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WYROK NR Il SA/WR 821/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 9 kwietnia 2015 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Olga Bialek
Sedziowie: Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski
Sedzia WSA Wtadystaw Kulon (spr.)
Protokolant: Starszy asystent sedziego Katarzyna Grott

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 9 kwietnia 2015 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Otawa

z dnia 27 marca 2014 r. nr LXIV/386/2014

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu potozonego w obrebie

wsi Zakrzow w Gminie Otawa

I. stwierdza niewaznos$¢ § 13 pkt 2, § 14 pkt 2 lit. a, § 15 pkt 2 lit. a, § 19 oraz rysunku planu w czesci

opisanej symbolami 1.RM i 2.RM zaskarzonej uchwaly;

II. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu w zakresie wskazanym w pkt. | sentencji ni-
niejszego wyroku;

I1l. zasadza od Gminy Olawa na rzecz strony skarzacej kwote 240,00 zt (stownie: dwiescie czterdziesci
ziotych) tytulem zwrotu poniesionych kosztow postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski dziatajac jako organ nadzoru ztozyt do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu skarge na 13 pkt 2; § 14 pkt 2 lit. a; § 15 pkt 2 lit. a; § 19 oraz rysunek planu w czgsci opisanej
symbolami 1.RM, 2.RM uchwaly Rady Gminy Otawa z dnia 27 marca 2014 r. nr LXIV/386/2014 w sprawie
uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu potozonego w obrebie wsi
Zakrzow w Gminie Otawa.

Wnoszac o stwierdzenie niewaznosci wskazanych zapisow uchwaly oraz podanej czesci rysunku planu
a takze zasadzenie kosztéw postgpowania organ nadzoru podnidst zarzut istotnego naruszenia art. 4 ust. 1 oraz
art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r.
poz. 647 ze zm. — dalej — u.p.z.p.) w zwiagzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.), a takze art. 9 ust. 4, art. 20 ust. 1 u.p.z.p.

Na uzasadnienie zarzutow i wnioskéw skargi podano, ze Rada Gminy Otawa na sesji w dniu 27 marca
2014 r., dziatajac w oparciu o art. 18 ust. 2 pkt 5 oraz art. 40 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 u.p.z.p. w zwigzku z uchwatg Rady Gminy Otawa z dnia 31 sierpnia 2011 r. nr XV1/80/2011 w sprawie
przystapienia do sporzadzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu polozone-
go w obrebie wsi ZakrzOw w Gminie Otawa, podjeta uchwate LXIV/386/2014 w sprawie uchwalenia zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu potozonego w obrebie wsi Zakrzow w Gminie
Olawa.

W zakresie zasad zagospodarowania odpowiednio terenéw: 1.MN i 2.MN — zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej, 1.MN/RM - 9.MN/RM - zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, zabudowy zagrodowej,
1.MN/RM/u i 2.MN/RM/U — zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, zabudowy zagrodowej, zabudowy
ustugowej, w § 13 pkt 2, § 14 pkt 2 lit. a, § 15 pkt 2 lit. a uchwaty, dopuszczono lokalizacje na jednej dziatce
budowlanej, przeznaczonej pod zabudowg mieszkaniowa jednorodzinng jeden budynek mieszkalny jednoro-
dzinny wolno stojacy. Wprowadzono zatem ograniczenie w uzytkowaniu terenu, polegajace na dopuszczeniu
lokalizacji wylacznie jednego budynku mieszkalnego na jednej dzialce gruntu. Przepis ten zdaniem skarzacego
stanowi ograniczenie uprawnien przyshugujacych wiascicielowi nieruchomosci, bowiem wiasciciel dziatki po
wybudowaniu na niej jednego budynku, z uwagi na powyzszy zapis uchwaty nie bedzie miat mozliwosci dal-
szej zabudowy i to nawet wowczas, gdy przewidywana zabudowa pozostatej czesci dziatki miataby spetniaé
wszystkie zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu okreslone w miejscowym
planie. Przywotujac art. 4 ust. 1 u.p.z.p. wskazano, ze ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwesty-
cji celu publicznego oraz okreslenie sposobdéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastgpuje
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, natomiast art. 6 ust. 1 u.p.z.p. stanowi, ze ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposoéb wykony-
wania prawa wlasnosci nieruchomosci. Jednoczesnie w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP podkresla sig, ze wtasnosc¢
moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasno-
§ci. Przytoczono takze art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p., ktory stanowi, ze w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym nalezy uwzglednia¢ prawo wtasnosci.

