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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 224/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 30 maja 2014 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Olga Biatek
Sedziowie: Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak
Sedzia WSA Anna Siedlecka (sprawozdawca)

Protokolant Edyta Forysiak
po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 30 maja 2014 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwat¢ Rady Gminy Rudna

z dnia 14 listopada 2012 r. nr X1V/145/2012

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrebéw Mleczno
i Toszowice oraz terenow gorniczych potozonych w obrgbie Mleczno

I. stwierdza niewazno$¢ § 2 ust. 2 pkt 7, § 2 ust. 5 pkt 1 we fragmencie ,,w oparciu o warunki okreslone
przez operatora sieci” oraz § 2 ust. 5 pkt 2 we fragmencie ,,na warunkach okreslonych przez wiasciciela
sieci” zaskarzonej uchwaly;

I1. oddala skarge w pozostalej czeSci;

ITI. stwierdza, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu w zakresie opisanym w pkt I;

IV. zasadza od Gminy Rudna na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego 240 zl (stownie: dwiescie czterdziesci
zlotych) tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Rada Gminy Rudna podj¢ta w dniu 14 listopada 2012 r. uchwate Nr X1V/145/2012 w sprawie uchwalenia
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrebéw Mleczno 1 Toszowice oraz terenow
gorniczych polozonych w obrebie Mleczno, uchwalonego uchwata Nr XXI1I/140/04 Rady Gminy Rudna
z dnia 30 czerwca 2004 r., dla dziatki nr 134 w obrgbie Toszowice. W podstawie prawnej uchwaty podano
art. 7ust. Lpkt 1i art. 18 ust. 2 pkt 5ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
z2001r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), art.20 ust. 1 ustawy zdnia 27 marca 2003r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2012 r. poz. 647) oraz uchwate Nr X/101/2012 Rady Gminy
Rudna z dnia 28 marca 2012 r.

Wojewoda Dolnoslaski wniost do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu skarge na
powyzsza uchwate. Organ nadzoru zarzucit, ze uchwala w sposéb istotny narusza art. 9 ust. 4, art. 14 ust. 5,
art. 15ust. 1, art. 15ust. 2pkt 5i 11 oraz art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Z tych wzgledoéw skarzacy wniost o stwierdzenie niewaznosci uchwaty
oraz o zasadzenie kosztéw postepowania wedlug norm przepisanych.

Skarzacy podniost, ze uchwala okresla plan zagospodarowania tylko jednej dziatki (nr 134 w obrebie
Toszowice na terenie gminy Rudna). Przeprowadzajac postgpowanie nadzorcze, organ nadzoru wystapit do
gminy z zapytaniem o przeznaczenie tej dziatki w studium uwarunkowan. W dniu 7 grudnia 2012r.
zastepca wojta gminy oswiadczyl, iz teren ten w studium uwarunkowan przeznaczony jest na tereny
zabudowy siedliskowej z przewagg zabudowy zagrodowej, oznaczone symbolem MR. Tymczasem wedtug
przedmiotowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z § 2 ust. 1 uchwaty, dla tej dziatki
przeznaczono funkcj¢ zabudowy wielorodzinnej i jednorodzinnej z dopuszczeniem nieucigzliwych ustug.
Tym samym, zmieniajac przeznaczenie dziatki, rada gminy nie tylko nie dochowata obowigzku zgodnosci
zapisow planu zagospodarowania przestrzennego ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, ale takze zaprzeczyla swoim wcze$niejszym intencjom ochrony S$rodowiska i tadu
przyrodniczego.

W  ocenie skarzacego wart. 9ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
ustawodawca zawarl wyrazny zapis, zgodnie z ktorym ustalenia studium sg wigzace dla organéw gminy
przy sporzadzaniu planéw miejscowych. Zatem studium stanowi og6lne kierunki zagospodarowania
przestrzennego a plan podjety na jego podstawie musi je uszczegOlawiaé, a nie by¢ z nimi sprzeczny.
Analizujac wielko$¢ zmiany przeznaczenia dla przedmiotowej dziatki nalezy réwniez zwroci¢ uwage na
zapis pkt 3 prognozy oddzialywania na $rodowisko zatgczonej do projektu planu zagospodarowania
przestrzennego (w dokumentacji planistycznej do przedmiotowej uchwaty). Zgodnie z nim, celem zmiany
planu jest zmiana dotychczasowej funkcji terenu ,$wietlica wiejska” na funkcje mieszkaniowe oraz
intensyfikacja zabudowy dziatki.

