DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 13 sierpnia 2019 r. Elektronicznie podpisany przez:

Milena Pigdanowicz-Fidera; DUW we Wroctawiu
Data: 2019-08-13 11:00:20

Poz. 4855

WYROK NR Il SA/WR 130/18
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 27 czerwca 2018 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Wiadystaw Kulon

Sedziowie: Sedzia WSA Olga Bialek (spr.)
Sedzia WSA Alicja Palus

Protokolant referent Ewa Trojan

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 27 czerwca 2018 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Brzegu Dolnym

z dnia 23 sierpnia 2017 r. nr XXXI11/162/2017

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego miasta Brzeg Dolny

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w czesci tekstowej
i graficznej odnoszacej si¢ do terendw objetych zatgcznikami
graficznyminr 1, 2i4.

Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski dziatajac jako organ nadzoru wnidst skarge na uchwate Rady Miejskiej w Brzegu
Dolnym nr XXXI1/162/2017 w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta
Brzeg Dolny, podje¢ta na sesji dniu 23 sierpnia 2017 r. (zwanej takze uchwala zmieniajaca), wnoszac
0 stwierdzenie niewaznosci: 1/ § 1 ust. 3 tej uchwaty we fragmencie nadajacym nowe brzmienie § 16 ust. 31
uchwaly nr XXXII1/340/2001 z dnia 10 listopada 2001 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego miasta Brzeg Dolny; 2/ zalgcznika graficznego nr 4 w czegsci oznaczonej symbolem D31PS.
Nadto organ nadzoru wnidst o zasadzenie kosztow postepowania.

Na uzasadnienie skarzacy podat, ze w § 1 ust. 3 uchwata zmieniajaca nadata nowe brzmienie § 16 ust. 31
uchwaty z dnia 10 listopada 2001 r. okres$lajac dla terenu oznaczonego symbolem D31PS, zlokalizowanego
na terenie jednostki oznaczonej w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (dalej
studium) symbolem P/U maksymalng wysokos¢ budynku na 50 m podczas, gdy zgodnie ze studium wysoko$¢
budynkow dla jednostki P/U mierzona od poziomu terenu do najwyzszego punktu dachu nie moze przekraczaé
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20 m (str. 15 studium). Ponadto w skarzonej zmianie planie, dla terenu D31PS ustalono 1 miejsce parkingowe
na 100 m? powierzchni uzytkowej budynku, gdy tymczasem studium przewiduje 0,8 stanowiska na 1 miejsce
pracy i 1 stanowisko na 40 m? powierzchni.

Zdaniem Wojewody, okre§lona w zmianie planu dla terenu D31PS wysokos¢ budynku i minimalna liczba
miejsc parkingowych jest niezgodna ze studium. Przepis art. 20 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej takze jako u.p.z.p.) stanowi natomiast, ze uchwalajac miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego organ gminy zobowigzany jest do uwzglednienia regulacji studium
i okreslenia w planie przeznaczenia terenéw w taki sposob, aby nie byt on sprzeczny z ustaleniami studium.
Organ nadzoru zaznaczyt, ze uchwata w sprawie studium rada gminy dokonuje swoistego samoograniczenia
w zakresie uchwalanych planow miejscowych, podkreslajac, ze zgodnie z ustaleniami przedmiotowego
Studium ,,okreslone w studium parametry i wskazniki majg charakter nieprzekraczalnych wartosci". W ocenie
skarzacego, Burmistrz Brzegu Dolnego w wyjasnieniach zlozonych podczas postepowania nadzorczego
nie wykazal, ze regulacje przyjete w zakresie wysokosci budynkow i liczby miejsc parkingowych dla terenu
oznaczonego symbolem D31PS nie naruszajg ustalen studium. Dopuszczalna maksymalna wysoko$¢ budynku
przewidziana w studium zostata przekroczona w planie miejscowym o 30 m. Niezgodne z ustaleniami studium
okreslenie wysokosci budynku i minimalnej liczby miejsc parkingowych dla terenu oznaczonego symbolem
D31PS, powoduje koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci wszystkich regulacji skarzonej uchwaty odnoszacych
si¢ do tego terenu. Zgodnie zart. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo
maksymalng wysoko$¢ zabudowy 1 minimalng liczb¢ miejsc do parkowania.

