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WYROK NR Il SA/WR 61/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 25 lutego 2015 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Alicja Palus (spr.)

Sedziowie: Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz
Sedzia NSA Halina Kremis

Protokolant: Starszy asystent sgdziego Katarzyna Grott

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 25 lutego 2015 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Gminy Radwanice

z dnia 14 maja 2014 r. nr XX1X/160/14

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czgsci obrebu geodezyj-
nego Lagoszow Wielki

I. stwierdza niewazno$¢ § 13 ust. 6 pkt 1we fragmencie ,,m.in.”, § 13 ust. 6 pkt 3 we fragmencie
»W uzasadnionych przypadkach dopuszcza si¢ odstepstwo od ww. zasady”, § 16 ust. 1 pkt 2 lit. a,
§ 16 ust. 3pkt 6lit. ai b, §17ust. 3pkt 6lit. ai b, § 18 ust. 3 pkt 6, § 19 ust. 1 pkt 2lit. a,
§ 19 ust. 3 pkt 7 zaskarzonej uchwaly;

Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala w zakresie wskazanym w punkcie | nie podlega wykonaniu;

I1l. zasadza od Gminy Radwanice na rzecz strony skarzacej kwote 240,00 zl (stownie: dwieScie czter-
dziesci zlotych) tytulem zwrotu poniesionych kosztow postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorza-
dzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 z p6zn. zm.) oraz art. 50 § 2 i art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270 z p6zn. zm.), ztozyt
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu skarge na uchwalg Rady Gminy Radwanice z dnia
14 maja 2014 r. (nr XX1X/160/14) w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go dla czeséci obrebu geodezyjnego Lagoszow Wielki w gminie Radwanice.

Przedmiotowej uchwale zarzucit naruszenie zasad sporzadzania planu, a doktadniej, ze:

— § 19 ust. 1 pkt 2 lit. a zostat podjety z naruszeniem art. 20 ust. 1 i art. 9 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r., poz. 647 ze zm., zwana dalej u.p.z.p.)
polegajacym na ustaleniu przeznaczenia terenu w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
W sposob sprzeczny z ustaleniami studium;

— §13ust. 6 pkt 1 we fragmencie ,,m.in.” zostal podjety z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 9w zw. zart. 6
ust. 1i 2 u.p.z.p. polegajacym na ustanowieniu ograniczen w zagospodarowaniu terenu w sposob niejedno-
Znaczny z naruszeniem zasady ochrony wtasnosci;

— § 13 ust. 6 pkt 3 we fragmencie ,,w uzasadnionych wypadkach dopuszcza si¢ odstepstwo od ww. zasady”
zostat podjety z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., polegajacym na niezgodnym z prawem delegowa-
niu kompetenc;ji;

— §16ust. 3pkt 61it. ai b, §17 ust. 3pkt 61it. ai b, § 18 ust. 3pkt 61 § 19 ust. 3 pkt 7 zostat podjety
z naruszeniem art. 15 ust. 3 pkt. 10 u.p.z.p. przez ustalenie zasad dokonywania podziatéw nieruchomosci
z przekroczeniem kompetencji;

— § 16 ust. 1 pkt 2 lit. a zostat podjety z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w zw. z § 4 pkt 9 lit. ¢ rozpo-
rzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2003 r., Nr 164, poz. 1587) przez brak ustalenia
liczby miejsc parkingowych dla przeznaczenia dopuszczalnego ,,ustugi”, zgodnie z § 2 pkt 8 tiret szoste —
edukacja i o$wiata.

Majac na wzgledzie wskazane wyzej zarzuty Wojewoda wnidst o stwierdzenie niewaznosci niniejszej
uchwaty we wskazanej powyzej czgsci oraz zasadzenie kosztow postgpowania wedlug norm przepisanych.

W uzasadnieniu Wojewoda w pierwszej kolejnosci wyjasnit, ze z uwagi na uptyw terminu do wydania
rozstrzygniecia nadzorczego koniecznym bylo ztozenie niniejszej skargi, gdyz analiza dokumentow wykazata,
ze kwestionowana uchwata zostata podjeta z naruszeniem zasad jej sporzadzania.

Rozwijajac w dalszej czesci zarzuty skargi Wojewoda wskazal, ze w trakcie postgpowania nadzorczego
ustalil, iz teren oznaczony w planie symbolem RU, dla ktérego w § 19 ust. 1 uchwaty ustalono przeznaczenie
podstawowe — ,.tereny obstugi produkcji w gospodarstwach rolnych i ogrodniczych”, a przeznaczenie dopusz-
czalne —,,a) zabudowa mieszkaniowa dla wtasciciela terenu™ w Studium uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego Gminy Radwanice potozony jest na obszarze oznaczonym symbolem P — tj. tereny
z przewaga funkcji gospodarczych — przemystowych, ustugowych, naprawczych oraz baz, sktadow i magazy-
now (tereny skoncentrowanej aktywnosci gospodarczej), w tym takze obiektéw zwiazanych z produkcja rolni-
cza 1 obstuga rolnictwa (np. intensywne ogrodnictwo, lokalizacja ferm hodowlanych), ale z wytaczeniem obiek-
tow gornictwa. Niedopuszczalne jest natmiast lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej, w tym zagrodo-
wej i ustug chronionych (typu szkota, przedszkole itp.) oraz obiektéw handlowych o powierzchni sprzedazy
powyzej 2000 m?.

