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WYROK NR Il SA/WR 847/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 3 marca 2016 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Halina Kremis

Sedziowie: Sedzia WSA Olga Biatek (sprawozdawca)
Sedzia WSA Wiadystaw Kulon

Protokolant: Asystent sedziego Lukasz Cieslak

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 3 marca 2016 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatg Rady Gminy Winsko

z dnia 26 czerwca 2015 r. nr X1/87/2015

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu potozonego w
obrebie wsi Winsko i1 Kleszczowice

|. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w cze$ci obejmujacej: § S ust. 4 we fragmencie ,,i nume-
rami od 1 do 37”, § 5 ust. 13 we fragmentach ,,i numerami od 1 do 13” i ,,czynnego i”, § S ust. 15 pkt 5
we fragmencie ,,i numerami od 1 do 38”,§ 9 ust. 1 pkt 6, § 12 ust. 2 pkt 1i 9, § 12 ust. 2 pkt 9i 10 we
fragmencie ,,obowigzuje wymog przeprowadzenia wyprzedzajacych badan archeologiczno-
architektonicznych. Dla tej zabudowy”, § 17 ust. 2 i ust. 3, § 25 we fragmencie ,,od 1 MN/U do 37, §
34 we fragmencie ,,0znaczonych symbolami od 1ZC do 3ZC”, § 34 ust. 1, § 36 ust. 2 pkt 1, § 41 ust. 13
we fragmencie ,,od 1 KDD do 38” oraz zalacznika graficznego nr 1 w zakresie przeznaczenia terenu
19 MM, 26 MN/U i 27 KDD;

11. zasadza od Gminy Winsko na rzecz strony skarzacej kwote 240 zi (stownie: dwiescie czterdziesci zto-
tych) tytutem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski wnidst do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu skarge na
uchwate Rady Gminy Winsko Nr X1/87/2015 z dnia 26 czerwca 2015 r. w sprawie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu potozonego w obrgbie wsi Winsko i Kleszczowice, wnoszac
o stwierdzenie jej niewaznosci w opisanej ponizej czgsci. Organ nadzoru zarzucit Radzie Gminy podjecie:

1) § 5 ust. 13 we fragmentach ,,i numerami od 1 do 3” i ,,czynnego i”, § 9 ust. 1 pkt 6, § 34 we fragmencie
»oznaczonych symbolami od 1ZC do 3ZC”, § 34 ust. 1, § 36 ust. 2 pkt 1 oraz zalacznika graficznego nr 1
w zakresie przeznaczenia terenu 1 ZC uchwatly z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 9 oraz art. 28 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) —
dalej: u.p.z.p. w zwiazku z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmar-
tych (Dz. U. z 2011 r. Nr 118, poz. 687 ze zm.) oraz § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Komu-
nalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okres$lenia jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sa odpowied-
nie na cmentarze (Dz. U. z 1959 r. Nr 52, poz. 315), zwanego dalej: r.M.G.K.;

2) § 5 uchwaty ust. 5 we fragmencie ,,i numerami od 1 do 19” oraz zalacznika graficznego nr 1 w zakresie
przeznaczenia terenu 19 MM z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 28 ust. 1 u.p.z.p.;

3) § 12 ust. 2 pkt 1 oraz § 17 ust. 2 i 3 uchwaly z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. w zwiazku z art. 7
Konstytucji RP oraz art. 36 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
(Dz. U. z 2014 r., poz. 1446 ze zm.);

4) § 12 ust. 2 pkt 9 i 10 uchwaty we fragmencie ,,obowiazuje wymog przeprowadzenia wyprzedzajacych badan
archeologiczno-architektonicznych”. Dla tej zabudowy" z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. w zwiaz-
ku z art. 7 Konstytucji RP oraz art. 31 ust. 1a pkt 2 w zwiazku z art. 31 ust. 2 o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami;

5) § 5 ust. 4 we fragmencie ,,i numerami od 1 do 377, § 5 ust. 15 pkt 5 we fragmencie ,,i numerami od 1 do
38”7, § 25 we fragmencie ,,od 1 MN/U do 377, § 41 ust. 13 we fragmencie ,,od 1 KDD do 38” oraz zalaczni-
ka graficznego nr 1 w zakresie przeznaczenia terenu 26 MN/U i 27 KDD z istotnym naruszeniem art. 7
ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéow rolnych i lesnych (Dz. U. z 2015 r., poz. 909
ze zm.);

6) § 38 ust. 2 z naruszeniem art. 28 ust. | w zw. z art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. oraz § 4 pkt 9 lit. a rozporzadze-
nia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego — dalej: r.M.I. oraz z art. 29 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o dro-
gach publicznych (tekst jednolity Dz. U. z 2015 r., poz. 460).

Woyjasnienia i uzasadnienia podniesionych przez organ nadzoru zarzutoéw zawiera obszerne uzasadnienie,
w ktorym po omoéwieniu wchodzacych w rachubg przepisow prawnych dotyczacych zakltadania i rozszerzania
na terenach okre$lonych w mpzp cmentarzy pod wzgledem spelnienia wymogoéw sanitarnych organ nadzoru
wskazal, ze zaskarzona uchwata obejmuje miedzy innymi teren czynnego cmentarza komunalnego, oznaczony
na rysunku planu symbolami 1 ZC. Teren ten stanowi czgSciowy istniejacy cmentarz historyczny, a czg$ciowo
teren planowanego poszerzenia cmentarza w kierunku potudniowym i wschodnim. W zataczniku nr 1 uchwaty,
jako obowigzujace ustalenie planu wskazano granicg strefy ochrony sanitarnej cmentarza. Organ nadzoru za-
uwazyl jednak, ze w tresci uchwaly nie wskazano jakie konkretne ograniczenia sa zwiazane z ustaleniem strefy
sanitarnej. Tymczasem zgodnie z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. w ustaleniach planu miejscowego okre-
$la sig obowiazkowo szczegdlne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu.
Wobec tego powinny zosta¢ uregulowane ograniczenia w uzytkowaniu terenow potozonych w strefie sanitarnej
od cmentarza. Z ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych wynika, ze cmentarze zaktada sig i rozszerza na
terenach okreslonych w mpzp (art. 3); cmentarze powinny znajdowac si¢ na ogrodzonym terenie, odpowiednim
pod wzgledem sanitarnym (art. 5 ust. 1). W zwiazku z powyzszym, uzasadnione i zdaniem organu nadzoru
konieczne jest wprowadzenie w mpzp — obejmujacym teren cmentarza — strefy ochrony sanitarnej wraz z okre-
sleniem na jej obszarze ograniczen w zagospodarowaniu terenéw, uniemozliwiajacych sytuowanie w poblizu
cmentarza zabudowy o okre§lonym charakterze oraz innych obiektow, o ktéorych mowa w § 3 ust. 1 rM.G.K.

