaskarzonej uchwale zasad i warunkow
sytuowania obiektéw matej architektury i ogrodzen, ich gabarytéw, standardéw
jakosciowych oraz rodzajéow materiatow, z jakich mogg by¢ wykonane wskazano,
ze zasady te Rada Miasta Gdanska ustalita uchwatg Nr XLVIII/1465/18 z dnia 22
lutego 2018 r. W zakresie obiektéw matej architektury ustalony zostat nakaz
lokalizacji w spos6b nieutrudniajgcy ruchu pieszego i rowerowego oraz wysokosc,
a takze sposéb wykoriczenia oraz zasady ich utrzymywania. Natomiast watpliwosci
organu nadzoru wzbudzity ustalenia planu miejscowego dotyczace zasad
ksztaltowania przestrzeni publicznych i szczegélnych warunkéw zagospodarowania
terenéw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 5 i 9 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. (w brzmieniu majgcym zastosowanie w przedmiotowej
sprawie) wymagania wynikajgce z potrzeb ksztattowania przestrzeni publicznych
i szczegblne warunki zagospodarowania terenéw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu
nalezg do obligatoryjnych elementéw planu miejscowego. Kwestionowane przez
organ nadzoru ustalenia planu nie stanowig materii uchwaty ustalajgcej zasady

i warunki sytuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamowych i urzgdzen
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reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardéw jakosciowych oraz rodzajow
materiatow budowlanych, z jakich mogg byé wykonane, na terenie Miasta Gdariska.
Tym samym Rada Miasta Gdariska, dziatajgc w granicach upowaznienia ustalonego
art. 15 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, uprawniona
jest do ustalenia sposobu organizacji miejsc do wypoczynku i barwy oswietlenia

terenéw z duzym udziatem zieleni.
4. Wojewodzki Sgd Administracyjny w Gdarisku zwazyt, co nastepuije:
4.1. Skarga w znacznej mierze zastugiwata na uwzglednienie.

4.2. Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdéw
administracyjnych (Dz. U. z 2024 r., poz. 1267) sady administracyjne sprawujg
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem.
Kontrola ta, stosownie do art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935)., zwanej
dalej p.p.s.a., obejmuje migdzy innymi orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji
rzagdowej, a zgodnie z art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. takze na akty organéw jednostek
samorzgdu terytorialnego i ich zwigzkéw, inne niz okreslone w pkt 5 podejmowane

w sprawach z zakresu administracji publicznej.

4.3. Uwzgledniajgc skarge na uchwatle lub akt, o ktérych mowaw art. 3§ 2 pkt 5i 6
p.p.s.a., sad stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu w catos$ci lub w czesci albo
stwierdza, ze zostaly one wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczeg6lny
wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Unormowanie
to nie okre$la, jakiego rodzaju naruszenia prawa sg podstawg do stwierdzenia
przezsgd niewazno$ci uchwaly, doprecyzowanie przestanek okreslajgcych
kompetencje sgadu administracyjnego w tym wzgledzie nastepuje w ustawach
samorzgdowych. Przesfanki niewaznosci aktu jednostki samorzadu terytorialnego
okresla art. 91 ust. 1 z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024
r., poz. 1465.), zwanej dalej u.s.g., wedtug kiérego uchwata lub zarzadzenie organu
gminy sprzeczne z prawem s3g hiewazne. Zgodnie za$ z ust. 4 powotanego art. 91,
w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza

niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajgc sie do wskazania, ze uchwate
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lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa. Przepisy powyzsze wyrdzniajg zatem
dwie kategorie naruszen prawa przez uchwaty lub zarzadzenia organéw gminy:
istotne naruszenie prawa oraz nieistotne naruszenie prawa. Podstawg
rozstrzygniecia stwierdzajgcego niewazno$¢ uchwaty lub zarzadzenia organu gminy
moze byé tylko istotne naruszenie prawa. Zgodnie ze stanowiskiem doktryny
oraz z utrwalonym orzecznictwem sgdéw administracyjnych, za istotne naruszenie
prawa uznaje sie uchybienie prowadzgce do skutkéw, kidre nie mogg by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym, takie jak m.in. dziatanie bez podstawy

prawne;j.

