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WYROK NR Il SA/WR 618/17
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 3 stycznia 2018 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Halina Filipowicz-Kremis (spr.)

Sedziowie: Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz
Sedzia WSA Anna Siedlecka

Protokolant: specjalista Izabela Szczerbinska

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 3 stycznia 2018 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Zmigrodzie

z dnia 5 kwietnia 2017 r. nr 0007.XXV1.219.2017

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenow
potozonych wzdhiz obwodnicy Miasta Zmigrod

I. stwierdza niewaznos$¢ § 3 ust. 1 pkt 3 zaskarzonej uchwaly we fragmencie ,,przeznaczenie dopuszczalne
moze stanowi¢ jedyne przeznaczenie wystepujgce na dzialce, badz zespole dzialek, objetych jednym
zamierzeniem inwestycyjnym”;

II. zasadza od Gminy Zmigrod na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 480 z! (czterysta osiemdziesiat
zlotych) tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Rada Miejska w Zmigrodzie dnia 5 kwietnia 2017 r., podjela uchwate nr 0007.XXVI1.219.2017 w sprawie
uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terendow potozonych wzdhuz
obwodnicy Miasta Zmigrod.

Na podstawie art. 18 ust 2 pkt 5 i art, 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 o0 samorzadzie gminnym (Dz. U.
ze zm.), art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu (Dz. Uz 2016r.
poz. 778 ze zm.) oraz wnawigzaniu do Uchwaly nr 0007.XVIII.135.2012 zdnia 29 marca 2012r.,
po stwierdzeniu, ze zmiana planu nie narusza ustalen studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy Zmigréd" uchwalonego uchwatg nr X11/73/07 z dnia 27 wrze$nia 2007 r., zmienionego
uchwatg nr XII1/80/07 z dnia 15 listopada 2007 r., uchwata nr XXX/54/08 z dnia 22 grudnia 2008 r., uchwatg
nr 0007.V.45.2011 z dnia 31 marca 2011 r. i nr 0007.XXXV1.253.2013 z dnia 29 lipca 2013 r., Rada Miejska
W Zmigrodzie uchwalita zmiane miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terendw obwodnicy
Miasta Zmigrod, uchwalonego uchwata nr 77/X/03 Rady Miejskiej w Zmigrodzie 2003 r. zmienionego
uchwatg nr XV/93/07 Rady Miejskiej w Zmigrodzie.

W tresci uchwaty wyjasniono, ze okreslenia stosowane w uchwale oznaczaja: (mi¢dzy innymi) teren — jest
to wyodrebniona liniami rozgraniczajagcymi czg¢$¢ obszaru, opisana symbolem i numerem; przeznaczenie
podstawowe - przeznaczenie, ktorego udzial przewaza na danym terenie; przeznaczenie dopuszczalne - inne
przeznaczenie, ktére moze wystgpowaé na terenie lacznie z przeznaczeniem podstawowym; dopuszcza
si¢ wczesniejsza lokalizacje przeznaczenia dopuszczalnego niz przeznaczenia podstawowego; przeznaczenie
dopuszczalne moze stanowi¢ jedyne przeznaczenie wystepujace na dzialce, badz zespole dziatek, objetych
jednym zamierzeniem inwestycyjnym.

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac jako organ nadzoru, wnidst skarge na opisang uchwate Rady Miejskiej
W Zmigrodzie, na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (D. U. 2016 r.
poz. 446 ze zm.) oraz art. 50 § 2, art. 54 § 1 i art. 200 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 post¢powaniu
przed sadami administracyjnymi. Wojewoda wniost 0 stwierdzenie niewazno$ci § 3 wust. 1pkt 3
kwestionowanej uchwaty we fragmencie ,,przeznaczenie dopuszczalne moze stanowi¢ jedyne przeznaczenie
wystepujace na dzialce, badz zespole dziatek, objetych jednym zamierzeniem inwestycyjnym;" za zasgdzeniem
kosztow postepowania wedlug norm przepisanych.