Dalej organ nadzoru wyjasnil, ze powstata w toku postgpowania nadzorczego watpliwos¢ co do zasiggu te-
rytorialnego strefy ochronnej cmentarza (strefa ochronna wykracza bowiem poza granice obszaru objetego
planem, na granicy planu linia, b¢daca oznaczeniem granicy strefy sanitarnej, urywa si¢) starat si¢ wyjasnic¢
z Gmina. W odpowiedzi z dnia 31 lipca 2015 r. Wojt Gminy Winsko podat, Ze na terenach sasiadujacych ze
cmentarzem, oznaczonym symbolem 1 ZC, nieobjetych zaskarzona uchwata, nie obowiazuje zaden mpzp, tym
samym nie obowiazuje zakaz zabudowy. Nie zgadzajac sie z takim stanowiskiem organ nadzoru wskazat, ze
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przeznaczajac w mpzp okreslony obszar na cmentarz nalez tak projektowaé teren przysztego cmentarza, aby
zabezpieczy¢ spelnienie wymogéw dotyczacych jego lokalizacji, wynikajacych m.in. z przepisu § 3 ust. 1
r.M.G.K. Nieuwzglednienie petnego obszaru strefy ochrony sanitarnej cmentarza w planie miejscowym (tj. w
granicach obszaru objetego tym planem) oraz niezamieszczenie w tresci planu ograniczen w uzytkowaniu tych
obszar6w stanowi naruszenie przepisoOw art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p., ktory nakazuje obligatoryjnie okresli¢
w planie miejscowym szczegdlne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu.
Zdaniem organu nadzoru, przy sporzadzaniu miejscowego planu dla terenéw obejmujacych teren cmentarza
konieczne jest ujecie w granicach opracowania strefy ochrony sanitarnej, w ktorej wprowadza si¢ ograniczenia
korespondujace z wymogami dotyczacymi lokalizacji cmentarzy, o ktérych mowa w rozporzadzeniu.

Podsumowujac przedstawiona argumentacje, zdaniem organu nadzoru, postgpowanie nadzorcze dotyczace
kontrolowanej uchwaly ujawnito, ze w trakcie sporzadzania przyjetego uchwala planu nastapito naruszenie
zasad jego sporzadzania. Dziatanie to miato miejsce poprzez nieuwzglgdnienie w granicach opracowania ogra-
niczen w uzytkowaniu terenéw sasiadujacych z terenem cmentarza, zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 9
u.p.z.p. w zwiazku z art. 5 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz § 3 ust. 1 r.M.G.K. Podobne
stanowisko w sprawie strefy ochronnej cmentarza zajat WSA w wyroku z dnia 23 pazdziernika 2013 r., sygn.
akt 1l SA/ Wr 613/13.

Uzasadniajac drugi z zarzutéw skargi jej autor zauwazyl, ze zgodnie z § 5 ust. 5 uchwaty (zamieszczonym
w rozdziale I zatytulowanym ,,przepisy ogolne") w planie ustala si¢ przeznaczenie: tereny zabudowy oznaczone
symbolem MM i numerami od 1 do 19. Tymczasem w rozdziale III uchwaty zatytulowanym ,,Parametry
i wskazniki ksztattowania zabudowy i gospodarowania terenu oraz szczegdlne warunki zagospodarowania tere-
nu i ograniczenia w ich uzytkowaniu" brak jest regulacji obejmujacych teren oznaczony symbolem 19 MM.
Przy tym organ nadzoru stwierdzit, ze regulacje dotyczace poszczegdlnych terenéw oznaczonych symbolem
MM nie sa dla wszystkich terenéw takie same (np. dla terenu 18 MM ustalono inne przeznaczenie dopuszczal-
ne). Pomimo to teren ten zostal oznaczony na zataczniku graficznym do planu (péinocna czgsé planu). Woje-
woda nie zgodzit si¢ rowniez z tym aby pominieciu w teks$cie uchwaly terenu oznaczonego symbolem 19 MM
okres$la¢ mianem omytki. Wskazal, Zze w planie istnieja sprzeczne ustalenia dotyczace przeznaczenia terenu.
Zgodnie z art. 20 ust. 1 u.p.z.p. plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu zgodnosci planu z ustale-
niami studium, rozstrzygajac jednoczes$nie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie reali-
zacji, zapisanych w planie, inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktore naleza do zadan wiasnych
gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Cz¢$¢ tekstowa planu
stanowi tre$¢ uchwaty, czeg$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowia zataczniki do uchwaty. Zgod-
nie za$§ z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo: przeznaczenie terenow
oraz linie rozgraniczajace tereny o r6znym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. W mysl § 8
ust. 2 r.M.1. na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajace jed-
noznaczne powiazanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. W ocenie
organu nadzoru wskazana wewngtrzna sprzeczno$ci w tekscie uchwaty, a takze pomiedzy zatacznikiem nr 1 do
uchwaly a jej czeScia tekstowa narusza w sposob istotny zasady sporzadzenia planu miejscowego i w konse-
kwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy w tej czesci zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

Omawiajac trzeci z zarzutow skargi jej autor podniost, ze w § 12 ust.2 pkt 1, 9 1 10 uchwaty Rada Gminy
postanowita: W strefie obowiqzujq nastepujqce ustalenia: wszelkie dziatania budowlane oraz podzialy nieru-
chomosci wymagajq uzyskania pozwolenia konserwatorskiego (pkt 1), wszelkie zamierzenie inwestycyjne zwiq-
zane z pracami ziemnymi wymagajq przeprowadzenia ratowniczych badan archeologicznych i wykopalisko-
wych (pkt 9), dla planowanej zabudowy uzupetniajqcej obowiqzuje wymog przeprowadzenia wyprzedzajqcych
badan archeologiczno-architektonicznych. Dla tej zabudowy obowiqzuje ograniczenie zwiqzane z koniecznO-
Sciq zachowania w nowej zabudowie wartosciowych reliktow historycznej zabudowy (piwnic, muréw ) i ekspo-
zycji w nawierzchni zarysow dawnych wjazdow, bram itp. (pkt 10). Zgodnie zas z § 17 ust. 2 i 3 uchwaty:
Wszelkie prace budowlane przy obiektach i na terenach wpisanych do rejestru zabytkow wymagajq uzyskania
pozwolenia konserwatorskiego (ust. 2). Pozwolenie konserwatorskie nalezy uzyskaé przed pozwoleniem na
budowe lub dla robot niewymagajqcych pozwolenia na budowe przed realizacjq inwestycji, to jest przed uzy-
skaniem zaswiadczenia potwierdzajqcego akceptacje przyjecia zgltoszenia wykonania robot budowlanych.

W $wietle przywotanej regulacji planu organ nadzoru stwierdzit, ze Rada Gminy wprowadzita wymog
uzyskania pozwolenia Wojewoddzkiego Konserwatora Zabytkéw na przeprowadzenie wszelkich prac budowla-
nych przy obiektach na terenach wpisanych do rejestru zabytkow, a takze obowiazek przeprowadzenia badan
archeologicznych. Kwestionujac takie rozwigzanie organ nadzoru zauwazyt, ze w my$l z art. 7 pkt 4 i art. 19
ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, jedna z form ochrony zabyt-
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kow sa ustalenia ochrony w mpzp. W planie ustala si¢, w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwator-
skiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy,
majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkéw. Kompetencja ta $cisle koresponduje
z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p., w mysl ktoérego w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkoéw oraz dobr kultury wspotczesnej. Wskazane upowaznienia zakreslaja kom-
petencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczeg6élnych zasad, na jakich
poszczegblne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie
oznacza jednak pelnej dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowiazujacego prawa. W $Swietle
art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, ze kaz-
de dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady Gminy, musi mie¢ oparcie w obowiazujacym prawie.