Dokonujac analizy zapisow kwestionowanej uchwaty w zakresie dotyczacym ustalenia terenéw RU do-
puszczajacych lokalizacje zabudowy mieszkaniowej dla wiasciciela terenu organ nadzoru doszedt do wniosku,
ze przeznaczenie to nie odzwierciedla ustalen Studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy Radwanice dla tych obszarow. W zwiazku ze stwierdzonymi rozbiezno$ciami pismem z dnia
26 maja 2014 r. wystapit do Wojta Gminy Radwanice z wnioskiem 0 wyjasnienie intencji uchwatodawczy.
W odpowiedzi Wojt Gminy przyznata, ze prawdziwe sa dokonane przez organ nadzoru twierdzenia co do roz-
bieznosci ustalen planu z postanowieniami Studium. Dodatkowo wyjasnita, ze teren objgty planem (zatacznik
nr la) jest wlasnoscia inwestora, ktory ztozyt wniosek w sprawie opracowania planu z uwagi na zamiar prowa-
dzenia przez niego gospodarstwa ogrodniczego. W zwiazku z tym i majac na uwadze to, iz charakter prowa-
dzonej dziatalno$ci wymaga bezposredniego nadzoru wlasciciela terenu, organ stanowiacy gminy nie okreslit
na tym terenie zabudowy mieszkaniowej sensu stricte, a zabudowe mieszkaniowa dopuscit jedynie dla wiasci-
ciela terenu. Oznacza to, ze inwestor, jako wiasciciel terenu bedzie musiat liczy¢ sie z konsekwencjami ewen-
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tualnej uciazliwos$ci wynikajacej z prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na tym terenie. Wojt Gminy Radwa-
nice nadmienit przy tym, ze skladajacy do planu wniosek obecnie prowadzi ogrodnictwo we wsi Lagoszow
Wielki, jak rowniez na tym terenie zamieszkuje. Ze wzgledu na planowany przebieg obwodnicy Radwanic,
inwestor zmuszony bedzie do przeniesienia si¢ na teren wskazany w niniejszym planie, a wprowadzone ustale-
nia planu zagwarantuja jego interes prawny.

W ocenie organu nadzoru, z powyzszym stanowiskiem nie sposob si¢ zgodzié, a przywotana argumentacja
nie moze stanowi¢ uzasadnienia do wprowadzenia w planie rozwigzan planistycznych naruszajacych zapisy
Studium. Odnos$nie powyzszego zauwazyl, ze zgodnie z art. 15 ust. 1 u.p.z.p. wdjt, burmistrz albo prezydent
miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czgs¢ tekstowa i graficzna, zgodnie z zapisami Stu-
dium oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objgtego planem. W mysl natomiast art. 20
ust. 1 u.p.z.p. plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen studium, roz-
strzygajac jednoczesnie o Sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych
w planie inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktore naleza do zadan wtasnych gminy, oraz zasadach
ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Czgs$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty,
czes$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowia zataczniki do uchwaty.

Uchwata w sprawie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego rada gminy
okresla polityke przestrzenna gminy, w tym lokalne zasady zagospodarowania przestrzennego. Ustalenia stu-
dium sa wiazace dla organdw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.). Studium
jest forma realizacji obowiazku prowadzenia polityki przestrzennej przez samorzadowe wtadze lokalne i jest
nie tylko aktem okreslajacym zatozenia lokalnej polityki przestrzennej, lecz zawiera ustalenia wiazace przy
sporzadzeniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Studium z zatozenia ma by¢ aktem ela-
stycznym, ktory jednak zawiera nieprzekraczalne ramy dla swobody planowania przestrzennego. Poprzez stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego wtadze gminy podejmuja podstawowe usta-
lenia w zakresie polityki przestrzennej. W jego tresci dokonuje si¢ nie tylko kwalifikacji i przeznaczenia po-
szczegblnych obszarow gminy, ale takze okresla zasady zagospodarowania poszczegolnych obszarow. Stopien
zwiazania planu miejscowego ustaleniami studium uzalezniony jest od szczegotowosci zapiséw studium,
a zatem od woli organu uchwalajacego studium (por. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 1 lipca
2010, sygn. akt 11 OSK 904/10; z dnia 27 wrzeénia 2007, sygn. akt IT OSK 1028/07; a takze Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 21 maja 2014 r., sygn. akt 11 SA/Wr 112/14). Przepisy ustawy
wyposazyly bowiem rade¢ gminy zarowno w kompetencje do uchwalania studium, jak i miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Zatem uchwata w sprawie studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy rada dokonuje swoistego samoograniczenia w zakresie uchwalanych na jego
podstawie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. To samoograniczenie moze oczywiscie za
sprawa rady gminy ulega¢ stosownym zmianom umozliwiajacym realizacj¢ przedsigwzig¢ nieprzewidzianych
w dotychczasowym jego brzmieniu lub tez wprowadzajacym korekty ustalen zasad zagospodarowania okreslo-
nych obszaréw. Jednak moze to nastapi¢ jedynie poprzez nowelizacje tresci samego studium. Rozwiazanie to
stuzy przede wszystkim temu, aby akt polityki planowania gminnego byt rzeczywistym wyznacznikiem Kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego. Postanowienia studium sa dla organu sporzadzajacego plan wigza-
ce, co oznacza, ze zapisy planu nie moga doprowadzi¢ do modyfikacji kierunkow zagospodarowania przewi-
dzianego w studium lub tez tego zagospodarowania wykluczy¢.

