Sygn. akt Il SA/Wr 216/11

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 21 lipca 2011 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w skiadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Julia Szczygielska

Sedziowie Sedzia NSA Halina Kremis (sprawozdawca)
Sedzia WSA Alicja Palus

Protokolant Daria Burdzynska

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 7 lipca 2011 .

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na § 5 ust. 4, ust. 6, ust. 7 pkt 1 lit. s) i pkt 2 lit. a) i § 10 ust. 4, § 10 ust. 10 wzakresie ustalen dotyczacych terenu
oznaczonego symbolem 31MNU orazzalacznika graficznego w tym zakresie, § 10 ust. 10 w zakresie ustalen dla
terenuoznaczonego symbolem 1U/P oraz zalacznika graficznego w tym zakresie, § 10 ust.11 pkt 1 lit. ¢), § 10 ust. 12
w calosci w odniesieniu do ustalen dla terenuoznaczonego symbolem 1RU oraz zalacznika graficznego w tym zakresie
oraz § 10ust. 12 pkt 2 w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 2RU uchwaly RadyGminy Czernica

z dnia 27 sierpnia 2010 r. nr XXXV1/312/2010

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennegowsi Kamieniec Wroclawski (czgs¢
péinocna), gmina Czernica

|. stwierdza niewaznos¢ uchwaly Rady Gminy Czernica z dnia 27sierpnia 2010 r. nr XXXVI/312/2010 w sprawie
uchwaleniamiejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsiKamieniec Wroclawski (czes¢ poinocna)

w zakresie § 5 ust. 4, ust. 6, ust. 7 pkt 1 lit. s) i pkt 2 lit. @) i § 10 ust. 4, § 10 ust. 10 w zakresieustalen dotyczacych
terenu oznaczonego symbolem 31MNU orazzalacznika graficznego w tym zakresie, § 10 ust. 10 w zakresie ustalen dla
terenu oznaczonego symbolem 1U/P oraz zalacznika graficznegow tym zakresie, § 10 ust. 11 pkt 1 lit. ¢), § 10 ust. 12
w calosci wodniesieniu do ustalen dla terenu oznaczonego symbolem 1RU orazzatacznika graficznego w tym zakresie
oraz § 10 ust. 12 pkt 2 wodniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 2RU oraz zalacznikagraficznego w tym
zakresie;

I1. stwierdza, ze zaskarzona uchwala w czgsci wskazanej w p. I niepodlega wykonaniu;

I11. zasadza od Gminy Czernica na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego 240zt kosztow postgpowania w sprawie.
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UZASADNIENIE

