Sygn. akt Il SA/Wr 677/10

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 marca 2011 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w skiadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz

Sedziowie Sedzia NSA Halina Kremis (spr.)
Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak

Protokolant asystent Sedziego Wojciech Sniezynski

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 16 marca 2011 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Wisznia Mala

z dnia 28 kwietnia 2010 nr V/XXXV11/209/10

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenow po-10zonych w obrebie Rogoz,
gmina Wisznia Mala

. stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwatly w zakresie § 5 ust. 5 oraz fragmentu zalacznika graficznego
obejmujacego teren oznaczony sym-bolem U (1-2) i § 5 ust. 10, § 6 ust. 1 pkt 1 lit. ¢, § 8 ust. 9 pkt 6;

I1. zasadza od strony przeciwnej na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego 240 zt (slownie: dwiescie czterdziesci) tytulem
zwrotu kosztow postgpowania sadowo-administracyjnego
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UZASADNIENIE

Wojewoda Dolnoslaski — powolujac si¢ na art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm., zwanej dalej w skrocie ,,u.5.9.”) oraz na art. 50 § 2 i art.
54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz.
1270 ze zm., zwanej dalej w skrocie ,,u.p.p.s.a.”") — wniost do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu
o stwierdzenie niewaznosci uchwaly Rady Gminy Wisznia Mala Nr V/XXXVII/2009/10 z dnia 10 kwietnia 2010 r.

W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenow polozonych w obrebie Rogoz, gmina
Wisznia Mala (zwanej dalej w skrocie ,,uchwala), w zakresie:1. § 5 ust. 5 oraz fragmentu zalacznika obejmujacego
teren oznaczony symbolem U(1-2) — z powodu istotnego naruszenia art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1, art. 17 pkt 4 oraz art.
20 ust. 1 w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm., zwa-nej dalej w skrocie ,,u.p.z.p.”);IL. § 5 ust. 10, § 6 ust. 1 pkt 1 lit. ¢), § 8 ust.

9 pkt 6 — z powodu istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 i art. 27 u.p.z.p.W skardze zawarto takze wniosek

o0 zasadzenie od strony przeciwnej kosztow postgpowania wedlug norm przepisanych. W uzasadnieniu skargi —

w zwiazku z zarzutem pierwszym — organ nadzoru wskazat na rozbieznos¢ medzy postanowieniem § 5 ust. 5 uchwaly
a studium uwarun-kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Wisznia Mata. W kwe-stionowanej
regulacji dla terendw oznaczonych symbolem U(1-2) ustalono przeznacze-nie podstawowe — tereny ustug, handlu,
gastronomii. Wedlug zas studium, tereny ozna-czone w planie symbolem U(1-2) obejmuja obszar okreslony w studium
jako Up — tere-ny usiug publicznych, zainwestowane. Stosownie do postanowien studium (s. 17 — czes¢ Kierunki
rozwoju przestrzennego), do terendw oznaczonych na rysunku studium symbolem Up — kolor czerwony,
zakreskowane, zalicza si¢ istniejaca zabudowe ustu-gowa obejmujaca obiekty ustug o$wiaty i wychowania, kultury,
zdrowia 1 opieki spolecz-nej, administracji, bezpieczenstwa publicznego wraz z zielenia, niezbednymi urzadze-niami
infrastruktury technicznej oraz obstuga komunikacji.Poniewaz ustalenia studium sa Wiazace dla organow gminy przy
sporzadzaniu planow miejscowych (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.), przeto — wedlug Wojewody Dolnoslaskiego — Rada Gminy,
wprowadzajac w planie postanowienia niezgodne z ustaleniami studium, naruszyta art. 9 ust. 4 u.p.z.p. Nie wypetiono
przy tym obowiazku ujetego w art. 17 pkt 4 u.p.z.p., wedlug ktorego wajt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt pla-nu miejscowego, uwzgledniajac ustalenia studium.Uzasadniajac zarzut drugi skargi, organ nadzoru
przypomniak- w § 5 ust. 10 uchwaly postanowiono, ze granice terendw urzadzen technicznych — re-zerwa na
rozbudowg, istniejacej kontenerowej stacji transformatorowej EE/1 nie sa $ci-$le okreslone i zostang ustalone po
wydaniu warunkow zaopatrzenia w energi¢ elek-tryczna, a minimalna wielko$¢ dzialek uzalezniona jest od wskazania
typu stacji; przyje-to jednoczesnie, ze istnieje mozliwos¢ lokalizacji innego urzadzenia technicznego, ktd-rego potrzeba
wyniknie w trakcie realizacji osiedla;- w § 6 ust. 1 pkt 1 lit. ¢) uchwaly postanowiono, ze w odniesieniu do drogi KDS
do-puszcza si¢, za zgoda Wiascicieli terenow sasiednich, poszerzenie linii rozgraniczaja-cych;- w § 8 ust. 9 pkt