W odpowiedzi na skarge strona przeciwna wniosta o jej oddalenie. Burmistrz Brzegu Dolnego zwrdcit
uwagg, ze w skarzacy wadliwie zarzuca brak zgodnosci planu ze studium. Przepis art. 20 ust. 1 u.p.z.p. zostat
zmieniony i wedlug obowigzujagcego brzmienia rada gminy bada, czy miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego ,,nie narusza ustalen studium" a nie jak dotychczas - ,,zgodnosci [planu] ze studium™. Zdaniem
strony przeciwnej, intencjg powyzszej zmiany byto ztagodzenie stopnia zwigzania ustalen planu z ustaleniami
studium, w celu wyeliminowania koniecznosci podejmowania réwnoczesnych zmian studium w przypadku
sporzadzania planu dla inwestycji zgodnych z generalnymi kierunkami okre$lonymi w studium lecz r6znigcych
si¢ W sposob nieistotny z pewnymi wskaznikami, czy parametrami. Wedlug organu gminy ,,nie naruszenie
ustalen studium", polega na takim dostosowaniu ustalen planu do ustalen studium, ktore respektuje
podstawowe kierunki zagospodarowania przestrzennego gminy (art. 10 ust. 2 ustawy). Jezeli wigc plan
miejscowy zachowuje zgodno$¢ w zakresie przeznaczenia terenu oraz zachowuje dotychczasowe przeznaczenie
terenu lub jego czesci, to nie narusza ustalen studium. Autor odpowiedzi na skarge wskazat dalej, ze w wyniku
zmiany studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego dokonanej uchwata nr XV/90/11
z dnia 15 grudnia 2011 r. wydzielono nowa jednostke funkcjonalno - przestrzenng P/Ua - tereny aktywnosci
gospodarczej z dopuszczeniem produkcji energii elektrycznej lub cieplnej, dla ktérej zostaly okreslone
dopuszczalne przeznaczenia terenow: funkcja dominujgca - tereny obiektow produkcyjnych sktadow
i magazynow, w tym produkcji energii elektrycznej lub cieplnej, zabudowa ustugowa; funkcja uzupetniajaca -
obiekty i urzadzenia gospodarowania odpadami i przerobki kopalin, obiekty i urzgdzenia obstugi komunikacji;
dopuszcza si¢ obiekty iurzadzenia infrastruktury technicznej. Dla tej jednostki réwnoczesnie uchwalono
zmiane planu dla terenu oznaczonego symbolem D28PS.

Teren objety skarga znajduje si¢ w granicach jednostki funkcjonalno - przestrzennej oznaczonej w studium
symbolem P/U - tereny aktywno$ci gospodarczej dla ktérych funkcja dominujgca, to tereny obiektow
produkcyjnych sktadow imagazynow, zabudowa uslugowa. Zmiana planu dokonana zaskarzona uchwala,
wprowadzila migdzy innymi, zmian¢ przeznaczenia bylego wysypiska na funkcje gospodarcze (teren D31PS -
zatgcznik nr 4). W Ocenie strony przeciwnej, teren ten stanowi integralng cato$¢ z terenem D28PS zaréwno
pod wzgledem przestrzennymi jak i wlasnosciowym. W zwigzku ztym, parametry i wskazniki zabudowy
i zagospodarowania dla tego terenu ustalono odpowiednio do wskaznikow terenu D28PS. Samo przeznaczenie
terenu jest zgodne z przeznaczeniem w studium ardznica parametru wysokosci zabudowy miesci
sie w dopuszczalnej interpretacji przystugujacej radzie gminy i nie narusza art. 20 ust. 1 u.p.z.p. Okre$lony
w studium wskaznik miejsc parkingowych w oparciu 0 ilo§¢ miejsc pracy (0,8 stanowiska na 1 miejsce pracy),
lub dla funkcji ustugowej (1 stanowisko na 40 m? pow. uzytkowej) nie moze mie¢ zastosowania w ustaleniach
zmiany planu miejscowego ze wzgledu na: 1/ niemierzalny parametr proporcji ilosci stanowisk do liczby
miejsc pracy (taki wskaznik moze mie¢ zastosowanie jedynie do istniejgcych zaktadéw pracy; nie jest znana ani
mozliwa do ustalenia w planie przewidywana wielko$¢ zatrudnienia); 2/ inne ustalenie przeznaczenia terenu niz
funkcja ustugowa o ktorej mowa w studium. Zdaniem organu wskaznik ustalony w zaskarzonej zmianie planie
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odnosi si¢ do przyjetego w nim przeznaczenia terenu. Zatem ustalenie tego wskaznika w oparciu o inne Kryteria
niz wynikajace ze studium (a odnoszace si¢ do innego przeznaczenia niz podane w planie) nie narusza ustalen
studium.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Stosownie do przepisu art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sagdow administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.) sady administracyjne sprawujg w zakresie swej wlasciwosci kontrole pod
wzgledem zgodnosci z prawem dzialalnos$ci administracji publicznej. Zakres tej kontroli obejmuje réwniez
orzekanie, po mysli art. 3 § 2 pkt 5 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1369 ze zm.), zwanej dalej "u.p.p.s.a.", w sprawach skarg na akty
prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow administracji rzagdowe;j
oraz akty organow jednostek samorzadu terytorialnego iich zwigzkéw, inne niz okreslone w pkt 5,
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej. Zaznaczy¢ takze nalezy, ze dokonujac powyzszej
kontroli, po mysli art. 134 u.p.p.s.a. Sad nie jest zwigzany zarzutami skargi wskazujacymi na niezgodno$¢
Z prawem zaskarzonej uchwaty.