Zdaniem skarzacego rada zamieszczajac zapisy o przeznaczeniu tej dziatki na tereny zabudowy
siedliskowej z przewagg zabudowy zagrodowej postanowita zgodnie z § 3 pkt 3 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budynki i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75 poz. 690) o fakcie, iz na jej terenie beda dominowaty budynki
mieszkalne, budynki gospodarcze lub inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych lub
ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych. Tymczasem postanawiajgc, iz ten teren ma petni¢ funkcje
zabudowy wielorodzinnej i jednorodzinnej z dopuszczeniem nieucigzliwych ustug ograniczyta funkcje
dziatki do funkcji mieszkalnej, wylaczajac mozliwos¢ funkcje rolne, hodowlane lub ogrodnicze. Tym
samym nalezy uznaé, iz zgodnie zpowyzszg argumentacja rada gminy naruszyla ide¢ zgodnosci
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ze studium. W ocenie skarzacego stwierdzenie
niewaznosci planu w catosci powinno wynikaé z naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 5i 11 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym.

Abstrahujac od wezesniejszych rozwazan na temat zgodno$ci planu ze studium, przedmiotowa uchwata
stanowi duza zmiang¢ zagospodarowania terenu. Wczesniej byly to tereny, na ktorych w rzeczywistosci
znajdowata si¢ m.in. $wietlica wiejska, czyli niewatpliwie miejsce dostepne dla szerokiej publicznosci -
przestrzen publiczna. Przedmiotowg uchwata wprowadzono zmiane¢ przeznaczenia terenu na teren, ktory tej
funkcji realizowal nie bedzie, albo bedzie w znacznie mniejszym stopniu. Brak informacji na temat
wymagan wynikajacych z potrzeb ksztaltowania przestrzeni publicznych jest nie tylko brakiem, ktory
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w zgodnie zart. 15 ust. 2 ustawy powinien rzutowa¢ na niewazno$¢ planu, ale roéwniez w Swietle
wczesniejszej funkcji terenu, powinien jednoznacznie okresla¢ rzeczywiste intencje rady gminy. Ponadto,
jak juz wcze$niej wspomniano, dziatka ta przeznaczona jest na gleboka rozbudowe i modernizacje,
w zwigzku z czym niezbgdne jest okreslenie, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 11 sposob i termin tymczasowego
zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania terendw.

W ocenie wojewody przedmiotowa uchwata nie zawiera rowniez innego elementu, ktory wedtug
art. 15 ust 2 pkt 7 ustawy powinna zawieraé, to jest granic i sposobow zagospodarowania terenow lub
obiektow podlegajacych ochronie, ustalonych na podstawie odrebnych przepisow, w tym terenow
gorniczych, a takze obszarow szczegdlnego zagrozenia powodzia oraz obszardw suwania si¢ mas ziemnych.
Akurat ten przepis nie dotyczy przedmiotowej dziatki, gdyz zdaniem organu nadzoru w tej jednostkowej
sytuacji okreslenie tego elementu nie jest wymagane. Niemniej jednak stan faktyczny uzasadnia okre§lenie
przywotanych elementéw z 15 ust. 2 pkt 51 11. Nawet jesli rada gminy nie planuje dokonania okreslonych
w art. 15 ust. 2 ustawy czynnosci, powinna otym oznajmi¢ w planie miejscowym, W szczegolnosci
w wypadkach, ktore bezposrednio wiagza si¢ ze zmiang uksztattowanej juz $wiadomos$ci spoteczenstwa
odnosnie do tego terenu (zmiana atrybutu miejsca publicznego).

Ponadto organ nadzoru zwrdcit uwage na inne istotne naruszenia prawa w zaskarzonej uchwale. Moca
§ 2 ust. 2 pkt 7 uchwaty postanowiono, ze w wypadku, gdy dziatka nie posiada dostepu do drogi publicznej
lub wewngtrznej dopuszcza si¢ tworzenie drog wewnetrznych lub ustanowienie stuzebnosci drogowe;.
Zdaniem organu nadzoru brak jest kompetencji organu do regulowania kwestii stuzebnosci w planie
miejscowym. Nadto mocg § 2 ust. 5 pkt 1i 2 uchwaty postanowiono, ze zaopatrzeniec w wodg¢ i energi¢
elektryczng ustala si¢ woparciu 0 warunki wydane przez operatora oraz wlasciciela sieci. Zdaniem
skarzacego rowniez wtym wypadku wskazane uregulowania uchwaly wykraczaja poza przyznang
kompetencje do okre§lenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad dotyczacych
modernizacji, rozbudowy ibudowy systemoéw komunikacji i infrastruktury technicznej wyrazong
w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Odpowiadajac na skargg strona przeciwna podzielita poglad skarzacego w zakresie uznania, ze
§2ust. 5pkt 1i 2w czedci naruszajg przyznang radzie kompetencje. Wobec tego wniosta o stwierdzenie
niewaznosci czesci § 2 ust. 5 pkt 1 i 2 dotyczacej zapisow o tresci: w § 2 ust. 5 pkt 1 ,,w oparciu o warunki
okreslone przez operatora sieci” i w § 2 ust. 5 pkt 2 ,,i na warunkach okre$lonych przez wiasciciela sieci”.