W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznana radzie gminy
kompetencje do okreslenia w mpzp zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury
wspotczesnej, w tym okreslenia nakazow i zakazow, obowiazujacych w strefie ochrony konserwatorskiej wy-
znaczonej w planie. Wszelkie kompetencje i formy dziatania organéw nadzoru konserwatorskiego w zakresie
wspotdziatania z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego zostaty juz okre-
slone przez ustawodawce. Rada Gminy nie ma zadnych kompetencji do modyfikowania zakresu dziatania or-
ganoéw w postgpowaniu administracyjnym przy wydawaniu decyzji administracyjnych. Pozwolenie wojewodz-
kiego konserwatora zabytkow na prowadzenie robot budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabyt-
kow wydawane jest w formie decyzji administracyjnej. Podstawa prawna do wydania decyzji administracyjnej
moze by¢ wylacznie przepis rangi ustawowej, a nie uchwala Rady Gminy. W tym kontekscie, niedopuszczalne
jest zobowiazywanie i naktadanie zadan w drodze uchwaty rady gminy na organ administracji publicznej
w zakresie wydawania pozwolen odnosnie podejmowanych dziatan przy zabytku. Ilekro¢ ustawodawca chce
wprowadzi¢ wymog uzyskania pozwolenia, wprost o tym stanowi w ustawie (art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami).

Ponadto autor skargi wskazal, ze wymodg przeprowadzenia wyprzedzajacych badan archeologiczno-
architektonicznych natozony w § 12 ust. 2 pkt 10 uchwaty narusza art. 31 ust. la pkt 2 ustawy o ochronie za-
bytkéw 1 opiece nad zabytkami. W ocenie organu nadzoru z powyzszych przepiséw jasno wynika, ze obowia-
zek przeprowadzenia badan archeologicznych istnieje tylko o tyle, o ile wystepuje ryzyko przeksztatcenia lub
zniszczenia zabytku archeologicznego i o ile przeprowadzenie badan jest niezbedne w celu ochrony zabytkow.
Reasumujac, wszelkie regulacje planu odnoszace si¢ do postgpowania administracyjnego zwiazanego z proce-
sem budowlanym, w zaleznos$ci od sytuacji, mozna potraktowaé jako niezgodne z prawem powtdrzenie usta-
wowe lub modyfikacje, jezeli uregulowanie takie wynika wprost z ustawy. Natomiast, jezeli ustawodawca nie
przewidziat w ogble obowiazku , a rada gminy w drodze uchwaty taki obowiazek wprowadzita, to jest to prze-
kroczenie kompetencji przez organ stanowiacy. W zakresie wladztwa planistycznego gminy i obowiazku za-
warcia w planie postanowien, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p., nie miesci si¢ kompetencja do
regulowania kwestii zwiazanych z postgpowaniem administracyjnym dotyczacym prowadzenia badan, prac
i robot oraz podejmowaniem innych dziatan przy zabytkach. Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami oraz ustawa Prawo budowlane kompleksowo reguluja kompetencje organéw w administracyjnym proce-
sie budowlanym zwiazanym z zabytkiem. Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$é takiego
dziatania organu realizujacego delegacj¢ ustawowa, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wiazacych
norm o charakterze powszechnie obowiazujacym.

W dalszej czg$ci skargi jej autor stwierdzil, ze zgodnie z art. 7 ustawy o ochronie gruntdow rolnych i le-
$nych przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne, wymagajacego zgody ministra
wlasciwego do spraw rozwoju wsi, dokonuje sie w mpzp. Organ nadzoru wskazat, ze w prawdzie decyzja nr
GZ.tr.057-602-331/14 z dnia 26 sierpnia 2014 r. Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi wyrazit zgodg na przezna-
czenie na cele nierolnicze, zgodnie z projektem mpzp dla terenu potozonego w obrgbie wsi Winsko i1 Klesz-
czowice — 5,3217 ha gruntdéw rolnych stanowiacych uzytki rolne klas III, niemniej jednak skarzony plan zmie-
nit przeznaczenia na cele nierolnicze takze gruntow rolnych klas III, ktore nie zostaly objete ta decyzja.
W udzielonej odpowiedzi na powyzsze watpliwosci Wojt Gminy oswiadczyt, ze Rada Gminy w Winsku pod;¢-
fa uchwate nr XXIII/87/92 z dnia 19 sierpnia 1992 r. w sprawie wyrazenia zgody na przeznaczenie uzytkow
rolnych na cele budownictwa mieszkaniowego. Na podstawie tej uchwaly zgode na przeznaczenie nierolnicze
uzyskaty dziatki, ktorych wykaz stanowi zatacznik do udzielonej odpowiedzi. Wojt podat, ze dziatki wymie-
nione w powyzszym zalaczniku zostaly przyjgte, jako posiadajace zgodg na przeznaczenie na cele nierolnicze
w zaskarzonej uchwale nr XI/87/2015. Dalej Wojt wyjasnil, ze w okresie pomigdzy podjgciem uchwaty
nr XXII1/87/92 a podjeciem uchwaty nr XIV/79/2007 Rady Gminy w Winsku z dnia 27 lipca 2007 r. w sprawie
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przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu potozonego
w obrebie wsi Winsko i Kleszczowice dla terenu kwestionowanych dziatek nie podjeto innej uchwaty o przy-
stapieniu do sporzadzenia planu. Lokalizacje dziatek przedstawia si¢ w tabeli, stanowiacej nr 1 do pisma oraz
na zatacznikach graficznych nr 1 1 2 do pisma. Z zalacznika graficznego nr 1 do pisma wynika, ze chodzi o
tereny oznaczone w planie symbolami 26 MN/U i 27 KDD. Zgodnie z treScia uchwaty Nr XXIII/87/92 po-
wierzchnia tych terenow wynosi okoto 2,39 ha.