Odwolujac si¢ do korespondencji prowadzonej z Przewodniczagcym Rady Gminy Olawa podano, ze
wspomniane zapisy sa jednym z elementow regulujacych i jednoczesnie ograniczajacych zabudowe, za§ Gmina
przystepujac do sporzadzenia planu miejscowego, przyjmuje odpowiedzialnos¢ za wynikajaca w jego nastep-
stwie transformacj¢ przestrzeni. Zdaniem gminnego prawodawcy przedmiotowy zapis jest elementem, ktory
powinien uzupetnia¢ ustalone w planie parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu i ma na celu ochrone tadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wyrazit stanowisko, iz istnieje konieczno$¢ uwzglednienia wymagan
tadu przestrzennego i zrownowazonego rozwoju W procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego,
jednoczesnie nalezy jednak wskazaé, ze organowi stanowigcemu jednostki samorzadowej przyznano szereg
instrumentow, majacych stuzy¢ realizacji tego zatozenia, takich jak na przyktad okre$lenie w planie miejsco-
wym m.in. maksymalnej powierzchni, intensywnosci czy wysokosci zabudowy (art. 15 ust. 2 ustawy w zw.
z § 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projek-
tu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Dz. U. z 2003 r. Nr 164, poz. 1587). Zapobieganiu
nadmiernemu zageszczeniu zabudowy stuzy réwniez fakultatywna kompetencja przewidziana w przepisie
art. 15 ust. 3 pkt 10 u.p.z.p., zgodnie z ktorym w planie miejscowym okresla si¢ w zaleznosci od potrzeb mini-
malng powierzchnie nowo wydzielonych dziatek budowlanych. Jednak wprowadzenie w planie wszelkich
ograniczen w wykonywaniu prawa wlasno$ci musi znajdowaé uzasadnienie w istnieniu celu publicznego, kté-
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rego osiggnigcie nie jest mozliwe poprzez zastosowanie metod o0 nizszym stopniu ingerencji w uprawnienia
jednostki.

Nastepnie odwotujac si¢ do orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego zwrocono uwage na ko-
nieczno$¢ uwzgledniania w procesie planistycznym potrzeb mieszkancow, wywazenia ich interesow poprzez
jak najmniejszg ingerencje w prawo wiascicieli nieruchomosci objetych planem. Ograniczenie wlascicieli w ich
prawie wilasnosci poprzez uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uzasadnia tylko
cel publiczny, ale tylko wowczas, gdy innego rozwigzania, cho¢ go szukano, nie mozna byto znalez¢, za$
wiladztwo planistyczne gminy nie moze polega¢ na zupetnej swobodzie dowolnosci w planowaniu co do prze-
znaczenia terenu. Konieczne jest uwzglednienie w planowaniu i zagospodarowaniu prawa wtasnosci, z mocy
art. 1 ust. 1 pkt 7 u.p.z.p.