W pozostatym zakresie organ gminy wnidst o stwierdzenie zgodnos$ci z prawem zaskarzonej uchwaty.
Wyjasniono przy tym, ze Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy
Rudna uchwalone zastato uchwata Nr XXXVII/280/98 Rady Gminy Rudna z dnia 18 czerwca 1998 r. na
mocy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 ze
zm.), W zwigzku z czym forma zapisow ustalen studium znacznie odbiega od standardéw obowigzujgcych
w chwili obecnej. Od roku 2003 w zakresie sporzadzania plandéw zagospodarowania przestrzennego
i studiow gmin, obowigzuja ustalenia zawarte w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
z 2003 roku i odpowiednie przepisy wykonawcze. Powyzsze akty prawne standaryzujg forme¢ zapisu planow
i studiow gmin, stanowigc rownoczesnie wymog ich kompatybilnosci. W praktyce oznacza to stosowanie
tych samych symboli i kolorow w studium i planach oraz czgéci tekstowej dla oznaczenie poszczegdlnych
funkcji terendéw, co znacznie ulatwia stwierdzenie zgodnosci lub niezgodnosci ustalen planu ze studium.

Uchwalone w 1998 roku studium gminy Rudna jest opracowaniem nietypowym, co wyraza si¢ migdzy
innymi brakiem odniesienia w czgsci tekstowej do symboli zastosowanych w rysunku planu jak réwniez
uzywaniem niestandardowych okreslen dla funkcji terenu (np. tereny siedliskowe). W tej sytuacji jedynym
sposobem stwierdzenia zgodnos$ci planu ze studium pozostaje interpretacja zapisu funkcji terenu,
umieszczonego W legendzie rysunku planu, ktory brzmi: ,,MR - tereny siedliskowe z przewaga zabudowy
zagrodowej”. Nalezy zaznaczy¢, ze symbolem MR oznaczony =zostal caly teren zainwestowany
w miejscowosci Toszowice (z wyjatkiem boiska sportowego), a nietylko dziatka nr 134, dla ktorej
uchwalono zmiang planu. Zastosowanie okreslenia ,tereny siedliskowe” informuje Ze jest to obszar
przeznaczony na tereny mieszkaniowe, natomiast uzycie sformulowania ,z przewaga zabudowy
zagrodowej" wskazuje jednoznacznie, iz oprocz terendw przeznaczonych na zabudowe zagrodowsg
dopuszczalna jest realizacja innej zabudowy mieszkaniowej, czyli jednorodzinnej lub wielorodzinnej.
W $wietle powyzszej analizy przedmiotowego zapisu, zarzut niezgodno$ci planu z ustaleniami studium
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nie znajduje uzasadnienia. Zarzut utraty przez dziatke funkcji rolnej, nalezy uzna¢ za prawdziwy,
stwierdzajac rownoczesnie, ze jest to zgodne z zapisem studium.

Dalej wyjasniono, ze wysoki stopien uogodlnienia zapisow w studiach gmin sporzadzonych przed
wejsciem  w zycie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w 2003 roku nie jest
kwestionowany i powszechnie stosowany. W konkluzji nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze literalna zgodno$é
z prawem, a takze zasady obowigzujace w interpretacji prawa (np. zakaz domniemania kompetencji, czy
zakaz domniemania kompetencji przez analogi¢), a zasady interpretacji zapisow studium, roznig si¢
W sposob zasadniczy. O ile w pierwszym wypadku sprawa jest bezdyskusyjna i jednoznaczna, to ze wzgledu
na skomplikowana materi¢ jaka stanowi ustalenie zapiséw studium ich wilasciwe odczytywanie wymaga
rozszerzonej interpretacji oraz znajomosci zagadnien z dziedziny urbanistyki.