W dniu 27 sierpnia 2010 r. Rada Gminy Czernica podjeta, na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. j. Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz art. 20 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) oraz
w zwiazku z uchwata Rady Gminy Czernica Nr XXXVIII/358/2006 r. w sprawie przystapienia do opracowania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Kamieniec Wroclawski (czg$¢ poinocna) gmina Czernica,
po stwierdzeniu zgodnosci ze Studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy Czernica,
uchwate Nr XXXV1/312/2010 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi
Kamieniec Wroclawski (czes¢ potnocna). Wojewoda Dolnoslaski w skardze na t¢ uchwalg, wniesionej na podstawie
art. 93 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zazadat stwierdzenia niewaznosci § 5 ust. 4, ust. 6, ust. 7 pkt 1 lit. s)
ipkt 2 lit. a) i § 10 ust. 4 w zakresie ustalen dotyczacych terenu oznaczonego symbolem 31MNU oraz zalacznika
graficznego w tym zakresie, § 10 ust. 10 w zakresie ustalen dla terenu oznaczonego symbolem 1U/P oraz zalacznika
graficznego w tym zakresie, § 10 ust. 11 pkt 1 lit. ¢, § 10 ust. 12 w calosci w odniesieniu do ustalen dla terenu
oznaczonego symbolem 1RU oraz zalacznika graficznego w tym zakresie oraz § 10 ust. 12 pkt 2 w odniesieniu do
terenu oznaczonego symbolem 2RU wskazanej uchwaly. W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazat, iz w toku
badania legalnosci tej uchwaly stwierdzit, ze uchwala w zaskarzonym fragmencie istotnie narusza art. 9 ust. 4, art. 15
ust. 112 pkt4 wzw. z art. 17 pkt 4, art. 20 ust. 1 w zw. z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym oraz art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze
zm.). Rada Gminy Czernica w § 5 tej uchwaly wprowadzifa uregulowanie w zakresie zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkow. Rada wyznaczyla strefe ochrony konserwatorskiej "B" oraz stref¢ "OW™ obserwacji
archeologicznej. W ramach strefy ochrony konserwatorskiej "B" wprowadzono obowiazek uzgadniania z organem
nadzoru konserwatorskiego wszelkich zamierzen inwestycyjnych, zwlaszcza prowadzenia prac budowlanych.
W ramach strefy obserwacji archeologicznej wprowadzono obowiazek uzyskania uzgodnienia organu nadzoru
konserwatorskiego przed uzyskaniem pozwolenia na budowe oraz zezwolenia na prowadzenia ratowniczych badan
archeologicznych. W pierwszej kolejnosci organ nadzoru wskazuje, ze w mysl z art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy dnia
23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2004 r. Nr 94, 959 ze zm.), jedna z form
ochrony zabytkow sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sig,
w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja okreslone
ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow.
Kompetencja ta scisle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
w mysl ktorego w planie miejscowym okresla. si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow
oraz dobr kultury wspolczesnej. Wskazane upowaznienia zakreslaja kompetencjg do okreslenia w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego zasad, na jakich poszczegodlne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunkowan,
moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak peinej dowolnosci i musi by¢ wykladana przez pryzmat
obowiazujacego prawa. W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie
prawa, Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wiadzy, w tym takze Rady Gminy Czernica, musi mie¢ oparcie
w obowiazujacym prawie. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest domniemania kompetencji. Ponadto nalezy
podkreski¢, iz normy kompetencyjne maja by¢ interpretowane w sposob $cisly, literalny. Jednoczesnie zakazuje sig
wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. W ocenie
organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaly wykraczaja poza przyznana gminy kompetencje do okreslenia
w miejscowym planie zagospodarowania zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury
wspolczesnej, w tym okreslenie nakazow i zakazow, obowiazujacych w strefie ochrony . wyznaczonej w planie.
Wskazane upowaznienie bowiem nie obejmuje mozliwosci umieszczania w miejscowym planie zagospodarowania
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przestrzennego uregulowan kwestii zwiazanych z konieczno$cia wspoldzialania miedzy organami publicznymi poprzez
koniecznos¢ uzyskania uzgodnienia (pozwolenia, zezwolenia) przed wydaniem pozwolenia na budowg, rozbiorke przy
dokonywaniu zgloszenia wykonywania robot budowlanych. Wszelkie kompetencje i dzialania organéw nadzoru
konserwatorskiego w zakresie wspoldzialania z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru
budowlanego przy wydawaniu decyzji z zakresu prawa budowlanego zostaly juz okreslone przez ustawodawcg. Rada
Gminy nie ma zadnych kompetencji do modyfikowania. zakresu wspoéldzialania organéw w postepowaniu
administracyjnym przy wydawaniu decyzji administracyjnych. W tym konteks$cie, za nie dopuszczalne nalezy uznaé¢
zobowiazywanie i nakladanie zadan w drodze uchwaty rady gminy, na organ administracji publicznej w zakresie
uzgadniania podejmowanych dzialan przy zabytku. llekro¢ ustawodawca chce wprowadzi¢ wymog uzyskania
uzgodnienia, wprost o tym stanowi w ustawie. Z drugiej strony, brak rowniez podstaw prawnych do nakladania na
uczestnikow procesu budowlanego obowiazku uzyskania uzgodnienia, zwigzanego z zabytkiem znajdujacym w sig

w obszarze strefy ochrony konserwatorskiej "B" oraz strefy ochrony zabytkow archeologicznych, ktore wykraczaja
poza zakres kwestii podlegajacych uzgodnieniu wskazanych w ustawie. Art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow

1 opiece nad zabytkami wprost wskazuje sytuacje, ktore wymagaja uzyskania pozwolenia wojewodzkiego
konserwatora zabytkow. Wynika z tego, ze na etapie postgpowania wydanie pozwolenia na budowg (rozbiorke)
wiasciwy organ administracji architektoniczno-budowlanej moze domagac si¢ od inwestora przedstawienia zgody
wlasciwego organu ochrony zabytkow tylko co do obiektow objgtych nadzorem konserwatorskim w rozumieniu
ustawy. Oznacza to, ze kompetencje nadzorcze wiasciwych organow konserwatorskich zostaly przez ustawodawce
ograniczone pod wzgledem przedmiotowym. Wszelkie zapisy planu odnoszace si¢ do postgpowania administracyjnego
w zakresie wspoldzialania organdéw, w zaleznosci od sytuacji, mozna potraktowac jako niezgodne z prawem
powtorzenie ustawowe lub modyfikacje, jezeli uregulowanie takie wynika z ustawy. Natomiast, jezeli ustawodawca nie
przewidziat w ogole wymogu uzgodnienia organu nadzoru konserwatorskiego, a rada gminy w drodze uchwaly taki
obowiazek wprowadzila, to jest to przekroczenie kompetencji przez organ stanowiacy. W tym konkretnym przypadku,
kwestionowane przez organ nadzoru zapisy stanowia zaréwno w cz¢sci modyfikacje przepisow ustawowych, jak
rowniez zawieraja uregulowania wykraczajace poza przyznana kompetencje do okreslenia zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego 1 zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej. W zakresie wladztwa planistycznego gminy i obowiazku
zawarcia w planie postanowien, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, nie miesci si¢ kompetencji regulowania kwestii zwiazanych z postgpowaniem administracyjnym
dotyczacym prowadzenia robot budowlanych i rozbiorki obiektow budowlanych. Ustawa o ochronie zbytkow i opiece
nad zabytkami oraz ustawa prawo budowlane kompleksowo reguluja wspoéidzialanie organow w administracyjnym
procesie budowlanym zwiazanym z zabytkiem. Natomiast uzaleznienie wydania decyzji administracyjnej od stanowiska
(opinii, uzgodnienia) innego organu moze by¢ oparte jedynie na wyraznym przepisie prawa rangi ustawowej. Moca §
10 ust. 4 uchwaly Rada Gminy Czernica wprowadzila ustalenia dla terenéw od 1 do 60 MNU, dla ktérych
przewidziano przeznaczenie podstawowe zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, mieszkaniowo ustugowa lub
ustugowa. Natomiast w studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Czernica dla
obszaru oznaczonego na rysunku planu jako 31 MNU przewidziano przeznaczenie 7.2 US- tereny z przewaga ustug
sportu i rekreacji. W toku postgpowania nadzorczego Wojt Gminy Czernica wyjasnit, Ze "ze studium w zakresie terow
US wynikaja ustalenia, ze w zaleznosci od polozenia danego terenu zasady i sposoby zagospodarowania zgodnie