Wojewoda Dolnoslaski uznal, ze w przypadku kwestionowanej uchwaty doszto do nieuzasadnionej inge-
rencji w sfer¢ wykonywania prawa wilasnosci, poniewaz przepisy u.p.z.p. nie majg charakteru arbitralnego
i niedopuszczalna jest dowolno$¢ ustalen zawartych w planie miejscowym. W jego ocenie doszto do naruszenia
proporcji pomiedzy uzasadnionym interesem publicznym a uprawnieniem jednostki polegajagcym na ogranicze-
niu prawa wiasnosci, ktore nie jest uzasadnione i niezbedne z punktu widzenia wyznaczonego celu publiczne-
go. Potrzeby wspolnoty lokalnej w badanym przypadku sa mozliwe do zrealizowania przy uzyciu narzegdzi
kreowania tadu przestrzennego wyrazonych wprost w art. 15 ust. 2 u.p.z.p. oraz § 4 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W ocenie organu nadzo-
ru nie ma koniecznosci wprowadzenia dodatkowej regulacji ograniczajacej uzytkowanie terenu, polegajacej na
dopuszczeniu budowy tylko jednego budynku mieszkalnego na jednej dzialce. Poprzez ustanowiony zakaz
moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej gmina zmusza inwestora do dokonania podziatu dziatki przed uzyskaniem
pozwolenia na budowg, w celu umozliwienia dodatkowej zabudowy na posiadanej nieruchomosci, a dziatanie
takie stanowi dodatkowe obcigzenie dla wiasciciela gruntu — nie bedac jednocze$nie gwarancjg zachowania
fadu przestrzennego na danym terenie.

Odnoszac si¢ do zarzutu skargi zwigzanego z § 19 przedmiotowej uchwaty Wojewoda Dolnos$laski podat,
ze zawarto W nim ustalenia szczegotowe dla terend6w oznaczonych na rysunku planu symbolami 1.RM i 2.RM.
W pkt 2 lit. h tego paragrafu przyjeto, ze wskaznik powierzchni biologicznie czynnej powinien by¢ nie mniej-
szy niz 20% powierzchni dziatki budowlanej. Tereny, o ktérych mowa w § 19 uchwaty, co widoczne jest na
wyrysie ze studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy Otawa, uchwalonego
uchwala Rady Gminy Otawa z dnia 16 grudnia 2005 r. nr XXXVII/359/2005, zmienionego uchwata Rady
Gminy Otawa z dnia 27 marca 2014 r. nr LXIV/385/2014, potozone sa na obszarze oznaczonym w studium
symbolem 32.2.MP. Dla tego terenu w studium ustala si¢ wskaznik powierzchni biologicznie czynnej w wyso-
kosci 25% nieruchomosci, ztym ze na nieruchomos$ciach z istniejaca zabudowa, na ktérych warunek ten
nie jest spetniony, dopuszcza si¢ pomniejszenie powierzchni biologicznie czynnej o 10% w stosunku do istnie-
Jacey.

Odwolujac si¢ do korespondencji prowadzonej z Rada Gminy Otawa odno$nie rozbieznosci co do po-
wierzchni biologicznie czynnej Wojewoda Dolnos$laski wskazat na pismo Wojta Gminy Otawa z dnia 16 lipca
2014 r., w ktoérym przyznano, ze ustalony w planie wskaznik powierzchni biologicznie czynnej odbiega od
wskaznikow przyjetych w studium a rozbiezno$¢ ta wynikta z btednie odczytanych ustalen studium. Ponadto
W ocenie Wojta rozbiezno$¢ nie jest znaczaca, a sposdb zagospodarowania terenéw zabudowy zagrodowej
nie stanowi realnego zagrozenia dla przekroczenia przyjetych wskaznikow. Faktycznie powierzchnia biolo-
gicznie czynna w tego rodzaju zainwestowaniu jest przewaznie wigksza od wskazanego w studium minimum
i nie zachodza przestanki, dla ktorych wskazany btad méglby wplyna¢ na zachowanie tadu przestrzennego
i rownowagi w rozwijajacej sie strukturze funkcjonalno-przestrzennej.

W motywach skargi organ nadzoru nie podzielit stanowiska Wéjta Gminy Otawa wskazujagc w szczeg6l-
nosci, ze zgodnie z art. 9 ust. 4 u.p.z.p ustalenia studium sg wigzace dla organow gminy przy sporzadzaniu
planow miejscowych. Jesli organ ma zamiar obja¢ okreslony teren granicami opracowywanego planu, to musi
uwzgledniaé i respektowac ustalenia, jakie przyjat dla tego terenu w studium. Nakaz w tym wzgledzie sformu-
lowany jest jednoznacznie i ma charakter bezwzgledny, co oznacza konieczno$¢ respektowania ustalen studium
przy uchwalaniu planéw miejscowych. Koniecznos$¢ respektowania zapisow studium przy uchwalaniu miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego poparta zostala tezami zaczerpnigtymi z orzeczen sadow
administracyjnych.