4.4. W niniejszej sprawie, z inicjatywy Wojewody, ktérej podstawe stanowit art. 93
ust. 1 u.s.g., kontroli sgdowej poddano uchwate nr LXX/1799/23 Rady Miasta
Gdanska z 30 listopada 2023 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego rejon kapieliska morskiego Stogi Il w miescie
Gdarisku (Dz. U. Woj. Pom., poz. 6106).

4.5. Przepis art. 28 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977 ze zm.) - zwanej dale;
u.p.z.p., stanowi, ze istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organow
w tym zakresie, powodujg niewaznos¢ uchwaly rady gminy w catoéci lub czesci.
Powyzsze oznacza, ze zaréwno istotne naruszenie zasad sporzadzania, jak i trybu
sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego skutkuje
stwierdzeniem przez sad niewaznosci takiej uchwaty w catosci lub czgéci. Pierwszg
z przewidzianych w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. przestanek oceny zgodnos$ci z przepisami
prawa uchwaly o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
jest przestanka materialnoprawna, a mianowicie uwzglednienie zasad sporzgdzania
planu miejscowego. Chodzi tu przede wszystkim o zwigzanie rady gminy przepisami
prawa, w tym prawa europejskiego, zasadami konstytucyjnymi i przepisami ustaw
materialnoprawnych, ktére wyznaczajg granice wiadziwa planistycznego gminy.
S3 to standardy odnoszace sie do merytorycznych ustalen planu, zwigzane z jego
trescig oraz parametrami technicznymi i wymaganiami dotyczacymi dokumentaciji
planu. Zasady sporzadzania akiu planistycznego dotyczg zatem zawartosci

aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne zatgczniki), zawartych w nim
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ustalen, a takze standardéw dokumentacji planistycznej. Dla normatywnego
wyznaczenia zawartoéci planu znaczenie majg w szczeg6lno$ci przepisy art. 15,
art. 17 pkt 4 i art. 20 ust. 1 u.p.z.p., za$ dla standardéw dokumentagji planistycznej -
przepisy wydanego na podstawie upowaznienia zawartego w art. 16 ust. 2 u.p.z.p.
rozporzadzenia wykonawczego (por. np. Z. Niewiadomski, Planowanie
| zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2018, wyd. 10, teza 4
do art. 28). Druga z przestanek, formalnoprawna, dotyczy zachowania procedury
sporzadzenia planu i wlasciwosci organu. JeZeli chodzi o tryb sporzadzania planu,
to pojecie to odnosi sig do sekwencji czynnosci jakie podejmuje organ planistyczny
w celu doprowadzenia do uchwalenia planu miejscowego, poczawszy od uchwaly

o przystapieniu do sporzadzania planu, a skoficzywszy na jego uchwaleniu.

4.6. Sad rozpoznajgcy te sprawe podziela ocene prawng wyrazong przez Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z 28 kwietnia 2020 r., sygn. akt Il OSK 1046/19. Ot6z
wedle tej oceny, w pierwszej kolejnosci zauwazyé nalezy, ze mocg ustawy z dnia 24
kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu (Dz. U. poz. 774 ze zm.) w u.p.z.p., po art. 37, dodano przepisy
art. 37a-37e, zawierajgce: fakultatywne upowaznienie dla rady gminy do ustalenia
w formie uchwatly zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardow
jakosciowych oraz rodzajéw materiatéw budowlanych, z jakich mogg byé wykonane
(art. 37a, art. 37¢c u.p.z.p.) - zwanej "uchwatg reklamowg" - szczegdiny, rozbudowany
tryb przygotowania i podejmowania takiej uchwaty (art. 37b u.p.z.p.), oraz sankcje
administracyjne (kary pieniezne) za jej nieprzestrzeganie (art. 37d, art. 37e u.p.z.p.).
Uchwata reklamowa jest aktem prawa miejscowego (art. 37a ust. 4 u.p.z.p.) i dotyczy
catego obszaru gminy, z wylgczeniem terendw zamknigtych ustalonych przez inne
organy niz ministra wiasciwego do spraw transportu (art. 37a ust. 5 u.p.z.p.), z tym
ze moze przewidywac rézne regulacje dla réznych obszaréw gminy (art. 37a ust. 6
u.p.z.p..). W omawianej uchwale rada gminy (miejska) moze ustali¢ zasady i warunki
sytuowania obiektéw matej architektury oraz ogrodzen. Zgodnie z art. 37a ust. 9i 10
u.p.z.p. uchwata, o kitérej mowa w ust. 1, okresla warunki i termin dostosowania
istniejgcych w dniu jej wejscia w zycie obiektéw matej architektury, ogrodzen
oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazéw, zasad i warunkéw
w niej okre$lonych - nie krétszy niz 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie uchwaly —
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ztym, ze zarazem moze ona: 1) wskazywac rodzaje obiektow matej architektury,
ktére nie wymagajg dostosowania do zakazéw, zasad lub warunkow okreslonych
w uchwale; 2) wskazywaé obszary oraz rodzaje ogrodzen dla kt6rych nastepuje
zwolnienie z obowigzku dostosowania ogrodzen istniejacych w dniu jej wejScia
w zycie do zakazéw, zasad lub warunkéw okreslonych w uchwale. Jednoczesnie
mocg ustawy krajobrazowej z dniem 11 wrze$nia 2015 r.:

- w art. 15 ust. 3 u.p.z.p. uchylono pkt 9, ktéry stanowit, ze w planie miejscowym
okresla sie w zaleznoéci od potrzeb "zasady i warunki sytuowania obiekiow matej
architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy
jako$ciowe oraz rodzaje materiatow budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane”;

- do art. 15 ust. 2 u.p.z.p., po pkt 3, dodano pkt 3a, zgodnie z kiérym w planie
miejscowym okresla sie obowigzkowo "zasady ksztaltowania krajobrazu".

Ustawa krajobrazowa zawiera réwniez przepisy przejciowe - art. 12 ust. 1-3 -
w hastepujgcym brzmieniu: "1. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
obowigzujgce w dniu wejécia w Zzycie ustawy zachowujg moc. 2. Regulacje
miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego obowigzujgcych w dniu
wejécia w zycie ustawy i przyjetych na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy
zmienianej w art. 7, w brzmieniu dotychczasowym, obowigzujg do dnia wejScia
w zycie uchwaty, o ktérej mowa w art. 37a ust. 1 ustawy zmienianej w art. 7,
w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa. 3. Do projektéw miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do kiérych podjeto uchwate
o przystgpieniu do sporzgdzania lub zmiany planu, nieuchwalonych przez rade gminy
do dnia wejécia w zycie niniejszej ustawy, stosuje sie przepisy dotychczasowe."
Z brzmienia przepiséw przejsciowych art. 12 ust. 1 i 2 ustawy krajobrazowej jasno
wynika, ze wejécie w zycie tej ustawy nie wptywato na obowigzywanie uprzednio
uchwalonych planéw miejscowych, a wejscie w zycie uchwaty reklamowej powoduje
jedynie uchylenie tych regulacji ww. planéw miejscowych, ktdre zostaly przyjete
na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p. Ponadto art. 12 ust. 3 ustawy krajobrazowej
przesadza, ze w przypadku postepowan planistycznych bedacych w toku w dniu
wejécia w zycie ustawy krajobrazowe] stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.
Whioskujgc a contrario, do planéw miejscowych, do ktérych sporzgdzenia lub zmiany
przystgpiono po dniu 11 wrzesnia 2015 r., majg zastosowanie przepisy wprowadzone