z obowiazujacymi przepisami szczegolnymi". Zatem zgodnie z decyzjami nr 267/2001, 313/2001, 226/2001,
1192/2004, 1155/2002, dotyczacymi pozwolen na budowg oraz po wizji lokalnej, ktora potwierdzila, iz teren

o ktérym mowa jest w pelni zainwestowany decyzja gminy bylo przeznaczenie tego terenu, zgodnie z jego
dotychczasowym uzytkowaniem, na zabudowg mieszkaniowo-ustugowa. podjecie innej decyzji wigzaloby si¢

z narazeniem gminy na niepotrzebne koszty zwiazane z wyplata odszkodowan wynikajacych ze zmiany funkcji. Nie
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przekresla to jednak docelowego kierunku okreslonego w studium, aczkolwiek wydaje si¢ on watpliwy w Swietle stanu
faktycznego. Moca § 10 ust. 10 uchwaly 'wprowadzono ustalenia dla terenu 1U/P, dla ktorego w planie przewidziano
przeznaczenie podstawowe - tereny zabudowy rekreacyjno- uslugowej. Natomiast w studium uwarunkowan

1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy Czernica tereny te zapisano jako 7.4 MU - tereny z przewaga
zabudowy mieszkaniowej oraz zwiazanej z nieuciazliwa dzialalnoscia gospodarczae Kolejnym pismem, skierowanym do
Wojewody Dolnoslaskiego, w toku postepowania nadzorczego, Wojt Gminy Czernica wyjasnit, ze “teren oznaczony
symbolem w planie 1 U/P w studium znajduje si¢ na obszarze z przewaga zabudowy mieszkaniowej oraz zwiazanej

z nie uciazliwa dzialalnoscia gospodarcza, jednak teren ten o powierzchni 2110 m2 jest terenem o funkcji usiugowej,
ktora zostala potwierdzona w planie zapisem planistycznym. Studium jest dokumentem okreslajacym kierunki zmian
mogace zachodzi¢ w przysziosci. W chwili obecnej plan miejscowy potwierdza stan faktyczny. W zwiazku

z powyzszym, zapis dotyczacy terenu 1 U/P, ktorym przewiduje si¢ przeznaczenie podstawowe: zabudowe
produkcyjno - uslugowa, jest odzwierciedleniem stanu istniejacego, co nie wyklucza jego zmian w przysziosci zgodnie
z runkiem zapisanym w studium. " Moca § 10 ust. 11 uchwaly Rada Gminy Czernica wprowadzita ustalenia dla
terenéw od 1 do 7 P, dla ktorych przewidziano przeznaczenie podstawowe - tereny zabudowy produkcyjnej,
uslugowej, magazynowej z wylaczeniem produkcji rolniczej. Jako przeznaczenie dopuszczajace wskazano lokale
mieszkalne wybudowane dla wiascicieli lub zarzadcow terenu. Tymczasem zapisy studium (tereny 7.1-7.3 P) wskazuja
jako niedopuszczalne funkcje mieszkaniowe na terenach z przewaga skoncentrowanej aktywnosci gospodarczej. W §
10 ust. 12 wprowadzono ustalenia dla terenéw 1 RU 1 2 RU, dla ktorych przewidziano przeznaczenie podstawowe -
tereny obslugi produkcji w gospodarstwach rolnych, hodowlanych, ogrodniczych (szklarnie), bazy i magazyny zwiazane
z produkcja rolnicza. Jako przeznaczenie dopuszczajace wskazano funkcje ustugowe i mieszkaniowe. Tymczasem dla
terenu oznaczonego w planie jako 1 RU zapisy studium (tereny 7.4 MU) wskazuja jako niedopuszczalne funkcje
mieszkaniowe na terenach z przewaga skoncentrowanej aktywnosci gospodarczej, w tym zwiazanej z produkcja
rolnicza i obstuga produkcji rolniczej PR. Odwrotnie natomiast dla terenu 2 RU, zapisy studium (tereny 7.1 PR)
wskazuja jako podstawowa funkcje mieszkaniowa, natomiast jako funkcje dopuszczajaca ustugi niekomercyjne,
nieuciazliwe. Wojt Gminy Czernica w piSmie z dnia 22 listopada 2010 r. wyjasnit, ze " zapis dotyczacy terendéw 1-7 P
mowi jedynie o dopuszcezeniu realizacji lokali mieszkalnych wybudowanych dla wiascicieli lub zarzadcow terenu,