W rozpoznawanej sprawie przedmiotem skargi jest uchwata Rady Miejskiej w Brzegu Dolnym w sprawie
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Brzeg Dolny. Ocena legalno$ci tego aktu
winna by¢ zatem dokonana zuwzglednieniem regulacji art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U z 2017 r. poz. 1073) - dalej jako u.p.p.s.a., ktory jako
przepis szczegdlny w stosunku do art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r, 0 samorzadzie gminnym (dalej
jako u.s.g.) okresla przestanki niewaznosci uchwaty podjetej wtym przedmiocie w zakresie wezszym
niz przypadku stwierdzenia niewaznosci uchwat na podstawie art. 91 ust. 1 i ust. 4 u.s.g. Zgodnie z art. 28 ust.
1 u.p.z.p. wjego aktualnym brzmieniu, istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdow w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaly rady gminy w catosci lub czesci. Ztresci tej regulacji jednoznacznie wynika,
ze ustawodawca rozroznia pojecie "zasad sporzadzania planu" oraz pojgcie "trybu sporzadzania planu”. Tryb
sporzadzania odnosi si¢ niewatpliwie do sekwencji czynnosci podejmowanych przez organy w celu
doprowadzenia do uchwalenia planu miejscowego. Natomiast zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza
problematyki merytorycznej, a wiec zawartosci tego aktu (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne zalgczniki),
zamieszczonych wnim ustalen, atakze standardéw dokumentacji planistycznej. Z tre$ci przywotanego
przepisu jasno wynika takze, ze ustawodawca wprowadzil przestanke istotno$ci naruszenia zaré6wno
co do naruszenia zasad, jak i trybu sporzadzania planu miejscowego. Tym samym, nie kazde naruszenie w tym
zakresie bedzie skutkowalo niewaznoscia aktu planistycznego, lecz tylko takie, ktére ma charakter istotny.
Dodac¢ takze nalezy, ze zmiana miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nastepuje w takim trybie
w jakim jest on uchwalany (art. 27 u.p.z.p).

Dokonujac oceny na podstawie art. 28 ust. 1 u.p.z.p., Sad stwierdzil, Zze przy podjeciu zaskarzonej uchwaty
W sposéb istotny naruszono zasady sporzadzania planu miejscowego.

Jedna z podstawowych zasad obowigzujacych przy sporzadzaniu miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego jest wynikajace =z art. 9 ust. 4 u.p.z.p. zwigzanie organow gminy ustaleniami studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Z art. 20 ust. 1 ww. ustawy - w brzmieniu
obowiazujacym w dacie podjecia uchwaty wynika, ze plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu,
ze nie narusza on ustalen studium. W orzecznictwem sadowym akcentuje si¢, ze przy wyktadni tego przepisu
nalezy pamigtac, ze nowelizacja art. 20 ust. 1 u.p.z.p. dokonana ustawg z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
oraz ustawy 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (na ktdérg to nowelizacje wskazuje takze odpowiedz
na skarge) nie pociggngta za soba zmiany przepisow art. 9 ust. 4, azatem na gruncie znowelizowanego
art. 20 ust. 1 u.p.z.p. nalezy uzna¢, ze ustalenia studium sg w tym znaczeniu wigzace dla organéw gminy przy
sporzadzaniu plandow oraz, ze plany te nie moga narusza¢ ustalen studium (por. wyrok NSA z dnia 27 kwietnia
2017 r., sygn. akt Il OSK 2177/17, Lex nr 2315759).

Studium jest aktem o charakterze ogolnym, gdyz wyznacza jedynie kierunki polityki przestrzennej gminy
ktorych  doprecyzowanie i uszczegétowienie nastepuje w miejscowym  planie  zagospodarowania
przestrzennego. Studium wigze zatem organ planistyczny co do ogoélnych wytycznych oraz zatozen polityki
przestrzennej gminy i wlasnie wtym kontekscie, postanowienia planu musza by¢ zgodne z zatozeniami
studium. Studium petni tez funkcje¢ koordynujaca ustalenia przysztych planow miejscowych. Organy gminy,
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dzialajac w ramach wiladztwa planistycznego, nie dysponuja pelng swoboda przy uchwalaniu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, albowiem ex lege sa zwiazane ustaleniami studium. Podkresli¢
nalezy, ze plan zagospodarowania przestrzennego ma stanowi¢ uszczegétowienie postanowien zawartych
w studium, a nie ich dowolng interpretacje czy wrecz catkowitg zmiang kierunkéw zagospodarowania objetych
studium. Zgodnie bowiem zart. 10 ust. 1, ust. 2iust. 3u.p.z.p. oraz § 4, 6i7 rozporzgdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. nr 118, poz. 1233 dalej jako rozporzadzenie planistyczne)
juz na tym etapie nastepuje przeznaczenie (w ramach wydzielonych granic) okreslonego terenu na konkretne
funkcje inwestycyjne, jak rowniez dla tego terenu nastgpuje okreslenie maksymalnych i minimalnych
parametrow i wskaznikéw urbanistycznych. Dodatkowo zgodnie z art. 15 ust. 1 u.p.z.p. powinien by¢ takze
spelniony obowigzek zgodno$ci postanowien planu miejscowego z ustaleniami studium aco najmniej
wynikajacy z art. 20 ust. 1 ww. ustawy obowigzek nienaruszenia ustalen studium.