Na uzasadnienie skargi wskazano, ze w art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym ustawodawca okreslil, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie
terenow 1 linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania,
do czego odnoszg si¢ takze przepisy § 4 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zwanego dalej
rozporzadzeniem (Dz. U. z 2003 r. Nr 164, poz. 1587), na mocy ktorych ustalenia dotyczace przeznaczenia
terendow powinny zawiera¢ m. in. okreSlenie przeznaczenia poszczegélnych terenow lub zasad
ich zagospodarowania. Rada Miejska w Zmigrodzie, dokonujac ustalen w zakresie przeznaczenia
poszczegblnych terenéw w pierwszej kolejnosci, w rozdziale 1 dotyczacym ustalen ogdlnych, wprowadzita,
na potrzeby podejmowanej uchwaly, definicje zasadniczych poje¢ stosowanych w uchwale.
W § 3ust. 1pkt2uchwaly postanowiono: ,Nastepujace okreslenia stosowane w uchwale oznaczaja:
2) przeznaczenie podstawowe przeznaczenie, ktorego udziat przewaza na danym terenie;". W punkcie trzecim
przyjeto: ,,3) przeznaczenie dopuszczalne - inne przeznaczenie, ktére moze wystepowac na terenie lacznie
z przeznaczeniem podstawowym, dopuszcza si¢ wczesniejsza lokalizacje przeznaczenia dopuszczalnego
niz przeznaczenia podstawowego; przeznaczenie dopuszczalne moze stanowi¢ jedyne przeznaczenie
wystepujace na dzialce, badz zespole dzialek, objetych zamierzeniem inwestycyjnym;". Rada Miejska
W Zmigrodzie mocg przedmiotowego zapisu zdefiniowata przeznaczenie dopuszczalne, ktore moze
wystepowac na terenie tgcznie z przeznaczeniem podstawowym. Dopuszczono jednocze$nie wczesniejsza
lokalizacj¢ przeznaczenia dopuszczalnego niz przeznaczenia podstawowego oraz mozliwos¢ wystgpowania
przeznaczenia dopuszczalnego, jako jedynego na dziatce, badz zespole dziatek, objetych jednym zamierzeniem
inwestycyjnym.

Ustalone wten sposob przeznaczenie dopuszczalne pozostaje w sprzeczno$ci definicjg przeznaczenia
podstawowego, zawartg w § 3 ust. 1 pkt 2 uchwaty, atakze powoduje brak mozliwo$ci wyegzekwowania
przewagi realizacji przeznaczenia podstawowego. W konsekwencji organ nadzoru stwierdza, ze przedmiotowe
zapisy stanowig istotne naruszenie prawa tj. wyrazone w art. 28 ust. 1 ustawy istotne naruszenie zasad
sporzadzania planu. Przeznaczenie terenu w miejscowym planie powinno by¢ okreslone w sposdb konkretny
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i jednoznaczny tak, aby na etapie realizacji planu nie rodzito ono probleméw interpretacyjnych
i niepotrzebnych  konfliktéw. Tymczasem, wprowadzenie w zakresie przeznaczenia dopuszczalnego
mozliwosci jego realizacji jako jedynego na terenie, prowadzi¢ moze do sytuacji, w ktorej przeznaczenie
podstawowe nie bedzie mogto by¢ w ogole realizowane. Jesli bowiem wigkszo$¢ whascicieli dziatek zdecyduje
sie realizowaé to przeznaczenie dopuszczalne inie zrealizuje przeznaczenia podstawowego, przeznaczenie
dopuszczalne stanie si¢ przeznaczeniem podstawowym. Przede wszystkim jednak wprowadzanie tego rodzaju
zapisOwW pozostaje w sprzecznosci z istotg tych przeznaczen. Przeznaczenie podstawowe, na co stusznie w Swej
uchwale wskazata rada, winno by¢ przeznaczeniem, ktorego udziat przewaza na danym terenie. Jesli zatem
przeznaczenie to ma przewazac, to nie sposob przyjac, ze przeznaczenie dopuszczalne moze wystepowaé jako
jedyne na dzialce. Dopuszczalne przeznaczenie ma bowiem uzupetnia¢ podstawowe, a zredagowanie w taki
sposob definicji tak istotnego, z punktu widzenia zagospodarowania terenu pojecia, umozliwia daleko idaca
swobode w zakresie ostatecznego okreslenia przeznaczenia terenu, ktére powinno by¢ dokonane
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