w zapisach planu nie ma wigc mowy o funkcji mieszkaniowej dla danego terenu, a zatem nie ma rozbieznosci migdzy
planem a studium. W odniesieniu do terenéw RU - zapisy studium moéwia o dopuszczalnych funkcjach mieszkaniowych
iuslug chronionych, a dopuszczaja obiekty sportowe w budynkach. W zapisach planu dopuszczone sa funkcje
mieszkaniowe i ustugowe. Poprzez przeznaczenie dopuszczajace rozumie si¢ funkcje inna niz podstawowa, ktora ja
uzupelnia lub wzbogaca, jednoczesnie nie koliduje z nia lub nie wyklucza mozliwosci zagospodarowania terenu

w sposob okreslony przeznaczeniem podstawowym. Co za tym idzie dopuszczenie funkcji ustugowej lub
mieszkaniowej jako uzupelnienia przeznaczenia podstawowego jest zgodne z zapisami studium, w ktérym zakazuje si¢
lokalizowania zabudowy mieszkaniowej i uslugowej facznie. " Organ nadzoru nie zgadza si¢ z przedstawiona przez
Gming argumentacja zarzuca zaskarzonej uchwale niezgodnosc¢ ze studium we wskazanym zakresie. Procedura
uchwalania planu miejscowego jest scisle wyznaczona przepisami ustawy, a naruszenie zasad sporzadzania studium lub
planu miejscowego, istotne na ich sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosci organow w tym zakresie powoduja
niewaznos¢ uchwaly rady gminy w catosci lub czesci (art. 28 ust. 1 ustawy). Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy wojt,
burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czes¢ tekstowa i graficzna, zgodnie
z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem. Obligatoryjne
czynnosci wymagane przy uchwalaniu planu okresla art. 17 ustawy. W mysl art. 20 ust. 1 ustawy plan miejscowy
uchwala rada gminy, po stwierdzeniu jego zgodnosci z ustaleniami studium, rozstrzygajac jednoczesnie o sposobie
rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie inwestycji z zakresu infrastruktury
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technicznej, ktore naleza do zadan wiasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach
publicznych. Czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowia
zalaczniki do uchwaly. Uchwala w sprawie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy okresla polityke przestrzenna gminy, w tym lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego. Ustalenia
studium sa Wiazace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planoéw miejscowych (art. 9 ust. 4 ustawy). Zasadnicza
kwestia przy uchwalaniu miejscowego planu jest zwiazanie ustaleniami studium organdéw gminy, szczegolnie

