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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 7 grudnia 2010 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w skiadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Halina Kremis

Sedziowie: Sedzia WSA Olga Bialek (spr.)
Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski

Protokolant: Asystent sedziego Katarzyna Grott

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 26 listopada 2010 1.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwalg Rady Miejskiej w Jelczu-Laskowicach

z dnia 29 pazdziernika 2009 r. Nr XL11/280/2009

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego odcinka poinocnej obwodnicy Miloszyc —
,,MPZP Miloszyce — Obwodnica”

|. stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwaly w zakresie postanowien dotyczacych obszaréw oznaczonych w czgScCi
opisowej 1 graficznej planu symbolami: 3MN, 4MN, 6MN, 12MN, 13MN;

1. stwierdza, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu w zakresie wskazanym w pkt. I sentencji niniejszego
wyroku;

I11. dalej idaca skarge oddala;

IV. zasadza od Gminy Jelcz-Laskowice na rzecz strony skarzacej kwote 240,00 zt (stownie: dwiescie czterdziesci
Ziotych) tytutem zwrotu poniesionych kosztow postepowania sadowego.
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UZASADNIENIE

Rada Miejska Jelcz- Laskowice na sesji w dniu 29 pazdziernika 2009 r. podjeta uchwate nr XL11/280/2009
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego odcinka poéinocnej obwodnicy Miloszyc — ,,MPZP
Mitoszyce Obwodnica”. Skarge na powyzsza uchwale na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym wniost Wojewoda Dolnoslaski, zarzucajac jej istotne naruszenie art. 9 ust. 4, art. 15 ust.1, art.
17 pkt 4, art. 20 ust. 1 w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm. — zwanej dalej u.p.z.p.), poprzez naruszenie zasady
zgodnosci postanowien miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z ustaleniami Studium uwarunkowan
1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego, ustalonym przez Rade w dniu 23 listopada 2005r. uchwata Nr
XLI1/253/2005. Zarzucajac powyzsze organ nadzoru argumentowal, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wprowadza wymog zgodno$ci ustalen planu miejscowego z ustaleniami studium, co wynika z art. 15 ust.
1, art. 20 ust. 1 i art. 9 ust. 1. W toku prowadzonego postgpowania nadzorczego Wojewoda stwierdzit natomiast
rozbieznos¢ medzy studium a planem. Organ wyjasnit, Ze tereny oznaczone na rysunku planu symbolami 3MN, 4 MN,
6 MN, 12 MN i 13 MN dla ktorych plan przewiduje przeznaczenie podstawowe: zabudoweg mieszkaniowa
jednorodzinna, studium okresla: ,,O0znaczone na rysunku ,,Studium’” symbolem U- poziome paski koloru czerwonego:
tereny projektowane, wskazane w Studium” jako tereny o wiodacej funkcji aktywnosci gospodarczej-ustugowe;
Zalicza si¢ do nich: tereny projektowanych wigkszych zakladow ustugowych o charakterze komercyjnym wraz
z zielenia i niezb¢dnymi urzadzeniami infrastruktury technicznej oraz obstuga komunikacyjna”. Na terenie tym dopuszcza
si¢ w ograniczonym zakresie funkcje mieszkaniowa. W Studium zapisano rowniez, ,kazdy teren nalezy traktowac jako
wielofunkcyjny z przewaga jednej traktowanej jako wiodaca. Dopuszcza si¢ uzupetnienie Funkcji wskazanej
w Studium jako wiodaca o inne niekolidujace funkcje przy pozostawieniu minimum 50% powierzchni terenu o funkcji
wiodacej”. PorownujaC powyzsze zapisy organ stwierdzit, ze w przypadku omawianych terenéw zmieniono catkowicie
funkcje wiodaca z aktywnosci gospodarczej ustug, na funkcje mieszkaniowa. Plan niezgodny jest zatem z zapisami
studium, co oznacza, ze zostat podjgty z istotnym naruszeniem prawa. Organ nadzoru nie zgodzit Si¢ rowniez
z podnosza w toku postepowania planistycznego argumentacja gminy wskazujac, ze zasadnicza kwestia przy
uchwalaniu planu miejscowego jest zwiazanie ustaleniami studium, szczegdlnie w odniesieniu do rady gminy. Uchwata
w sprawie studium uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego rada dokonuje swoistego
samoograniczenia w zakresie uchwalanych na jego podstawie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
Stad tez w przypadku, gdy organy gminy uznaja za zasadne, czy tez konieczne, ustalenie sposobu zagospodarowania
terenu pozostajacego w sprzecznos$ci z obowiazujacym studium, ustalenie to moze nastapic (jezeli jest zgodne
z obowiazujacym porzadkiem, wyznaczonym przepisami prawa powszechnego), ale po uprzednim dokonaniu zmiany
we wiasciwym fragmencie studium. Zdaniem organu brak rowniez mozliwosci zastosowania postanowienia zawartego
w czesci tekstowej Studium, na ktore powoluje sig gmina, przewidujacego, ze okreslone na rysunku Studium linie
podziatu terenow o roznych funkcjach sa orientacyjne. Dokladny przebieg linii rozgraniczajacych tereny o roznym
przeznaczeniu powinien zosta¢ ustalony na etapie opracowan szczegotowych. Poréwnujac rysunek Studium i rysunek
planu, nie sposob mowic jedynie o ustaleniu ,,dokladnego przebiegu linii rozgraniczajacych”. Rada zaskarzona uchwata
dokonala zatem catkowitej zmiany przeznaczenia terenu, wprowadzajac na terenie przeznaczonym w studium pod
ustugi, zabudowg mieszkaniowa. Dodatkowo organ nadzoru zauwazyt réwniez, ze granice opracowania
przedmiotowego planu miejscowego wskazane na rysunku planu, nie sa tozsame z granicami wskazanymi w zalaczniku
do uchwaly z dnia 30 marca 2007 Nr VI1/47/2007 w sprawie przystapienia do sporzadzenia projektu Miejscowego
Planu Zagospodarowania Przestrzennego Odcinka Poinocnej Obwodnicy Mitoszyc. Wedlug Wojewody granice
opracowania wskazane w zalaczniku nr 1 do uchwaly z dnia 29 pazdziernika 2009 r. wychodza poza te okreslone
w uchwale o przystapieniu. Oznacza to, ze granice obszaru objetego projektem planu zostaty zmienione w toku
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procedury planistycznej przez organ wykonawczy gminy, ktéremu powierzono wykonanie uchwaly o przystapieniu do
sporzadzania planu miejscowego. Powyzsze stanowi naruszenie wiasciwosci organow gminy, o ktorej mowa w art. 28
u.p.z.p. W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Jelczu- Laskowicach wniosta o jej oddalenie. W uzasadnieniu strona
przeciwna wskazala na zapisy Studium, wedhig ktorych linie podziatlow terenow o roznych funkcjach okreslone na
rysunku Studium sa orientacyjne a dokladny przebieg linii rozgraniczajacych tereny o r6znym przeznaczeniu powinien
zostac ustalony na etapie opracowan szczegdlowych. Zapisy te — zdaniem strony przeciwnej — pozwolily na
przesuniecie linii rozgraniczajacych tereny, ktore w Studium okreslone sa orientacyjnie i nie pokrywaja Si¢ z granicami
ewidencyjnymi dzialek oraz na ptynne, korzystne dla lokalnej spofecznosci przejscie z zabudowy mieszkaniowej przez
mieszkaniowo-ustugowa , az do zabudowy ustugowej w okolicy planowanej obwodnicy. Ponadto, na wskazanych