Odnoszac si¢ do powyzszych wyjasnien organ nadzoru stwierdzit, ze uchwata Nr XXIII/87/92 zostata pod-
jeta na podstawie art. 7 ust. 5 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U.
Nr 11, poz. 79 ze zm.), zgodnie z ktérym to przepisem, podjecie dziatan zmierzajacych do przeznaczenia grun-
tow stanowiacych uzytki rolne klasy I-11I o zwartym obszarze wigkszym niz 1 ha na cele budownictwa miesz-
kaniowego wymaga zgody Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej, wyrazonej na wniosek wdjta
(burmistrza, prezydenta) zgtoszony za posrednictwem wojewody opiniujacego ten wniosek. Podjecie dziatan
zmierzajacych do przeznaczenia pozostatych uzytkow rolnych na cele budownictwa mieszkaniowego wymaga
wytacznie zgody rady gminy. Zgodnie za$ z art. 7 ust. 1 pkt 1 wskazanej wyzej ustawy, przeznaczenia gruntow
na cele nierolnicze lub nielesne mozna dokona¢ jedynie w ramach planéw zagospodarowania przestrzennego
gmin, miast oraz miast i gmin. W przekonaniu organu nadzoru powyzsze oznacza tylko tyle, Ze intencja Rada
Gminy Winsko bylo rozpoczgcie w dniu 19 sierpnia 1992 r. dzialan zmierzajacych do zmiany przeznaczenia
dziatek o przeznaczeniu rolnym wskazanych w uchwale nr XXI111/87/92 na cele budownictwa mieszkaniowego
poprzez uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego. Tymczasem z wyjasnien ztozonych przez Wojta
Gminy wynika, ze wlasciwa procedura uchwalenia miejscowego planu dla terenu potozonego w obrebie wsi
Winsko 1 Kleszczowice rozpoczeta si¢ w dniu 27 lipca 2007 r., poprzez podjgcie przez Rade Gminy w Winsku
uchwaty nr XIV/79/2007 w sprawie przystapienia do mpzp dla terenu potozonego w obregbie wsi Winsko
i Kleszczowice. Wojewoda wskazat przy tym, ze ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych
i le$nych utracita moc 25 marca 1992 r. W dniu podjecia uchwaty nr XIV/79/2007 obowiazywata juz ustawa z
dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i le§nych. Zgodnie z art. 7 ust. 1 tej ustawy, przeznaczenia
gruntow rolnych i le§nych na cele nierolnicze i nielesne, wymagajacego zgody, o ktorej mowa w ust. 2, doko-
nuje si¢ w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, sporzadzonym w trybie okreslonym w prze-
pisach o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Przy tym obecnie obowiazujaca ustawa nigdy nie
zawierata upowaznienia dla rady gminy do wyrazania zgody na podjecie dziatan zmierzajacych do zmiany
przeznaczenia gruntdow stanowiacych uzytki rolne, za§ przeznaczenie na cele nierolnicze i nielesne gruntéw
rolnych stanowiacych uzytki rolne klas I-III, jezeli ich zwarty obszar projektowany do takiego przeznaczenia
przekracza 0,5 ha — zawsze zgodnie z przepisami tej ustawy wymagato uzyskania zgody ministra wlasciwego
do spraw rozwoju wsi (art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy). W ocenie Wojewody, w trakcie procedury uchwalania miej-
scowego nie jest dopuszczalne stosowanie przepisow, ktore utracity moc obowiazujaca kilkanascie lat przed
podjeciem uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia planu. Autor skargi dodat rowniez, ze uchwala
nr XXI111/87/92 z dnia 19 sierpnia 1992 r. Rada Gminy Winsko wyrazita zgodg na podjecie dziatan zmierzaja-
cych do przeznaczenia uzytkéw rolnych wylacznie na cele budownictwa mieszkaniowego. Zgodnie za$ z § 5
ust. 4 uchwaty nr X1/87/2015 tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i ustugowej, oznaczone symbo-
lem MN/U i numerami od 1 do 37, ktére nalezy rozumie¢ jako tereny, na ktorych przeznaczenie podstawowe
moze stanowi¢ zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, scharakteryzowana w ust. 1 niniejszego paragrafu oraz
zabudowa ustugowa, scharakteryzowana w ust. 2 niniejszego paragrafu. Na dzialce czy terenie objetym jednym
zamierzeniem inwestycyjnym moze wystepowaé zarowno samodzielne przeznaczenie mieszkaniowe jak i ustu-
gowe, a takze moga wystepowac oba przeznaczenia tacznie. W my$l § 5 ust. 15 pkt 5 uchwaty nr X1/87/2015,
tereny oznaczone symbolem KDD to tereny drog klasy dojazdowej. Tereny 26 MN/U i 27 KDD nie sa wigc
terenami przeznaczonymi jedynie na cele budownictwa mieszkaniowego, przy tym teren 27 KDD nie ma w
ogoble takiego przeznaczenia.

Wojewoda uznatl wobec tego za zasadne wskazaé, ze orzecznictwo traktuje niewystapienie o zgodg wia-
sciwego organu w procedurze zmiany przeznaczenia gruntow rolnych czy lesnych jako naruszenie trybu
uchwalania mpzp (tak tez NSA w wyroku NSA z 25 maja 2009 r., sygn. akt I OSK 1900/08 oraz WSA w Kra-
kowie w wyroku z 26 lutego 2007 r., sygn. akt 11 SA/Kr 1161/06).

Ponadto organ nadzoru stwierdzit, ze na podstawie § 38 ust. 2 uchwaty Rada postanowita o pozostawieniu
istniejacych zjazdow na dzialki budowlane. Zdaniem Wojewody, Rada Gminy stanowiac w powyzszym zakre-
sie przekroczyta upowaznienie do uregulowania w planie miejscowym zasad modernizacji, rozbudowy i budo-
wy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej (art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.), a takze naruszyta upraw-
nienia zarzadcy drogi. Na poparcie takiego stanowiska organ nadzoru odwotat sie do regulacji ustawy o dro-
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gach publicznych, ktéry to akt prawny w sposob szczegdtowy zadania i kompetencje organu petnigcego funk-
cje zarzadcy drogi. Zgodnie z art. 29 ust. 1 tej ustawy, budowa lub przebudowa zjazdu nalezy do wlasciciela
lub uzytkownika nieruchomosci przyleglych do drogi, po uzyskaniu, w drodze decyzji administracyjnej, ze-
zwolenia zarzadcy drogi na lokalizacjg zjazdu lub przebudowg zjazdu, z zastrzezeniem ust. 2. W przypadku
budowy lub przebudowy drogi budowa lub przebudowa zjazdoéw dotychczas istniejacych nalezy do zarzadcy
drogi (art. 29 ust. 2 tej ustawy). Zgodnie z definicja legalng pojecia ,,zjazdu” okreslona w art. 4 pkt 8 ustawy
o drogach publicznych, jest nim polaczenie drogi publicznej z nieruchomoscia potozona przy drodze, stanowia-
ce bezposrednie miejsce dostgpu do drogi publicznej w rozumieniu przepiséw o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Ustawa o0 drogach publicznych okresla elementy tresciowe decyzji 0 lokalizacji zjazdu z
drogi publicznej (art. 29 ust. 3 ustawy o drogach publicznych) oraz przestanki odmowy wydania tego rodzaju
zezwolenia (art. 29 ust. 4 wymienionej ustawy). Zezwolenie na lokalizacj¢ zjazdu z drogi publicznej stanowi
prawny srodek ograniczenia korzystania z drég publicznych. Zarzadca drogi jako organ wlasciwy w sprawach
okreslonych w art. 29 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, zostat upowazniony do przeprowadzenia indywidu-
alnej oceny technicznych i infrastrukturalnych mozliwosci dostepu do drogi publicznej z terenu nieruchomosci
do niej przyleglej z uwzglednieniem obowiazujacych zasad bezpieczenstwa ruchu drogowego. Na podstawie
przedstawionej regulacji autor skargi stwierdzit, ze ustawa o drogach publicznych wskazuje, ze kompetencja
w zakresie ustalania zjazdow z drogi publicznej zostala przyznana zarzadcy drogi na zasadzie wylacznosci,
a decyzja administracyjna jest wytaczna forma prawna rozstrzygania o tej kategorii spraw. Ponadto, uznaniowy
charakter opisanego rodzaju zezwolenia powoduje, ze zaden przepis prawa nie moze obligowa¢ zarzadcy drogi
(mie¢ wigzacej mocy) do podjgcia okreslonej tresci rozstrzygnigcia. W ocenie Wojewody, zrodta ograniczen
uznania administracyjnego zarzadcy drogi w omawianych sprawach nie moga stanowi¢ przepisy prawa (w tym
akty prawa miejscowego) z zakresu zagospodarowania i tadu przestrzennego. Przepisy ustawy o drogach pu-
blicznych stanowia regulacj¢ szczegdlna w stosunku do przepisow u.p.z.p., a przewidziane w niej instytucje
i $rodki prawne, w tym akty indywidualne, realizuja odmienne cele i zadania. Ponadto organ nadzoru zauwazy1,
ze zwiazanie zarzadcy drogi trescia mpzp co do obstugi komunikacyjnej okre§lonych terenéw, w tym koniecz-
nosci lokalizacji zjazdow z drogi publicznej, skutkowaloby bezprzedmiotowoscia regulacji art. 29 ustawy
o drogach publicznych i wydawanych na podstawie tych przepisow decyzji administracyjnych. Sytuacja ta
oznaczataby niedopuszczalne i bezpodstawne przesuniecie ustawowych kompetencji w zakresie rozstrzygania
tej kategorii spraw z zarzadcy drogi na rade gminy jako organ wlasciwy do uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Nadto, wola ustawodawcy kwestia lokalizacji zjazdu z drogi publicznej
rozstrzygana jest w trybie postgpowania administracyjnego i w formie decyzji administracyjnej nie za$ proce-
dury planistycznej i aktu prawa miejscowego.