w odniesieniu do rady gminy. Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wyposazyly bowiem
rade gminy w kompetencje do uchwalania studium, jak i miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zatem
uchwata w sprawie studium uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego gminy rada dokonuje swoistego
samoograniczenia w zakresie uchwalanych na jego podstawie miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego.
To samoograniczenie moze oczywiscie za sprawa rady podlega¢ stosownym zmianom poprzez nowelizacje tresci
studium, umozliwiajac realizacje przedsiewzi¢c¢ nieprzewidzianych w dotychczasowym jego brzmieniu. Rozwiazanie to
stuzy przede wszystkim temu, aby akt polityki planowania gminnego byt wyznacznikiem kierunkow zagospodarowania
przestrzennego. Stad tez w przypadku gdy organy gminy uznaja za zasadne czy tez konieczne ustalenie sposobu
zagospodarowania terenu pozostajace w sprzecznosci z trescia obowiazujacego studium, ustalenie to moze nastapié¢
(jesli jest zgodne z obowiazujacym porzadkiem, wyznaczanym przepisami prawa powszechnego), ale po uprzednim
dokonaniu zmiany we wiasciwym fragmencie. Odnoszac si¢ kolejno do wskazanych zapisow uchwaly, to w ocenie
organu nadzoru nie mozna zgodzi¢ si¢ argumentacja, ze uregulowanie zawarte w § 10 ust. 4 w zakresie ustalen dla
terenu 31 MNU i § 10 ust. 10 zawierajacego ustalenia dla terenu 1U/P uchwaly jest uzasadnione istniejacym w chwili
obecnej stanem faktycznym zagospodarowania i zainwestowania terenu oraz wydanymi pozwoleniami na budowe.
Ustawodawca wprowadzit bezwzgledny obowiazek zgodnosci planu ze studium, a nie ze stanem faktycznym zaistnialym
w chwili uchwalania planu. Studium jest forma realizacji obowiazku prowadzenia polityki przestrzennej przez
samorzadowe wiadze lokalne i jest nie tylko aktem okres$lajacym zalozenia lokalnej polityki przestrzennej, lecz zawiera
ustalenia wiazace przy sporzadzaniu miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. Studium z zalozenia jest
aktem elastycznym, ktory jednak zawiera nieprzekraczalne sposoby zagospodarowania przestrzennego. Wskazane
przez organ wykonawczy gminy pozwolenia na budowe zostaly wydane kilka lat przed uchwaleniem studium. Nadto,
organ nadzoru zwraca uwagg na tres¢ art. 32 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktory wymaga
od organdéw gminy dokonywania systematycznej analizy zmian zagospodarowania przestrzennego gminy i ustawicznie
nan reagowac, poprzez aktualizacje dokonanych zapisoéw. Zmiany w zagospodarowaniu przestrzennym winny
pozostawac w zgodzie z postanowieniami zawartymi w studium gminnym, a na organie wykonawczym gminy spoczywa
obowiazek przygotowywania, na podstawie sporzadzonych uprzednio analiz przysztych rozwiazan planistycznych.
Decyzja o pozwoleniu na budowg jedynie zezwala na rozpoczecie i prowadzenie budowy lub wykonywanie robot
budowlanych. Jako przyznajaca jej adresatom okreslonych uprawnien podlega wykonaniu na podstawie zasady
ochrony praw nabytych niezaleznie od miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Co wigcej, ani prawa
budowlanego, ani tez z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie wynika obowiazek uwzgledniania
w zapisach planu zagospodarowania przestrzennego uwzgledniania decyzji o pozwoleniu na budowg. Reasumujac, jesh
organy gminy Czernica chcialy uwzgledni¢ sytuacje, ze miedzy uchwaleniem studium a uchwaleniem planu zaszly
znaczne zmiany zarowno w samej koncepcji zagospodarowania, jak i1 faktyczne zmiany w zagospodarowaniu

i wskazanych terenow, to nalezalo w pierwszej kolejnosci dokona¢ zmiany studium. W odniesieniu natomiast do § 10
ust. 11 pkt 1 lit. ¢) Wojewoda stwierdza, ze w jego ocenie z tego ustalenia planu nie wynika kategorycznie, ze na
terenach 1 do 7 P nie wprowadzono funkcji mieszkaniowej. W kwestionowanym zapisie jest mowa o mozliwosci
zlokalizowania lokali mieszkalnych wybudowanych dla wiascicieli lub zarzadéw terenu. Studium Gminy ilekro¢
dopuszcza mozliwos¢ zlokalizowania mieszkania dla wiasciciela lub zarzadcy na terenach, gdzie ich podstawowe
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przeznaczenie jest inne niz mieszkaniowe to wprost wskazuje, badZ poprzez umozliwienie wprowadzenia jako
towarzyszacej funkcji mieszkaniowej np. dla jednostek funkcjonalnych wyznaczonych w studium jako U tereny