W dalszej czgsci odpowiedzi na skarge dodano, ze obowigzek uwzglednienia w planie wymagan
wynikajacych z potrzeb ksztaltowania przestrzeni publicznych, okre$lony zostal w art. 15 ust. 2 pkt
5ustawy izgodnie zintencja ustawodawcy, wyszczegdlnione w nim elementy zagospodarowania
wymagajace uwzglednienia w planie, dotycza stanu projektowanego zainwestowania, a nie istniejgcego
i przesztego. W wypadku dziatki nr 134 jest to zabudowa jednorodzinna i wielorodzinna, ktora nie stanowi
przestrzeni publicznej. Fakt, ze kiedy$ funkcjonowata na tym terenie $§wietlica wiejska, w tym wypadku
nie ma zadnego znaczenia. Tytutem informacji nalezy dodaé, Zze $wietlica wiejska w nomenklaturze
urbanistycznej tez nie jest przestrzenig publiczng. W zwiazku z powyzszymi uwarunkowaniami, zarzut
nieuwzglednienia w planie wymogoéw zawartych w przepisie art. 15 ust. 2 pkt 5 jest bezpodstawny
i nieuzasadniony.

Nastepnie wskazano, ze obowigzek uwzglednienia w planie sposobu iterminu tymczasowego
zagospodarowania okreSlony zostal w art. 15 ust. 2 pkt 11 ustawy i zrealizowany zostal w zaskarzonej
uchwale poprzez ustalenia § 4 w brzmieniu” ,,§4. Do czasu podjecia dziatalno$ci inwestycyjnej, ustala si¢
dotychczasowy sposob uzytkowania terenu”. Powyzsze ustalenie w sposoéb wyczerpujacy i jednoznaczny
okres$la wymog z art. 15 ust. 2 pkt 11 ustawy, a zarzuty wojewody sg bezzasadne.

Kolejno podano, ze obowigzek ustalenia w planie zasad powigzan komunikacyjnych wynika
z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy oraz § 4 pkt 9 lit. b rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Zgodnie z intencja ustawodawcy, rada gminy poprzez ustalenia w planie, ma obowiazek w skazania sposobu
potaczenia projektowanych dziatek budowlanych z zewnetrznym uktadem komunikacyjnym. W wypadku
kiedy istnieje ewentualno$¢ wydzielenia w przysztosci dziatki budowlanej bez dostepu do drogi, plan
zagospodarowania przestrzennego dopuszcza mozliwo$¢ ustanowienia stuzebnosci drogowej. Dopuszczenie
tej mozliwo$ci wskazuje jedynie mozliwy sposdb rozwigzania, co nie jest tozsame z nakazywaniem czy
,wnikaniem w stosunek cywilny”, jak sugeruje skarga. Brak zapisu w planie o stuzebnosci drogowe;j,
W przysztosci bedzie skutkowat brakiem mozliwosci wydzielenia dziatki.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wyrokiem z dnia 8 maja 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr
113/13, po rozpoznaniu niniejszej sprawy w punkcie I. stwierdzit niewaznos¢ § 2 ust. 5 pkt 1 we fragmencie
,,W oparciu o warunki okre$lone przez operatora sieci” oraz § 2 ust. 5 pkt 2 we fragmencie ,,na warunkach
okreslonych przez wtasciciela sieci” zaskarzonej uchwaty; w punkcie II. oddalit skarge w pozostatej czesci;
w punkcie IIl. zasadzil od Rady Gminy Rudna na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 zlotych
zwrotu kosztéw zastepstwa procesowego.

Skarge kasacyjng od tego wyroku wywiodt Wojewoda Dolnoslaski. W efekcie jej rozpoznania Naczelny
Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 21 listopada 2013 r., sygn. akt Il OSK 1964/14, uchylit zaskarzony
wyrok i przekazal sprawe Wojewoddzkiemu Sgdowi Administracyjnemu we Wroctawiu do ponownego
rozpoznania. W uzasadnieniu podano, ze przedtozone Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu przez sad
| instancji wraz ze skargag kasacyjng akta planistyczne nie zawierajg rysunku studium, dolgczony zas
uproszczony rysunek studium bedacy zatacznikiem nr 1 do zaskarzonej uchwaty z uwagi na swa skale i brak
oznaczen oraz legendy, nie mogt stanowi¢ punktu odniesienia dla dokonania kontroli przyjetych
w zaskarzonej uchwale rozwigzan dotyczacych dziatki nr 134 w obr¢bie Toszowice. Ponadto, jak wynika
z przedstawionych akt, rysunek studium w swym opisie wskazuje na uchwal¢ Rady Gminy Rudna Nr
XXXVI11/280/98 z dnia 18 czerwca 1998 r. Natomiast z zatacznika Nr 2 do zaskarzonej uchwaty wynika, iz
uchwata Rady Gminy Rudna w przedmiocie studium podlegata zmianom w 2005r., 2008 r., 2010r.
i 2011 r. Brak wyjasnienia powyzszego oraz wskazana niekompletnos¢ akt rzutuje na dopuszczalno$é
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dokonania oceny, jak iwydania orzeczenia w niniejszej sprawie. Wobec powyzszych uchybien, sad II
instancji uznal, ze brak bylo mozliwosci skontrolowania procedury planistycznej i przyjetych rozwiazan i w
konsekwencji uznania, iz ,,z przedstawionej dokumentacji nie wynika, aby zaskarzona uchwata zapadta
z naruszeniem Studium”. Takie stwierdzenie zawarte w uzasadnieniu wyroku sagdu wojewodzkiego, wobec
braku kompletu dokumentow sktadajacych si¢ na studium obowigzujace w dacie procedowania, uznano za
przedwczesne.