6 uchwaly postanowiono, ze zarurowanie lub likwidacja rowoéw melio-racyjnych oraz ewentualna zmiana ich przebiegu
mozliwa jest wylacznie na warunkach okreslonych przez zarzadce rowow, po przeprowadzeniu badan gruntowych

i wykona-niu dokumentacji melioracyjnej uzgodnionej z organem ds. melioracji w celu wyelimino-wania mozliwosci
zalania wodami deszczowymi terenéw budowlanych. Przywolane regulacje uchwaly umozliwiaja — zdaniem Wojewody
Dolnoslaskiego — zmiang obowiazujacych ustalen planu (zardwno w zakresie zagospodarowania prze-strzennego, jak
i linii rozgraniczajacych) bez zachowania procedury planistycznej wia-sciwej do zmiany planu wedtug ustawy

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-nym. Ustawodawca jednoznacznie rozstrzyga w jakim trybie
przeprowadza si¢ zmiany w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 27 u.p.z.p.). Niedopusz-czalne
jest zatem wprowadzenie w uchwale mozliwosci modyfikacji przebiegu granic terenéw urzadzen technicznych,
poszerzania linii rozgraniczajacych droge ekspresowa KDS oraz zmiany przebiegu rowow melioracyjnych, bez
przeprowadzenia stosownej procedury planistycznej. Wskazane postanowienia uchwaly sprzeczne sa z zasadami
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sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego, albowiem w planie okresla si¢ obowiazkowo prze-znaczenie
terenow oraz linie rozgraniczajace tereny o roznym przeznaczeniu lub r6z-nych zasadach zagospodarowania (art. 15
ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.). Projekt rysunku planu miejscowego powinien zawiera¢ m.in. linie rozgraniczajace tereny

0 16Znym przezna-czeniu lub roznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia (§ 7 pkt 7 rozpo-rzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego za-Kresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego — Dz. U. Nr 164, poz. 1587). Z przepisow tych wynika, ze przeznaczenie terenow
oraz linie rozgranicza-jace tereny o r6znym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania powinny by¢
ustalone jednoczesnie. Postanowienia badanego planu — dopuszczajace mozliwosé zmiany lokalizacji i granic urzadzen
technicznych, a takze lokalizacji dodatkowego urzadzenia techniczne-go w razie potrzeby, rozszerzenia linii
rozgraniczajacych w zakresie przebiegu drogi ekspresowej KDS oraz zarurowania, likwidacji rowow melioracyjnych

1 zmiany ich prze-biegu, bez zmiany uchwaly w trybie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-Strzennym —
przecza przepisom ustawy obligujacym rade gminy do przeprowadzenia procedury planistycznej wiasciwej do zmiany
planu w kazdym przypadku, gdy zaistnieje potrzeba takiej zmiany. Organ nadzoru zauwazyt rowniez, ze postanowienia
§ 5 pkt 10 uchwaly moga spowodowa¢ dalsze konsekwencje, polegajace na utrudnieniu wykonywania prawa
wiasnosci nieruchomosci w przypadku zmiany granic lub odmiennej niz ustalona w pla-nie lokalizacji urzadzenia
technicznego, gdy potrzeba taka pojawi si¢ w czasie realizacji inwestycji. W odpowiedzi na skarge wniesiono

o oddalenie skargi, podkreslajac, ze kwestio-nowany plan jest zgodny z ustaleniami studium, albowiem okre$lenie
terenu w § 5 ust. 5 symbolem U(1-2), z podstawowym przeznaczeniem na ustugi handlu i gastronomii, sta-Nnowi
uszczegdlowienie funkcji tego terenu opisanej w studium (teren ustug publicz-nych), gdyz postanowienia planu obejmuja
nadal ustugi dla mieszkancow wsi. Zauwazono rowniez, ze regulacje studium — stanowiace ogodlne lub nawet ogolni-
kowe okreslenie kierunkow rozwoju przestrzennego gminy na lat 10 i wigcej a takze ze wzgledu na skalg opracowania
graficznego — sa w znacznym stopniu niepordownywalne do unormowan planu miejscowego. Nie jest bowiem mozliwe
okreslenie funkcji w stu-dium sporzadzanym w skali 1 : 25 000 lub 1 : 10 000 réwnie szczegblowo jak w planie
sporzadzanym dla znacznie mniejszego obszaru i w skali 1 : 1000 lub 1 : 2000. Dlatego tez tereny ustug istniejacych (w
tym wypadku byly to ustugi publiczne), przeznaczone w studium na usiugi, moga — po analizie zagospodarowania