z przewaga zabudowy ustugowej (s. 121), badz poprzez umieszczenie konkretnego zapisu, tak jak np. dla terenu 6.1.
US - tereny z przewaga Uslug i sportu. Natomiast dla terenow wyznaczonych w planie jako 1 do 7 P, ze studium
wprost wynika, ze niedopuszczalne jest wprowadzanie funkcji mieszkaniowej. W tym przypadku przyjmujac nawet
argumentacje Gminy za siuszna, wiasciwie niemozliwym staje si¢ ustalenie ilu przypadkow niniejszy zapis mogly
dotyczy¢. Moga to by¢ sytuacje sporadyczne, a moga tez doprowadzi¢ do faktycznej zmiany zagospodarowania tego
terenu. W odniesieniu do przeznaczenia zawartego w planie dla terenu 1 RU, ze w studium przewidziano dla tego
terenu jako podstawowa funkcje mieszkaniowa oraz zwiazana z nieuciazliwa dzialalnoscia gospodarcza. Dopuszcza si¢
nieuciazliwe uslugi niekomercyjne. W ocenie organu nadzoru Rada Gminy calkowicie zmienila funkcje wiodaca,
okreslona w Studium dla mieszkaniowo-ustugowej na obstuge produkcji gospodarstw rolnych, ogrodniczych
(szklarnie), bazy i magazyny zwigzane z produkcja rolnicza. Jedynie jako przeznaczenie dopuszczajace w planie
przewidziano funkcje ustugowa i mieszkaniowa. W tej sytuacji w ocenie organu nadzoru, stwierdzeniem niewaznosci
powinien by¢ objety caly § 10 ust. 12. Natomiast w odniesieniu do przeznaczenia dopuszczajacego dla terenu 2 RU
organ nadzoru nie zgadza si¢ z twierdzeniem Gminy Czernica, ze studium zakazuje zabudowy mieszkaniowej na
terenach wyznaczonych jako PR. wylacznie wtedy, gdy wystepuje ona facznie z funkcja ustugowa. Oceniajac zgodnosc¢
ustalen zgodnosci planu ze studium nalezy wzia¢ pod uwage przede wszystkim cel wprowadzonego w studium
konkretnego przeznaczenia. | tak, bioraC pod uwage przeznaczenie wskazane w studium jako PR., nalezy przede
wszystkim wskaza¢, ze sa to tereny z przewaga skoncentrowanej aktywnosci gospodarczej, w tym zwiazanej

z produkcja rolnicza i obstuga produkc;ji rolniczej. Studium w zakresie tej jednostki funkcjonalnej wprowadza jako
niedopuszczalne funkcje mieszkaniowe i uslugi chronione. W doreczonej sadowi odpowiedzi na skarge strona
przeciwna wniosta o jej oddalenie w zakresie punktu drugiego (czyli nie podzielila stanowiska organu nadzoru

w zakresie niezgodnosci z planem wskazanych w skardze zapisow kontrolowanej uchwaly, podtrzymujac w calosci
argumentacje zawarta w korespondencji dor¢czonej Wojewodzie w toku postgpowania nadzorczego. Wojewodzki
Sad Administracyjny zwazyt. Zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) i art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo

o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi -zwanej dalej u.p.s.a. (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), sady
administracyjne wiasciwe sa do badania zgodnosci z prawem zaskarzonych aktow prawa miejscowego organéow
jednostek samorzadu terytorialnego. Akty te sa zgodne z prawem, jezeli Sa zgodne z przepisami prawa materialnego

i przepisami prawa procesowego. Stosownie do art. 147 u.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na akt, o ktorym mowa

w art. 3 § 2 pkt 5 u.p.s.a., stwierdza niewaznos¢ tej uchwaly w calosci lub w czesci. Analizujac zakwestionowana
przez Wojewode Dolnoslaskiego uchwale Sad uznal, ze skarga jest zasadna i podzielit w pelni zawarta w niej
argumentacje. Podkresi¢ nalezy, iz rowniez strona przeciwna w odpowiedzi na skargg nie kwestionowala stanowiska
organu nadzoru w zakresie wskazania, ze uregulowania uchwaly (ujgte w p. I skargi) wykraczaja poza przyznana gminy
kompetencjg do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania zasad ochrony dziedzictwa kulturowego

1 zabytkow oraz dobr kultury wspolczesnej, w tym okreslenie nakazow i zakazow, obowiazujacych w strefie ochrony .
wyznaczonej w planie. Dokonujac oceny zgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaly w pierwszej kolejnosci wskazaé
nalezy, ze do zadan wiasnych gminy nalezy ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym
uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego (art. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.

o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym [Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.]- zwanej dalej u.p.z.p.,). W planie
miejscowym okresla si¢ obowiazkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury
wspolczesnej (art. 1 ust. 2 pkt 4 i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.), np. poprzez ustalenie, w zaleznosci od potrzeb, ochrony
konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy
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i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow (art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia
23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami [Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.]- zwanej dalej
u.0.z.).Jednakze przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz samodzielnos¢ ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy nie oznacza
zupeinej dowolnosci. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony jest na podstawie
upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjete w oparciu o to upowaznienie normy uzupeinialy
wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obowiazujace ksztaltujace prawa i obowiazki ich adresatow.
Ustawodawca formutujac okreslona delegacje do wydania aktu wykonawczego przekazuje upowaznienie do
uregulowania wylacznie kwestii nie objetych dotad zadna norma o charakterze powszechnie obowiazujacym w celu
uksztattowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby srodowiska, do ktorego
wilasciwy akt wykonaweczy jest skierowany. Akty te nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawiera¢ sformulowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace
stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Tylko w ustawie dozwolone jest
ustalanie obowiazkow i praw obywateli oraz okreslenie wyjatkow wladczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane
prawa 1 wolnos$ci obywateli. Rowniez tylko w ustawie dopuszczalne jest okreslenie kompetencje organdw administracji
publicznej. Zakres upowaznienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa
prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dana dziedzing (art.