Za zasadne organ nadzoru uznal rowniez zauwazy¢, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., plan miej-
scowy powinien zawiera¢ ustalenia w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunika-
cji i infrastruktury technicznej. Wymagany zakres ustalen w tej kategorii sprawach precyzuje § 4 pkt 9 r.M.1,,
w ktorym wskazano, ze ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej powinny zawierac¢: a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie
warunkéw powiazan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewngtrznym,
c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilo§¢ miejsc parkingo-
wych w stosunku do ilo$ci mieszkan lub iloéci zatrudnionych albo powierzchni obiektéw ustugowych i produk-
cyjnych.

W przekonaniu autora skargi wymaga rowniez stwierdzenia , ze okreslony powotanymi przepisami ustawy
i rozporzadzenia zakres treSciowy miejscowego planu nie moze oznacza¢ dowolno$ci. Dlatego tez, Rada Gmi-
ny, jako organ wlasciwy do uchwalenia planu miejscowego jest zobowiazana do przestrzegania granic udzielo-
nej jej normy kompetencyjnej, ograniczanej zakresem zadan i kompetencji innych organéw wiadzy publiczne;.
Majac na wzgledzie powyzsze uwarunkowania prawne oraz tres¢ zaskarzonych przepisoéw uchwaly organ nad-
zoru stwierdzit, ze Rada Gminy naruszyla ustawowe prerogatywy zarzadcy drogi w zakresie rozstrzygania
spraw dotyczacych zjazdu z drog publicznych, ktére powinny by¢ rozpatrywane wylacznie na zasadach
i w trybie okreslonym przepisami ustawy 0 drogach publicznych.

Odpowiadajac na skarge Wojt Gminy Winsko zgodzit sie ze stanowiskiem Wojewody w zakresie, zawar-
tym w punkcie I skargi. Odnoszac si¢ do drugiego z zarzutow Wojt wyjasnil, ze w uchwale dla terenu oznaczo-
nego symbolem 19MM zostato okreslone jego przeznaczenie — w § 5 pkt 5, w brzmieniu ,,Tereny zabudowy
oznaczone symbolem MM i numerami od 1 do 19, ktdre nalezy rozumie¢ jako tereny, na ktérym przeznaczenie
podstawowe moze stanowi¢ zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, scharakteryzowana w ustepie 1 niniejsze-
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go paragrafu, zabudowa mieszkaniowa wielorodzinna i mieszkalnictwo zbiorowe, ktore nalezy rozumie¢ jako
tereny na ktorych moga by¢ lokalizowane budynki mieszkalne wielorodzinne lub budynki zamieszkania zbio-
rowego wraz z obiektami i urzadzeniami towarzyszacymi i zagospodarowaniem terenu oraz zabudowa ushugo-
wa, scharakteryzowana w ustgpie 2 niniejszego paragrafu, za wyjatkiem obstugi pojazdéw mechanicznych”.
Natomiast, w tekScie uchwaty, omytkowo w § 26 nie wpisano po terenie, oznaczonym numerem 18 MM terenu
0znaczonego numerem 19 MM.

Wyrazajac stanowisko dotyczace kolejnego z zarzutow skargi Wojt stwierdzil, ze ustalenia zawarte w § 12
ust. 2 pkt 9 i 10 uchwaty zostaty wprowadzone na wniosek Dolno$laskiego Wojewoddzkiego Konserwatora
Zabytkow we Wroctawiu.

Wojt Gminy podtrzymat rowniez swoje wczesniejsze stanowisko, dotyczace kwestii koniecznosci uzyska-
nia zgody na przeznaczenie na cele nierolnicze dla dziatek nr 724, 723, 722, 721, 720, 719, 718, 717/1, 717/2,
716 i 715. Podkreslit, ze uchwata Rady Gminy nr XXIII/87/92 w sprawie wyrazenia zgody na przeznaczenie
uzytkow rolnych na cele budownictwa mieszkaniowego obowiazuje i nie zostata uchylona przez organ nadzoru
ani sad administracyjny. Wojt poinformowat przy tym, ze teren wymienionych dzialek zostat przeznaczony na
zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng oraz zabudowg ustuga, jak rowniez na drogi dojazdowe. Wojt Gminy
nie zgodzil si¢ ze stanowiskiem Wojewody, ze takie przeznaczenie nie jest zgodne z celami uchwaty Rady
Gminy Winsko Nr XXIII/87/92 z dnia 19 sierpnia 1992 r. w sprawie wyrazenia zgody na przeznaczenie uzyt-
koéw rolnych na cele budownictwa mieszkaniowego. Wojt Gmin zauwazyl, ze droga dojazdowa, oznaczona
symbolem 27 KDD stanowi obstuge komunikacyjna dla terenéw planowanej zabudowy mieszkaniowe;j i ustu-
gowej. W przekonaniu Wojta jest wazne aby zachowac ciaglosci prawa dla danego terenu. Dlatego tez przyje-
cie, ze grunty, ktére od ponad 22 lat byly uznawane za posiadajace ,,zgody rolne" zgodnie z obowiazujaca
uchwata Rady Gminy, obecnie moglyby by¢ uznane za grunty niemozliwe do zagospodarowania zabudowa
nierolnicza podwazatoby zaufanie obywateli do prawa.

Wojt Gminy zgodzit si¢ natomiast ze stanowiskiem zawartym w ostatnim zarzucie skargi. Wyjasnit przy
tym, ze postanowienie o tym aby pozostawic istniejace zjazdy na dziatki budowlane, miato jedynie umozliwic¢
dotychczasowa obstuge komunikacyjna zabudowanych dziatek.

Wojewédzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 1 oraz § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéow administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz.1269 ze zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrolg dzia-
talnosci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o whasciwos¢ migdzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi i migdzy tymi organami a ofr-
ganami administracji rzadowej. Kontrola, o ktérej mowa powyzej, sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej. Stosownie za$ do art. 3 § 2 pkt 5 u.p.p.s.a., kontrola dziatalnosci
administracji publicznej wykonywana przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg
na akty prawa miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez inne niz okreslone w pkt 5 akty
organéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3 § 2 pkt 6 u.p.p.s.a.). W mys$l za$ art. 147 u.p.p.s.a. sad
uwzgledniajac skarge na akt, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 u.p.p.s.a., stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty w
catosci lub w czesci.

Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium legalnosci Wojewddzki Sad Administracyjny, po pod-
daniu ocenie istniejacych w sprawie okolicznosci faktycznych i prawnych, podzielit zarzuty i argumentacjg
skargi ztozonej przez organ nadzoru. Znamienne w niniejszej sprawie jest rOwniez to, ze sam autor odpowiedzi
na skarge podzielit zasadniczo stanowisko organu nadzoru.

Przechodzac zatem do merytorycznej oceny skargi Sad uznal za stuszny pierwszy z jej zarzutow, tj. podje-
cia § 5 ust. 13 we fragmentach ,,i numerami od 1 do 3” i ,,czynnego i”, § 9 ust. 1 pkt 6, § 34 we fragmencie
,0znaczonych symbolami od 1ZC do 3ZC”, § 34 ust. 1, § 36 ust. 2 pkt 1 oraz zalacznika graficznego nr 1
w zakresie przeznaczenia terenu 1 ZC uchwaly z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 9 oraz art. 28 ust. 1 u.p.z.p.
w zwiazku z art. 5 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz § 3 ust. 1 rM.G.K. Wedle art. 15
ust. 2 pkt 9 w.p.z.p., w planie miejscowym okresla sie¢ obowigzkowo szczegdlne warunki zagospodarowania
terenow oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy. Zgodnie z art. 3 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych, cmentarze zaktada sig i rozszerza na terenach okre§lonych w miejscowych planach zago-
spodarowania przestrzennego. Stosownie za$ do art. 5 ust. 1 tej ustawy, cmentarze powinny znajdowac si¢ na
ogrodzonym terenie, odpowiednim pod wzgledem sanitarnym. W mysl natomiast § 1 r.M.G.K., teren pod
cmentarz powinien by¢ lokalizowany w sp0osob wykluczajacy mozliwos¢ wywierania szkodliwego wpltywu
cmentarza na otoczenie (ust. 1). W szczegolnosci na cmentarze nalezy przeznaczac tereny na krancach miast,
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osiedli lub gromad w izolacji od zabudowan, na gruntach przeznaczonych pod zielen publiczna lub odpowied-
nich na jej urzadzenie, w poblizu miejscowej sieci komunikacyjnej (ust. 2). Stosownie do § 3 ust. 1 cytowanego
rozporzadzenia, odlegto$¢ cmentarza od zabudowan mieszkalnych, od zaktadow produkujacych artykuty zyw-
nosci, zaktadow zywienia zbiorowego badz zaktadow przechowujacych artykuty zywnosci oraz studzien, zro-
det i strumieni, stuzacych do czerpania wody do picia i potrzeb gospodarczych, powinna wynosi¢ co najmniej
150 m; odlegtos¢ ta moze by¢ zmniejszona do 50 m pod warunkiem, ze teren w granicach od 50 do 150 m od-
legtosci od cmentarza posiada sie¢ wodociagowa i wszystkie budynki korzystajace z wody sa do tej sieci pod-
taczone.

Majac na uwadze tre§¢ przytoczonych przepiséw oraz zakwestionowanych przez Wojewode Dolnosla-
skiego unormowan zaskarzonej uchwaty w pelni podzieli¢ nalezy stanowisko organu nadzoru, ze zaskarzone
przepisy uchwaty zostaty podjgte z istotnym naruszeniem wskazanych przez Wojewodg przepisow prawa.
Przede wszystkim w tresci uchwaty nie wskazano jakie konkretne ograniczenia sa zwiazane z ustaleniem strefy
sanitarnej. Tymczasem zgodnie z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. w ustaleniach planu miejscowego okre-
sla si¢ obowiazkowo szczegdlne warunki zagOspodarowania terenow oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu.
Wobec tego powinny zosta¢ uregulowane ograniczenia w uzytkowaniu terenow potozonych w strefie sanitarnej
od cmentarza. Ponadto podkresli¢ trzeba, ze Rada Gminy podejmujac zaskarzona uchwalg objeta nia tylko
cze$¢ obszaru strefy sanitarnej cmentarza. Nie jest przy tym wystarczajacym wythumaczeniem okolicznos¢, ze
taka strefa ochronna wykraczataby poza granice obszaru objetego planem. Zgodzi¢ si¢ zatem nalezalo z orga-
nem nadzoru, ze przeznaczajac w planie miejscowym okre§lony obszar na cmentarz nalezy tak zaprojektowac
teren przysztego cmentarza, aby zabezpieczy¢ spetnienie warunkoéw dotyczacych jego lokalizacji, wynikaja-
cych m.in. z § 3 ust. 1 . M.G.K. Brak uwzglednienia pelnego obszaru stref ochrony sanitarnej cmentarza
w planie miejscowym oraz niezamieszczenie w tresci planu ograniczen w uzytkowania tych obszaréw stanowi
naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. Przy sporzadzeniu miejscowego planu dla terenéw obejmujacych teren
cmentarza konieczny jest bowiem ujecie w granicach opracowania stref ochrony sanitarnej, w ktorej wprowa-
dza sig¢ ograniczenia korespondujace z wymogami dotyczacymi lokalizacji cmentarzy. Niniejszy plan wymo-
g6w tych nie spetnia. Wsparciem dla prezentowanego stanowiska przez Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie
jest rdbwniez orzecznictwo sadow administracyjnych (zob. m.in. wyrok NSA z dnia 19 listopada 2014 r., sygn.
akt 11 OSK 1486/14, wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 pazdziernika 2015 r., sygn. akt IV SA/Wa 1356/15
oraz wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 16 grudnia 2014 r., sygn. akt Il SA/Wr 564/14). Dlatego zasadnym bylo
stwierdzenie niewaznosci wszystkich regulacji uchwaty dotyczacych terenu czynnego cmentarza komunalnego,
czyli: § 5 ust 13 we fragmentach ,,i numerami od 1 do 3" i ,,czynnego i", § 9 ust 1 pkt 6, § 34 we fragmencie
,»oznaczonych symbolami od 1ZC do 3ZC, § 34 ust. 1, § 36 ust. 2 pkt 1 oraz zatacznika graficznego nr 1
w zakresie przeznaczenia terenu 1 ZC.