1 wnioskow zlozonych przez wiascicieli w zakresie uscislenia zapisow (w tym wypadku nie ma tam juz ustug publicz-
nych) — mie¢ na etapie planu oznaczenia rozniace si¢ od tych w studium, wiasnie ze wzgledu na swoja szczegotowosé
(w tym wypadku uregulowanie ograniczajace si¢ do zgloszonych wnioskow). Inaczej sens sporzadzania planéw mozna
zakwestionowac i wydawa¢ decyzje wylacznie na podstawie studium. Trudnosci przy ustalaniu zgodnosci postanowien
planu ze studium wystepowaly tak powszechnie, ze w znowelizowanym art. 20 u.p.z.p. sformulowanie ,po stwierdzeniu
zgodnosci z ustaleniami studium’ zastapiono wyrazeniem ,,po stwierdzeniu, ze nie na-rusza on ustalen studium”. Zmiana
ta wskazuje na zamiar ustawodawcy bardziej ela-stycznego traktowania tej kwestii. Odnoszac si¢ do § 5 ust. 10
uchwaly, stanowiacym o projektowane;j stacji trans-formatorowej EE/1, organ stanowiacy podkresht, ze
kwestionowane przez Wojewode Dolnoslaskiego postanowienie przyjeto po uzgodnieniu z Energia Pro Koncern
Energe-tyczny. Teren pod stacje transformatorowe zostat przedstawiony na rysunku planu symbolicznie, a na terenach
sasiednich, przeznaczonych pod MN, dopuszcza si¢ lokali-zacjg obiektow pomocniczych, urzadzen i sieci infrastruktury
technicznej. Postanowienie zawarte w § 6 ust. 1 pkt 1 lit. ¢) uchwaly, dotyczace poszerzenia linii rozgraniczajacych za
zgoda wiascicieli terenéw sasiednich, bylo uzgodnione z za-rzadca drogi, przy czym stanowi si¢ tam o nieznacznym
poszerzeniu linii, ktore nie wplynie na przeznaczenie terenow. Wprowadzone w § 8 ust. 9 pkt 6 uchwaly uregulowanie
— stanowiace o zaruro-waniu lub likwidacji rowow melioracyjnych oraz ewentualnej zmianie ich przebiegu (mozliwe
wylacznie na warunkach okreslonych przez zarzadcg rowow, po przeprowa-dzeniu badan gruntowych i wykonaniu
dokumentacji melioracyjnej uzgodnionej z orga-nem ds. melioracji w celu wyeliminowania moZliwosci zalania wodami
deszczowymi terenow budowlanych) — mialo na celu ochrong istniejacych terenow przed zalaniem i w razie
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koniecznosci dokonania przerobek i modernizacji. Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:Oceniajac
zaskarzona uchwate wediug kryterium zgodnosci z prawem (art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju
sadow administracyjnych, Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm., w zw. z art. 3 § 2 pkt 5 i art. 147 § 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przez sadami administracyjnymi, Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., zwanej
dalej w skrocie ,,u.p.p.s.a.”), sad administracyjny bada, czy przy wydaniu aktu z zakresu administracji publiczne;j
organy zachowaly reguly proceduralne i czy niewadliwie zastosowaly normy prawa materialnego odnoszace si¢ do
konkretnej spra-wy. Sad orzeka w granicach danej sprawy, nie jest jednak zwiazany zarzutami i wnio-Skami skargi
oraz powolana podstawa prawna (art. 134 § 1 u.p.p.s.a.). Zarzuty sformulowane w skardze zastuguja na
uwzglednienie. W § 5 ust. 5, zawartym w rozdziale 2 (Zasady zagospodarowania terenu) uchwa-1y, postanowiono: ,,Na
obszarze objetym planem obowiazuja nastepujace zasady zago-spodarowania terendw: 5. U/(1-2) — przeznaczenie
podstawowe — tereny ustug handlu, gastronomii. Tak oznaczone tereny obejmuja obszar w studium okreslony
symbolem ,,Up — tereny ustug publicznych, zainwestowanie”. Wedhg studium, do terenéw oznaczonych na rysunku
studium ,,Up — kolor czerwony, zakreskowane” zalicza si¢ istniejaca zabu-dowe ustugowa obejmujaca obiekty ustug
os$wiaty i wychowania, kultury, zdrowia i opie-Ki spolecznej, administracji bezpieczenstwa publicznego wraz z zielenia,
niezbednymi urzadzeniami infrastruktury technicznej oraz obstuga komunikacji. Z zestawienia przywotanych
postanowien uchwaly oraz studium organ nadzoru wyprowadzit prawidtowy wniosek, ze — konstruujac § 5 ust.