7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisly- zakaz
dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii (zob. wyrok WSA w Wroclawiu z dnia 26 stycznia 2005 r., [V SA/Wr 807/04, publ. OSS z 2005 r., nr 2,
poz. 43). W konsekwencji nalezy wskaza¢, ze wprowadzenie przez Rade Gminy Czernica obowiazku uzyskania
pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkow na podejmowanie wszelkiej dziatalnosci inwestycyjnej

w granicach wyznaczonej w tym paragrafie strefy ochrony konserwatorskiej stanowi bezsprzecznie naruszenie zasad
sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.). Tak sformuiowany
obowiazek niewatpliwie pozbawiony jest podstawy prawnej, a caly kwestionowany zapis uzna¢ nalezy za niezgodna

z prawem modyfikacj¢ postanowien ustawowych oraz nieuzasadnione rozszerzenie kompetencji wojewodzkiego
konserwatora zabytkow. Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspotdzialania tegoz organu
z organami administracji architektoniczno- budowlanej 1 nadzoru budowlanego, obowiazki podmiotow zamierzajacego
dokona¢ okreslonych czynnosci w stosunku do zabytkow - wszystko to zostato juz kompleksowo uregulowane przez
ustawodawce, przede wszystkim w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (np. art. 36) oraz w ustawie
Prawo budowlane (np. art. 2 ust. 2 pkt 3, art. 39). Oczywiscie za jedna z form ochrony zabytku uznaje si¢ ustalenie
ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, jednakze ochrona taka musi by¢ spdjna z regulacja
ustawowsa, a nadto winna mie¢ uzasadnienie w przepisach upowaznigjacych do jej podjecia. Sad orzekajacy w tym
skladzie podzielit takze stanowisko Organu Nadzoru w zakresie koniecznosci wyeliminowania z obrotu prawnego tych
(szczegdlowo okreslonych w petitum skargi) unormowan, zawartych w uchwale Rady Gminy nr XXXV1/312/2010,
ktdre pozostaja w sprzeczno$ci z wezesniejszymi unormowaniami zawartymi w uchwale tego samego organu z dnia 29
czerwca 2007 r. nr V111/38/2007 podjetej w sprawie uchwalenia Studiu uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy Czernica. Wiazacy charakter studium wynika nie tylko z przepisu art. 9 ust. 4, ale rowniez

z przepisu art. 20 ust. 1 omawianej ustawy, w mys$l ktorego plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu jego
zgodnosci z ustaleniami studium. Czgs¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna oraz wymagane
rozstrzygnigcia stanowia zataczniki do uchwaly. Plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, ze nie narusza on
ustalen studium. Szczegdlny charakter studium i jego znaczenie w procesie planistycznym podkresla ustawodawca
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w art. 27 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowiac, iz zmiana studium lub planu miejscowego
nastgpuje w takim trybie, w jakim sa one uchwalane. Jednoczesnie - stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy - naruszenie
zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie
wiasciwosci organow w tym zakresie, powoduja hiewaznos¢ uchwaly rady gminy w calosci lub czgsci. Skoro zar6wno
plan miejscowy jak i studium skiadaja si¢ z czgSci tekstowej i graficznej, a ustalenia studium sa Wiazace dla organow
gminy przy sporzadzaniu planoéw miejscowych, to w celu zbadania zgodnos$ci planu miejscowego ze studium konieczne
jest nie tylko poréwnanie tekstu planu z tekstem studium, ale i odniesienie si¢ do czesci graficznej (rysunku) planu

i studium. Zakres i sposob tego zwigzania uzalezniony jest od ustalen zawartych w studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, od zakresu i szczegotowosci ustalen w czesci tekstowej studium a takze
stopnia powiazania czegsci tekstowej z czgscia graficzna. Zawsze jednak - niezaleznie od "'rozdzialu” ustalen pomigdzy
czese tekstowa i czes¢ graficzna studium - podstawe stwierdzenia zgodnosci planu miejscowego z ustaleniami studium
w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowia
lacznie czgs¢ tekstowa oraz czeséé graficzna planu miejscowego i studium. Istotne jest przede wszystkim, ze w studium
dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegdlnych obszarow gminy i ich przeznaczenia. Chociaz hie ma ono mocy aktu
powszechnie obowiazujacego, nie jest aktem prawa miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke
przestrzenna gminy i bezwzglednie wiaze organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Okreslone obszary gminy moga by¢ zatem przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowg lub
funkcje danego rodzaju, jesli wezesniej w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmina
wskaze te obszary jako przewidziane pod taka zabudowe lub taka funkcje. Ustalenia planu miejscowego sa
konsekwencja zapisow studium. W ramach uprawnien Wynikajacych z wiadztwa planistycznego gmina moze zmieni¢
w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszarow gminy, ale tylko w granicach zakreslonych
ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. W ocenie Sadu inne przeznaczenie
okreslonego terenu w planie miejscowym niz w studium nalezy zakwalifikowac jako istotne naruszenie prawa tj. art.