Przystepujac do ponownego rozpoznania sprawy Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
wezwal organ do dorgczenia barwnego i czytelnego zatacznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty oraz barwnego
i czytelnego rysunku studium. Nadto wezwano do wyjasnienia i dotaczenia stosownych uchwat w zakresie
tego, ze rysunek studium w swym opisie wskazuje na uchwate Rady Gminy Rudna Nr XXXVII/280/98
z dnia 18 czerwca 1998 r., natomiast z zatgcznika nr 2 do zaskarzonej uchwaly wynika, ze uchwata
w sprawie studium podlegata zmianom w 2005 r., 2008 r., 2010 r. i 2011 r. — wezwano do wyjasnienia, jakie
to byty zmiany i dotagczenia stosownych uchwat. Zadane dokumenty i wyjasnienia nadestano pismem z dnia
18 kwietnia 2014 r. (k. 93 akt sadowych).

Na rozprawie przed Wojewodzkim Sagdem Administracyjnym we Wroctawiu w dniu 30 maja 2014 .
pelnomocnik strony skarzacej poparta skarge iwnioski w niej zawarte. Pelnomocnik organu wnidst
0 oddalenie skargi, podkreslajac, ze kwestionowane =zapisy uchwaly nie sg sprzeczne ze studium
zagospodarowania przestrzennego.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Na podstawie art. 1 § 11 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych
(Dz. U.Nr 153, poz. 1269z pézn. zm.) sady te sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i o wlasciwo§¢ miedzy
organami jednostek samorzadu terytorialnego, a kontrola ta jest sprawowana pod wzgledem zgodnosci
Z prawem.

W granicach tak okreslonych kompetencji, Wojewddzki Sad Administracyjny w toku podjetych
czynnosci rozpoznawczych ocenia prawidlowos¢ zastosowania w postgpowaniu administracyjnym
przepisdbw obowigzujacego prawa materialnego i procesowego oraz trafnos¢ ich wyktadni.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organow administracji rzadowej oraz na akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow,
inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3§ 1w
zwigzku z §2pkt 5i 6ustawy zdnia 30sierpnia 2002r. - Prawo 0 postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi - Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.).

Po mysli art. 147 § 1 powyzszej ustawy, Sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o ktorych mowa
wart. 3§ 2 pkt 51 6, stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu w cato$ci lub w czeSci albo stwierdza, ze
zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wyltacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym (tekst jedn.:
Dz. U.z2001r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne
zprawem sa niewazne. O niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czgsci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie
okreSlonym w art. 90. Z kolei przepis art. 93 ust. 1 powolywanej ustawy stanowi, ze po uplywie terminu
wskazanego w art. 91 ust. 1 organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznos$ci uchwaty
lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie
do sadu administracyjnego.

Z takim wiasnie przypadkiem mamy do czynienia w rozpatrywanej sprawie.

Wskazaé nalezy, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwigzane
s3 ramami stworzonymi przez ustawy. W doktrynie wystgpuje przekonanie, ze prawo miejscowe ma
charakter wylgcznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP brak jest delegacji
prawotworczych dla organéw samorzadowych. Trafna wigc jest teza, ze samorzad terytorialny nie posiada
pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie formg zdecentralizowanej administracji (por. W. Kisiel, Ustroj
samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepisow



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego —-6-— Poz. 4304

wykonawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zréznicowanie ich tresci, ale to
zréznicowanie moze siegna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2007, s. 259).

W niniejszej sprawie Wojewoda Dolnoslaski wnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwatly
jako niezgodnej przepisami prawa, wtym w szczegolnosci z ustaleniami Studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy Rudna.

Dlatego tez, zuwagi na rodzaj zarzutdow, zwroci¢ nalezy przede wszystkim uwage na unormowania
okreslajace stosunek studium do planu miejscowego oraz na konsekwencje prawne wynikajace
Z rozbieznos$ci miedzy tymi aktami.