Ustawodawca pozostawil uznaniu organu planistycznego przyjecie kryteriow i zakresu wymaganej
zgodnosci planu z ustaleniami studium. Zatem w duzej mierze od stopnia uszczegdtowienia ustalen zawartych
w studium - ale jako ogdlnych kierunkow polityki przestrzennej - bedzie zalezato to, w jakim stopniu wiasciwy
organ wladzy publicznej bedzie zwigzany jego ustaleniami przy uchwalaniu miejscowego planu. W tym
zakresie nie mozna pomija¢, ze ustawodawca postuzyt sic dwoma pojeciami "zgodnos$ci" uchwalonego planu
ze studium oraz "nienaruszeniem ustalen studium". Judykatura uznata, ze oznacza to wlasnie silniejszy stopien
zwiazania, niz we wczesniej uzywanych terminach "spdjnos¢", czy "niesprzeczno$¢" sprzed nowelizacji ustawy
z2010r. (por. H. lzdebski, 1. Zachariasz: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Komentarz, op. cit., s. 193 in.; oraz wyroki NSA: z 7 maja 2008 r., Il OSK 114/08; z 27 wrzesnia 2007 r.,
Il OSK 1028/07, z dnia 23 czerwca 2014 r. 11 OSK 3154/13, LEX nr 151937, z dnia 12 czerwca 2014 r. |1 OSK
66/13 LEC nr 1519416). Ow silniejszy stopien zwiazania ustaleniami studium bedzie jednak zalezny w duzym
stopniu od brzmienia ustalen studium. Pojecie "zgodnosci" uchwalonego planu ze studium oznacza zatem
stopien zwigzania, co powoduje, ze zgodno$¢ planu miejscowego ze studium uwarunkowan i kierunkdéw
zagospodarowania przestrzennego nie oznacza i nie moze oznaczaé prostego przenoszenia ustalen studium
do planu. Rada gminy jako tworca polityki przestrzennej gminy, powinna zatem dokona¢ autointerpretacji
uchwalonego studium w zakresie oceny projektu planu miejscowego. W ramach przyznanego gminie wtadztwa
planistycznego organ gminy nie moze jednak wyj$¢ poza ogole ustalenia wynikajace ze studium (por. wyrok
NSA z 5 lutego 2013 r., sygn. akt I OSK 2473/12). Stopien zwigzania planu ustaleniami studium zalezy przede
wszystkim od brzmienia konkretnych postanowien studium, przy czym punktem wyjscia dla dokonania
powyzszej oceny jest zawsze okreslenie przedmiotu i sposobu ujecia ustalen studium.

Wobec przedstawionej argumentacji stwierdzi¢c wypada, ze realizacja ustalen zawartych w studium
nastepuje przez uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, ktdrych rozwigzania majg
nie narusza¢ ustalen studium (art. 20 ust. 1 ustawy). Zatem ustalenia studium sg w tym znaczeniu wigzace
dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw (art. 9 ust. 4 ustawy). Dlatego zasadne jest wyrazone
W orzecznictwie stwierdzenie, ze instrumentarium prawne przewidziane w ustawie 0 planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym sktada si¢ na swego rodzaju system, w ktorym studium, jako akt
0 wyzszym stopniu og6lnosci od miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, wyznacza granice
w jakich ma nastepowac wiazace, zarowno organy wiadzy publicznej jak i obywateli, ustalenie przeznaczenia
poszczegblnych terenéw oraz sposobdw ich zagospodarowania i zabudowy (por. wyrok WSA w Gorzowie
WIkp. Z 28 sierpnia 2013 r., Il SA/Go 432/13).

W ujeciu systemowym zgodno$¢ migdzy trescig studium a tre$cia planu miejscowego, powinno si¢ wiec
postrzega¢ jako kontynuacje identyczno$ci zasad zagospodarowania terenu ustalanych ogdlnie w studium
i podlegajacych sprecyzowaniu w planie miejscowym. Plan miejscowy ma jedynie doprecyzowacé te zasady
ito wtaki sposob, aby nie doprowadzi¢ do ich zmiany lub modyfikacji. Chodzi o to, aby granice
poszczego6lnych terenéw okreslone w studium i poézniej przyjete w planie zagospodarowania przestrzennego
miaty by¢ jak najbardziej ze sobg zbiezne (por. wyroki NSA: z 23 pazdziernika 2012 r., Il OSK 1825/12; z 11
wrzesnia 2012 r., Il OSK 1408/12; z 15 listopada 2011 r., 1l OSK 2080/11; wyrok WSA w Krakowie z 12
wrzesnia 2012 r., Il SA/Kr 834/12; wyrok WSA w Olsztynie z 27 listopada 2012r., Il SA/Ol 199/12).
Wynikaja z tego okreslone skutki dla "wtadztwa planistycznego" gminy, wyltaczajac w jego ramach zupeing
dowolnos¢.

W $wietle przedstawionych wyzej rozwazan na uwzglednienie zasluguja zarzuty skargi wskazujace
na naruszenie zaskarzong uchwalg ustalen studium przez zmiane § 16 ust. 31 uchwaty nr XXXI11/340/2001
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przez przyjecie dla terenu oznaczonego symbolem D31PS zlokalizowanego na terenie jednostki oznaczonej
W studium symbolem P/U ustalen dotyczacych maksymalnej wysoko$ci budynku oraz wskaznika miejsc
parkingowych.

Z przywotanych przez skarzacego zapisow Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego Gminy Brzeg Dolny (zawartych w zataczniku nr 1do uchwaly nr XXXII/161/17 Rady
Miejskiej w Brzegu Dolnym z dnia 23 sierpnia 2017 r. w sprawie zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego Gminy Brzeg Dolny, stanowigcym tekst ujednolicony) wynika, Ze ustalajac
kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania oraz uzytkowania terenéw, w tym tereny wylaczone
spod zabudowy w pkt 2 rozdziatu I Uwarunkowania i Kierunki zagospodarowania przestrzennego) Rada
Miejska w Brzegu Dolnym okreslita parametry i wskazniki urbanistyczne jakie nalezy stosowac
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Jednocze$nie postanowita, ze ,okreslone
w studium parametry i wskazniki urbanistyczne majg charakter nieprzekraczalnych wartosci. UsciSlenie
ich nastgpowac bedzie na etapie opracowania planéw miejscowych” (str. 7 i 16).