Na koniec Wojewoda Dolnoslaski odnoszac si¢ do pomytki w odczytaniu ustalen studium jako przyczyny
rozbieznosci pomigdzy trescig planu a zapisami studium uznal, Ze nie mogg by¢ sanowane stwierdzone roz-
bieznos$ci, poniewaz zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejsco-
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wego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, po-
woduja niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgéci. Nadto uchybienie art. 9 ust. 4 u.p.z.p. stanowi
naruszenie jednej z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego, obligujacej do zachowania zgodno-
$ci planu z ustaleniami studium, a przepis ten ma charakter bezwzglgdnie obowiazujacy, zas jego stosowanie
nie moze by¢ wylaczone wolg organéw gminy. Uchwalenie miejscowego planu, wprowadzajacego ustalenia
ewidentnie sprzeczne z ustaleniami studium musi skutkowa¢ stwierdzeniem niewaznosci tego aktu w zakresie
stwierdzonej niezgodnosci. Poniewaz eliminacja stwierdzonego naruszenia prawa w § 19 pkt 2 lit. h uchwaty
powodowaé bedzie brak jednego z obligatoryjnych elementow planu miejscowego, wymienionego w art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy, w ocenie organu nadzoru zachodzi konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci catego
§ 19 uchwaly, zawierajacego ustalenia dla terenow oznaczonych na rysunku planu symbolami 1.RM i 2.RM jak
roOwniez stosownej czgsci rysunku planu.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Otawa wniosta o oddalenie skargi i zasadzenie od skarzacego kosz-
tow sadowych. W pismie procesowym skarge uznano za bezzasadna, poniewaz gmina przystepujac do sporza-
dzenia przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przyjmuje odpowiedzialnos¢ za
wynikajacg w jego nastgpstwie transformacje przestrzeni. Zapis dotyczacy dopuszczenia jednego budynku
mieszkalnego na dzialce budowlanej jest elementem, ktory powinien uzupetnia¢ ustalone w planie parametry
i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu i ma na celu ochrong tadu przestrzennego
i zrobwnowazonego rozwoju. W ocenie Rady organ nadzoru wskazat tylko teoretyczng mozliwos¢ realizacji
wielu budynkéw mieszkalnych na dzialce, poniewaz przy spelnieniu wszystkich zasad ksztattowania zabudowy
oraz wskaznikow okreslonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w praktyce nie istnieje
mozliwo$¢ zabudowy dziatki wigksza ilo$cig budynkow mieszkalnych, poniewaz nie jest to racjonalne rozwia-
zanie. Nie dochodzi wigc do naruszenia art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Natomiast co do ustalonego wskaznika
powierzchni biologicznie czynnej podano, ze w istocie odbiega on od wskaznikow przyjetych w studium lecz
rozbiezno$¢ ta wynikla z blednego odczytanych ustalen studium. Jednak rozbieznos¢ nie jest znaczaca,
a sposob zagospodarowania terenéw zabudowy zagrodowej nie stanowi realnego zagrozenia dla przekroczenia
przyjetych wskaznikéw. Ponadto faktycznie powierzchnia biologicznie czynna w tego rodzaju zainwestowaniu
jest przewaznie wigksza od wskazanego w studium minimum i nie zachodza przestanki, dla ktorych wskazany
przez organ btad mogtby wptynac na zachowanie tadu przestrzennego i rownowagi w rozwijajacej si¢ struktu-
rze funkcjonalno-przestrzennej.

Na rozprawie w dniu 9 kwietnia 2015r. petnomocnik Wojewody Dolno$laskiego podtrzymat skarge
i wnioski w niej zawarte.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Skarga okazala si¢ zasadna i jako taka podlega uwzglednieniu.