w skardze terenach, Studium nie wyklucza a wrecz dopuszcza w ograniczonym zakresie funkcje mieszkaniowa,
pozostawiajac jako wiodaca funkcje aktywnosci gospodarczej: ustugi. Organ gminy uwaza, ze ustalenia planu nie stoja
w sprzecznosci z ustaleniami Studium, gdyz projektowana zabudowa mieszkaniowa stanowi uzupeltnienie funkcji
wskazanej w Studium jako wiodaca, pozostawiajac wymagane w Studium 50% z przeznaczeniem na funkcje
aktywnosci gospodarczo- ustugowej. Rada wyjasnita rowniez, ze przeznaczenie przedmiotowych terenow
wprowadzone planem miejscowym uwzglednia oczekiwania wiascicieli tych terendéw, ktorzy od wiadz gminy oczekuja
ograniczenia ustug komercyjnych na duza skalg i o znacznej uciazliwosci. Dodatkowo za przyjetym rozwiazaniem
przemawia istnienie w bezposrednim sasiedztwie przedmiotowego obszaru, terenow o wiodacej funkcji mieszkaniowej,
wprowadzonych miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego Mitoszyce — Zachdod. Zachowana zatem
bylaby zasada kontynuacji funkcji o ktérej mowa w art. 61 ust.1 pkt 1 u.p.z.p. Dowodzono rowniez, ze przyjete

w planie przeznaczenie terendéw ujgtych w skardze uwzglednia interes prywatny wiascicieli tych nieruchomosci, nie
naruszajac jednoczesnie interesu gminy, tym bardziej, iz funkcja mieszkaniowa ktorej dotyczy sporny fragment planu,
jest korzystniejsza dla mieszkancow oraz wiascicieli sasiednich nieruchomosci. Konkludujac podniesiono, ze zwiazanie
ustaleniami studium przy uchwaleniu planu miejscowego stanowi wazna, ale nie jedyna wartos¢ w procesie
planistycznym. Proponowane przez organ nadzoru kroki prawne, ktore gmina mialaby podja¢ (zmiana studium i w jej
konsekwencji uchwalenie nowego planu) uderza w przywolane zasady planowania przestrzennego i spowoduja znaczne
spowolnienie procesu inwestycyjnego (budowa obwodnicy), jak tez powaznie narusza art. 8 k.p.a. oslabiajac zaufanie
obywateli. W pismie procesowym z dnia 30 sierpnia 2010 r. pelnomocnik strony skarzacej, precyzujac na zadanie
Sadu zarzut braku zgodnosci uchwaly w sprawie planu miejscowego z uchwala intencyjna stwierdzit, ze wskazana
rozbieznos¢ dotyczy terenu oznaczonego na rysunku planu jako 1 KD(Z) oraz 1KD(G) i podtrzymat stanowisko, ze
granice opracowania sporzadzonego planu sa Wigksze niz granice okreslone w uchwale o przystapieniu. Potrzymano
rowniez pozostale zarzuty skargi. Ustosunkowujac si¢ do tego stanowiska pelnomocnik strony przeciwnej w pismie