ustawg krajobrazows (por. A. Fogel [w:] Ustawa krajobrazowa, pod red. A. Fogel,
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Warszawa 2016, uw. 1 do art. 12). Ponadto w dokirynie wskazuje sig, ze poniewaz
ustalenia art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p. majg charakter fakultatywny, to w sytuacji
okreslonej w art. 12 ust. 3 ustawy krajobrazowej od gminy zalezy, czy regulacje
w tym zakresie wprowadzi w planie miejscowym, czy tez przystgpi do sporzadzania
uchwaty reklamowej zgodnie z art. 37a u.p.z.p. (por. A. Fogel [w:] Ustawa
krajobrazowa, op. cit., uw. 1 do art. 12). Godzi sig podkresli¢, ze taki wybér miejsca
regulacji — miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, albo uchwata
reklamowa - nie istnieje w przypadkach nieobjetych zakresem art. 12 ust. 3 ustawy
krajobrazowej, a wigc gdy procedura planistyczna (sporzgdzenie lub zmiana planu
miejscowego) zostata zainicjowana juz po wejsciu w zycie tej ustawy. Skoro
w kontrolowanej sprawie do wszczecia procedury planistycznej, majgcej na celu
uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego doszio,
co bezsporne, juz po dniu wejScia w zycie ustawy krajobrazowej, to nie ulega
watpliwosci, ze oceny legalnosci zaskarzonego planu miejscowego nalezy
dokonywa¢ przez pryzmat przepiséw u.p.z.p. w brzmieniu nadanym przez ustawe
krajobrazowg, obowigzujgcych w dacie uchwalenia tego planu, czyli w szczegélnosci
z dodanym art. 37a i nastgpnymi u.p.z.p. oraz bez art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p., kiéry
zostat uchylony ustawg krajobrazowa. W ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego istota ww. zmian legislacyjnych sprowadzata sie do "wyjecia"
zagadnien dotychczas regulowanych na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p.
z zakresu materii planistycznej (wtasciwej planom miejscowym) i uczynienie z niej
materii regulowanej odrebng uchwala, wydawang na podstawie art. 37a ust. 1
u.p.z.p., bez zmiany fakultatywnego charakteru samej regulacji gminnej po$wieconej
zasadom i warunkom sytuowania obiekidow matej architektury, tablic i urzgdzen
reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardéw jakos$ciowych oraz rodzajow
materiatbw budowlanych, z jakich mogg byé wykonane. Przemawiajg za tym
w szczegdlnosci nastepujgce wzgledy:

- zbieznos¢ tresciowa przedmiotu regulacji art. 15 ust. 3 pkt 9 i art. 37a ust. 1 u.p.z.p.
oraz koincydencja czasowa uchylenia pierwszej z nich i wprowadzenia drugiej;

- tre§¢ przepisébw przejSciowych zamieszczonych w art. 12 ust. 1-3 ustawy
krajobrazowej, z ktérych jasno wynika, po pierwsze, dychotomiczno$¢ podstaw
regulacji poswieconej zasadom i warunkom sytuowania obiektéw matej architektury,
tablic i urzadzen reklamowych etc. - albo art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p., albo art. 37a
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ust. 1 u.p.zp. (nalezy zwrécic uwage, ze analizowane przepisy przejsciowe
nie przewidujg sytuacji, w ktérej do wprowadzenia ww. regulacji mogtoby dojs¢
na innej jeszcze podstawie, w szczegéinosci na mocy art. 15 ust. 2 pki 5 lub 9
u.p.z.p.) — a po drugie, ze z woli ustawodawcy upowaznienie zamieszczone w art.
37a ust. 1 u.p.z.p. recypowato i zastapito dotychczasowe upowaznienie z art. 15 ust.
3 pkt 9 u.p.zp. W $wietle dotychczasowych uwag nalezy przyjaé, ze zamiarem
ustawodawcy byto wyeliminowanie materii objetej uchwatg wydawang na podstawie
nowej normy kompetencyjnej zawartej w art. 37a u.p.z.p. z miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Co do zasady, rada gminy nie utracita zatem
kompetencji do okreslania zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury
oraz ogrodzen, jednakze wediug nowej regulacji, winna to uczyni¢ w odrebnej
niz plan miejscowy uchwale stanowigcej akt prawa miejscowego, chyba ze znajdujg
zastosowanie przepisy przejéciowe zawarte w art. 12 ust. 3 ustawy krajobrazowej,
cow niniejszej sprawie nie zachodzi (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 8
listopada 2017 r., sygn. akt 1l SA/Wr 586/17 — dostepny, [w:] CBOSA).
W konsekwencji kwestie przewidziane do uregulowania w ww. uchwale
podejmowanej na podstawie art. 37a ust. 1 u.p.z.p. - cho¢ niewatpliwe wigzg sie
z ksztattowaniem przestrzeni publicznej oraz szczegélowymi  warunkami
zagospodarowania terenéw w potocznym znaczeniu — to nie moga by¢ uznane
zatozsame lub mieszczace sie w pojeciu "wymagan wynikajacych z potrzeb
ksztattowania przestrzeni publicznych" w rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p.,
czy tez "szczegbinych warunkéw zagospodarowania terenéw oraz ograniczen w ich
uzytkowaniu" w rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. Tozsamosci obu tych
zagadnien przeczy wzglad na jedng z podstawowych regut wykiadni jezykowej,
zwanej zakazem wykiadni synonimicznej, zgodnie z kiérym to zakazem nie mozna
réznym zwrotom ustawowym nadawaé tego samego znaczenia. Przeciwko uznaniu,
iz zagadnienia, o ktérych mowa w art. 37a ust. 1 u.p.z.p., zawierajg si¢ w bardziej
ogélnych pojeciach przyjetych na gruncie art. 15 ust. 2 pkt 5 9 u.p.z.p., przemawia -
oprécz argumentéw juz wyzej podniesionych - takze i to, Ze nie sposéb przypisac
racjonalnemu prawodawcy zamiaru, aby zagadnienia powierzone radzie gminy
do uregulowania w odrebnej uchwale, podejmowanej w szczegélnej procedurze,
o charakierze fakultatywnym, stanowily jednoczesnie materie planistyczng,