Majac na wzgledzie powyzsze Wojewoda wskazatl, ze uzasadnieniem do wprowadzenia do planu w zakre-
sie przeznaczenia terenu RU na obszarach wyznaczonych w Studium jako P z niedopuszczalnos$cia lokalizowa-
nia nowej zabudowy mieszkaniowej, nie moga by¢ zamiary wilasciciela nieruchomosci i to zaréwno te dotycza-
ce charakteru prowadzonej dziatalnosci, jak i ewentualnego zamieszkania. W sytuacji kiedy gmina chciata do-
kona¢ ustalenia planu zgodnie ze ztozonym wnioskiem wlasciciela musiala w pierwszej kolejnosci zmienié
zapisy Studium. Zaniechanie powyzszemu skutkuje tym, ze postanowienia planu w zakresie § 19 ust. 2 pkt 2
lit. auchwatly pozostaja w sprzecznosci z ustaleniami w Studium, co narusza art. 20 ust. 1 oraz art. 9 ust. 4
u.p.z.p. i uzasadnia wniosek o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w tym zakresie.

Ponadto, Wojewoda zauwazyl, ze niezgodne z prawem jest przeznaczenie terenu w sposob uzalezniony od
formy wtadania nieruchomoscia, a Rada Gminy Radwanice okreslajac dopuszczalne przeznaczenie terenu pod
zabudowe mieszkaniowa zawezita mozliwo$¢ takiego zagospodarowania terenu wytacznie do sytuacji, w ktorej
okres$lonego zagospodarowania terenu bedzie chciat dokonaé wiasciciel.

Motywujac kolejno zasadnos$¢ stwierdzenia niewaznosci § 13 ust. 6 pkt 1 we fragmencie ,,m.in.” Wojewo-
da wskazal, ze przepis ten w brzmieniu ,,6. Dla zaopatrzenia w energia elektryczng ustala sie: 1) w granicach
opracowania przebiega napowietrzna linia elektroenergetyczna 20 kV, dla ktorej obowiazuje pas technologicz-
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ny o szeroko$ci 10,0 m liczonej w poziomie od skrajnych przewodow linii napowietrznej; w pasie technolo-
gicznym wystgpuja ograniczenia w zagospodarowaniu, m.in. ustala si¢ zakaz urzadzen zieleni wysokiej oraz
lokalizacji obiektow kubaturowych za wyjatkiem budynku stacji transformatorowej;” dopuszcza mozliwo$é
ustalenia innych, blizej nieokre§lonych ograniczen w zagospodarowaniu terenu.

Zdaniem organu nadzoru przytoczone wyzej postanowienia § 13 ust. 6 pkt 1 we fragmencie ,,m.in.”
uchwaty pozostaja w sprzecznosci z zasadami sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego i naruszaja w sposob istotny art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p., zgodnie z ktorym w planie miejscowym okresla
si¢ obowiazkowo szczegolne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia W ich uzytkowaniu, w tym
zakaz zabudowy. Tym samym wszelkie ograniczenia w uzytkowaniu terenu (w tym zwigzane z przebiegiem
sieci elektroenergetycznej stuzacej zaopatrzeniu w energi¢ elektryczna) powinny by¢ ustalone jednoznacznie
w miejscowym planie. Wojewoda nadmienit przy tym, ze w ramach wladztwa planistycznego gmina nie moze
dla swobody gospodarowania przez gming przestrzenig postugiwac si¢ nieprecyzyjnymi oznaczeniami czy de-
cydowac o uzupetnieniu obowiazujacych ustalen planu (nakazoéw i zakazow zwiazanych z ograniczeniami
w zagospodarowaniu terenu) badz nawet o ich ostatecznym obowiazywaniu w drodze innych niz plan miejsco-
wy aktow lub dziatan faktycznych. Ratio legis art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. nalezy bowiem rozpatrywa¢ w kon-
tekScie konstytucyjnych zasad demokratycznego panstwa prawa i dziatania organow administracji publicznej
na podstawie prawa i w jego granicach. Te ogolne zasady stoja na strazy pOszanowania prawa wiasnosci okre-
slonego w art. 64 Konstytucji RP.

Zdaniem organu nadzoru dziatania polegajace na braku jednoznacznego okreslenia ograniczen w zagospo-
darowaniu terenu w postaci ustalonego przez uchwatodawce zakazu moga powodowac naruszenie prawa wia-
snosci, gdyz uzyty przez radg zwrot ,,m.in.” pozwala na wprowadzanie ograniczen w zabudowie i zagospoda-
rowaniu terenu w innym trybie niz uchwata i przez inny organ niz rada gminy.