Zgodnie zart. 3ust. 1 u.p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy,
w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, nalezy do zadan wiasnych gminy.

Kontrola sagdu administracyjnego w tym przedmiocie nie moze dotyczy¢ oceny celowosci czy stusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ograniczac si¢
musi jedynie do badania zgodno$ci zprawem podjetej uchwaly, azwlaszcza przestrzegania zasad
planowania oraz okreslonej ustawa procedury planistycznej.

W ocenie Sadu istota sporu w tej sprawie sprowadza si¢ do okreslenia znaczenia relacji migdzy studium
a planem miejscowym, a w szczeg6lno$ci stopnia zwigzania lokalnego prawodawcy ustaleniami studium.

Tak wigc organ stanowiacy gminy, jako tworca polityki przestrzennej gminy, dokonuje autointerpretacji
uchwalonego przez siebie studium w zakresie oceny projektu planu miejscowego. Jedng z podstawowych
regut sporzadzania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego jest przestrzeganie zasady aby
tre$¢ tego planu - w stanie fatycznym i prawnym niniejszej sprawy - byta zgodna z ustaleniami studium (
art. 20 u.p.z.p. w brzmieniu do dnia 21 pazdziernika 2010 r.). Wedtug art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca
2010 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej oraz ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U.2010.130.871), do miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego oraz studidow uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy, w stosunku do ktorych podjeto uchwale o przystgpieniu do sporzadzania lub zmiany
planu lub studium, a postepowanie nie zostato zakonczone do dnia wejScia w zycie ustawy, stosuje sie
przepisy dotychczasowe. Taka sytuacja wystepuje w niniejszej sprawie, gdzie Rada Gminy Rudna byla
obowigzana stwierdzi¢ zgodno$¢ uchwalanego planu miejscowego ze studium, co tez uczynita (dowod:
zatgcznik nr 2 do uchwaty Nr X1V/145/2012 Rady Gminy Rudna z dnia 14 listopada 2012 r.).

Obowigzek zgodnos$ci postanowien planu z ustaleniami studium wynika z art. 15 ust. 1 ("wojt sporzadza
projekt planu zgodnie z zapisami studium"), atakze art. 20 ust. 1 u.p.z.p.( w poprzednim brzmieniu),
w ktorym ustawodawca wyraznie zaznaczyl, ze uchwalany plan ma by¢ zgodny z ustaleniami studium.
Stosownie natomiast do tresci art. 9 ust. 4 tej ustawy ustalenia studium sa wigzace dla organow gminy przy
sporzadzaniu planéw miejscowych. Przepis ten stanowi zatem o zwigzaniu lokalnego prawodawcy
ustaleniami studium przy sporzadzaniu i uchwalaniu planu miejscowego.

Stopien zwigzania planéw ustaleniami studium zalezy zatem w duzym stopniu od brzmienia ustalen
studium. Jednym z zatozen polityki przestrzennej gminy jest stopien zwigzania planowania miejscowego
przez ustalenia studium, ktory moze by¢, w zalezno$ci od szczegdtowosci ustalen studium - silniejszy lub
stabszy ("Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz. C.H. Beck 2009 r. pod red. Z.
Niewiadomskiego).

Racje ma skarzacy, ze postanowienia studium sg dla organu sporzadzajacego plan wiazace (art.
9ust. 4 u.p.zp.) co oznacza, ze zapisy planu nie moga doprowadza¢ do modyfikacji kierunkéw
zagospodarowania przewidzianego w studium lub tez tego zagospodarowania wykluczyc¢.