z dnia 10 wrzesnia 2010 r. dowodzit, ze nie ma zadnej rozbieznosci pomigdzy granicami wynikajacymi z miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego a granicami wskazanymi w zalaczniku do uchwaly intencyjnej. Rzekome
roznice wskazywane przez strong skarzaca wynikaja z nieuwzglednienia tego, ze na poszczegolnych etapach
planowania stosowano mapy réznego rodzaju i r6znej skali. Nastgpnie w pismie procesowym z dnia 15 listopada 2010
r. pelnomocnik strony skarzacej potrzymat zarzuty skargi sformutowane w jej pkt I11, dotyczace rozbieznosci

w zakresie terenu oznaczonego na rysunku planu jako 1 KD(Z) stwierdzajac, ze granice opracowania sporzadzonego
planu budza w tym zakresie watpliwosci skarzacego, bowiem istnieje mozliwos¢, ze sa one wigksze niz granice
okreslone w uchwale intencyjnej. Fakt ten potwierdza stanowisko Gminy zawarte w pi$mie z dnia 29 grudnia 2009 r,.
7e w uchwale o przystapieniu do sporzadzania planu przebieg drogi byt orientacyjny. Na rozprawie w dniu 26 listopada
2010 r. pelnomocnik strony skarzacej oswiadczyt, ze cofa zarzuty dotyczace rozbieznosci migdzy planem a uchwata
intencyjna w zakresie terenu 1KD(G) podtrzymujaC pozostale zarzuty. Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyt, co
nastgpuje. Zgodnie z przepisem art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
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(Dz.U. Nr 153, poz. 1269) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrolg dziatalnosci
administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i o wiasciwos¢é medzy tymi organami a organami
administracji rzadowej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia
inaczej (art. 1 § 2 przywolanego aktu). W mysl art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.) — zwanej dalej u.p.p.s.a. - zakres kontroli
administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw
jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzadowej (pkt 5) oraz akty organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwiazkdw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej. Skarga wniesiona w niniejszej sprawie dotyczy uchwaly w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego — a wigC objeta jest zakresem pkt 5 § 2 art. 3 u.p.p.s.a. Przedmiotem kontroli Sadu
jest uchwata Rady Miejskiej w Jelczu-Laskowicach nr XLII/280/2009 z dnia 29 pazdziernika 2009 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego odcinka poinocnej obwodnicy Miloszyc — ,MPZP
Miloszyce — Obwodnica” podjeta na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu

1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 z po6zn.zm. — zwanej dalej u.p.z.p. oraz art. 18 ust. 2 pkt

5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z p6zn.zm.- dalej
u.s.g.). Wojewoda wniost o stwierdzenie niewaznosci opisanego Wyzej aktu zarzucajac mu naruszenie art. 9 ust. 4, art.
15 ust. 1 1art. 20 ust. 1 u.p.z.p. w zwiazku z art. 28 ust. 1 tej ustawy poprzez naruszenie zasady zgodnos$ci
postanowien miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego. Zdaniem Sadu zarzut ten zastuguje na uwzglednienie. Nie ulega watpliwosci, ze
zmocy art. 3 ust. 1 przywolanej wczesniej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym gminie przysiuguje
wiadztwo planistyczne. Do zadan wiasnych gminy nalezy prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym
uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego (z wyjatkiem morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy
ekonomicznej oraz terend6w zamknigtych). Bezsprzecznie rowniez gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu
wlasnym i na wiasna odpowiedzialnos¢, a jej samodzielnos¢ podlega ochronie sadowej. Jednakze samodzielnos¢ gminy
w zakresie wykonywania przekazanych jej zadan publicznych moze by¢ realizowana tylko w granicach dozwolonych
prawem. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wedlug ktorego organy wiadzy publicznej
dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Inaczej mowiac o samodzielno$ci gminy w wykonywaniu zadan mozemy
moéwi¢ tylko gdy miesci sie ona w zakreslonych wyzej granicach konstytucyjnych. Przekroczenie tych granic stanowi
istotne naruszenie prawa. Gmina moze zatem samodzielnie ksztattowa¢ sposob zagospodarowania danego obszaru
podlegajacego jej wiadztwu, pod warunkiem, ze dziata w granicach i na podstawie prawa i nienaduzywa przyznanego
jej wiadztwa. Przyznane gminie uprawnienie do samodzielnego ksztattowania polityki przestrzenne;j (art. 3 ust.

1 u.p.z.p.) nic ma zatem charakteru arbitralnego a przepisy nie zezwalaja na dowolnos¢ ustalen zawartych

w miejscowym planie zagospodarowana. Ustawodawca szczegdlowo uregulowat bowiem tryb prowadzenia prac
najpierw nad studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy a nastgpnie nad miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego. Szczegdlowos¢ przepisow art. 9-20 u.p.z.p. regulujacych tryb prowadzenia
prac najpierw nad studium a potem nad planem, jednoznacznie wskazuje na to, ze kazde zawarte w planie ustalenie
wymaga, miedzy innymi, stwierdzenia zgodnosci ze studium. Uchwalajac studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowana przestrzennego gmina ksztaltuje swoja polityke przestrzenna, w tym lokalne zasady
zagospodarowania. Z art. 9 ust. 1 wynika, ze studium stuzy gminie do okreslania kierunkow jej polityki przestrzenne;.
Realizacja ustalen studium nastepuje poprzez uchwalenia miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego jako
aktow prawa miejscowego, przy czym — CO istotne - zgodnie z art. 9 ust. 4 u.p.z.p. tre$¢ studium jest wiazaca dla
organ6w gminy na dalszym etapie postepowania planistycznego, az do momentu jego zakonczenia tj. uchwalenia
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Konsekwencja powyzszej zasady jest brzmienie art. 15 ust.