Ponadto, Wojewoda podniost, ze zgodnie z art. 27 u.p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego zmienia si¢ w takim samym trybie, w jakim zostal on uchwalony i przede wszystkim przez organ do tego
uprawniony, co tez ma gwarantowa¢ okreslonym w ustawie planistycznej podmiotom prawo przedstawiania
i obrony swoich interesow m.in. poprzez dyskusj¢ publiczng nad przyjetymi w projekcie planu rozwiazaniami
czy wnoszenie uwag do projektu planu. Tymczasem postanowienia § 13 ust. 6 pkt 3 umozliwiaja wprowadze-
nie nowych ograniczen, nakazoéw i zakazow w innym trybie, niz wymaga tego ustawa 0 planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, co moze skutkowa¢ tym, ze blizej nieokreslony podmiot (organ) w nieokreslony
sposob i w nieokreslonej formie moze dokona¢ zmiany ustalen planu.

Powyzsze rozwazania stanowia réwniez argumentacj¢ wzgledem zaskarzonego przez organ nadzoru § 13
ust. 6 pkt 3 uchwaty. Ustalajac w tym przepisie zasady zaopatrzenia w energig elektryczna lokalny prawodawca
przyjat, ze projektowanie lub modernizowanie sieci elektroenergetycznej nalezy prowadzi¢ wzdtuz uktadow
komunikacyjnych tj. terenoéw ogélnodostepnych dla prowadzenia sieci infrastruktury technicznej, przyjmujac
jednoczesnie, ze w uzasadnionych przypadkach dopuszcza sie odstepstwo od ww. zasady.

Zdaniem Wojewody Dolnoslaskiego wskazane uregulowanie, podjete w oparciu o art. 15 ust. 2 pkt 10
u.p.z.p., umozliwia dokonanie okreslonych czynnosci przez nieokre$lony organ czy podmiot w nieokre$lone;j
procedurze, co sprawia, ze ustalenia planu traca przymiot przepisow aktu prawa miejscowego. Ich obowiazy-
wanie zalezy bowiem od nieokre§lonych czynnikow zewngtrznych. Tymczasem kompetencja do stanowienia
przepisOw prawa miejSCOwego nie moze by¢ przez radg gminy przekazywana (delegowana) na rzecz innych
podmiotow, albowiem brak ku temu stosownej podstawy prawnej. Tym bardziej nie mozna przekazywaé
uprawnien do decydowania o0 ostatecznym ksztalcie okreslonych zapisow planu adresatom norm prawnych
zapisanych w planie, jak to ma miejsce w rozpatrywanej sprawie. Ponadto, niedopuszczalne jest dziatanie rady,
ktore prowadzi do zamieszczania W tresci miejscowego planu przepiséw uzalezniajacych podejmowanie czyn-
nosci od przysztych nieokreslonych aktéw czy czynno$ci (dopuszcza si¢ odstepstwo) przez inny organ lub
podmiot.

Kolejno Wojewoda zauwazyt, ze rada gminy w zakresie kompetencji, wynikajacej z art. 15 ust. 3 pkt 10
u.p.z.p. moze okresli¢ wylacznie minimalng powierzchnie nowo wydzielonych dziatek budowlanych i brak jest
przepisdbw upowazniajacych radg gminy do dalszego ingerowania w zasady podzialu nieruchomosci, w tym
ustalania minimalnej szerokosci nowo wydzielonych dziatek budowlanych. Przeprowadzone natomiast postg-
powanie nadzorcze wykazato, ze w przepisach uchwaty nr XXIX/160/14 Rada Gminy Radwanice okre$lita
zasady ksztatltowania zabudowy i wskazniki zagospodarowania terenu ustalajac minimalne szeroko$ci nowo
wydzielonej dziatki budowlanej, i tak w § 16 ust. 3 pkt 6 przyjgto, ze minimalna szeroko$¢ nowo wydzielonej
dziatki budowlanej dla zabudowy wolnostojacej wynosi 20,0 m, a dla zabudowy bliZzniaczej: 18,0 m. Z Kolei
w § 17 ust. 3 pkt 6 ustalono, ze minimalna szeroko$¢ nowo wydzielonej dziatki budowlanej dla zabudowy wol-
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no stojacej wynosi 20,0 m, a dla zabudowy blizniaczej — 18,0 m. Réwniez w § 18 ust. 3 pkt 6 1 § 19 ust. 3 pkt 7
uchwaty podjeto postanowienia regulujace szeroko$¢ nowo wydzielonych dzialek budowlanych okres$lajac ja
odpowiednio na 20,0 m. Czyni to zasadnym wniosek o stwierdzenie niewaznosci § 16 ust. 3 pkt 6 lit. ai b,
§ 17 ust. 3pkt 6 lit. ai b, § 18 ust. 3 pkt 61 § 19 ust. 3 pkt 7 skarzonej uchwaty jako podjetych z naruszeniem
art. 15 ust. 3 pkt. 10 u.p.z.p.