Stosownie do art. 1 § 1 ustawy zdnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwos$ci przez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej, ktéra sprawowana jest pod wzgledem zgodnos$ci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia
inaczej (art. 1 § 2).

Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest dziatalnos¢ uchwalodawcza Rady Gminy Otawa, a kon-
kretnie badanie zgodnosci z prawem uchwatly z dnia 27 marca 2014 r. nr LXIV/386/2014 w sprawie uchwale-
nia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu polozonego w obrgbie wsi Zakrzow
w Gminie Otawa w zakresie zaskarzonym przez organ nadzoru — kwestionujacym legalnos¢ 13 pkt 2; § 14
pkt 2 lit. a; § 15 pkt 2 lit. a; § 19 uchwaty oraz rysunek planu w czesci opisanej symbolami 1.RM, 2.RM.

Na wstgpie rozwazan przypomniec trzeba, iz przepis art. 28 ust. 1 u.p.z.p. ustanawia dwie przestanki dla
kontroli zgodnosci z prawem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego: materialnoprawng — Spro-
wadzajacg si¢ do koniecznosci uwzglednienia zasad sporzadzania planu oraz formalnoprawng — obejmujaca
wymog zachowania procedury sporzadzania planu oraz wilasciwosci organdw w tym zakresie (por. NSA
w wyroku z dnia 11 wrzesnia 2008 r. IT OSK 215/08). Przestanka materialnoprawna jest dalej idaca, gdyz pod-
stawe dla uniewaznienia uchwaly daje tu kazde naruszenie prawa. Ustawodawca w tym przypadku
nie wskazuje na istotne naruszenie prawa jako na warunek uniewaznienia uchwaty. Taka regulacja stwarza po
stronie organdw gminy obowigzek rygorystycznego przestrzegania ustawowo okre$lonych zasad sporzadzania
planu miejscowego.

Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujeciu interpretowane sg jako wartosci i merytoryczne wymo-
gi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ. Dotykaja one problematyki zwigzanej ze spo-
rzadzaniem planu, a wigc zawartosci aktu planistycznego (czg$¢é tekstowa i graficzna, inne zatgczniki —
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art. 15ust. 1, art. 17 pkt 41i art. 20 ust.1), zawartych wnim ustalen lub inaczej — przedmiotu planu
(art. 15ust. 2i ust. 3), atakze standardow dokumentacji planistycznej tj. materialow planistycznych, skali
opracowania kartograficznego, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardéw oraz sposoboéw dokumento-
wania prac planistycznych (rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wyma-
ganego zakresu projektu zagospodarowania przestrzennego).

Dokonujac wyktadni przestanki materialnej organy zwiazane sg przepisami prawa europejskiego, Konsty-
tucjg oraz przepisami prawa materialnego. Tylko w tych granicach mozna bowiem wyznaczy¢ wtadztwo plani-
styczne gminy. Przyznane gminie uprawnienie do samodzielnego ksztaltowania polityki przestrzennej
(art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie ma charakteru arbitralnego a przepisy nie zezwalaja na catkowita dowolnos¢ ustalen
zawartych w miejscowym planie zagospodarowana przestrzennego. Ustawodawca szczegdtowo uregulowat
tryb prowadzenia prac najpierw nad studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy a nastgpnie nad miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Doprecyzowat rowniez zakres
tematyczny ustalen, ktére obowigzkowo powinny si¢ znalezé w uchwale zawierajacej plan miejSCOWy.
W art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawarto obowigzkowa materi¢ podlegajaca regulacji w planie miejscowym, ktorym
rada gminy jest zwigzana.

