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WYROK NR Il SA/WR 782/17
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 31 stycznia 2018 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz
Sedziowie: Sedzia NSA Halina Filipowicz-Kremis

Sedzia WSA Wiadystaw Kulon (sprawozdawca)
Protokolant: asystent s¢dziego Andzelika Abramowska

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 31 stycznia 2018 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Zorawina

z dnia 12 kwietnia 2017 r. nr XXX1/181/17

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu potozonego w obrebie
geodezyjnym Jaksonow

|. stwierdza niewaznos$¢ § 7 ust. 3 pkt 2 lit. a we fragmencie ,,dla terenow oznaczonych symbolami

od 1RM do 15RM - 3000 m? i 25 m” zaskarzonej uchwaly;

I1. zasadza od Gminy Zérawina na rzecz strony skarzacej kwote 480 (stownie: czterysta osiemdziesiat)
zlotych tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446 ze zm., dalej — u.s.g.) oraz art. 54 § 1 i art. 200 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2016 r. poz. 718 ze zm. — dalej —
p.p.s.a.), zaskarzyt do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu uchwate Rady Gminy Zérawina
z dnia 12 kwietnia 2017 r., nr XXXI/181/17 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego terenu polozonego w obrebie geodezyjnym Jaksondéw i wnidst o stwierdzenie niewaznoS$ci
§ 7 ust. 3 pkt 2 lit. a przedmiotowej uchwaty we fragmencie ,,dla terenow oznaczonych symbolami od 1RM
do 15 RM - 3000 m? i 25 m” oraz zasgdzenie kosztow postgpowania wedtug norm przepisanych.

Zadania skargi oparto na zarzucie podjecia § 7 ust. 3 pkt2 lit. auchwaly zistotnym naruszeniem
art. 101 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147,
Z poézn. zm., dalej — u.g.n.), polegajacym na dokonaniu ustalen w zakresie scalania i podziatu dla terenéw
przeznaczonych w planie na cele rolne i lesne.

Rozwijajac w uzasadnieniu pisma procesowego zarzuty skargi Wojewoda Dolnoslaski wyjasnit, ze Rada
Gminy Zérawina w dniu 12 kwietnia 2017 r. podjeta przedmiotowa uchwale, za$ zostata ona przedtozona
Wojewodzie Dolnoslgskiemu w dniu 21 kwietnia 2017 r.. Jak wyjasniono uptyw terminu, o ktérym mowa
wart. 91 ust. 1 u.s.g.  spowodowat  koniecznos¢ wywiedzenia skargi do Wojewoddzkiego  Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu.

Motywujac zajete w skardze stanowisko organ nadzoru wyjasnil, ze w podstawie prawnej uchwaty
przywotano art. 18 ust. 2 pkt 5 u.s.g., zgodnie zktérym do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy
uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych
plandw zagospodarowania przestrzennego. Wskazano takze art. 20 ust. 1 u.p.z.p., zgodnie z ktorym plan
miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen studium, rozstrzygajac jednoczesnie
0 sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie, inwestycji
z zakresu infrastruktury technicznej, ktore naleza do zadan wiasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania,
zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Cze$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, cze$¢ graficzna
oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig zataczniki do uchwaty.

Skarzacy podkreslit, ze podstawy niewaznosci uchwaty w sprawie uchwalenia planu zagospodarowania
przestrzennego ustawodawca wskazat w art. 28 ust. 1 u.p.z.p., a zgodnie z jego trescig, istotne naruszenie zasad
sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie
wlasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czgsci.