W trakcie postgpowania nadzorczego organ nadzoru zauwazyt tez, ze w § 16 ust. 1 uchwaty Rada Gminy
Radwanice ustalita dla terenéw oznaczonych symbolem 1.MN i 2.MN podstawowe przeznaczenie terenu jako
tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i dopuszczalne przeznaczenie terenu, m.in. ,,ushugi, zgodnie
z § 2 pkt 8 uchwaty” (§ 16 ust. 1 pkt 2 lit. a uchwaty). W § 2 pkt 8 skarzonej uchwaty przyjeto z kolei, ze przez
pojecie ,,ushugi” nalezy rozumiec¢ takie rodzaje zabudowy ustugowej jak: handel detaliczny i hurtowy, admini-
stracje i obstuge dziatalnoséci gospodarczej (biura, banki, posrednictwo finansowe i prawne, wynajem nieru-
chomosci), gastronomig, sport i rekreacja, kulture i rozrywke, edukacje i oswiate, rzemiosto nieuciazliwe, agro-
turystyke. Okreslajac liczbe miejsc postojowych Rada Gminy Radwanice nie dokonata jednakze ustalenia
wskaznika dla ustug ,,edukacja i oswiata", ograniczajac podjete w tej kwestii postanowienia wytacznie do bi-
bliotek oraz doméw kultury. Zgodnie natomiast z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢
obowiazkowo zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalna i mini-
malna intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni
dziatki budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do po-
wierzchni dziatki budowlanej, maksymalna wysoko$¢ zabudowy, minimalna liczbg¢ miejsc do parkowania
w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w kartg parkingowa i sposob ich realiza-
cji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow. Z kolei rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
w § 4 pkt 9 lit. ¢ wskazuje, ze w zakresie ustalen dotyczacych zasad modernizacji, rozbudowy i budowy syste-
mow komunikacji i infrastruktury technicznej rada gminy powinna okresli¢ wskazniki w zakresie komunikacji
i sieci infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilo§¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan
lub ilo$ci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych.

Rada Gminy Radwanice ustalajac wigc dla terenéw 1.MN i 2.MN przeznaczenie dopuszczalne ustugi,
zgodnie z § 2 pkt 8 uchwaty, zobowiazana byla do okre§lenia wskaznika liczby miejsc parkingowych dla
wszystkich dopuszczonych ustug w tym zakresie, a nie tak jak to uczynita z pominigciem — edukacji i oswiaty,
zawezajac okreslenie wskaznika w tym zakresie do bibliotek i doméw kultury. Wojewoda nie zaaprobowat
wyjasnien Gminy, w ktorych dowodzi ona, ze ,,Biblioteki i domy kultury zawieraja si¢ w ustugach edukacji
i o$wiaty i stanowia uszczegolowienie tego typu ustugi" wywodzac, iz przedstawione wyjasnienia pozostaja
W sprzecznosci z trescia planu. Zgodnie bowiem z § 16 ust. 1 pkt 2 lit. a uchwaty na terenach oznaczonych
symbolem 1.MN i 2.MN mozliwe do zrealizowania w ramach przeznaczenia uzupetniajacego beda wszelkie
ustugi z zakresu o$wiaty i edukacji, a nie tylko dotyczacych bibliotek i doméw kultury. Plan miejscowy, jako
akt prawa miejscowego, nie moze natomiast zawiera¢ norm, ktorych interpretacja jest dopuszczalna w oderwa-
niu od literalnej jego tresci. Gmina posiada wiadztwo planistyczne, ktdre upowaznia do dokonania ustalen pla-
nu w interesie publicznym, jednak nie mozna uzna¢, ze dla swobody gospodarowania przez gming przestrzenia
mozna postugiwac si¢ nieprecyzyjnymi oznaczeniami czy decydowac o uzupetnieniu obowiazujacych ustalen
planu (ilo$ci miejsc postojowych) w drodze innych niz plan miejscowy aktow lub dziatan faktycznych.

Tym samym zdaniem organu nadzoru Rada nie okre$lita obligatoryjnego elementu planu jakim jest ustale-
nie wskaznika minimalnej liczby miejsc do parkowania dla dopuszczalnego przeznaczenia terenéw 1.MN
i 2 MN w zakresie ustug edukacja i o$wiata, co jako naruszenie zasad sporzadzania planu uzasadnia wniosek
0 stwierdzenie niewaznosci skarzonej uchwaty we wskazanej czgsci.

W odpowiedzi na skargg organ uznal ja za zasadna 1 wskazal, ze stwierdzenie niewaznoS$ci czgsci uchwaty
nie bgdzie miato wptywu na jej wykonanie.

Na rozprawie wyznaczonej na dzien 25 lutego 2015 r. petnomocnik skarzacego oswiadczyt, ze popiera
skarge i wnioski w niej zawarte.

Wojewédzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygnigcia, na wstepie nalezy podkresli¢, ze zgodnie zart. 1§ 1
i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269
Z p6zn. zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci administra-
cji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem.
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Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje orzekanie w spra-
wach skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow
administracji rzadowej oraz na akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego iich zwiazkow, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2
pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi — Dz. U.
z2012r., poz. 270 ze zm., dalej p.p.s.a.).

Po mysli art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktoérych mowa w art. 3
§ 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czeéci albo stwierdza, ze zostaty wy-
dane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczeg6lny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.

W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktorym jest uchwata w sprawie miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego Sad uwzgledni¢ musial rowniez regulacje szczegdlng zawarta
w art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
22012 r., poz. 647 ze zm., dalej u.p.z.p.) zgodnie, z ktora niewazno$¢ aktu powoduje rowniez naruszanie zasad
sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwo-
$ci organow w tym zakresie.