1 ww. ustawy, ktory stanowi o sporzadzeniu projektu planu przez organ wykonawczy gminy ,,zgodnie z zapisami
studium”. Natomiast przepis art. 20 ust. 1 ustawy — w brzmieniu obowiazujacym w dniu podj¢cia zaskarzonej uchwaty
- wprost zobowiazuje radeg do stwierdzenia zgodnosci planu z ustaleniami studium. W orzecznictwie zwraca si¢ uwage,
Ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (w brzmieniu obowiazujacym w dniu podjecia zaskarzonej
uchwaty) w przeciwienstwie do wczesniej obowiazujacej ustawy z 1994 roku wymaga zgodnosci tresci studium

z ustaleniami planu a nie — jak poprzednio, ,,niesprzecznosci” czy tez,,spojnosci”. Oznacza to, ze organy gminy przy
tworzeniu i uchwalaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zwiazane Sa ustaleniami studium. Stopien
2Mmiazania planu miejscowego ustaleniami studium uzalezniony jest jednak od szczegdlowosci zapisow studium, co
0znacza, 7e zwiazanie to moze byc¢ silniejsze lub slabsze. Stopien szczegdélowosci ustalen studium zalezy zatem od woli
organu uchwalajacego studium (NSA w wyrokach z dnia 1 lipca 2010, I1 OSK 904/10; z dnia 27 wrzes$nia 2007, I
OSK 1028/07, CBOS nsa.gov.pl). Jak trafnie zauwazono w skardze uchwata w sprawie studium rada dokonuje
swoistego samoograniczenia w zakresie uchwalanych planéw zagospodarowana przestrzennego. Niewatpliwie rowniez
studium, okreslajac polityke przestrzenna gminy, jest bardziej ogdélnym i bardziej elastycznym aktem od miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, niemniej zawiera nieprzekraczalne ramy dla swobody planowania
przestrzennego. Nalezy mie¢ na uwadze, ze w akcie tym Rada dokonuje kwalifikacji poszczegdlnych obszarow gminy
imoze okresk¢ ich przeznaczenie (por. NSA w wyroku z dnia 27 wrze$nia 2007 r. I OSK 1028/07). Z art. 10 ust.

2 pkt 1 u.p.z.p. wynika bowiem, ze w studium okresla si¢ w szczegolnosci kierunki i wskazniki zamian w strukturze
przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenu, a w pkt 2 tego przepisu postanowiono, ze w studium w szczeg6lnosci
okresla sig kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania terenu, w tym tereny wylaczone spod zabudowy. Rada
moze zatem w studium okresli¢ przeznaczenie danego terenu. W rezultacie wprowadzenie w studium takich zapisow —
nawet o charakterze ogdlnym — jednak wskazujacych na konkretne przeznaczenie poszczegolnych terenéw, ogranicza
swobode okreslenia przeznaczenia danego terenu na etapie postepowania planistycznego. Mozna przeznaczy¢ w planie
miejscowym okreslone obszary pod zabudowe danego rodzaju, jezeli wczesniej w studium kierunkow i uwarunkowan
przestrzennych gmina wskaze te obszary jako przewidziane pod taka zabudowe. Ustalenia planu miejscowego sa
bezsprzecznie konsekwencja zapiséw studium (tak NSA w wyroku z dnia 9 kwietnia 2008 r., I OSK 34/08, CBOS
nsa.gov.pl )Analiza czesci graficznej Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy
Jelcz-Laskowice (uchwata nr XLI1/253/205) dotyczacych przeznaczenia terenéw okreslonych w miejscowym planie
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego jako 3MN, 4MN, 6MN, 12MN i1 13MN wskazuje, ze tereny te
znajduja sie na obszarze zaznaczonym czerwonymi poziomymi paskami, 0znaczonym na rysunku Studium symbolem
LU W tekscie Studium, w czesci 11, Kierunki” w rozdziale ,Ogolne zaloZenia kierunkéw rozwoju i zagospodarowana
przestrzennego gminy”, w pkt 2.4 , Gléwne funkcje terenéw” stwierdzono: ,.stosujac daleko idace uproszczenia zapisu
graficznego, wskazano kilka rodzajow zagospodarowania okreslajac ich wiodaca funkcje, ktora mozna uzupeinic¢