Przeprowadzona przez Wojewode ocena zgodno$ci z prawem Zzaskarzonej niniejszej uchwaty pod katem
art. 28 ust. 1 u.p.z.p. spowodowata stwierdzenie, ze Rada Gminy Zoérawina, uchwalajac przedmiotowy plan
zagospodarowania przestrzennego, naruszyla w sposob istotny zasady sporzadzania planu miejscowego.
Wskazano tez, ze zasady sporzadzania dotycza catego aktu obejmujacego czes¢ graficzng i tekstowa zawartych
wnim ustalen, atakze standardéw dokumentacji planistycznej. Zawarto$¢ planu miejscowego okreslaja
art. 15 ust. 1i art. 17 pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 u.p.z.p., przedmiot okresla art. 15 ust. 2 i 3, natomiast standardy
dokumentacji planistycznej (materialy planistyczne, skale opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen,
nazewnictwa, standardy oraz sposob dokumentowania prac planistycznych) okresla art. 16 ust. 1 u.p.z.p.
oraz wydane na podstawie delegacji ustawowej zawartej w ust. 2 tego artykulu rozporzadzenie Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Podkreslono tez, ze od dnia 18 listopada 2015 r. z mocy zmienionego
art. 28 ust. 1 ustawy planistycznej niewazno$¢ powoduja wylgcznie takie naruszenia zasad i trybu sporzadzania
planu miejscowego, ktore sg istotne (do dnia zmiany art. 28 ust. 1 wade niewazno$ci powodowato kazde
naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, nawet nieistotne - art. 41 pkt 5 ustawy z dnia 9 pazdziernika
2015 r. o rewitalizacji, Dz. U. poz. 1777).

Uzasadniajac poczynione wzgledem kwestionowanych fragmentow uchwaly zarzuty skarzacy podal,
ze w § 7 ust. 3uchwaly Rada Gminy postanowita: ,,W zakresie szczegdélowych zasad i warunkow scalania
i podzialu nieruchomosci: 1) nie wyznacza si¢ obszarow, dla ktorych wymagane jest dokonanie scalania
i podziatu nieruchomos$ci, jednakze na obszarze objetym planem dopuszcza si¢ scalanie i podziat
nieruchomosci; 2) w sytuacji, o ktérej mowa w pkt 1 ustala sie: a) minimalng wielko$¢ dziatki i minimalna
szeroko$¢ frontu dziatki odpowiednio: dla terendw oznaczonych symbolami od IM do 8M, od 1IMN do 4MN,
1MNs, 2MNs, IMN/UKr, 1MW, 2MW, 1UK/UO/UZ - 800 m? i 20 m, dla terendw oznaczonych symbolami
od IMN/U do 3MN/U, 1US, IM/U, 2M/U - 1200 m? i 25 m, dla terenéw oznaczonych symbolami od 1RM
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do 15RM - 3000 m? i 25 m, dla pozostatych terendow - 25 m? i 4 m, b) kat pomigdzy 45° a 135° potozenia granic
dzialek w stosunku do pasa drogowego, c) dla kazdej dziatki z poszczeg6lnych terenéw nalezy zapewnic dostep
do drogi publicznej, zgodnie z zapisami zawartymi w rozdziale 2. Tym samym w § 7 ust. 3 okre$lono zasady
scalania i podziatu dla terenow zabudowy zagrodowej (IRM-15RM). Uznajac tereny zabudowy zagrodowe;j
za obszary przeznaczone w planie miejscowym na tereny rolne, nalezy uznac¢, ze zamieszczenie w planie zasad
scalania i podziatu dla terenéw oznaczonych jako RM stanowi o naruszeniu art. 101 ust. 2 u.g.n..

Nie podzielajac wyjasnien Wéjta Gminy Zorawina zawartych w pismie z dnia 10 lipca 2017 r., Wojewoda
zauwazyl, ze zgodnie art. 101 ust. 2 u.g.n regulujacym zasady przeprowadzania procedury scalania i podziatu
przepisy rozdziatu stosuje si¢ do nieruchomos$ci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach
miejscowych na cele inne niz rolne i lesne. W konsekwencji na terenach przeznaczonych w planie miejscowym
na cele rolnicze badz lesne, zasad takich ustala¢ nie mozna. Wobec tresci wskazanego przepisu u.g.n. skarzacy
uznat, ze uchwalg nr XXXI/181/17 Rada Gminy Zoérawina dokonata ustalen w zakresie scalania i podziatu
m.in. dla terenéw przeznaczonych w planie na cele rolne ile$ne, naruszajac tym samym przepis
art. 101 ust. 2 u.g.n..