5 uchwaly — Rada Gminy Wisznia Mala uchybila postanowieniom studium. Skoro ustalenia studium sa Wiazace dla
organdw gminy przy sporzadzaniu pla-néw miejscowych (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.), przeto obowiazek zbadania w procesie
plani-stycznym zgodnosci projektu planu z ustaleniami studium ciazy zarowno na organie wykonawczym gminy (art. 14
ust. 5, art. 15 ust. 1 w.p.z.p.), jak i na radzie gminy (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.). Miejscowy plan zagospodarowania gminy
uchwala rada gminy ,po stwierdzeniu jego zgodnosci z ustaleniami studium [art. 20 ust. 1 w brzmieniu obowia-zujacym
w dniu podjecia zaskarzonej uchwaly, tj. 28 kwietnia 2010 r.; przepis ten zostat zmieniony z dniem 21 pazdziernika
2010 1. przez art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkoéw i opiece nad zbytka-mi
(Dz. U. Nr 130, poz. 871) i obecnie stanowi, ze ,plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, ze nie narusza
on ustalen studium”]. Gdyby wigc doszio do sprzeczno-s$ci postanowien planu z ustaleniami studium, uchwala

W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — jako niezgodna z zasadami sporzadzania planu
miejscowego — bylaby dotknigta sankcja niewaznosci w catosci lub czgsci (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.). Taki przypadek
zaistniat w rozpoznawanej sprawie, albowiem w obszarze prze-widzianym w studium dla ,,ustug publicznych” organ
stanowiacy gminy ulokowat, tereny ustug handlu, gastronomii”, uzasadniajac (w odpowiedzi na skarge) takie
rozwiazanie ,uszczegotowieniem” i, ,zawezeniem’ postanowien studium, jako ze nadal beda to ustugi dla mieszkancow.
Wskazano przy tym, ze ogdlne regulacje studium w zestawieniu ze szczegdiowymi unormowaniu planu prowadza
niejednokrotnie do kontrowersji migdzy trescia obu aktow co do ich wzajemnej zgodnosci. Z tego tez wzgledu
konieczna byla nowelizacja art. 20 ust. 1 u.p.z.p., ktora — zdaniem organu stanowiacego — wyraza wolg ustawodawcy
bardziej elastycznego traktowania kwestii zwiazania organdw planisty-czych ustaleniami studium. Nie przeczac uwagom
Rady Gminy Wisznia Mala o ogolnym charakterze ustalen studium wzgledem szczegdlowych postanowien planu,
konkretyzujacych zasady prze-znaczenia gruntu, nie mozna jednak zgodzi¢ z zapatrywaniem tego organu, ze w § 5 ust.
5 uchwaly doszio do ,uszczegotowienia” studium. Taki skutek zostalby osiagniety wowczas, gdyby szczegotowe
postanowienia planu miescily si¢ w ogdlnym zakresie rozwiazan przewidzianych wczesniej w studium. Tymczasem
okreslenia studium , tereny ustug publicznych, zainwestowanie’ oraz postanowienia planu , tereny ustug handlu,
gastronomii’” wykluczaja si¢ wzajemnie, gdyz w sferze ,,ustug publicznych” rozumianych w studium jako obiekty ustug
os$wiaty i wychowania, kultury, zdrowia i opieki spotecznej, administracji, bezpieczenstwa publicznego wraz z zielenia,
niezbednymi urzadzeniami infrastruktury technicznej oraz obstuga komunikacji, nie mieszcza si¢ ,,ustugi handlu,
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gastronomii”. Z tych tez wzgledéw do regulacji zawartej w § 5 ust. 5 uchwaly oraz do fragmen-tu zalacznika
graficznego, obejmujacego teren oznaczony symbolem U(1-2), nalezalo zastosowac dyspozycje art. 28 ust.