Zasadny okazat si¢ rOwniez zarzut wskazujacy na rozbiezno$¢ pomiedzy czescia tekstowa samej uchwaty
oraz czeScia tekstowa i graficzng planu. Na podstawie § 5 ust. 5 uchwatly (zamieszczonym w rozdziale | —
Przepisy ogblne), w planie ustala si¢ przeznaczenie: tereny zabudowy oznaczone symbolem MN i numerami od
1 do 19. Z kolei w rozdziale 111 — Parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy i gospodarowania terenu oraz
szczegoblne warunki zagospodarowania terenu i ograniczenia w ich uzytkowaniu, brak jest regulacji obejmuja-
cej teren oznaczony symbolem 19MN. Pomimo braku wprowadzenia dla terenu oznaczonego tym symbolem
ustalen szczegdlnych powyzszy teren zostal oznaczony na rysunku planu. Trafnie Wojewoda wywiodl, ze
sprzecznos¢ tego rodzaju narusza standardy stosowane przy zapisywaniu planow miejscowych wynikajace
z art. 15 ust. 2 pkt 11 w zwiazku z art. 29 ust. 1 u.p.z.p. oraz uchybia § 8 ust. 2 r.M.I. Nie mozna rowniez mo-
wic¢ o bledzie pisarskim w tresci § 26 uchwaty, skoro takie postanowienia zaskarzonego aktu przeszty cata pro-
cedure planistyczna. Brak jest takze podstaw do przyjecia stanowiska wyrazonego w odpowiedzi na skarge, ze
wystarczajace jest uregulowanie dotyczace terenu 0znaczonego symbolem 19 MN w § 5 pkt 5 uchwaty, skoro
szczegodtowa regulacja dotyczaca terendw oznaczonych symbolem MN nie jest dla wszystkich terenéw ozna-
czonych symbolem MN taka sama.

W § 12 ust. 2 pkt 1,91 10 oraz w § 17 ust. 2 i 3 zaskarzonej uchwaty organ unormowat zasady ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej, przewidujac dla stanowiska archeolo-
gicznego wymog przeprowadzenia ratowniczych badan archeologicznych i wykopaliskowych oraz wymoég
uzyskania pozwolenia organu konserwatorskiego na prowadzenie wszelkich prac budowlanych przy obiektach
i na terenach wpisanych do rejestru zabytkow. Omawiana regulacja zawiera niedopuszczalne powtorzenia ure-
gulowan ustawowych, ale ponadto ich modyfikacje. Wymaga wobec tego przypomnienia, ze jak wielokrotnie
wskazywat tut. Sad (zob. przyktadowo wyroki w sprawach o sygn. akt: Il SA/Wr 619/13, 890/12, 318/11),
obowiazek przeprowadzenia prac archeologicznych istnieje tylko o tyle, o ile wystepuje ryzyko przeksztatcenia
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lub zniszczenia zabytku archeologicznego i o ile przeprowadzenie badan jest niezbedne w celu ochrony zabyt-
kow, ponadto za$ niedopuszczalne jest rozszerzenie w akcie prawa miejscowego zakresu obowiazku uzyskania
pozwolenia WKZ ponad przypadki okreslone w art. 36 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami. Poréwnanie kwestionowanej regulacji z trescia przepisow art. 31 ust. 1 a i ust. 2, art.
32 ust. 51 ust. 8 oraz art. 36 wskazanej ustawy przekonuje, ze przyjete przez Radeg przepisy nie mieszcza si¢ w
ramach upowaznienia ustawowego przewidzianego w art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. Organy ochrony zabytkow
podejmuja zatem przewidziane w ustawie o0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami czynnosci w ramach
przyznanych ustawowo kompetencji i wobec $cisle okreslonych ustawowych obowiazkéw podmiotow admini-
strowanych. Natomiast Rada Gminy uprawniona jest do okreslenia ograniczen i obostrzen w drodze miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego i nie moze niniejszej kompetencji rozumie¢ jako uprawnienia do
naktadania jakichkolwiek zadan w tej materii na organ konserwatorski, ktorego uprawnienia zostaly w sposob
wyczerpujacy okreslone w drodze ustawy. Takie dziatanie stanowi naruszenie zasad sporzadzania miejscowego
planu przez ktore nalezy rozumie¢ wartosci i merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez
uprawniony organ, ktore dotykaja problematyki zwiazanej ze sporzadzaniem planu, a wigc dotyczace zawarto-
$ci aktu planistycznego (czg$¢ tekstowa i graficzna, inne zataczniki), podjetych w nim ustalen, a takze standar-
dow dokumentacji planistycznej.