W sprawie nie jest kwestionowane, ze teren oznaczony w zaskarzonej uchwale symbolem D31PS (objety
zatgcznikiem nr 4) wedlug rysunku studium zlokalizowany jest na obszarze jednostki funkcjonalno-
przestrzennej oznaczonej symbolem P/U oznaczonej jako tereny aktywnosci gospodarczej. Dla tej jednostki
Studium ustalito, ze wysokos¢ budynkéw mierzona od poziomu terenu do najwyzszego punktu dachu nie moze
przekracza¢ 20 m, aw zakresie miejsc parkingowych wprowadzito wymoég zapewnienia odpowiedniego
zaplecza parkingowego na terenie wiasnym, zgodnie ze wskaznikami: 0,8 stanowiska na 1 miejsce pracy,
1 stanowisko na 40 m? powierzchni uzytkowej ustug (str. 15). W zaskarzonej uchwale dla terenu D31PS
dopuszczono natomiast wysoko$¢ budynkéw do 50 m (przy czym budowle i instalacje przemystowe mogg
przekracza¢ t¢ warto$¢) oraz nakazano zabezpieczy¢ miejsca parkingowe na wilasnym terenie wedlug
wskaznika - co najmniej 1 miejsce parkingowe na 100 m? powierzchni uzytkowej budynkéw. Tym samym
nalezy zgodzi¢ si¢ z Wojewoda, ze zaskarzona uchwata w zakresie dopuszczalnej wysokosci zabudowy
oraz wskaznika dotyczacego zapewnienia miejsc postojowych dla terenu D31PS narusza ustalenia Studium.
Skoro Rada wprowadzita w Studium zapis o nieprzekraczalnym charakterze ustalonych w nim wskaznikow
i parametréw dopuszczajac w planie ich uscislenie, to uscislenie to nie moze polega¢ na znacznym - bo 0 20 m
- przekroczeniu parametru wysokosci oraz na wprowadzeniu zupehie innego wskaznika zapewnienia miejsc
postojowych. Stopien szczegoétowosci przyjetych w Studium zapiséw dotyczacych wskaznikow i parametrow
urbanistycznych jest w niniejszej sprawie znaczny, co powoduje, ze znaczny jest rOwniez stopien zwigzania
tymi ustaleniami na etapie uchwalania planu. W tym wzgledzie Rada dokonala zatem istotnego
samoograniczenia.

W ocenie Sadu, strona skarzaca prawidlowo wskazala i ocenila wystepujace pomigdzy trescig zaskarzonej
uchwaty i Studium niezgodnos$ci w zakresie okres$lenia wysokosci zabudowy na terenie D31PS oraz minimalnej
liczby miejsc parkingowych na tym terenie. Stanowisko strony przeciwnej zawarte w odpowiedzi na skarge
nie zawiera za$ usprawiedliwionych podstaw. Ze wzgledu na wprowadzone w Studium ograniczenie
wskazujace na nieprzekraczalny charakter ustalonych w nim parametrow i1 wskaznikéw nie mozna zgodzi¢ sig¢
Z twierdzeniem, ze réznica wysoko$ci parametru wysokosci zabudowy wynoszaca 20 m miesci sie w granicach
dozwolonej autointerpretacji Studium. Podobnie nalezy odnie$¢ si¢ do wskaznika minimalnej ilo$ci miejsc
parkingowych ktéry w zmianie planu zostal ustalony w oparciu 0 zupelnie inne kryteria niz w studium,
co stanowi wyrazne naruszenie ustalen studium. Wprowadzenie w planie miejscowym ustalen dotyczacych
wysokoséci budynkéw oraz liczby miejsc parkingowych dla terenu D31PS, ktore sa niezgodne ze Studium
a ktore wedlug art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. stanowig obligatoryjny element ustalen planu dla terenow
przeznczonych pod zabudowe, stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu, co w $wietle art. 28
u.p.z.p. uzasadniala stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty w czesci odnoszacej si¢ do tego terenu.

