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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 121/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 24 kwietnia 2012 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA - Mieczystaw Gorkiewicz
Sedziowie Sedzia WSA - Ireneusz Dukiel (spr.)
Sedzia WSA - Anna Siedlecka
Protokolant asystent sgdziego - Wojciech Sniezynski

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 24 kwietnia 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego
na uchwalg¢ Rady Miejskiej w Jeleniej Gorze
z dnia 22 listopada 2011 r. nr 157.X1X.2011

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu ulic
Spotdzielcza-Lubanska w Jeleniej Gorze

I. stwierdza niewaznos$¢ § 3 pkt 12 we fragmencie: ,,Granice te s3 obowiazujacym ustaleniem planu do
czasu wydania stosownej decyzji administracyjnej”;

IL. stwierdza, Zze uchwala we fragmencie wskazanym w pkt | wyroku nie podlega wykonaniu.
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Uzasadnienie

Rada Miejska Jeleniej Gory na sesji dnia 22 listopada 2011 r. podjeta uchwate nr 157.XI1X.2011
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu ulic Spoldzielcza -
Lubanska w Jeleniej Gorze (dalej zwana uchwata).

W trakcie postgpowania nadzorczego, dotyczacego przedmiotowej uchwaty, organ nadzoru stwierdzit jej
podjecie z istotnym naruszeniem art. 28 ust. 1 w zw. z art. 15 ust. 2 pkt 1, art. 4 ust. 1, art. 6 ust. 1i ust.
2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ( dz. U. Nr 80, poz. 717
ze zm., dalej jako ustawa lub w skrocie u.p.z.p.), w zw. z § 4 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. z 2003 r. nr 164 poz. 1587 ze zm., zwanego dalej rozporzadzeniem lub w skrocie
rozp. Ml).

Organ nadzoru podniost, iz w § 3 uchwaty zawarto wyjasnienia poje¢ zawartych w uchwale, w tym w pkt
12 wskazano, ze ilekro¢ w przepisach niniejszej uchwaty jest mowa o granicach potencjalnych obszaréw
ograniczonego uzytkowania - nalezy przez to rozumie¢ granice naniesione w oparciu o0 potencjalny
(teoretyczny) zasigg oddziatywania obiektu, dla ktérego ustala si¢ obszar ograniczonego uzytkowania.
Granice te sa obowiazujacym ustaleniem planu do czasu wydania stosownej decyzji administracyjne;.

Organ nadzoru pismem z dnia 28 grudnia 2011 r. zwrécit si¢ do Prezydenta Miasta Jelenia Gora
0 wyjasnienie, na jakiej podstawie granice potencjalnych obszaréw ograniczonego uzytkowania okre§lono
jako ,,obowiazujace ustalenie planu” .

W odpowiedzi udzielonej przez Zastepce Prezydenta Miasta Jeleniej Gory pismem z dnia 30 grudnia
2011 r. wskazano, ze art. 135 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (dz. U.
22008 r., Nr 25, poz. 150 ze zm., dalej w skrécie u.p.o.S.), z ktorego wynika koniecznos¢ utworzenia
obszaru ograniczonego uzytkowania dla linii i stacji elektroenergetycznej, jesli nie moga by¢ dotrzymane
standardy jako$ci srodowiska poza terenem zaktadu lub innego obiektu. Jak wskazuje si¢ dalej w pismie, dla
linii elektroenergetycznych wysokich napigc, przebiegajacych przez obszar objety zmiana planu dotychczas
nie ustanowiono wyzej wymienionych obszaréw, chociaz z analiz wykonanych na potrzeby planu wynika,
ze sg to obiekty uciazliwe. W zwiazku z tym w zmianie planu wyznaczono potencjalny zasigg obszaréw
ograniczonego uzytkowania (na podstawie danych od operatoréw sieci) i wprowadzono ograniczenia, ktore
docelowo winny by¢ zastapione regulacjami zawartymi w odrebnej od planu miejscowego decyzji, wydanej
W trybie u. p.o.S.