i to o charakterze obligatoryjnym, jak ww. przepisy. Ponadto nalezy zauwazyc,
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Zze w u.p.z.p., w brzmieniu obowigzujgcym do dnia 11 wrzes$nia 2015 r. réwnolegle,
ito na gruncie tego samego artykutu, funkcjonowaly obok siebie wspomniane
juzunormowania dotyczace elementéw obowigzkowych miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ti. wymagan wynikajgcych z potrzeb
ksztattowania przestrzeni publicznej (art. 15 ust. 2 pkt 5) i szczeg6lnych warunkéw
zagospodarowania terendéw oraz ograniczenn w ich uzytkowaniu, w tym zakazu
zabudowy (art. 15 ust. 2 pki 9) oraz zapis dotyczacy elementu okreslanego
w zaleznosci od potrzeb, tj. zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej
architektury etc. (art. 15 ust. 3 pkt 9). Jednoczesne obowigzywanie ww. regulacji
na gruncie jednego aktu prawnego i to w zakresie tego samego artykutu, $wiadczy
otym, iz racjonalny ustawodawca przewidziat dla kazdej z nich odrebny zakres

spraw do uregulowania.

4.7. W realiach niniejszej sprawy brak bylo zatem podstaw prawnych
do regulowania w zaskarzonej uchwale zasad i warunk6w sytuowania obiektéw matej
architektury. Tymczasem w § 13 pkt 2, § 22 ust. 13 pkt 5 uchwata odnosi
sie do fawek, siedzisk, itp., poidetek, Smietnikow i o$wietlenia, natomiast w § 15 ust.
19 pkt 4 lit. ¢ oraz § 22 ust. 19 pkt 3 lit. c uregulowano kwestie wyposazenia
rekreacyjnego w strefie wypoczynku irekreacji, co réwniez nalezy do zakresu
regulacji uchwaly krajobrazowej (wyposazenie rekreacyjne wskazane w tych
przepisach takze nalezy do obiektéw matej architektury). Zgodnie bowiem z definicjg
zawartg w art. 3 pkt 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U.
z 2023 r., poz. 682 ze zm.), jako obiekt matej architektury nalezy rozumieé niewielkie
obiekty, a w szczegdlnosci: a) kultu religijnego, jak: kapliczki, krzyze przydrozne,
figury, b) posagi, wodotryski i inne obiekty architektury ogrodowej, c) uzytkowe
stuzgce rekreacji codziennej i utrzymaniu porzadku, jak: piaskownice, hustawki,

drabinki, $mietniki.

4.8. W dalszej kolejnosci zauwazyé nalezy, ze zgodnie z trescig § 6 w zw. z § 141
zt.p., przepisy prawa redaguje sie tak, aby dokiadnie i w sposéb zrozumiaty
dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaly intencije prawodawcy. Innymi stowy,
kazdy przepis winna cechowaé precyzja, komunikatywno§¢ oraz wynikajgca z nich
adekwatno$¢ wypowiedzi do zamiaru prawodawcy (zob. M. Zielinski [w:] S.
Wronkowska, M. Zielifski, Komentarz do zasad techniki prawodawcze, Warszawa