Dokonujac oceny na podstawie art. 28 u.p.z.p. zaskarzonej uchwaly, Sad stwierdzit jednak réwniez inne
nieprawidlowosci wigzace si¢ tematyka zgodnosci przedmiotowej uchwaly ze studium, ktore nie zostaly
podniesione w skardze. Dostrzec bowiem nalezy, ze na sesji w dniu 23 sierpnia 2017 r. Rada Miejska w Brzegu
Dolnym podjeta takze uchwate nr XXXII/161/17 w sprawie zmiany studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy Brzeg Dolny. Wedtug § 1 tej uchwaty zmiana studium objeta, miedzy
innymi, przeznaczenie terenéw potozonych przy ul. Ks. Kardynata Wyszynskiego oraz migdzy ul. Kolejows,
Podwale, Mtynska w granicach okre$lonych na zatacznikach graficznych do uchwaty nr XI/52/15 z dnia
28 pazdziernika 2015 r. - czyli uchwaty w sprawie przystapienia do sporzadzania zmiany studium. Poréwnanie
zatgcznika graficznego nr linr 2do ww. uchwaly (dostepnych na stronach internetowych BIP Urzedu
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Miejskiego w Brzegu Dolnym bip.brzegdolny.pl) z zatacznikami graficznymi nr 1 i nr 2 zaskarzonej uchwaty
wskazuje, ze sg to te same tereny. Z dokumentacji planistycznej wynika, ze celem zmiany planu
jest dostosowanie ustalen w zakresie przeznaczenia terenow oraz warunkow zabudowy do aktualnego stanu
faktycznego i prawnego terendw oraz potrzeb inwestycyjnych. Itak, teren bylej szkoty przy ul. Kardynata
Wyszynskiego objety zatacznikiem nr 2 przeznaczono pod zabudowe wielorodzinng, za$ na terenie pomigdzy
ulicami Kolejowa, Podwale i Mitynska (zal. nr 1) przewidziano likwidacje planowanego tacznika
komunikacyjnego i poszerzenie przeznaczenia terenéw pod budownictwo mieszkaniowe wielorodzinne
oraz ustugi. Dodaé¢ nalezy, ze poroéwnanie rysunku Studium stanowigcego ztacznik do uchwaty z dnia
13 wrzes$nia 2016 r. nr XX/111/16, z zatacznikiem do uchwaty z dnia 23 sierpnia 2017 r. nr XXXI1/161/17
wskazuje, ze w wyniku tej ostatniej uchwaty zmianie uleglto przeznaczenie terenéw objetych zatacznikami
nr linr 2 (teren objety zatacznikiem nr 2 przed zmiang studium z 2017 r. oznaczony byt symbolem ,,U”
a po zmianie oznaczony zostal symbolem ,,MW?”), zwigkszeniu w stosunku do stanu sprzed zmiany studium
ulegly tez tereny przeznaczone pod zabudowe wielorodzinng na obszarze objetym zatacznikiem nr 1. Powyzsze
oznacza, ze na tej samej sesji Rada Miejska w Brzegu Dolnym podjeta uchwale w sprawie zmiany Studium,
ktora to zmiana, umozliwita uchwalenie zmiany planu w zakresie opisanych wyzej terenow.

W zwigzku z powyzszymi ustaleniami wskaza¢ nalezy, ze jezeli w mysl art. 14 ust. 5 u.p.z.p., przed
podjeciem uchwaty o przystagpieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
wojt, burmistrz albo prezydent miasta wykonuje analizy dotyczace zasadnos$ci przystgpienia do sporzadzenia
planu i stopnia zgodnosci przewidywanych rozwigzan z ustaleniami studium. To za$ oznacza, Ze juz na tym
etapie procedury planistycznej Gmina ma obowigzek zbadania przewidywanych rozwigzan z ustaleniami
Studium. W toku dalszych prac planistycznych, stosownie do art. 17 pkt 4 u.p.z.p., organ wykonawczy gminy
sporzadza projekt planu miejscowego wraz z prognoza oddziatywania na $rodowisko, uwzglgdniajac ustalenia
studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Natomiast plan miejscowy
uchwala rada gminy po stwierdzeniu jego zgodnosci z ustaleniami studium, o czym stanowi art. 20 ustawy.
Z przytoczonych przepiséw wynika, ze postanowienia Studium stanowig podstawe i punkt wyjscia na kazdym
Z etapoOw uchwalania miejscowego planu, poczynajac od momentu podejmowania uchwaty o przystapieniu
do jego sporzadzenia. Nalezy zaznaczy¢, ze ilekro¢ w ustawie méwi si¢ o Studium, to rozumienie si¢ przez
to uchwate o studium podjeta przez rade gminy, a nie tylko projekt studium. Kluczowym momentem, od
ktorego mozna mowi¢ o studium w rozumieniu ustawy jest wiec podjecie uchwaty o studium (art. 12 ust. 1).
Wczesniej mozna méwic jedynie o projekcie studium (por. wyroki NSA: z dnia 25 listopada 2011 r., sygn. akt
Il OSK 1974/11, z dnia 24 listopada 2015 ., sygn. akt Il OSK 717/14; z dnia 9 grudnia 2015 r., sygn. akt Il
OSK 944/14). W $wietle powyzszego, sktad orzekajacy w rozpoznawanej sprawie w petni podziela utrwalony
W orzecznictwie sadowoadministracyjnym poglad, wedle ktorego za niedopuszczalne uzna¢ nalezy
jednoczesne, na tej samej sesji rady gminy, podjecie uchwaty w sprawie zmiany studium, umozliwiajacej
uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak i podjecie uchwaty w sprawie tego planu
(por. wyrok NSA z dnia 24 listopada 2015 r., sygn. akt Il OSK 717/1; wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2013 r.,
sygn. akt Il OSK 221/13; wyrok NSA z dnia 22 grudnia 2011 r., sygn. akt 1l OSK 2101/11; wyrok NSA z dnia
25 listopada 2011 r., sygn. akt Il OSK 1974/11; wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 wrze$nia 2011 r., sygn. akt
Il SA/Gd 423/11; wyrok WSA w Lublinie z dnia 12 lipca 2012 r., sygn. akt 1l SA/Lu 455/12; wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 lutego 2013 r., sygn. akt 11 SA/Go 818/120).