o inne, nie kolidujace funkcje na etapie opracowan szczegolowych”. We wskazanym punkcie wymieniono dziewig¢
rodzajow zagospodarowania, w tym — tereny mieszkaniowe oraz tereny aktywnosci gospodarczej — ustugowe.
Przytoczone zapisy czesci tekstowej Studium powiazano z rysunkiem Studium, wskazujac, migdzy innymi, ze
,J0znaczone na rysunku Studium” symbolem U — poziome paski koloru czerwonego to tereny projektowane, wskazane
w Studium jako tereny o wiodacej funkcji aktywnosci gospodarczej — ustugowe”. Tym samym okreslono dla danego
rodzaju terenu, oznaczonego na rysunku studium odpowiednim symbolem i kolorem, jego funkcje wiodaca. W tej
czescei tekstu Studium wprowadzono rowniez zapis, ze ,,0kreslone na ,,Rysunku Studium” linie podzialow terenu sa
orientacyjne. Dokladny przebieg linii rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu powinien zosta¢ ustalony na
etapie opracowan szczegolowych. Kazdy teren nalezy traktowac jako wielofunkcyjny z przewaga jednej funkcji
traktowanej w Studium jako wiodaca o inne niekolidujace funkcje przy pozostawieniu minimum 50% powierzchni
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terenu o funkcji wiodacej”. Z kolei w rozdziale 3 ,,Obszary wskazane do zainwestowania oraz kierunki i wskazniki
zagospodarowania terenu” w pkt 3.4. , Kierunki rozwoju aktywnosci gospodarczej” okreslajac szczegdtowe ustalenia
Studium dla stref aktywnosci gospodarczej wskazano, ze do terendow projektowanych wskazanych w Studium jako
tereny o wiodacej funkcji aktywnosci gospodarczej — ustugowe zalicza sig tereny projektowanych wigkszych zakladow
ustugowych o charakterze komercyjnym wraz z zielenia, niezbednymi urzadzeniami infrastruktury technicznej oraz
obstuga komunikacyjna. Ze szczegdtowych ustalen Studium wynika rowniez, ze dla wszystkich rodzajéw ustugowych
terendw aktywnosci gospodarczej, dopuszczono w ograniczonym zakresie funkcje mieszkaniowa a takze ustugi
publiczne. Przedstawione wyzej zapisy Studium wskazuja zatem, ze Rada w czesci tekstowej 1 graficznej ustalila
rodzaje zagospodarowania poszczegolnych terendw okreslajac w ramach tych terenéw obszary o wskazanej wyraznie
funkcji wiodacej. Tym samym przyjaé nalezy, ze w Studium zdecydowano o podstawowym przeznaczeniu danego
terenu. Tymi zapisami Studium organy planistyczne byly bezwzglednie zwigzane. W analizowanym akcie przyjeto
rowniez ogolne zlozenie, ze kazdy teren nalezy traktowac jako wielofunkcyjny z przewaga jednej funkcji uznawanej
jako wiodaca. Dopuszczono uzupetnienie funkcji wiodacej o inne niekolidujace z nia funkcje, przy pozostawieniu
minimum 50 % powierzchni terenu o funkcji wiodacej. Wskazac¢ jednak nalezy, ze ta ogdlna zasada w przypadku
terendw aktywnosci gospodarczej doznata ograniczenia w szczegotowych ustaleniach Studium dla stref aktywnosci
gospodarczej, w ktorych postanowiono o dopuszczeniu na tych terenach funkcji mieszkaniowej a takze ustug
publicznych jedynie w ograniczonym zakresie. Oceniajac szczegdlowos¢ przedstawionych zapiséw Studium co do
przeznaczenia danych terenow — gldwnie za$ interesujacego nas terenu aktywnosci gospodarczej — ustugi - stwierdzi¢
nalezy, ze stopien 2mazania organdw planistycznych tymi ustaleniami przy tworzeniu i uchwalaniu planu jest silny.

W konsekwencji, skoro w Studium postanowiono, ze na terenie oznaczonym na rysunku Studium symbolem ,,U”
poziome paski czerwone - wiodaca jest funkcja aktywnosci gospodarczej: ustugi, do ktorej zaliczono: tereny wigkszych
zakladow ustugowych o charakterze komercyjnym wraz z zielenia, infrastruktura i drogami dojazdowymi, a w
szczegdlowych ustaleniach Studium na terenach tych jedynie w ograniczonym zakresie dopuszczono funkcje
mieszkaniowa i ustugi publiczne, to réwniez takie samo powinno by¢ podstawowe przeznaczenie tych terenow

w miejscowym planie. Aby zatem zachowana byla zasada zgodnosci, dla terenow okreslonych symbolami 3 MN,

4 MN, 6 MN, 12 MN i 13 MN przeznaczeniem podstawowym powinna by¢ zabudowa ustugowa. Przeznaczenie
podstawowe terenu to bowiem dominujaca funkcja wyznaczona do lokalizacji w danym terenie (§ 2 pkt 5 planu).
Natomiast przeznaczenie uzupelniajace, to funkcja uzupelniajaca, ktora uzupehia i wzbogaca przeznaczenie
podstawowe w sposob okreslony w ustaleniach planu, wyznaczona dla danego terenu lub dzialki, ktora nie moze by¢
zrealizowana bez funkcji podstawowej (§ 2 pkt 6). Tymczasem wedtug zapisow § 22 1 § 23 analizowanego planu
miejscowego dla terendw oznaczonych symbolami 12MN i 13MN przewidziano jako funkcje podstawowa zabudowe
mieszkaniowa jednorodzinna a jako funkcje uzupekiajaca — nie przekraczajaca w sumie 30% dziaki - ustugi
nieuciazliwe, urzadzenia towarzyszace, infrastrukture techniczna. Podobne przeznaczenie przewidziano dla terenow
oznaczonych symbolem 3 MN, 4 MN, 6 MN, z ta roznica, ze w funkcji uzupeliajacej dodano rowniez zabudowe
mieszkaniowa wielorodzinng. Poréwnanie przedstawionych zapisow planu miejscowego z ustaleniami zawartymi