Nadto w swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie pra-
wa, CO oznacza, ze kazde dzialanie organu wiadzy, w tym takze Rady Gminy Ofawa, musi mie¢ oparcie
W obowigzujgcym prawie. Uchwalony przez Rade miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest ak-
tem prawa miejscowego zaliczanym przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej do zrodet prawa powszechnie
obowigzujacego na obszarze dzialania organéw, ktore je ustanowity. W stosunku do aktow prawa miejscowego
szczegoblne znaczenie ma norma zawarta w art. 94 Konstytucji, ktory stanowi, iz organy samorzadu terytorial-
nego i organy administracji rzadowej ustanawiajg akty prawa miejscowego na podstawie i W granicach upo-
waznien zawartych w ustawach. Rady gmin winny tre§¢ swoich regulacji dostosowywac $cisle do zakresu
przyznanego im upowaznienia i przystugujacych im kompetencji, wynikajacych z ich zadan, a w razie watpli-
wosci, co do zakresu tego upowaznienia wyjasni¢ te watpliwosci przez zastosowanie wykladni zawegzajacej
(por. wyrok NSA z dnia 26 maja 1992 r., SA/Wr 310/92, ,,Wspdlnota” 1993, nr 2, s. 21).

Rowniez w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ugruntowany zostat poglad, iz akt wykonawczy do
ustawy moze by¢ wydany tylko na podstawie wyraznego, precyzyjnego upowaznienia ustawowego i tylko
W granicach tego upowaznienia, a przepis ustawy ustanawiajacy takie upowaznienie podlega $cistej wyktadni
jezykowej inie moze prowadzi¢ do objecia zakresem upowaznienia materii w nim nie wymienionych, np.
w drodze wyktadni celowosciowej. Materie regulowane w akcie wykonawczym muszg by¢ jednorodne
z materiami uregulowanymi w ustawie (wyrok TK z 27 kwietnia 1999 P.7/98 OTK ZU 1999, nr 4 poz. 72,
s. 346 oraz orzeczenie z 15 listopada 1998 r. K.7/98, OTK ZU 1998, Nr 6, poz. 96, s. 504). Z powyzszego wy-
nika, Ze normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje
si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca
2000 r. (K 25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujac przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odno-
szgcych sie do zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kom-
petencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasad¢ gloszaca, ze
wyznaczenie jakiemus$ organowi okreslonych zadan nie jest rownoznacznym z udzieleniem mu kompetencji do
ustanawiania aktow normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan (...)”.

Rada Gminy w Otawie w § 13 pkt 2; § 14 pkt 2 lit. a; § 15 pkt 2 lit. a zaskarzonej uchwaty dopuscita tylko
i wylacznie lokalizacje jednego budynku mieszkalnego na jednej dziatlce budowlanej. W ocenie Sadu, za pra-
widlowo$cia wprowadzenia takiego ograniczenia nie moze przemawia¢ argumentacja zamieszczona
w odpowiedzi na skarge.

Wyposazenie danego podmiotu publicznego w uprawnienie do ingerencji w sfer¢ prawa wlasnosci,
w przypadku gminy jest podyktowane wzgledami wynikajacymi z zagwarantowania jej realnych mozliwosci
wykonywania zadan zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb lokalnej spotecznosci (por. takze wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 1 sierpnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Ol 296/13). W tym sensie nalezatoby zgodzi¢ si¢, ze do
wlasciwego wypemiania takich zadan koniecznym staje si¢ zarowno mozliwo$¢ prognozowania, ale takze
wplywania na zmiany dotyczgce charakteru i rodzaju planowanej zabudowy na obszarze gminy. Podejmowane
wowczas decyzje mogg bowiem determinowac i bezposrednio wptywaé na mozliwo$¢é prowadzenia prawidto-
wej gospodarki komunalnej na terenie gminy, w tym w szczegolnosci w sferze zapewnienia zapotrzebowania
wode 1 odprowadzania $ciekow, gospodarki odpadami, czy tez przepustowosci uktadu komunikacyjnego na
danym terenie. Niewatpliwie takze do natozonych na gming zadan, ktorych prawidlowemu wypehianiu stuza
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regulacje prawne zawarte w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy zabezpieczenie
danego terenu przed nadmierna i chaotyczng zabudowa.