Istotne jest takze to, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwia-
zane sa ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podustawowym, a zatem sa
stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie moga wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czyni¢ wyjatkoéw od ogolnie przyjetych rozwiazan, atakze powtarza¢ kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje przekonanie, ze prawo miejscowe ma
charakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno bowiem szukaé delegacji
prawotworczych dla organow samorzadowych. A zatem trafna jest teza, ze samorzad terytorialny nie posiada
pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji (por. W. Kisiel, Ustrdj samo-
rzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepiséw wykonaw-
czych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zrdéznicowanie ich tresci, ale to zréznicowa-
nie moze siggna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007,
s. 259).

Kontroli tutejszego Sadu podlegata uchwata Rady Gminy Radwanice z dnia 14 maja 2014 r. (nr XXIX/
/160/14) w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci obrgbu
geodezyjnego Lagoszow Wielki. Oceniajac powyzsza uchwate pod wzgledem legalnosci Sad uznal, ze zaskar-
zone i wskazane w petitum skargi przez Wojewode Dolnoslaskiego postanowienia zostaty podjete z narusze-
niem zasad sporzadzania planu miejscowego, przez ktore nalezy rozumie¢ warto$ci i merytoryczne wymogi
ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ, ktore dotykaja problematyki zwiazanej ze spo-
rzadzaniem planu, a wiec dotyczace zawartosci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne zataczni-
ki), podjetych w nim ustalen, a takze standardow dokumentacji planistycznej.

W § 13 ust. 6 pkt 1 zaskarzonej uchwaty Rada Gminy w Radwanicach okreslajac zasady modernizacji,
rozbudowy ibudowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej, a doktadniej zasady zaopatrzenia
w energie elektryczna okreslita, ze ,,w granicach opracowania przebiega napowietrzna linia elektroenergetycz-
na 20 kV, dla ktorej obowiazuje pas technologiczny o szerokosci 10,0 m liczonej w poziomie od skrajnych
przewodoéw linii napowietrznej; w pasie technologicznym wystgpuja ograniczenia w zagospodarowaniu,
,m.in.” ustala si¢ zakaz urzadzen zieleni wysokiej oraz lokalizacji obiektow kubaturowych za wyjatkiem bu-
dynku stacji transformatorowe;j”. Sad podzielit stanowisko Wojewody, Zze postanowienia powyzszego przepisu
we fragmencie m.in. pozostaja w sprzecznosci z zasadami sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego i naruszaja w sposob istotny art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p., ktory w uchwale planistycznej nakazuje
okresli¢ szczegbdlne warunki zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz
zabudowy. Wskaza¢ bowiem nalezy, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy
nalezy do jej zadan wlasnych. Uprawnia to gming do realizacji prawa wtadczego rozstrzygnigcia o przeznacze-
niu terenu pod okre$lone funkcje, z czym powiazane jest prawo do ingerencji w sfere wykonywania prawa wia-
snosci innych podmiotow. Wykonujac te uprawnienia gmina dziata w granicach przystugujacego jej uznania
oraz przyznanej i chronionej sadownie samodzielnosci. Realizujac jednak we wiasnym imieniu i na wlasna
odpowiedzialno$¢ zadania publiczne organy gminy musza dziata¢ w granicach ina podstawie prawa (art.
7 Konstytucji). Tym samym sa zobowiazane do respektowania wynikajacych z ustawy planistycznej zasad
i trybu uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ponadto — jak wskazal Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 6 maja 2011 r. (sygn. akt Il OSK 424/10) — zagadnienia zawarte w planie
miejscowym powinny by¢ okre§lone w sposob jednoznaczny, nie powodujacy watpliwosci interpretacyjnych,
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dlatego przy konstruowaniu ustalen planu nalezy korzysta¢ z zasad techniki prawodawczej, o ktorych stanowi
zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad Techniki
prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 98).

Tymczasem w przywotanym wyzej § 13 ust. 6 pkt 1 we fragmencie ,,m.in.” organ stanowiacy gminy do-
puscit mozliwos¢ swobodnego ksztaltowania ograniczen w zagospodarowaniu terenu, chociaz z art. 15 ust. 2
pkt 9 u.p.z.p. wynika obowiazek, aby wszystkie ograniczenia w uzytkowaniu terenu byty ustalone jednoznacz-
nie i w sposob czytelny w uchwale planistycznej. Niedopuszczalne jest postugiwanie si¢ pojgciami niedookre-
$lonymi i nieprecyzyjnymi oznaczeniami, jak rowniez decydowanie 0 uzupetnieniu przyjgtych w przewidzianej
ustawa procedurze planistycznej ustalen w drodze innych aktow prawnych lub dziatan faktycznych. Tym sa-
mym zaaprobowanie dopuszczenia przez Rad¢ Gminy w Radwanicach mozliwosci ksztattowania ograniczen
w zagospodarowaniu terenu poprzez zastosowanie wyliczenia nieenumeratywnego, na co wskazuje uzyty zwrot
»m.in.”, statoby w sprzecznosci z obowiazujacymi standardami, gdyz nie mozna przekazywac uprawnien do
decydowania o ostatecznym ksztalcie okreslonych postanowien planu blizej nieookreslonym podmiotom
I z pominigciem kazuistycznie unormowanej w art. 17 u.p.z.p. procedury planistycznej.