w Studium wskazuje na zasadno$¢ wniesionej w tym wzgledzie skargi. Zawarte w ww. aktach ustalenia nie sa bowiem
ze soba zgodne. W planie wprowadzona zostala istotna zmiana w kierunku zagospodarowania w stosunku do studium
w ktorym przewidziano dla analizowanych terenow funkcje ustugowa jako wiodaca a funkcje mieszkaniowa
dopuszczono jedynie w ograniczonym zakresie. Tymczasem w planie funkcja ustugowa stala si¢ funkcja wtorna
dopuszczona tylko w ograniczonym zakresie (30% powierzchni dziakki ) a funkcja mieszkalna stala si¢ funkcja wiodaca.
Trafnie zatem organ nadzoru wywiod}, ze w przypadku analizowanych terenéw ustalenia planu sa odmienne od ustalen
studium, gdyz w planie zmieniono catkowicie funkcje¢ wiodaca w stosunku do studium. Powyzsze oznacza, ze

w analizowanym zakresie doszIo do niezgodnosci ustalen w obu aktach planistycznych. Tam gdzie funkcja
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mieszkaniowa miala mie¢ jedynie charakter towarzyszacy (w ograniczonym zakresie), przypisano jej funkcje
podstawowa. Powyzszej oceny nie moze zmieni¢ stanowisko strony przeciwnej, wedtug ktorego projektowana
zabudowa mieszkaniowa stanowi uzupehienie funkcji wskazanej w Studium jako wiodacej, pozostawiajac wymagane
w Studium 50% z przeznaczeniem na funkcj¢ aktywnosci gospodarczo-ustugowej. Przede wszystkim nalezy mie¢ na
uwadze, ze w przypadku terenow aktywnosci gospodarczej, ogolna zasada dopuszczajaca obok funkcji wiodacej
przeznaczenie 50% dla innej funkcji z nig niekolidujacej, doznata ograniczenia w szczegotowych ustaleniach Studium dla
stref aktywnosci gospodarczej, w ktorych postanowiono o dopuszczeniu na tych terenach funkcji mieszkaniowe;j

a takze ustug publicznych jedynie w ograniczonym zakresie. W ,,0graniczonym zakresie” nie moze by¢ rozumne jako 50
%. Dopuszczenie obok funkcji wiodacej, innej funkcji w 50% oznacza raczej rownolegle dopuszczenie dwoch funkcji
obok siebie, co nicodpowiada ograniczeniu zakresu jednej z nich. Tym samym w ustaleniach szczegdlowych Studium,
Rada sama ograniczyla mozliwos$¢ wprowadzenia zabudowy mieszkaniowej jako funkcji uzupetiajacej, zgodnie

z ogolng zasada powolana w odpowiedzi na skargg. Dokonanej zamiany podstawowej funkcji dla terenow 3 MN,

4 MN, 6 MN, 12 MN i 13 MN nie uzasadnia rowniez zapis Studium, w ktorym linie podziatu terendéw o réznych
funkcjach okreslono jako orientacyjne i postanowiono, ze dokladny przebieg tych linii powinien by¢ ustalony na etapie
szczegotowych opracowan. Przepis ten zezwala bowiem na , dokladne” okreslenie przebiegu linii podziatu terenow

o roznych funkcjach na etapie opracowania planu, a wigc na doprecyzowanie tych linii ze wzgledu np. na koniecznos¢
dostosowania do granic dzialek, nie pozwala natomiast na zmiang przeznaczenia czgsci obszaréw przez przesunigcie linii
podzialu. Jak trafnie wskazat Wojewoda w zaskarzonym planie dokonano calkowitej zmiany podstawowego
przeznaczenia terenu. Skiad orzekajacy podziela jednak poglad WSA w Krakowie wyrazony w wyroku z dnia 17
maja 2010 (11 SA/Kr 327/10, CBOSA nsa.gov.pl) ze okolicznos¢, iz Studium ma charakter kierunkowy, co nie
powoduje koniecznosci bezwzglednego przenoszenia ustalen Studium do planu, nie oznacza jednak mozliwosci
swobodnego przesuwania granic wyznaczonych w studium pomigdzy poszczegdlnymi obszarami o odmiennym
przeznaczeniu i tym samym zmiany sposobu zagospodarowania przestrzeni w zapisach planu. W ten sposob bytoy
kreowany odmienny sposob zagospodarowania przestrzeni w zapisach planu w stosunku do postanowien studium
(ktorego wiazacy dla organow planistycznych kierunkowy charakter statby si¢ iluzoryczny). Rada moze swobodnie
okresla¢ kierunki zagospodarowania przestrzennego, pod warunkiem, ze przestrzega ram swego wiadztwa okreslonego
w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego ( WSA Krakéw 11 SA/Kr 1207/09 z 1 lutego
2010r.) Przedstawione wyzej spostrzezenia stanowia wystarczajaca podstawe dla stwierdzenia, ze zaskarzona uchwala
w czesci obejmujacej tereny oznaczone symbolami 3 MN, 4 MN, 6 MN, 12 MN i 13 MN dotknigta jest
niewaznoscia. Ustalenie w planie miejscowym przeznaczenia terenu innego niz bylo przewidziane w Studium oznacza,
ze plan taki w zakresie, w jakim jego ustalenia odbiegaja 0d ustalen studium narusza obowiazujacy porzadek prawny,
w szczegoOlnosci art. 9 ust.4, art. 15 ust. 11 art. 20 ust. 1 u.p.z.p., co nalezy kwalifikowa¢ jako naruszenie zasad
sporzadzania planu. Wedlug art. 28 ust. 1 wskazanej ustawy powoduje to niewaznos¢ uchwaly we wskazanej czesci.
Sad podziela tez stanowisko, ze zmiang przeznaczenia terendw w planie miejscowym, jezeli nie byla przewidziana