10




[<l

¥
.
b ¥

Sygn. akt Il SA/Gd 637/24

2012, s. 38). Z powyzszego wynika, Ze przepisy prawa nalezy tak redagowac,
aby w sposéb jednoznaczny wyznaczaly adresatom, co i w jakiej sytuacji jest
zakazane, nakazane lub dozwolone. Norma prawna musi by¢ wiasciwie stosowalna:
obywatel musi mie¢ moznos¢ odczytania wiasciwego wskazania plyngcego z normy
w przypadku stosowania danych zasad prawnych w konkretnej sprawie (zob. wyrok
ETPCz z 26 kwietnia 1979 r., 6538/74, LEX nr 80816). Przy tym, tekst przepisu
powinien byé tak zredagowany, by dla jego przecigtnego adresata byt on zrozumiaty,
#j. by przecietny adresat danego przepisu prawnego odczytywat z danego przepisu
te tre$¢, kidra zawart w niej prawodawca. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego stanowienie przepiséw niejasnych i wieloznacznych
narusza konstytucyjng zasade okreslonosci regulacji prawnych wywodzong z klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego, zawartej w art. 2 Konstytucji (zob. L
Wréblewska, Zasada paristwa prawnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
RP, Torun 2010, s. 75).

4.9. Dotyczy to takze przepisow prawa miejscowego. Miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest akiem prawa miejscowego, kitéry zgodnie
zart. 87 ust. 2 Konstytucji RP przynalezy do systemu Zrédet powszechnie
obowiazujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania organdw,
ktére je ustanowilty. Dlatego tez, postanowienia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy, okreslajgc przeznaczenie danego terenu,
ksztattuja wraz z innymi przepisami sposéb wykonywania prawa wiasnosci
nieruchomosci na objetym planem obszarze. Jednocze$nie, wigzg one organy
administracji publicznej w procedurze wydawania indywidualnych rozstrzygniec

na ich podstawie.

4.10. Ponadto, zapisy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
powinny zawiera¢ normy wigzace. Z tresci § 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. nr 164, poz. 1587 — dalej
Jozporzadzenie”) wynika bowiem, ze ustalenia projektu tekstu planu miejscowego
powinny zawieraé okreslenie nakazow, zakazow, dopuszczen i ograniczen
w zagospodarowaniu terenéw. W zwigzku z tym nie przewiduje si¢ zamieszczania

w planie miejscowym informacji, zalecenn ani innych niewigzacych sugestii
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dla potencjalnego inwestora lub uzytkownika przestrzeni (zob. Z. Niewiadomski
w: "Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz" art. 15,
Nb 12, Warszawa 2004).

4.11. W ocenie Sgdu racje ma Wojewoda wskazujgc wadliwosé § 11 ust. 19 pkt 3,
§ 15 ust. 19 pkt lit. ¢ oraz pkt 9, § 22 ust. 19 pkt 3 lit. c. oraz pkt 5 uchwaly, a takze §
23 pkt 5 oraz zatgcznik nr 5 do uchwaly, poniewaz wydane zostaly z istotnym
naruszeniem trybu i zasad sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego polegajace na bezpodstawnym okresleniu sposobu
zagospodarowania terenu w postaci zalecen, sugestii i inspisracji niestuzacych
wyrazeniu obowigzujgcych norm prawnych. W szczeg6lnosci uwage zwraca
zatgcznik nr 5 do zaskarzonej uchwatly, we wstepie ktérego wskazano, Zze ,stanowi
uzupetnienie i rozwinigcie ustalen planu. Zostat opracowany w celu przedstawienia
W sposOb przystepny oczekiwanej wizji zagospodarowania i urzgdzenia obszaru
wejscia nr 25 na plaze Stogi oraz sasiedziwa na zachéd od wejécia nr 26. Zatgcznik
powinien byc inspiracjg i przewodnikiem dla projektantéw i os6b uczestniczgcych
w procesach decyzyjnych dotyczgcych zagospodarowania terenu. Rejon wejscia
na plaze nr 25 oraz teren parku leSnego na zachdd od wejscia nr 26 majg szanse
stac sig¢ wizytowkg nadmorskiej przestrzeni rekreacyjnej chetnie odwiedzanej przez
mieszkancow Gdanska i turystéw.” Zdaniem Sadu, brak jest podstawy prawnej
do rozszerzania tresci czgsci tekstowej planu miejscowego, w zatgczniku do uchwaty
Rady Miasta stanowigcej wiasnie cze$¢ tekstowg takiego planu. Nawet przyjmujac,
ze uchybienie to nie stanowi uchybienia istotnego, to racie ma Wojewoda, Ze tre$é
tego zatgcznika budzi zasadnicze watpliwosci, co do charakteru zawartych w nim
zapisow, ktore wobec tresci wstepu zatgcznika oraz odestan do jego postanowien
zawartych w tresci uchwaty, nalezy zakwalifikowaé do pozbawionych mocy prawnej
zalecen i sugestii, ktdére nie powinny znalez¢ sie w tresci aktu prawa miejscowego,
jakim jest uchwata w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Ocene charakieru prawnego zaigcznika nr 5 potwierdza tez Rada Miasta

w odpowiedzi na skarge.