Z podobnych przyczyn wyeliminowaniu z obrotu prawnego podlegat § 13 ust. 6 pkt 3 w zaskarzonym
przez Wojewodg fragmencie dopuszczajacym w uzasadnionych przypadkach odstgpstwo od zasady wedle,
ktorej przy zaopatrzeniu w energig elektryczna projektowanie lub modernizowanie sieci elektroenergetycznych
nalezy prowadzi¢ wzdhiz uktadow komunikacyjnych tj. terenéw ogdlno dostepnych dla prowadzenia sieci in-
frastruktury technicznej. Stusznie zauwazyt Wojewoda Dolnoslaski, ze niniejsze uregulowanie umozliwia do-
konanie okreslonych czynnosci przez blizej nieokreslony podmiot i w blizej nieokreSlonym postgpowaniu.
Tymczasem kompetencja do stanowienia przepiséw prawa miejscowego nie moze by¢ przez rade gminy prze-
kazywana na rzecz innych podmiotéw. To wytacznie rada gminy jest uprawniona do ustalenia przeznaczenia
terenow oraz okreslenia sposobow ich zagospodarowania oraz zabudowy i tegoz prawa nie moze scedowa¢ na
inny podmiot.

Sad podzielit takze zarzut skarzacego, iz przepis z § 16 ust. 1 pkt 2 lit. a kwestionowanej uchwaty narusza
art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w zw. z § 4 pkt 9 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymagane-
go zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przez brak ustalenia liczby miejsc
parkingowych dla przeznaczenia dopuszczalnego ,,ustugi”, zgodnie z § 2 pkt 8 tiret szoste — edukacja i o$wiata.
W tym kontekscie wskazac¢ nalezy, ze w § 16 ust. 1 zaskarzonej uchwaty Rada Gminy Radwanice dla terenéw
oznaczonych symbolem 1.MN i 2.MN jako przeznaczenie podstawowe okreslita tereny zabudowy mieszka-
niowej jednorodzinnej, a jako dopuszczalne — ,,ustugi, zgodnie z § 2 pkt 8 uchwaty”. Definiujac w tym ostatnim
przepisie pojecie ustug organ stanowiacy gminy przyjal, ze nalezy przez to rozumiec¢ takie rodzaje zabudowy
ustugowej jak: handel detaliczny i hurtowy, administracje i obstuge dziatalnosci gospodarczej (biura, banki,
posrednictwo finansowe i prawne, wynajem nieruchomosci), gastronomig, sport i rekreacje, kulture i rozrywke,
edukacje i o$wiatg, rzemiosto nieucigzliwe, agroturystykeg. Tymczasem regulujac liczbg miejsc postojowych —
jako obligatoryjny element planu — Rada Gminy Radwanice nie dokonata ustalenia wskaznika dla ustug ,,edu-
kacja i oswiata” okre§lajac ten aspekt wytacznie w odniesieniu do bibliotek i doméw kultury jako 1 m.p. na
20 uzytkownikoéw. Stanowi to naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. oraz § 4 pkt 9 lit. ¢ rozporzadzenia Mini-
stra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego nakazujacych okresli¢ minimalng liczbg miejsc do parkowania, w szczeg6lnosci ilos¢ miejsc parkingo-
wych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych
i produkcyjnych. Okre§lony w powyzszych przepisach obowiazek dotyczy wszystkich rodzajow przeznaczenia
terenu, co tez oznacza, ze lokalny prawodawca zobligowany byt w realiach niniejszej sprawy do jego okresle-
nia dla wszystkich rodzajow zabudowy ustugowej w tym edukacji i oswiaty, ktorych to nie mozna utozsamiac
tylko z bibliotekami czy domami kultury. Jest to bowiem pojecie szersze. Skoro zatem Rada nie okreslita obli-
gatoryjnego elementu planu jakim jest ustalenie wskaznika minimalnej liczby miejsc do parkowania dla do-
puszczalnego przeznaczenia terenow 1.MN i 2 MN w zakresie ustug edukacja i o§wiata, zasadnym jest stwier-
dzenie niewazno$ci § 16 ust. 1 pkt 2 lit. a jako podjetego z naruszeniem zasad sporzadzania planu.

Nie sposob takze nie podzieli¢ zarzutu Wojewody Dolnoslaskiego sformutowanego wzgledem § 19 ust. 1
pkt 2 lit. a zaskarzonej uchwaty podnoszacego niezgodnos¢ tegoz przepisu ze Studium uwarunkowan i kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego Gminy Radwanice. Ustalajac w § 19 ust. 1 przeznaczenie dla terenow
oznaczonych symbolem RU lokalny prawodawca jako podstawowe wskazal tereny obstugi produkcji w gospo-
darstwach rolnych i ogrodniczych a jako dopuszczalne m.in. w pkt. 2a zabudowg mieszkaniowa dla wiasciciela
terenu. Natomiast w Studium jak stusznie zauwazyl Wojewoda obszar ten oznaczony zostal symbolem P
i okreslony jako tereny z przewaga funkcji gospodarczych — przemystowych, ustugowych, naprawczych oraz
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baz, sktadow i magazynow (tereny skoncentrowanej aktywnosci gospodarczej), w tym takze obiektow zwiaza-
nych z produkcja rolnicza i obstuga rolnictwa (np. intensywne ogrodnictwo, lokalizacja ferm hodowlanych).
Jednoczesnie organ w niniejszym akcie planistycznym postanowit, ze niedopuszczalne jest lokalizowanie no-
wej zabudowy mieszkaniowej, w tym zagrodowej i ustug chronionych (typu szkota, przedszkole itp.) oraz
obiektéw handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2000m?.