w studium, mozna dokonac¢ po uprzedniej zmianie kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, z zachowaniem trybu,
w jakim studium jest uchwalane (NSA w wyroku z dnia 9 kwietnia 2008 r. Il OSK 32/08). Oznacza, to ze mozliwa
jest zmiana przeznaczenia terenu, w sytuacji gdyby taka potrzeba zaistniala, po uchwaleniu studium, ale poprzez jego
Zmiang — a nie jak w rozpoznawanej sprawie — poprzez uregulowanie danej kwestii w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego odmiennie niz w studium. Wykazane w odpowiedzi na skarge argumenty
wskazujace, ze przeznaczenie okreslone w planie dla kwestionowanych terendw stanowi wyraz uwzglednienia
oczekiwan wilascicieli tych terendw i nie stoi w sprzecznosci z interesem publicznym oraz zasada zachowania fadu
przestrzennego, stanowi podstaweg dla zmiany ustalen studium zgodnie z obowiazujaca procedura. Bez wplywu na
powyzsze pozostaja obawy organéw gminy, ze w przypadku uruchomienia procedury zmiany studium nastapi
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niekorzystna reakcja spofeczenstwa. Ocenie Sadu poddany zostat rowniez zarzut Wojewody wskazujacy na
niezgodnos¢ opracowania przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z granicami
opracowania wynikajacymi z zalacznika do uchwaly intencyjnej w czes$ci 0dnoszacej sig do terenu 1 KD (Z). Strona
skarzaca — pomimo wezwania Sadu - nie przedstawila jednak w tym zakresie precyzyjnych argumentow wskazujacych
na ewidentna rozbieznos¢ pomigdzy planem a uchwata intencyjna lecz podniosia, ze granice opracowania
sporzadzonego planu budza jej watpliwosci co do terenu 1 KD(Z), bowiem istnieje mozliwos¢, ze sa one wigksze niz
granice okreslone w uchwale intencyjnej (patrz pismo procesowe z dnia 15 listopada 2010 r.). Wskazaé zatem nalezy,
7e uchwale o przystapieniu do sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rada gminy
podejmuje w celu ustalenia przeznaczenia terenéw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobow
ich zagospodarowania i zabudowy — o czym stanowi wprost art. 14 u.p.z.p. W mysl ust. 2 przywolanego artykulu,
integralng czescia uchwaly jest zalacznik graficzny przedstawiajacy granice obszaru objgtego projektem planu. Przed
podjeciem uchwaly intencyjnej organ wykonawczy gminy — zgodnie z art. 14 ust. 6 - wykonuje analizy dotyczace
zasadnosci przystapienia do sporzadzania planu i stopnia zgodno$ci przewidywanych rozwiazan z ustaleniami studium,
przygotowuje tez materialy geodezyjne do opracowania planu oraz okresla zakres niezbednych prac planistycznych.
Dopiero w nastepnej kolejnosci, wskazanej w art. 15 ust. 1, organ wykonawczy sporzadza projekt planu
miejscowego. Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 15 marca 2010 roku (I OSK 1493/09,
CBOSA nsa.gov.pl) wykladnia funkcjonalna art. 14 i art. 15 u.p.z.p. jednoznacznie wskazuje, 7e zasada Sporzadzania
planu miejscowego w rozumieniu art. 28 tego aktu jest przygotowanie planu miejscowego, natomiast jego uchwalenie,
whrew postanowieniem rady gminy wyrazonym w uchwale o przystapieniu do sporzadzania planu, powoduje razace
naruszenie okreslonych w tych przepisach zasad postgpowania planistycznego. Dorozumiana wola rady gminy
wynikajaca juz z samego projektu planu miejscowego o objeciu tym planem obszaru innego niz okreslony w uchwale
intencyjnej, o ktorej mowa w art. 14, uzasadnia stwierdzenie niewaznosci uchwaly w sprawie planu miejscowego. Na
podstawie przedstawionych w niniejszej sprawie Sadowi dokumentdéw nie mozna jednak w sposob zdecydowany
stwierdzi¢ istnienia rozbieznosci pomigdzy granicami obszaru terenu dla ktorego uchwalono plan miejscowy a granicami
obszaru okreslonymi w zataczniku do uchwaly intencyjnej z dnia 30 marca 2007 r. Niewatpliwie w tym wzgledzie
znaczenie ma — wskazywany przez strong przeciwna - fakt, ze na etapie podejmowania uchwaly intencyjnej i uchwaty
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, organy planistyczne stosowaly mapy r6znego
rodzaju i r6znej skali, nie mozna zatem wykluczy¢, ze przy odwzorowaniu granic na mapie o wigkszej skali powstalo
wrazenie roznicy — tym bardziej jezeli chodzi o niewielka roznice. Trzeba mie¢ bowiem na uwadze, ze wskazana przez
Wojewode ewentualna rozbieznos¢ moze dotyczy¢ bardzo malego obszaru wchodzacego w cze$é terenu 1 KD(Z) od
lewej strony. Strona przeciwna wyjasnifa, ze nie ma réznic w okre$leniu granic spornego obszaru, tyle tylko, ze ze
wzgledu na inny charakter i skalg mapy ogodlnej nie jest on wyraznie widoczny. Natomiast na obu mapach obszar ten
zaznaczono zgodnie z faktycznymi granicami przebiegajacymi w terenie. Rowniez Wojewoda podnidstjedynie
watpliwosci co do zgodnosci tego odcinka terenu. Ewentualnej roznicy nie potwierdza tez przywolywane w pismie
procesowym Wojewody z dnia 15 listopada 2010 r. stwierdzenie organu gminy, ze w uchwale o przystapieniu do
sporzadzania planu przebieg drogi byt orientacyjny, zawarte w pismie z dnia 29 grudnia 2009 r., gdyz stwierdzenie to
odnosi si¢ do potnocnej czesei planu na ktorej znajduje sig droga oznaczona symbolem 1KD(G) — (podobna
argumentacje¢ pelnomocnik strony przeciwnej powtorzyt w pismie procesowym z dnia 10 wrzesnia 2010 r.