4.12. Zdaniem Sadu kwestia precyzji wyrazonych norm prawnych jest niezmiernie
istotna podczas stosowania przepiséw uchwaly np. w ewentualnym procesie
inwestycyjnym na obszarze uchwatg objetym. Doswiadczenie zyciowe wskazuje,
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ze watpliwosci dotyczace postanowieri plandw miejscowych znaczaco opdézniajg
potencjalne inwestycje, a niekiedy powodujg brak zainteresowania ich realizacja.
Kwestia ta powinna byé brana przez Rade Miasta pod uwage, zwiaszcza w ramach

potrzeb ksztattowania przestrzenie publicznej.

4.13. Jednoczesnie Sad nie podzielit zarzutéw Wojewody dotyczgcych postanowien
§ 15 ust. 18 pkt 1, § 19 ust. 12 pkt 3, § 20 ust. 18 pkt 1 oraz § 22 ust. 18 pkt 4
zaskarzonej uchwaly. W ocenie Sadu racj¢ ma Rada Gminy wskazujac,
ze postanowienia te mieszczg sig w granicach upowaznienia ustawowego zawartego
w art. 15 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p., w mys$l ktérego w planie miejscowym nalezy okresli¢
wymagania wynikajace z potrzeb ksztattowania przestrzeni publicznych. W ramach
tego upowaznienia Rada Miasta jest umocowana m.in. do ustalenia wymagan
dotyczacych infrastruktury technicznej (por. § 4 pkt 5 rozporzadzenie w sprawie
wymaganego zakresu projekiu  miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego). Oswietlenie ciggébw pieszych i pieszo-rowerowych, nalezy
zakwalifikowaé do urzadzen technicznych zapewniajgcych mozliwo$¢ uzytkowania
tych ciggéw zgodnie z ich przeznaczeniem. Podobnie zapis § 19 ust. 12 pkt 3
uchwaly dotyczgcy sposobu maskowania urzadzen infrastruktury telekomunikacyjnej,
miesci sie w zakresie art. 15 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p., zwlaszcza ze tre$¢ tego przepisu
uchwaly nie przesgdza o mozliwosci sytuowania obiekiow matej architektury,
ajedynie wskazuje na sposéb  maskowania urzadzen  infrastruktury

telekomunikacyjnej, w sytuaciji gdy obiekty takie ewentualnie powstana.

5. Z powyzszych wzgledéw, dziatajgc na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. w zwigzku
zart. 28 ust. 1 u.p.z.p., Sad stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty w czesci
wskazanej w pkt. 1 wyroku, natomiast w pozostatym zakresie skarge oddalit.
Podkresli¢ przy tym nalezy, ze zaskarzona uchwata zostata skontrolowana przez Sad
w granicach skargi Wojewody. Wojewoda co prawda zawart ewentualny wniosek
o skontrolowanie uchwaty w ,innej czesci”, jednakze jej nie okreslit ani nie zarzucit
naruszenia prawa w zakresie innym niz stwierdzone powyzej, zatem brak byto
podstaw do kontroli zaskarzonego aktu poza zakresem wskazanym w pkt | skargi.
W tym stanie rzeczy, wydany w sprawie wyrok bedzie stanowit o powadze rzeczy
osadzonej jedynie w zakresie kontroli zapisow uchwaty wskazanych we whiesionej

skardze.
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6. O kosztach postgpowania Sad orzekt na podstawie art. 200 i art. 205 §2p.ps.a.,
zasadzajgc od organu na rzecz Wojewody Pomorskiego koszty zastepstwa
procesowego w wysokosci 480 zt, ustalone na podstawie § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie

optat za czynnoséci radcéw prawnych (Dz. U. z 2023 r., poz. 1935 ze zm.).
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