Powyzsza konstatacja pozwala na stwierdzenie, ze w zakresie dotyczacym ustalen dla terenu oznaczonego
w planie symbolem MN lokalizacji zabudowy mieszkaniowej, w ramach przeznaczenia dopuszczalnego, za-
chodzi niezgodnos$¢ z przeznaczeniem okreslonym w Studium, ktore wyklucza lokalizowanie nowej zabudowy
mieszkaniowej, w tym zagrodowej. W rezultacie przeznaczenie jakie przyjeto dla niniejszego obszaru w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego okazato si¢ by¢ odmienne od tego, jakie wynikato ze wspo-
mnianego Studium, co tez stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu i obliguje Sad do stwierdzenia niewaz-
no$ci zaskarzonej uchwaty. Rada gminy przy uchwalaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go jest bowiem bezwzglednie zwiazana ustaleniami studium, a wynika to wprost z tresci art. 9 ust. 4 u.p.z.p.,
zgodnie z ktérym ustalenia studium sa wiazace dla organdow gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych.
Powyzsza zgodnos$¢ organ stanowiacy gminy jest obowiazany stwierdzi¢ przed uchwaleniem planu miejscowe-
go (art. 20 ust. 2 u.p.z.p.). Zwiazanie planu miejscowego postanowieniami studium oznacza, ze regulacje
uchwaly planistycznej nie moga by¢ niezgodne z zapisami studium, stanowiacego podstawe wszelkich dziatan
podejmowanych na terenie gminy w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego. Obowiazek
zgodnosci planu miejscowego z postanowieniami studium wynika z tego, ze jego celem jest realizowanie zato-
zen przyjetej w studium polityki planistycznej gminy. Skoro wige Studium dla niniejszego terenu uznaje za
niedopuszczalne lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej, w tym zagrodowej, to niewatpliwie narusze-
niem wymogu zgodnosci planu miejscowego ze studium byto okreslenie dopuszczalnego przeznaczenia niniej-
szego obszaru jako zabudowy mieszkaniowej nawet tylko dla wiasciciela terenu.

Okreslone obszary gminy moga by¢ przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowg danego rodzaju,
jesli wezesniej w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmina wskaze te ob-
szary jako przewidziane pod taka zabudowg. W zadnym jednak razie sytuacje zaistniatle po uchwaleniu Stu-
dium, w tym okolicznosci pojawiajace si¢ na etapie procedury planistycznej, jak rowniez zawiazane z aktual-
nym, faktycznym wykorzystaniem terenu czy tez uwarunkowane — jak W niniejszej sprawie — zamiarami inwe-
stycyjnymi wiasciciela terenu nie moga wpltywac na wprowadzenie w planie innego przeznaczenia niz to okre-
$lone w studium. Plan zagospodarowania przestrzennego ma bowiem stanowi¢ uszczegotowienie zapiséw za-
wartych w studium, a nie ich dowolna interpretacj¢ czy wrgcz catkowita zmiang. Jezeli, obojetnie z jakiej przy-
czyny, przeznaczenie okre$lonego terenu przewidziane w studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy nie odpowiada zatozeniom przysztego planu zagospodarowania przestrzennego, to
organ gminy moze je zmieni¢ i okresli¢ nowe. Nie moze jednak modyfikowa¢ go w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego bez dokonania uprzednio zmiany studium, bo wowczas — tak jak ma to miejsce
w rozpatrywanym przypadku — dochodzi do naruszenia zasady zgodno$ci postanowien planu miejscowego
z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.

Wreszcie wskaza¢ nalezy, ze wyeliminowaniu z obrotu prawnego podlegat takze § 16 ust. 3 pkt 6 lit. ai b,
§ 17 ust. 3pkt 6 lit. ai b, § 18 ust. 3 pkt 61 § 19 ust. 3 pkt 7 zaskarzonej uchwaty. W powyzszych przepisach
lokalny prawodawca z przekroczeniem przyznanych mu kompetencji okreslajac zasady ksztattowania zabudo-
wy i wskazniki zagospodarowania terenu ustalit szeroko$¢ nowo wydzielonych dziatek budowlanych. Tymcza-
sem — jak zauwazyl Wojewoda Dolnoslaski — lokalny prawodawca w zakresie przystugujacego mu z art. 15
ust. 3 pkt 10 u.p.z.p. uprawnienia upowazniony byl wyltaczenie do ustalenia minimalnej powierzchni nowo
wydzielonych dziatek budowlanych. Skoro wiec powyzsze regulacje podjete zostaty z przekroczeniem kompe-
tencji ustawowych zasadnym jest wyeliminowanie ich z obrotu prawnego.

Konkludujac, w zaistniatych okolicznosciach Wojewddzki Sad Administracyjny — uznajac wskazane naru-
szenia prawa za istotne — stosownie do art. 147 § 1 — orzekt jak w pkt. | sentencji. Orzeczenie w pkt. Il znajduje
swoje uzasadnienie w brzmieniu art. 152 cyt. ustawy, natomiast rozstrzygnigcie o kosztach w jej art. 200.
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