9 ust. 4 ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, zwlaszcza woéwczas, gdy to "inne przeznaczenie
terenu" w planie miejscowym jest odmienne od ustalonego w studium. (por. wyrok NSA z dnia 31 maja 2010r., sygn.
akt I OSK 575/10, nie publ.) Z dofaczonych akt planistycznych, w tym tresci Studium Uwarunkowan i Kierunkéw
Zagospodarowania Przestrzennego Gminy Czernica (wraz z zalacznikiem mapowym) wynika w sposob jednoznaczny,
Ze teren oznaczony w planie symbolem 31MNU - przeznaczanie podstawowe - zabudowa mieszkaniowa
jednorodzinna, mieszkaniowo - ustugowa lub ustugowa w studium okreslony zostat jako - 7.2 US - tereny z przewaga
ustug sportu i rekreacji, dalej plan dla terenu oznaczonego symbolem 1U/P przewiduje przeznaczenie podstawowe -
tereny zabudowy produkcyjno-ustugowej; natomiast w Studium teren ten zostat zakwalifikowany do zabudowy
mieszkaniowej (W przewadze) oraz zwiazanej z nia hieuciazliwej dzialalnosci gospodarczej, dalej dla terenow
oznaczonych symbolem P od 1 do 7 w projekcie planu przewidziano przeznaczanie podstawowe -tereny zabudowy
produkcyjnej, uslugowej, magazynowej z wylaczeniem produkcji rolniczej. Dla tego terenu dopuszczono usytuowanie
lokali mieszkalnych dla wiascicieli i zarzadcow terenu. Takie zapisy pozostaja w sprzecznos$ci z ustanowionymi

w Studium, wedle ktorych tereny 7.1-7.3 P zostaly przeznaczone w przewadze na skoncentrowana dzialalnosé¢
gospodarcza z niedopuszczalna funkcja mieszkaniowa.Dla terendw oznaczonych w planie zagospodarowania
przestrzennego jako 1 RU i 2 RU uchwalodawcza przewidziat jako przeznaczenie podstawowe tereny obstugi
produkcji w gospodarstwach rolnych, hodowlanych, ogrodniczych (szklarnie), bazy 1 magazyny zwiazane z produkcja
rolnicza. Jako przeznaczenie dopuszczajace wskazano funkcje ustugowe i mieszkaniowe. Z kolei Studium dla terenow
okreslonych w planie symbolem 1RU (7.1 PR) wskazano niedopuszczalna funkcj¢ mieszkaniowa dla terenow

o przewadze skoncentrowanej aktywnosci gospodarczej, takze zwiazanej z produkcja rolnicza PR. Z kolei

w odniesieniu do terenu oznaczonego w planie symbolem 2RU Studium, jako przeznaczenie podstawowe przewiduje
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funkcje mieszkalne, dopuszczajac nieuciazliwe ustugi niekomercyjne.Reasumujac, zarzuty sformulowane w skardze
zastuguja na uwzglednienie.Z zestawienia przywolanych postanowien uchwaly oraz studium organ nadzoru wyprowadzit
prawidiowy wniosek, ze — konstruujac zakwestionowane powyzej unormowania uchwaly — Rada Gminy Czernica
uchybita postanowieniom studium.Skoro ustalenia studium sa Wiazace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planow
miejscowych (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.), przeto obowiazek zbadania w procesie planistycznym zgodnosci projektu planu

z ustaleniami studium ciazy zaré6wno na organie wykonawczym gminy (art. 14 ust. 5, art. 15 ust. 1 u.p.z.p.),jak ina
radzie gminy (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.). Miejscowy plan zagospodarowania gminy uchwala rada gminy "po stwierdzeniu
jego zgodnosci z ustaleniami studium" [art. 20 ust. 1 w brzmieniu obowiazujacym w dniu podjecia zaskarzonej uchwaly,
tj. 27 sierpnia 2010 r.; przepis ten zostat zmieniony z dniem 21 pazdziernika 2010 r. przez art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 25
czerwca 2010 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow 1 opiece nad zbytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871) i obecnie stanowi, ze
"plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium']. Jesli zatem nastepuje
sprzecznos¢ postanowien planu z ustaleniami studium, uchwala w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego — jako niezgodna z zasadami sporzadzania planu miejscowego — bylaby dotknigta sankcja niewaznosci
w calosci lub czesci (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.).Majac powyzsze na uwage Sad- na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.-
stwierdzit niewaznos¢ wskazanego w sentencji fragmentu zaskarzonej uchwaly. Orzeczenie zawarte w p. I znajduje
swoje uzasadnienie w art. 152 ppsa, a orzeczenie o kosztach (p. III) w art. 200 ustawy.
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