W zwigzku ztym, konieczne jest stwierdzenie niewaznosci § 3 ust. 1 we fragmencie ,,przeznaczenie
dopuszczalne moze stanowi¢ jedyne przeznaczenie wystepujace na dzialce badz zespole dziatek, objetych
jednym zamierzeniem inwestycyjnym;" uchwaty 0007.XXVI1.219.2017 Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia
5 kwietnia 2017 r. w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla potozonych wzdhiz obwodnicy Miasta Zmigrod.

W doreczonej sadowi odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Zmigrodzie uznala zasadno$¢ skargi w catosci,
wskazujac (migdzy innymi) na zasady prawidtowej legislacji.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie zart. 147§ 1ustawy zdnia 30sierpnia 2002r. Prawo o0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2017 r. poz. 1369 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) sad uwzgledniajac skargg na uchwate
lub akt, o ktorych mowa w art. 3§ 2 pkt 5i 6 p.p.s.a., stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci
lub wczesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza
stwierdzenie ich niewazno$ci. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze rozpoznajac skarge na uchwale w przedmiocie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sad administracyjny stosuje przepis art. 28 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1073 ze zm,;
dalej: u.p.z.p.), ktory stanowi, ze istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, atakze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgéci. Wskazany przepis ustanawia zatem dwie podstawowe
przestanki zgodnosci uchwaty w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z prawem.
Pierwszg z nich — materialnoprawng — nalezy wigza¢ z zawarto$cig planu miejscowego (czes$¢ tekstowa,
graficzna i zataczniki), przyjetymi w nim ustaleniami, atakze standardami dokumentacji planistyczne;j.
Natomiast druga przestanka ma charakter formalnoprawny i odnosi si¢ do sekwencji czynno$ci rady gminy
poczawszy od uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia planu, a skonczywszy na jego uchwaleniu (zob. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego zdnia 23 stycznia 2013r., sygn. akt 1l OSK 2348/12,
orzeczenia.nsa.gov.pl). Zaznaczy¢ tez nalezy, ze nie kazde naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego
lub trybu jego sporzadzania skutkowaé bedzie stwierdzeniem niewaznosci uchwaly rady gminy w cato$ci
lub w czesci. Naruszenie takie musi zosta¢ ocenione jako istotne, czyli takie, ktore prowadzi w konsekwencji
do sytuacji, gdy przyjete ustalenia planistyczne sg jednoznacznie odmienne od tych, ktore zostalyby podjete,
gdyby nie naruszono zasad lub trybu sporzgdzania planu miejscowego.