w odniesieniu do terenu 1 KD(G)). W sytuacji gdy organ nadzoru, jak tez Sad, ze wzgledu na roznice w skali map nie
moze jednoznacznie stwierdzi¢ na podstawie dokumentacji planistycznej, ze na etapie sporzadzania projektu planu
organ wykonawczy dokonat korekty obszaru w projekcie planu, to opierajac sig jedynie na watpliwosciach nie mozna
twierdzi¢, ze doszlo do naruszenia wiasciwosci organow, skoro konsekwencja tego jest stwierdzenie niewaznosci
uchwaly. Nadto nawet jezeli istnieje rozbieznos¢ pomigdzy opracowaniem granic terenu miejscowego planu
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zagospodarowania przestrzennego a granicami terenu wskazanymi w uchwale intencyjne;j, to roznica ta jest bardzo
niewielka i dotyczy terenu stanowiacego droge publiczna na calej diugosci. Jak wczesniej wskazano, zasada jest, ze
uchwala rady gminy o uchwaleniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powinna by¢ pod wzglgdem
obszaru zgodna z uchwala o przystapieniu do sporzadzania planu. Wedtug Naczelnego Sadu Administracyjnego zasade
te nalezy odpowiednio interpretowac w kazdej indywidualnej sytuacji, co oznacza, ze nie kazdy przypadek odstapienia
nalezy wiaza¢ z konsekwencjami z art. 28 u.p.z.p. Wymiar sprawiedliwosci sprawowany przez sady administracyjne,
wymaga indywidualnego podejscia i oceny w kazdej sprawie. ( por. wyrok z dnia 23 lipca 2010 r. II OSK 951/10
CBOSA nsa.gov.pl). Niewatpliwie przy ocenie naruszenia omawianej zasady nalezy uwzgledni¢ wielkos¢ ewentualnej
roznicy. W niniejszej sprawie roznica ta — je zeli wystapila — w ocenie Sadu byla niewielka, na co wskazuje porownanie
zalacznika graficznego uchwaly intencyjne;j i zalacznika graficznego do uchwaly w sprawie planu miejscowego. W takiej
sytuacji, ewentualne uchybienie nie jest istotne i nie powinno skutkowa¢ konsekwencja stwierdzenia niewaznosci z tego
powodu calej uchwaly lub nawet jego czesci. Sad miat tez na uwadze, ze uchwalenie planu miejscowego jest
przedsigwzigciem skomplikowanym, kosztownym i pracochtonnym (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 czerwca
2010 r. IV SA/Wa 495/10; wyrok NSA z dnia 23 lipca 2010 r. I OSK 951/10). Wobec przedstawionych wyzej
okolicznosci Sad doszedt do przekonania, ze nie zachodzi koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci kwestionowanej
uchwaty w calosci, gdyz ustalony zakres naruszen prawa nie odnosi si¢ do calego aktu jakim jest miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego lecz do jego czesci a wadliwos¢ sprowadza si¢ do niezgodnosci przeznaczenia
terenow 3 MN, 4 MN, 6 MN , 12 MN i 13 MN z przeznaczeniem przewidzianym dla tych terendw w studium. Z tego
wzgledu Sad orzektjak w pkt I sentencji wyroku. Pozostale zarzuty skargi wobec braku istotnego naruszenia prawa
sad oddalit. O kosztach orzeczono za$ zgodnie z art. 200 u.p.p.s.a.
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