Niemniej aby oceni¢ czy uchwalony plan miejscowy jest zgodny z ustaleniami studium, nalezy dokonaé
interpretacji wszystkich zapisow studium odnoszacych si¢ do przedmiotowego terenu a nie tylko zapisu
cze$ci graficznej oznaczonej symbolem ,,MR — tereny siedliskowe z przewagg zabudowy zagrodowej”. Otdz
siggajac do czesci tekstowej cytowanego studium zatwierdzonym uchwatg Nr XXXVI11/280/98 Rady Gminy
Rudna zdnia 18 czerwca 1998 r. w sprawie studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania
przestrzennego Gminy Rudna, w czesci II Tekst Studium w pkt 9, Komentarz i objasnienia do czgsci
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graficznej” w ppkt 9.1.11 zapisano: ,,Granice terenow siedliskowych — wyznaczaja obszary, poza ktore
zabudowa mieszkaniowa nie powinna wykracza¢. W granicach terenow siedliskowych miesci si¢ zabudowa
istniejgca oraz rezerwy terenéw umozliwiajace rozwdj mieszkalnictwa w poszczegdlnych wsiach na skale
lokalng. Granice te powinny wyznacza¢ zasi¢g terytorialny zobowigzan Gminy wobec mieszkancow
w zakresie wyposazenia wsi w infrastrukture techniczna.” Tak okre$lone przez Rad¢ Gminy granice terenow
siedliskowych odnosza si¢ do oznaczonego w czg$ci graficznej planu okre§lonego obszaru (terenu).
Normodawca gminny wskazal wyraznie w tek$cie planu oznaczonego symbolem MWMN, Ze te obszary
odnosza si¢ do zabudowy mieszkaniowej (wielorodzinnej i jednorodzinnej) z dopuszczeniem
nieucigzliwych ushug. W granicach terenéw siedliskowych oznaczonych — MR (tak zostaty okreslone
w studium) miesci si¢ bowiem zabudowa zar6wno istniejaca jak istanowigca rezerwy pod rozwoj
mieszkalnictwa na skale lokalng. Teren oznaczony w studium jako MR, jest to duzy obszar obejmujacy wies
Toszowice, w tym dziatke nr 134. Na tym terenie jako catosci a nie tylko na konkretnej dziatce geodezyjnej
istnieje mozliwos¢ zabudowy mieszkaniowej na skale lokalng. Rada Gminy wprowadzajac w 1998 r. do
zapisOw studium mozliwos¢ zabudowy mieszkaniowej postuzyla si¢ terminem ,,terenu siedliskowego”, czyli
obszaru na ktorym mozliwa bedzie realizacja budownictwa mieszkaniowego na skalg lokalna. Przy takim
brzmieniu zapisu studium nalezy ustali¢, czy wprowadzone zaskarzong uchwatg przeznaczenie terenu dla
dziatki nr 134 jako funkcja podstawowa — zabudowa wielorodzinna i jednorodzinna jest zgodna
z ustaleniami studium, czy tez wyklucza mozliwos$¢ takiego przeznaczenia. Zdaniem Sadu mozliwosé
ustalenia na wymienionej dzialce zabudowy wielorodzinnej i jednorodzinnej jest zgodne z zapisami
studium, gdyz w ramach budownictwa mieszkaniowego miesci si¢ niewatpliwie zaréwno zabudowa
wielorodzinna jak i jednorodzinna.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 7 marca 2013 r., sygn. akt 11 SA/Op 418/12
(LEX nr 1303558) stwierdzit, ze ,,okreslona w art. 20 u.p.z.p. zgodno$¢ planu nie moze by¢ traktowana jako
zgodnos$¢ dostowna, gdyz pozbawitoby to sensu istnienia dwoch odrgbnych aktow planistycznych. Studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego jest odmiennym aktem od miejscowego
planu, tworzonym na podstawie innej procedury, o charakterze bardziej ogdlnym od planu miejscowego.
Z natury rzeczy plan jest wigc bardziej szczegotowy od studium, moze konkretyzowaé jego ustalenia,
a takze operuje rysunkiem (mapa) o zupetnie innej skali, co czesto nie pozwala na proste poréwnanie obu
dokumentow. Kategoria ustawowa "zgodnosci" studium iplanu powinna by¢ traktowana elastycznie
i powinna by¢ analizowana zawsze dla konkretnego studium i konkretnego planu. Nadto stopien zwigzania
miejscowego planu studium jest uzalezniony od szczegdlowych zapisow studium, co oznacza, ze zwigzanie
moze by¢ silniejsze badz stabsze, jednakze zawsze odnosi si¢ to do kwestii podstawowego przeznaczenia
terenu, a nie rozwigzan precyzujacych powyzsze kwestie.” Sad w sktadzie rozpoznajacym niniejsza sprawe
w cato$ci podziela powyzszy poglad, ktorego sens potwierdza rozumowanie tutejszego Sadu co do
zgodnos$ci uchwalonego planu miejscowego ze studium. W tym zakresie Rada Gminy Rudna nie naruszyta
prawa.