Zdaniem sadu, co jest takze przyznane przez obie strony postepowania, z takim naruszeniem w zakresie
zawartosci czesci tekstowej planu miejscowego objetej zaskarzeniem mamy do czynienia w kontrolowanej
uchwale. Jak prawidtowo przytacza kontrolowane unormowanie skarga, w § 3 ust. 1 uchwaly zdefiniowano
okreslenia w niej stosowane. W p. 2 przywotanego paragrafu wyjasniono, ze przeznaczenie podstawowe
oznacza przeznaczenie, ktorego udzial przewaza na danym terenie;"; natomiast p. 3 uchwala thumaczy
co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,,przeznaczenie dopuszczalne” wskazujac, ze jest to inne przeznaczenie, ktore
moze wystepowaé na terenie lacznie z przeznaczeniem podstawowym. Co istotne, w dalszej czeSci
omawianego punktu normodawca gminny dopuszcza wczesniejsza lokalizacje przeznaczenia dopuszczalnego
niz przeznaczenia podstawowego. Dodatkowo, co jest istotne, przeznaczenie dopuszczalne moze stanowic
jedyne przeznaczenie wystepujagce na dzialce badz zespole dzialek, jesli sa objgte zamierzeniem
inwestycyjnym.
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Trzeba zauwazy¢, ze, w kontrolowanej uchwale, przeznaczenie terenu okreslane w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego przybiera posta¢ przeznaczenia podstawowego i przeznaczenia
dopuszczalnego. Zgodnie z § 3 pkt 3 i 4 analizowanego planu miejscowego przeznaczenie podstawowe to takie,
ktére winno sta¢ si¢ na danym terenie dominujace, a przeznaczenie dopuszczalne jest to "rodzaj przeznaczenia
terenu inny niz podstawowy, ktory uzupeinia przeznaczenie podstawowe". Z tego za§ wynika, ze przeznaczenia
terenu podstawowe i dopuszczalne stanowia odrebne kategorie przeznaczen, skoro przeznaczenie dopuszczalne
jest "inne" niz podstawowe. Inaczej mowige, znaczy to, ze przeznaczenie terenu dopuszczalne ma charakter
odmienny od przeznaczenia podstawowego dla danego terenu. Oba te przeznaczenia stanowig wiec roztaczne
zbiory przeznaczen terenu, ktore z woli rady miejskiej moga wspotistnie¢ na danym terenie, jednak pozostaja
odrebne, w zakresie desygnatow pojeé, ktore obejmujg. W konsekwencji sprzeczne z rozréznieniem migdzy
przeznaczeniem podstawowym (dominujagcym na danym terenie) a dopuszczalnym, (innym niz przeznaczenie
podstawowe, ktore moze wystepowal na terenie lacznie podstawowym) jest unormowanie w uchwale,
ze przeznaczenie dopuszczalne, czyli, co wazne, inne przeznaczenie niz podstawowe, moze stanowi¢ jedyne
przeznaczenie dla dziatki lub dziatek objetych jednym zamierzeniem inwestycyjnym. Taka mozliwo$¢,
przewidywana i dopuszczona w planie moze prowadzi¢ do tego, z w terenie w ogéle nie wystgpi przeznaczenie
podstawowe, bowiem teren w catosci zostanie wykorzystany na cele zgodne z przeznaczeniem dopuszczalnym.
W konsekwencji taki stan faktyczny z jednej strony moze doprowadzi¢ do konfliktow sgsiedzkich, ktérych
tworca planu winien si¢ w maksymalnym stopniu wystrzega¢, a z drugiej mogloby doj$¢ do tego, ze teren
bedzie zagospodarowany w cato$ci w sposob odmienny od tego, jaki byl zamierzony przez organ stanowiacy
gminy w uchwalonym planie, bedagcym (o0 czym trzeba pamigta¢) aktem prawa miejscowego. Nalezy
wigc podzieli¢ stanowisko stron postepowania, ze nie jest dopuszczalne pozostawienie takiego zapisu
w obrocie prawnym.

Konkludujgc, zdaniem zaro6wno sadu jak i stron postepowania, przyjete ustalenia planistyczne w skarzonym
zakresie, s3 jednoznacznie odmienne od tych, ktore zostatyby podjete, gdyby nie naruszono zasad sporzadzania
planu miejscowego. Reasumujac, na zasadzie art. 147 § 1 ppsa, nalezato orzec, jak na wstepie. Orzeczenie
0 kosztach znajduje swoje uzasadnienie w art. 200 tej ustawy.
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