Podobny poglad wyrazono rowniez w pis$miennictwie, uznajac, ze prace nad miejscowym planem majg sens
wowczas, gdy w sposob ostateczny uksztattowane iuchwalone jest studium gminy. Nie mozna bowiem
akceptowac fikcji zgodnosci projektu planu ze studium tylko dlatego, ze zostato ono uchwalone w tym samym
dniu ina tej samej sesji, ale przed planem (por. M. Pelc ,,Plan i studium jednoczesnie", opubl. Wspolnota
nr 2/1112, z19 stycznia 2013 r., str. 40-41). Samo stwierdzenie zgodno$ci zmiany planu miejscowego
ze studium, sytuacji, gdy studium to zostalo zmienione na tej samej sesji w tym samym dniu co zmiana planu,
przed uchwaleniem zmiany planu, pozwala uzyska¢ jedynie formalng zgodno$¢ obu ww. aktow. Takie
dziatanie rzeczywisto$ci prowadzi jednak do fikcji uchwalania planu w zgodzie z prawidtowo uchwalonym
studium i pozbawia studium swojego charakteru. Przy akceptacji takiej interpretacji ww. przepisOw ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dochodzitoby do sytuacji, w ktéorych mozna jednoczesnie
zmieni¢ plan i studium pod katem pewnych zamierzen inwestycyjnych odnoszacych si¢ do poszczegodlnych
dziatek. Bylyby to sytuacje niepozadane z punktu widzenia porzadku planistycznego gminy albowiem studium,
jako akt bedacy wyrazem polityki wewngtrznej gminy i okreslajacy glowne zamierzenia kierunki
zagospodarowania w gminie, pozbawiony bylby jakiegokolwiek znaczenia. Dla zachowania prawidtowosci
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procedury planistycznej niezbgdnym jest, aby procedura uchwalenia planu czy tez zmiany tresSci nastgpowala
i przebiegata pod rzadem studium, ktore juz obowigzuje. W orzecznictwie nie bez przy przyczyny zwraca
si¢ uwage na rozny charakter obu aktow tj. Na to ze nie chodzi 0 zgodno$¢ postanowien planu studium w sensie
identycznej tresci, oraz ze postanowienie planu w odniesieniu do poszczegdlnych musza si¢ wpisywaé
W globalng polityke gminy, gtéwne kierunek i cele. Nie mozna méwic o takiej zgodnosci gdy niedopuszczalna
jest zmiana jednego i drugiego aktu na tej samej sesji (por. NSA w wyroku z dnia 31 marca 2016 r. 11 OSK
2313/14; podobne wyroki z dnia 24 listopada 2015 r. IT OSK 717/14 dost¢pne na nsa.gov.pl).

W tym stanie rzeczy Sad uznal, ze zmiana planu w zakresie terenéw objetych zatacznikiem nr 1 i numer
2 i wszystkie czynnoS$ci planistyczne zwigzane z uchwaleniem tej zmiany, odnosity si¢ do projektu zmiany
Studium (a nie do zmiany Studium). Uchwata w sprawie zmiany Studium umozliwiajagca zmiang planu
W powyzszym zakresie, podjeta bowiem zostala na tej samej sesji Rady Miejskiej co uchwata w sprawie
zmiany planu. Tym samym w rozpoznawanej sprawie doszto do naruszenia zasad itrybu sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Konsekwencja
powyzszego jest konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaty w zakresie tych obszarow planu
objetych zatacznikiem nr 1 inr 2, co do ktorych podjeto uchwate w sprawie zmiany studium umozliwiajaca
wprowadzenie zmian do planu miejscowego, w tym samym dniu i na tej samej sesji.

Kolejna nieprawidtowos¢ jakiej dopatrzyt si¢ Sad dotyczy zatacznika graficznego nr 4.

Wedlug uchwaty intencyjnej z dnia 28 pazdziernika 2015 r. nr X1/53/15 Rady Miejskiej w Brzegu Dolnym
W sprawie przystapienia do zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wynika, ze zmiana
planu zagospodarowania obejmuje takze teren pomiedzy ulicami Grenadierow, Urazka, Stawowej ktorego
granice wyznaczone zostaty na zataczniku nr 4.

W § 1 ust. 1 zaskarzonej uchwaty z dnia 23 sierpnia 2017 r. Rada postanowita, ze zmienia miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego uchwalony uchwatg nr XXXIII/340/2001 Rady Miejskiej w Brzegu Dolnym
z dnia 10 listopada 2001 r. w zakresie terenow potozonych w granicach okre§lonych w zatacznikach nr 1-4
uchwaly - wtym, migdzy ulicami Grenadieréw, Urazka, Stawowej (zal. nr 4). Rysunki zmiany planu
stanowiace zalaczniki nr 1- 4 zastgpuja w granicach na nich okreslonych odpowiednie czesci zatacznika nr 1
do ww. uchwatly z dnia 10 listopada 2001 r. (§ 1 ust. 2). Z powyzszego wynika zatem, ze procedura zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego objeto calos¢ terenu objetego zalacznikiem graficznym
nr4.

Wedhug art. 27 u.p.z.p. do zamian planu miejscowego stosuje si¢ tryb uchwalania tego planu. Tym samym,
uchwalajgc zmiang planu miejscowego rada zobowigzana jest przeprowadzi¢ procedure opisang w art. 14-20
u.p.z.p., ktéora obejmuje nie tylko kolejne czynnosci ale réwniez wskazuje na tresci jakie powinna zawierac
uchwata zmieniajgca plan miejscowy. Przy zmianie planu zastosowanie znajduje bowiem nie tylko tryb
uchwalania planu ale takze zasady materialnoprawne - reguty dotyczace tresci tego aktu.