W przedmiotowej sprawie gminny prawodawca ograniczenie zabudowy poprzez dopuszczenie realizacji
jednego budynku mieszkalnego na jednej dziatce thumaczy uzupetlieniem ustalonych w planie parametrow
i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania, a takze osiagnieciem celu w postaci ochrony
fadu przestrzennego i zrGwnowazonego rozwoju. Zdaniem sktadu orzekajacego Sadu oczywista jest koniecz-
nos¢ dazenia przez gming do osiagni¢cia wskazanych celow, niemniej jednak w tym konkretnym przypadku
mozliwos¢ taka istniata takze przy zastosowaniu ograniczen w wykonywaniu prawa wtasnosci o nizszym stop-
niu ingerencji w uprawnienia jednostki chociazby przy uzyciu narzedzi stuzacych kreowaniu tadu przestrzen-
nego, ktore wynikajg wprost z art. 15 ust. 2 pkt 6 i ust. 3 pkt 10 u.p.z.p.

Dla terenow, w stosunku do ktérych ograniczono mozliwos¢ zabudowy do jednego budynku na dziatce
istniata mozliwo$¢ osiagniecia zakladanego celu (ochrony tadu przestrzennego i zrownowazonego rozwoju)
poprzez inne instrumenty czy zapisy planu odnoszace si¢ w szczegdlnosci do obowigzku utrzymania maksy-
malnej powierzchni zabudowy, minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do po-
wierzchni dziatki budowlanej, jak tez poprzez okreslenie wysokosci wskaznika intensywnosci zabudowy, jako
wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowalnej. Zdaniem Sa-
du, wprowadzenie powyzszych regulacji w sposob wystarczajacy shuzy¢ bedzie wypetnianiu przez gming obo-
wigzku uwzgledniania w procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego wymagan fadu przestrzenne-
go. Gmina nie wykazata natomiast, aby bez wprowadzenia wskaznika zagospodarowania terenu, w postaci
okreslenia maksymalnej ilosci budynkéw na jednej dziatce, nie byto innej mozliwosci wptywania na gestose
zabudowy na terenach objetych planem lub tez wprowadzone w planie regulacje w tym zakresie byty niewy-
starczajace.

Uwzgledniajac zatem catoksztatt okoliczno$ci, jakie zaistnialy w kontrolowanym przypadku, gmina
nie wykazata, aby w realiach tej konkretnej i indywidualnej sprawy, zamierzonej przez nig ochrony fadu prze-
strzennego, nie mozna byloby inaczej zrealizowaé niz poprzez wprowadzenie zakazu lokalizacji na jednej
dziatce wigcej niz jednego budynku mieszkalnego. Wprowadzone ograniczenie nie pozostaje zatem w racjonal-
nej i odpowiedniej proporcji do celow, dla osiagniecia ktorych je ustanowiono.

Odnoszac sie do kolejnego zarzutu skargi zwigzanego z rozbieznoscig planu wzgledem studium w zakresie
powierzchni biologicznie czynnej dla terendw opisanych w § 19 uchwaty oraz na rysunku planu symbolami
1.RM i 2.RM stwierdzi¢ nalezy, ze znajduje on potwierdzenie w przedtozonej dokumentacji. Istotnie bowiem
w § 19 uchwaly zawarto ustalenia szczegétowe dla terendow oznaczonych na rysunku planu symbolami 1.RM
i 2.RM, zas wpkt 21lit. h § 19 przyjeto, ze wskaznik powierzchni biologicznie czynnej powinien by¢
nie mniejszy niz 20% powierzchni dziatki budowlanej. Tymczasem te same tereny na wyrysie ze studium uwa-
runkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Otawa, uchwalonego uchwatg Rady Gminy
Otfawa zdnia 16 grudnia 2005 r. nr XXXVI11/359/2005, zmienionego uchwala Rady Gminy Otawa z dnia
27 marca 2014 r. nr LXIV/385/2014, potozone sa na obszarze oznaczonym w studium symbolem 32.2.MP, dla
ktorego to terenu w studium ustala si¢ wskaznik powierzchni biologicznie czynnej w wysokosci 25% nieru-
chomosci, ztym ze na nieruchomosciach z istniejacg zabudowsg, na ktoérych warunek ten nie jest spetniony,
dopuszcza si¢ pomniejszenie powierzchni biologicznie czynnej o 10% w stosunku do istniejgce;j.