Ponadto zasadny jest zarzut Wojewody, zdaniem ktérego kwalifikowang wadliwos$¢ przedmiotowego aktu
powoduje nieuzyskanie przez organ planistyczny zgody wlasciwego ministra na zmiang przeznaczenia gruntow
rolnych stanowiacych uzytki rolne klas III i objgcie ich ustaleniami planistycznymi, na podstawie ktorych staja
si¢ one terenami przeznaczonymi na zabudowg mieszkaniowa jednorodzinna oraz zabudowe ustugowa, jak
rowniez na drogi dojazdowe. Sad nie podzielit przy tym argumentacji zawartej w odpowiedzi na skarge, ze
podstawa dla zmiany w planie przeznaczenia na cele nierolnicze gruntow klasy III mogta by¢ podjeta na pod-
stawie art. 7 ust. 5 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. Nr 11, poz. 79
ze zm.), uchwata Rady Gminy w Winsku nr XXI11/87/92 z dnia 19 sierpnia 1992 r. w sprawie wyrazenia zgody
na przeznaczenie uzytkow rolnych na cele budownictwa mieszkaniowego. Podjecie takiej uchwaly oznacza
bowiem tylko tyle, ze intencja Rada Gminy bylo rozpoczgcie procedury zmierzajacej do zmiany przeznaczenia
dziatek o przeznaczeniu rolnym wskazanych w uchwale nr XX111/87/92 na cele budownictwa mieszkaniowego
poprzez uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego. Jak jednak wynika z dokumentacji planistycznej
oraz wyjasnien ztozonych przez Wojta Gminy, stosowana procedura uchwalenia miejscowego planu dla terenu
potozonego w obrebie wsi Winsko i Kleszczowice rozpoczgta sig¢ dopiero w dniu 27 lipca 2007 r. W tym dniu
Rada podjeta bowiem uchwate nr XIV/79/2007 w sprawie przystapienia do mpzp dla terenu potozonego
w obrgbie wsi Winsko i Kleszczowice. Co wigeej, stanowiaca podstawe prawng podjgcia uchwaly Nr
X111/87/92 — ustawa z dnia 26 marca 1982 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych utracita moc w dniu 25 mar-
ca 1992 r., a wiec jeszcze przed podjeciem tej uchwaty. Z kolei w dniu podjecia uchwaty nr X1V/79/2007 obo-
wiazywala juz ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i leSnych. Zgodnie z art. 7 ust. 1 tej
ustawy, przeznaczenia gruntéw rolnych i le§nych na cele nierolnicze i nielesne, wymagajacego zgody, o ktorej
mowa w ust. 2, dokonuje si¢ w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, sporzadzonym w trybie
okreSlonym w przepisach o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze
obecnie obowiazujaca ustawa nie zawierata upowaznienia dla rady gminy do wyrazania zgody na podjgcie
dziatan zmierzajacych do zmiany przeznaczenia gruntéw stanowiacych uzytki rolne, za$ przeznaczenie na cele
nierolnicze i nielesne gruntéw rolnych stanowiacych uzytki rolne klas I-III, jezeli ich zwarty obszar projekto-
wany do takiego przeznaczenia przekracza 0,5 ha — zawsze zgodnie z przepisami tej ustawy wymagato uzyska-
nia zgody ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi (art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy). Wobec powyzszego nalezy
w pelni podzieli¢ stanowisko Wyrazone przez organ nadzoru, zgodnie z ktérym, w trakcie procedury uchwala-
nia miejscowego nie jest dopuszczalne stosowanie przepiséw, ktore utracity moc obowiazujaca kilkanascie lat
przed podjgciem uchwatly o przystapieniu do sporzadzenia planu. Nie bez znaczenia w niniejszej sprawie pozo-
staje rowniez konstatacja, Zze przyznanie zgodzie na zmiang przeznaczenia gruntow rolnych na cele nierolnicze
charakteru decyzji administracyjnej nie oznacza automatycznie, ze stanowi ona akt samoistny w tym znaczeniu,
iz wywiera skutek niezaleznie od jej "skonsumowania” w mpzp. Zgoda taka jest udzielana w toku procedury
planistycznej i na potrzeby tej procedury. Postgpowanie w sprawie zmiany przeznaczenia gruntow rolnych na
cele nierolne nie moze by¢ wszczgte niezaleznie od postgpowania planistycznego, tj. przed podjgciem przez
rad¢ gminy uchwaly o przystapieniu do spOrzadzenia planu lub jego zmiany (art. 14 u.p.z.p.). Oznacza to, ze
»skuteczno$¢” udzielonej zgody jest zalezna od jej wykorzystania na potrzeby sporzadzenia planu. Z tego tez
powodu nie mozna byto ,,wykorzysta¢” uchwaty Rady Gminy w Winsku nr XXI11/87/92 z dnia 19 sierpnia
1992r. w sprawie wyrazenia zgody na przeznaczenie uzytkéw rolnych na cele budownictwa mieszkaniowego
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dla potrzeb kontrolowanego postgpowania planistycznego. Jedyny wyjatek w omawianej materii dotyczyt grun-
tow rolnych, ktore w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, obowiazujacych do dnia
31 grudnia 2003 r., z uwagi na utrat¢ mocy na podstawie art. 87 ust. 3 u.p.z.p., zostaly przeznaczone na cele
nierolnicze. Przyjmuje si¢ wowczas, ze po wygasnigciu tych plandw - przeznaczenie gruntéw rolnych na cele
nierolnicze zostato dokonane w planie miejscowym. Takie rozwiazanie miato charakter przejsciowy i stuzyto
ztagodzeniu skutkéw przejscia do stosowania nowej regulacji prawnej. Odsylajac wiec do regulacji art. 61
ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. w powiazaniu z przepisem art. 67 u.z.p. i art. 7 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i
leénych, przyjdzie zacytowac stanowisko NSA wyrazone w wyroku z 15 marca 2010 r., sygn. akt Il OSK
512/09, w ktorym Sad wypowiedziat si¢ za mozliwoscia powotywania si¢ na zgode na ,,0drolnienie” réwniez
przez inwestora, ktorego nieruchomos¢ zostala przeznaczona na cel nierolniczy lub nielesny w ,,starym” miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego, a sprawa o ustalenie warunkow zabudowy jest rozpatrywana
z mocy art. 85 ust. 1 u.p.z.p. na podstawie przepisow dotychczasowych, tj.: na podstawie przepisow ustawy
z 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym. Z taka jednak sytuacja nie mamy jednak miejsca w ni-
niejszej sprawie. Dodatkowo przyjdzie rowniez zaakceptowac kolejny zarzut stawiany przez organ nadzoru,
ktory stusznie podnosi, ze uchwata nr XXIII/87/92 z dnia 19 sierpnia 1992 r. Rada Gminy wyrazita zgode na
podjecie dziatan zmierzajacych do przeznaczenia uzytkow rolnych wylacznie na cele budownictwa mieszka-
niowego. Zgodnie za$ z § 5 ust. 4 uchwaly nr XI1/87/2015 tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
i ustugowej, oznaczone symbolem MN/U i numerami od 1 do 37, ktdre nalezy rozumie¢ jako tereny, na ktorych
przeznaczenie podstawowe moze stanowi¢ zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna oraz zabudowa ustugowa.
Nadto, w mysl § 5 ust. 15 pkt 5 zaskarzonej uchwaty, tereny oznaczone symbolem KDD to tereny drog klasy
dojazdowej. Tereny 26 MN/U i 27 KDD nie sa wigc terenami przeznaczonymi jedynie na cele budownictwa
mieszkaniowego, przy tym teren 27 KDD nie ma w ogole takiego przeznaczenia. Biorac pod uwage powyzsze,
nalezato stwierdzi¢ niewaznos$ci wszystkich regulacji uchwaty dotyczacych terenéw oznaczonych symbolami
26 MN/U i 27 KDD, czyli § 5 ust.4 we fragmencie ,,i numerami od 1 do 377, § 5 ust. 15 pkt 5 we fragmencie
.1 numerami od 1 do 387, § 25 we fragmencie ,,od 1 MN/U do 377, § 41 ust. 13 we fragmencie ,,od 1 KDD do
38” oraz zatacznika graficznego nr 1 w zakresie przeznaczenia terenu 26 MN/U i 27 KDD.

W § 38 ust. 2 zaskarzonej uchwaly Rada postanowita o pozostawieniu istniejacych zjazdéw na dziatki budow-
lane. Stusznie Wojewoda zauwazyl, ze w zgodnie z reguta wynikajaca z art. 29 ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o0 drogach publicznych, to zarzadca drogi wydaje zezwolenie w drodze decyzji administracyjnej na lokalizacje
zjazdu lub przebudowg zjazdu. Do niego tez nalezy przeprowadzanie indywidualnych ocen technicznych i in-
frastrukturalnych mozliwo$ci dostepu do drogi publicznej z terenu nieruchomosci do niej przyleglej z uwzgled-
nieniem obowiazujacych zasad bezpieczenstwa ruchu drogowego. Regulacja zawarta w ustawie o drogach pu-
blicznych jest jasna i jedynym kompetentnym organem w zakresie lokalizacji, czy tez przebudowy zjazdu
z drogi jest zarzadca drogi a nie rada gminy. Brak jest przepisu prawa w obowigzujacym porzadku prawnym,
w oparciu o ktory rada gminy legitymowataby sie¢ kompetencja do regulowania w drodze aktu prawa miejsco-
wego (w tym wypadku m.p.z.p.) spraw dotyczacych zjazdow z drog publicznych, w tym pozostawienia istnie-
jacych zjazdow na dziatki budowalne z tychze drog.

Majac na uwadze przedstawione wyzej okolicznos$ci faktyczne i prawne oraz uznajac skarge za uzasadnio-
na Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu stwierdzil na podstawie art. 147 § 1 u.p.p.s.a. niewaznos¢
zaskarzonej uchwaly w czgséci okreslonej w pkt I wyroku. Rozstrzygnigcie w przedmiocie zasadzenia zwrotu
poniesionych kosztow postgpowania ma podstawe w art. 200 i art. 205 § 2 u.p.p.s.a. (pkt II sentencji wyroku).
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