Procedur¢ zmiany planu inicjuje uchwata o ktorej mowa w art. 14 ust. 1 u.p.z.p. ktérg rada gminy podejmuje
dla ustalenia przeznaczenia terenow. Tres¢ uchwaty o przystgpieniu ogranicza si¢ do wszczgcia procedury
oraz okreslenia granic terytorialnych zamierzonych dziatan planistycznych. Integralng czeScig tej uchwaly
jest zatacznik graficzny ustalajacy granice obszaru objetego planem. Oznacza to, ze okreslenie granic obszaru
objetego uchwala intencyjna wigze rad¢ gminy odnosnie terytorialnego zakresu uchwalonego planu
zagospodarowania przestrzennego. Tym samym takze tre$¢ uchwaly zmieniajacej musi odpowiadac¢ zakresowi
uchwaly intencyjnej, w tym jej czesci graficznej. W takim zatem zakresie organ wykonawczy gminy winien
sporzadzi¢ projekt zmiany planu zawierajacy czeS$¢ tekstowa i graficzng (art. 17 ust.1 pkt 10). Stosownie
do treéci art. 15 ust. 1 pkt 10 u.p.z.p. wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt planu
miejscowego, zawierajagcy czes¢ tekstowa i graficzng, zgodnie zzapisami studium oraz z przepisami
odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objgtego planem, wraz z uzasadnieniem.

W niniejszej sprawie tres¢ uchwaly zmieniajacej nie odpowiada zakresowi okreslonemu wjej czesci
graficznej (zal. nr 4). Z zalacznika graficznego uchwaty intencyjnej wynika, Zze zmiang planu objety zostat
obszar oznaczy w planie z 2001 r. symbolem D28 PS, 31 NU(PE), 66 KD i D 60W. Taki tez obszar ujety
jest w czgsci graficznej (zal. nr 4) uchwaty zmieniajacej. Z czeSci tekstowej uchwaty zmieniajacej wynika
jednak, ze obszar nig objety dotyczy tylko dawnego terenu 31NU(PE). W stosunku do pozostatej czesci terenu
(pomimo ujecia go w zatgczniku graficznym nr 4 do zaskarzonej uchwaly jako teren objgty zmianami),
w tek$cie uchwaly zmieniajgcej planu nie wprowadzono zadnych postanowien. Czg¢$¢ graficzna planu
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jest "uszczegotowieniem” czesci testowej 1 ustalenia planu musza by¢ odczytywane lacznie - z uwzglgednieniem
zardbwno czgsci graficznej, jak itekstowej. Z tych wzgledéw nie moze by¢ rozbieznosci pomigdzy czescia
tekstowa planu a rysunkiem planu. Cze$¢ tekstowa planu nie moze zatem zawiera¢ ustalen, ktore nie znajduja
oparcia w czgsci graficznej planu. Cze$¢ graficzna i czg$¢ tekstowa uchwaly zmieniajgcej odczytywana tacznie
wskazuje zatem na rozbieznosci pomigdzy rysunkiem planu a cze$cia tekstowa uchwaty zmieniajacej w ktore;j
nie wprowadzono ustalen dla czesci terenu objetego zmiang w czg$ci graficznej. § 8 ust. 2 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587) stanowi, ze na projekcie rysunku planu
miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i 0Znaczenia umozliwiajace jednoznaczne powigzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotacza si¢
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Przywotane przepisy znajdujace zastosowanie takze w przypadku
zmiany planu wskazuja, ze cze$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej.
Istotne bowiem jest, ze to cze$¢ tekstowa zamiany planu zawiera normy prawne, a rysunek zamiany planu
obowiazuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to cz¢$¢ tekstowa zmiany - czyli w zakresie w jakim
czes¢ tekstowa odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku. W niniejszym przypadku nie ma,
W omawianym zakresie, powiazania pomiedzy czeScia tekstowa planu a czeScig graficzng. Brak wigc
mozliwosci jednoznacznego powiazania zalacznika graficznego uchwaly zmieniajacej z treScig przyjetej
zmiany planu. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ bowiem obowiazkowo
przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o ré6znym przeznaczeniu oraz lub réznych zasadach
zagospodarowania. Przywolany przepis odczytywa¢ nalezy w zwigzku zart. 4 ust. 1 u.p.z.p. w ktorym
okreslono podstawowe a zarazem obligatoryjne elementy planu miejscowego, czyli ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobu zagospodarowania i warunkow
zabudowy terenu. W $wietle przywolanej regulacji sg to podstawowe treSci ktore powinny sie¢ znalezé
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Obowigzek okre§lenia w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia terenéw oznacza konieczno$¢ sprecyzowania sposobu jego
przysztego zagospodarowania i wykorzystania, poprzez takie sformulowania, ktére jednoznacznie wskazuja
jaka funkcje ma on petnié. Zasada ta znajduje odniesienie takze do zmiany planu.

W kontekscie poczynionych uwag Sad uznal, Zze zaskarzona uchwata w opisanym wyzej zakresie podjcta
zostata z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 1i § 8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co uzasadnia stwierdzenie jej niewaznosci nie tylko w zakresie wskazanym w skardze ale takze
w odniesieniu do pozostatego terenu objetego zatacznikiem graficznym nr 4, ktory nie znajduje odniesienia
W czesci tekstowej zmiany planu. W efekcie uniewaznienie objeto catos¢ terenow wykazanych na zalaczniku
graficznym nr 4, przy czym w odniesieniu do terenu D31PS objeto takze uregulowania zawarte w tekScie
planu. W tym stanie rzeczy dziatajgc zgodnie z art. 147 § 1 u.p.p.s.a. W zwiazku z art. 28 u.p.z.p. Sad stwierdzit
niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w czesci tekstowej i graficznej odnoszacej sie¢ do terendw objetych
zalgcznikami nr 1, nr 2 i nr 4.
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