Po wskazaniu na uregulowanie problematyki scalenia i podziatu nieruchomosci rolnych i lesnych ustawg
z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntow (Dz. U. z 2014 r. poz. 700, z p6zn. zm.) Wojewoda
Dolnoslgski zaprezentowane w skardze stanowisko popart orzecznictwem sgdowoadministracyjnym.

W przedlozonej Sadowi odpowiedzi na skarge Rada Gminy Zérawina wniosta o uwzglednienie skargi
w catosci w zakresie naruszenia prawa przez § 7 ust. 3 pkt 2 lit. a skarzonej uchwaty oraz zasagdzenie kosztow
postepowania, w tym kosztow zastgpstwa procesowego wedlug norm przepisanych.

W uzasadnieniu pisma procesowego podano, ze w dniu 21 listopada 2017 r. Rada Gminy Zoérawina podjeta
uchwate nr XXXVIII/202/17 w sprawie rozpatrzenia skargi Wojewody Dolnoslaskiego na uchwate Rady
Gminy Zérawina nr XXXI/181/17 zdnia 12 kwietnia 2017 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego terenu potozonego w obrgbie geodezyjnym Jaksonow, ktérg to uchwata
uwzglednita skarge Wojewody Dolnoslaskiego.

Wojewdédzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje.

Bedaca przedmiotem rozpoznania skarga Wojewody Dolnoslaskiego wniesiona zostata w trybie
art. art. 93 ust. 1 cytowanej juz u.s.g.. Przewidziane powolanym wyzej przepisie prawo organu nadzoru
do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego przystuguje wowczas, gdy organ ten przed uptywem 30 dni
od daty doreczenia mu uchwaty organu gminy nie skorzystal ze srodka nadzoru okreslonego w art. 91 ustawy,
tj. nie stwierdzit niewaznos$ci tej uchwaty we wtasnym zakresie. Po uptywie tego terminu organ nadzoru, chcac
spowodowaé¢ wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwej, w jego ocenie, uchwaty musi jg zaskarzy¢ do sadu
administracyjnego.

Zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 u.s.g., uchwata organu gminy jest niewazna, gdy jest sprzeczna
z prawem. Przywotany akt wyrdznia bowiem dwie kategorie wad uchwat organdéw gminy: istotne naruszenie
prawa oraz nieistotne naruszenie prawa. Przepis art. 91 ust. 4 u.s.g. stanowi, ze w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznos$ci uchwaly, ograniczajac si¢ do wskazania,
ze uchwale wydano znaruszeniem prawa. Rozwazajac tre$¢ przywotanych wyzej przepisOw u.s.g. nalezy
uznaé, ze podstawa stwierdzenia niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy sg jedynie istotne
naruszenia prawa, przy czym powolywana regulacja ustrojowa nie typizuje naruszen prawa kwalifikowanych
jako istotne, podobnie jak nie charakteryzuje nieistotnych naruszen prawa, ktore ustawodawca uwzglednit
w art. 91 ust. 4 tej ustawy.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego utrwalony zostal poglad, zgodnie z ktérym przy
ustalaniu zakresu pojgcia "istotnego naruszenia prawa" nalezaloby oprze¢ si¢ na rozwigzaniach przyjetych
w Kodeksie postgpowania administracyjnego. Judykatura wypracowata jednak stanowisko, ze '"istotne
naruszenie prawa", powodujace niewazno$¢ uchwaly organu gminy, czy tez rozstrzygnig¢cia nadzorczego
nie pokrywa si¢ z przestankami niewazno$ci decyzji w rozumieniu art. 156 k.p.a. (por. wyrok NSA z dnia
18 wrzesnia 1990 r., sygn. SA/Wr 849/90, OSNA 1990 r., nr 4, poz. 2 wyrok NSA z dnia 26 marca 1991 r.,
sygn. SA/Wr 81/91, Wspdlnota 1991/26/14, wyrok NSA z dnia 16 listopada 2000 r. sygn. Il SA/Wr 157/99,
nie publ.). Z pogladem tym mozna sie zgodzi¢, uwzgledniajgc jednak, Zze w oparciu konstrukcje wad
powodujacych niewazno$¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych nalezy wskaza¢ rodzaje naruszen
przepisow prawa, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych naruszen prawa skutkujgcych niewaznosé uchwaty organu
gminy, czy rozstrzygnigcia nadzorczego. W literaturze przedmiotu zalicza si¢ do nich: naruszenie przepisow
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wyznaczajacych kompetencje do podejmowania tych aktow, podstawy prawnej ich podejmowania, przepisow
prawa ustrojowego, przepisow regulujacych procedure podejmowania tych aktow (por. B. Adamiak w artykule
"Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach z zakresu samorzadu terytorialnego" /publ.
W Samorzadzie Terytorialnym 1997/4/23/; podobnie Z. Kmieciak w publikacji "Ustawowe zatozenia systemu
nadzoru nad dzialalno$cig komunalng" w Samorzadzie Terytorialnym 1994/6/13, stwierdzajac, ze "orzeczenie
0 niewaznosci uchwaty /organu gminy/ zapada w razie ustalenia, ze jest ona dotknieta wada kwalifikowana,
polegajaca na tego rodzaju sprzeczno$ci uchwaty z prawem, ktora jest "czyms$ wigcej" niz tylko nieistotnym
naruszeniem prawa"). W wyroku z dnia 17 lutego 2016r., sygn. akt Il FSK 3595/13, Lex nr 2036630, Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzil zas, ze "Do takich istotnych naruszen, skutkujgcych niewazno$cia uchwaly,
zalicza si¢ naruszenie: przepisdOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej
podejmowania uchwat, przepisbw prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego przez wadliwag ich
wyktadnie, atakze przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat. Do tej kategorii uchybien
nie zalicza si¢ braku wskazania podstawy prawnej uchwaty organu samorzadu terytorialnego, a takze
wskazania niewlasciwej lub niepelnej podstawy prawnej, o ile istnieje przepis prawa stanowigcy umocowanie
do jej podjecia."

Wskaza¢ takze nalezy, ze przy ocenie uchwal w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego Sad zobligowany jest do kontroli zaskarzonej uchwaty w kontekscie przestanek wymienionych
w art. 28 ust. 1 u.p.z.p.. Stosownie bowiem do tresci tego przepisu istotne naruszenie zasad sporzadzania
studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wilasciwosci
organow w tym zakresie, powoduja niewaznos$¢ uchwaly rady gminy w catosci lub czesci. Pod pojeciem
procedury planistycznej nalezy rozumie¢ kolejno podejmowane czynnosci planistyczne okreslone przepisami
ustawy, gwarantujace mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (sktadanie
uwag i wnioskow) 1ikontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
i uzgodnien. Pojecie za$ zasad sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wigze
si¢ z merytorycznymi wartosciami i wymogami ksztaltowania polityki przestrzenne;j.