Nie jest zasadny takze zarzut naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 51i 11 u.p.z.p. dotyczacy braku zamieszczenia
w m.p.z.p. dla dziatki nr 134 wymagan wynikajacych z potrzeb ksztalttowania przestrzeni publicznej.
Zgodzi¢ si¢ nalezy zRada Gminy Rudna, ze wymagania te nie dotycza wskazanej dziatki, na ktorej
W przeszlosci funkcjonowata $wietlica wiejska. Na tym malym terenie obejmujacym jedng dziatke
zamiarem Rady Gminy byto ustali¢ podstawowg funkcje zabudowy mieszkaniowej z dopuszczeniem
nieucigzliwych ustlug w formie wbudowanej w budynek mieszkalny lub jako budynek wolno stojacy.
W art. 2 pkt 6 powolanej ustawy przez "obszar przestrzeni publicznej" rozumie si¢ obszar o szczegdlnym
znaczeniu dla zaspokojenia potrzeb mieszkancow, poprawy jakosci ich zycia i sprzyjajacy nawigzywaniu
kontaktow spolecznych ze wzgledu na jego polozenie oraz cechy funkcjonalno-przestrzenne, okreslony
w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Zatem przestrzen publiczng
nalezy odnie$¢ si¢ do konkretnego obszaru(terenu), a nie samego budynku s$wietlicy wiejskiej, ktorej
dalszego funkcjonowania organ gminy nie przewiduje. Skoro na tym terenie Rada Gminy nie przewiduje
potrzeby tworzenia obszaru przestrzeni publicznej, to niezasadnym jest zglaszanie zarzutu braku
W zaskarzonym planie wymagan w tym zakresie.

Kolejny zarzut dotyczacy zamieszczenia w § 2 ust. 2 pkt 7 zaskarzonej uchwaty postanowienia, Zze
w wypadku, gdy wydzielona dziatka nie bedzie posiada¢ dostepu do drogi publicznej lub wewnetrznej
dopuszcza si¢ ustanowienie stuzebnosci drogowej jest sluszny, albowiem shuzebnos$¢ drogowa nalezy do
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kategorii prawa cywilnego a nie prawa administracyjnego. Zatem zamieszczenie wskazanego zapisu
W uchwale nastapito bez podstawy prawne;.

Odno$nie zarzutu potrzeby okre$lenia w planie miejscowym sposobu iterminu dotychczasowego
zagospodarowania wskaza¢ nalezy, ze stosowny =zapis wtym wzgledzie zamieszczony zostal
W § 4 zaskarzonej uchwaty, co dowodzi o bezzasadnosci tego zarzutu.

Natomiast zasadne okazaty si¢ zarzuty dotyczace naruszenia § 2 ust. 5 pkt 1 we fragmencie ,,w oparciu
0 warunki okreslone przez operatora sieci” i§ 2 ust. 5 pkt 2 uchwaty we fragmencie ,,i na warunkach
okreslonych przez wlasciciela sieci”. Strona przeciwna réwniez podzielita powyzszy poglad Wojewody
Dolnoslaskiego w odpowiedzi na skarge. Obszerna argumentacja organu nadzoru odnoszaca si¢ do tego
zarzutu jest w poprawna i stuszna, ktoéra Sad w catos$ci podziela i przyjmuje réwniez jako swoja. Zatem
nie jest konieczne zamieszczenie tych rozwazan w treSci uzasadnienia wyroku. Dodaé¢ jedynie w tym
wzgledzie nalezy, ze art. 7 Konstytucji RP stanowi, ze organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie i w
granicach prawa. W panstwie demokratycznym, w ktorym rzadzi prawo, organy wiadzy publicznej moga
podejmowaé aktywnos¢ w wydawaniu aktow administracyjnych, w tym aktow generalnych w oparciu
0 normy prawne okreslajace ich kompetencje, zadania itryb postepowania. Tak wiec przepisy prawa
powszechnie obowigzujacego zakre$laja granice tej aktywnosci, co oznacza, ze organy te moga dziatac
tylko w tych granicach. O ile jednostka ma swobode dzialania zgodnie z zasada, ze co nie jest wyraznie
zabronione przez prawo, jest dozwolone, to organy wladzy publicznej moga dziata¢ tylko tam i 0 tyle, o ile
prawo je do tego upowaznia. W niniejszej sprawie Rada Gminy Rudna w § 2 ust. 5 pkt 1i 2 uchwaty
zamiescita zakwestionowane zapisy nie majac do tego upowaznienia ustawowego, co wyczerpuje przestanki
razacego naruszenia prawa w postaci naruszenia naczelnej zasady konstytucyjnej wyrazonej w art. 7.

Z uwagi na powyzsze, w mysl art. 147 § 1 p.p.s.a., sad zobligowany byl do stwierdzenia niewaznosci
przedmiotowej uchwaty w czgsci objetej punktem I sentencji. Za$ orzeczenie zawarte w pkt 11 i I1l sentencji
znajduje uzasadnienie w tresci art. 151 i art. 200 p.p.s.a.
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