1 wp.zp.W § 5 ust. 10 uchwaly postanowiono: ,,Na obszarze objetym planem obowiazuja nastepujace zasady
zagospodarowania terenow: 10. EE/1 — przeznaczenie podstawo-we — tereny urzadzen technicznych — rezerwa na
rozbudowg, istniejacej kontenerowej stacji transformatorowej — uzytkowanie z przepisami szczeg6lnymi:1) Granice nie
sa $cisle okreslone, zostana wydane po wydaniu warunkow za-opatrzenia w energie. Minimalna wielkos¢ dziatek
uzalezniona jest od wska-zania typu stacji.2) Istnieje mozliwos¢ lokalizacji innego urzadzenia technicznego, ktorego po-
trzeba wyniknie w trakcie realizacji osiedla.”Wedlug zas § 6 ust. 1 pkt 1 lit. ¢), ,,Ustala si¢ linie rozgraniczajace
przestrzen pu-bliczna w zakresie komunikacji (drogi wraz z urzadzeniami pomocniczymi) i wprowadza si¢ nastepujaca
klasyfikacje funkcjonalna:1) KDS — droga ekspresowa:c) dopuszcza sig, za zgoda wiascicieli terenow sasiednich,
poszerzenia linii rozgraniczajacych.” W § 8 ust. 9 pkt 6 uchwaly przewidziano: ,,Ustala si¢ ochrong obrzezy zbiornikow
wodnych 1 woéd piynacych: 6) Zarurowanie lub likwidacja rowow melioracyjnych oraz ewentualna zmiana ich przebiegu
mozliwa jest wylacznie na warunkach okreslonych przez zarzadce rowow, po przeprowadzeniu badan gruntowych

i wykonaniu dokumentacji melioracyjnej uzgodnio-nym z organem ds. melioracji w celu wyeliminowania mozliwosci
zalania wodami desz-czowymi terenéw budowlanych”. Niebezpodstawnie zauwazono w skardze, ze w trzech
przedstawionych regula-cjach uchwaly organ stanowiacy gminy przewidziat mozliwos¢ zmiany obowiazujacych
postanowien planu (zar6wno w zakresie zagospodarowania przestrzennego, jak i linii rozgraniczajacych) bez
zachowania trybu wiasciwego do modyfikacji takiego aktu. Trzeba mie¢ bowiem na uwadze ustawowa zasadg, wediug
ktorej miejscowy plan za-gospodarowania przestrzennego zmienia si¢ w takim samym trybie, w jakim akt ten jest
uchwalany (art. 27 u.p.z.p.). Tymczasem w zaskarzonych postanowieniach uchwaly przewidziano mozliwosc: zmiany
w lokalizacji granic terenow urzadzen technicznych;e poszerzenia (zmiany przebiegu) linii rozgraniczajacych droge
ekspresowa KDS oraze zmiang przebiegu rowow melioracyjnych,- bez przeprowadzenia, przewidzianej w ustawie

o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, procedury niezbednej do takich zmian. Kwestionowane
postanowienia uchwaly naruszaja zasady sporzadzania planu, albowiem to w planie miejscowym okresla si¢
obowiazkowo przeznaczenie terendow oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zago-spodarowania (art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.) i juz projekt rysunku planu miejscowego po-winien zawiera¢ linie
rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub roznych zasa-dach gospodarowania oraz ich oznaczenia (§ 7 pkt

7 rozporzadzenia Ministra Infra- struktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego — Dz. U. Nr 164, poz. 1587). Wykazana w skardze mozliwosc¢
odstapienia w wymienionych wczesniej posta-nowieniach uchwaly od ustawowych zasad sporzadzania planu

i zachowania wlasciwe- go trybu do zmian tego aktu, jest naruszeniem prawa w rozumieniu art. 28 ust. 1 w.p.z.p., co
daje postawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czesci obejmujacej § 5 ust. 10, § 6 ust. 1 pkt 1lit. ¢) oraz §

8 ust. 9 pkt 6.Skoro wszczete skarga organu nadzoru postepowanie sadowe wykazalo, ze wymienione wczesniej
postanowienia uchwaly zostaly podjete z naruszeniem prawa, przeto — stosownie do dyspozycji art. 147 § 1 u.p.p.s.a.
— nalezalo orzec jak w punkcie I sentencji wyroku. Podstawg orzeczenia o kosztach stanowi art. 200 u.p.p.s.a.
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