W $wietle poczynionych uwag o charakterze ogdélnym zauwazyé przyjdzie, ze Rada Gminy Zoérawina
podziela stanowisko organu nadzoru czemu daje wyraz w skierowanym do Sadu piSmie procesowym wnoszac
0 uwzglednienie skargi w catosci. Jednocze$nie Rada podaje, ze uchwala z dnia 21 listopada 2017 r., nr
XXXVI11/264/17 w sprawie rozpatrzenia skargi Wojewody Dolnoslgskiego na uchwate Rady Gminy Zorawina
nr XXXI/181/17 z dnia 12 kwietnia 2017 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego trenu polozonego w obrebie geodezyjnym Jaksondéw uwzglednila skarge. Mimo podjecia
uchwaly o ,,uwzglednieniu skargi” Sad nie czuje si¢ zwolniony zrozpoznania skargi, bowiem owe
,uwzglednienie skargi” w zaden sposob nie wptywa na byt kwestionowanych zapisow uchwaly. W efekcie
,uchwaty uwzgledniajacej skarge” nie doszto bowiem do zmiany zaskarzonej uchwaly, za$ stanowisko Rady
nalezy raczej rozumie¢ jako wole uznania przez Sad zasadnosci skargi Wojewody Dolnoslaskiego.

Mimo jednak nieskutecznosci uchwaty uwzgledniajacej skarge, zauwazy¢ nalezy, ze stanowisko Rady
Gminy Zérawina jest na tyle czytelne, ze mozna przyja¢, iz godzi si¢ ona z nieprawidtowos$ciami wykazanymi
przez Wojewode Dolnoslaskiego w tresci kwestionowanych fragmentow uchwaty. Wobec tego dos¢ bedzie
wskaza¢, ze takze dla sktadu orzekajacego Sadu podniesione przez organ nadzoru zarzuty wobec zaskarzonych
fragmentow uchwatly sg trafne i zasadne. Uzasadnienie motywow stwierdzenia niewaznosci § 7 ust. 3 pkt 2 lit.
auchwaly Rady Gminy Zérawina zdnia 12 kwietnia 2017 r., nr XXXI/181/17 w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu potozonego w obrabie geodezyjnym Jaksonow
w takich okolicznosciach sprowadzalo by si¢ w istocie do powtorzenia stanowiska Wojewody Dolnoslaskiego.
Dla porzadku podkre$li¢ nalezy, ze istotnie w mysl art. 101 ust. 2 u.g.n. przepisy tego rozdziatu w zakresie
zasad scalania ipodzialu nieruchomosci stosuje sie do nieruchomo$ci potozonych na obszarach
przeznaczonych w planach miejscowych na cele inne niz rolne i le$ne. Skoro w przywotanym normatywie
wykluczono wprost pewng kategori¢ terendow tj. rolnych i lesnych niemozliwe byto, aby gminy prawodawca
w podjetej uchwale wypowiedziat sie o zasadach scalania i podziatu takze dla tych nieruchomosci. Nie ma przy
tym znaczenia, ze zalozeniem Rady bylo tylko niejako nieobligatoryjne czy nieostre opisanie nieruchomosci
poprzez uzycie okreslenia ,,dopuszcza”. Zapisy planu miejscowego musza by¢ jasne, czytelne i co bodaj
najbardziej istotne jednoznaczne. W takim przypadku nie jest dopuszczalny jakikolwiek ,,luz interpretacyjny”,
ktory moéglby prowadzi¢, jak ma o miejsce W niniejszym przypadku do dopuszczenia uregulowania moca
uchwaly zasad scalania ipodzialu takiej kategorii terenow, ktora zostala wykluczona obowigzujacym
przepisem rangi ustawy.
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Biorac zatem pod uwagg zasadnos$¢ zarzutéw skarzacego odnosnie omawianej uchwaty, Wojewodzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. w zwigzku z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. orzekt
jak w pkt | sentenciji.

Natomiast w pkt Il sentencji wyroku o kosztach niniejszego postgpowania Sad postanowit na podstawie
art. 200 i art. 205 § 2 p.p.s.a., do niezb¢dnych kosztow postgpowania zaliczajac wynagrodzenie pelnomocnika
strony skarzacej, bedacego radca prawnym, w wysokosci okreslonej w § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie oplat za czynno$ci radcéw prawnych
(Dz.U. poz. 1804 i z 2016 r. poz. 1667).
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