Jakkolwiek gminny prawodawca zwraca uwagg¢ na fakt, Zze przyczyna zaistniatej sytuacji jest btad
w odczytaniu studium oraz wykazuje na nieznaczacg rozbiezno$¢, ktora nie powoduje realnego zagrozenia dla
przyjetych wskaznikow, twierdzen tych nie mozna uznaé za zasadne, a tym bardziej nie mozna odstapi¢ od
stwierdzenia niewazno$ci kwestionowanych fragmentow uchwaty. Oceniajac nastepstwa prawne stwierdzonej
rozbieznosci przede wszystkim podkresli¢ nalezy, ze jedng z podstawowych zasad obwigzujgcych przy sporza-
dzaniu miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego jest zwigzanie organdw gminy ustaleniami
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.). W ustale-
niach studium organy gminy ksztaltuja polityke przestrzenng w sposob ogdlny. W studium okresla si¢
W szczegolnosci: kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terendéw (art.
10 ust. 2 pkt 1 ww. ustawy), kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania oraz uzytkowania terenow,
w tym tereny wytaczone spod zabudowy (pkt 2), obszary oraz zasady ochrony $rodowiska ijego zasobow,
ochrony przyrody, krajobrazu kulturowego i uzdrowisk (pkt 3). W studium dokonuje si¢ zatem kwalifikacji
poszczegblnych obszaréw gminy i ich przeznaczenia, i — co istotne — bezwzglednie wigze organy gminy przy
sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Okreslone obszary gminy mogg by¢ zatem
przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowe danego rodzaju, jesli wezesniej w studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmina wskaze te obszary jako przewidziane pod taka zabudowe.
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Zakres i sposob tego zwigzania uzalezniony jest od ustalen zawartych w studium, a mianowicie od zakresu
i szczegotowosci ustalen w czeSci tekstowej studium, a takze stopnia powigzania czgs$ci tekstowe]j z czgscia
graficzng. Prawidlowa wyktadnia przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oznacza zatem konieczno$¢ badania czy wskazniki i parametry urbanistyczne zawarte w studium zostaty
nastepnie uwzglednione w zapisach planu.

Skoro w miejscowym planie w § 19 jak i na rysunku planu dla jednostki terenowej o symbolach 1.RM
i 2.RM wskaznik powierzchni biologicznie czynnej okreslono jako nie mniejszy niz 20% powierzchni dziatki
budowlanej, analogiczne zapisy winny istnie¢ w studium, a w niniejszym przypadku wartosci te s3 odmienne.
Co wiecej na mocy art. 20 ust. 1 u.p.z.p. sporzadzajac plan miejscowy rada gminy zobligowana jest do stwier-
dzenia, Zze nie narusza on ustalen studium. W realiach niniejszej sprawy nie istnialy podstawy do takiego
stwierdzenia, bowiem zapisy 0 jakich wyzej mowa nie spehniajg kryterium zgodnosci. Bez znaczenia pozostaje
,mato znaczaca” rozbiezno$¢ czy zapewnienie, ze ,,nie istnieje realne zagrozenia przekroczenia przyjetych
wskaznikow”. Kluczowe pozostaje, ze dostrzezone rozbieznosci naruszaja wskazane w skardze przepisy, co
musi skutkowa¢ stwierdzeniem niewaznosci kwestionowanych zapiso6w uchwaty.

Wobec powyzszego, kontrolujac zaskarzong uchwale w zakresie wskazanym wyzej, Sad stosownie do
art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzit w pkt. | wyroku niewazno$¢ skarzonej uchwaty we wskazanej czgséci. O wstrzy-
maniu wykonania zaskarzonej uchwaty w zakresie wskazanym w pkt |wyroku orzeczono na podstawie
art. 152 p.p.s.a., za$ o kosztach postepowania sgdowoadministracyjnego orzeczono w trybie art. 200 p.p.s.a.
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