W ocenie organu nadzoru w kwestionowanym przepisic wprowadzono zapisy, ktore okreslaja jako
obowiazujace ustalenie planu oznaczenie granic potencjalnych obszaréw ograniczonego uzytkowania,
ustalajac jednoczesnie, ze bedzie ono zastapione przez stosowna decyzje wydana w trybie u.p.o.§. Dziatanie
takie musi zosta¢ uznane za czynno$¢ wykraczajaca poza uprawnienia Rady Miejskiej Jeleniej Gory
w zakresie wladztwa planistycznego. Zdaniem organu art. 15 u.p.z.p. nie wymienia bowiem czy to posrod
elementow obligatoryjnych czy to fakultatywnych planu okre$lenia granic obszaréw ograniczonego
uzytkowania. Z kolei zgodnie zart. 135 ust. 2u.p.o.8. obszar ograniczonego uzytkowania dla
przedsigwzigcia mogacego zawsze znaczaco oddziatywa¢ na $Srodowisko w rozumieniu ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku ijego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na S$rodowisko, lub dla zaktadow, lub innych
obiektow, gdzie jest eksploatowana instalacja, ktora jest kwalifikowana jako takie przedsigwzigcie, tworzy
sejmik wojewddztwa, w drodze uchwaly. Zgodnie z ust. 3 tego artykutu obszar ograniczonego uzytkowania
dla zaktadéw lub innych obiektow, niewymienionych w ust. 2, tworzy rada powiatu w drodze uchwaty.
W oparciu o art. 135 ust. 3a u.p.o.$. organy, o ktérych mowa w ust. 21i 3, tworzac obszar ograniczonego
uzytkowania, okreslaja granice obszaru, ograniczenia w zakresie przeznaczenia terenu, wymagania
techniczne dotyczace budynkow oraz sposob korzystania z terenéw wynikajace z postepowania w Sprawie
oceny oddziatywania na Srodowisko lub analizy porealizacyjnej albo przegladu ekologicznego. Wytaczenie
kompetencji uchwatodawczej organu gminy wtym zakresie znajduje zatem swoje uzasadnienie
W istniejacych przepisach innej ustawy. Istotne w tym przypadku jest to, ze kompetencja do okreslenia
granic obszardw ograniczonego uzytkowania przypisana jest sejmikowi wojewodztwa lub radzie powiatu
(w zaleznosci od rodzaju zaktadu lub obiektu), a ustawodawca okresla takze wyraznie wymagania wobec
takiej uchwaty, wskazujac na jej zakres przedmiotowy.
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Z wyjasnien udzielonych w tym zakresie przez Zastgpce Prezydenta Miasta Jelenia Gora wynika, ze dla
linii elektroenergetycznych wysokich napig¢, przebiegajacych przez obszar objgty zmiang planu dotychczas
nie ustanowiono obszarOw ograniczonego uzytkowania, majac na wzgledzie jednak uciazliwos¢ tych
obiektow w zmianie planu wyznaczono potencjalny zasigg obszarOw ograniczonego uzytkowania na
podstawie danych uzyskanych od operatoréw sieci. W ocenie organu nadzoru oznaczenie takie moze mie¢
charakter wytacznie informacyjny, nie jest jednak mozliwe nadanie im przymiotu ustalenia obowiazujacego,
tak jak ma to miejsce w kwestionowanym fragmencie § 3 pkt 12 uchwaty.

Zdaniem organu w konteks$cie powyzszych rozwazan za niedopuszczalny nalezy uznac takze taki zapis,
na mocy ktérego ustalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miatoby zosta¢ zastapione
przez akt wydany na innej podstawie prawnej iw innym trybie. Tego typu sformutowanie sugeruje
dopuszczalno$¢ stosowania zamiennie dwoch réznych instytucji prawa administracyjnego do dokonania tej
samej czynno$ci, uznajac je za rownowazne. Tymczasem jes$li ustawodawca dla okre$lenia granic obszaru
ograniczonego uzytkowania wprowadzit okreslony tryb i wlasciwos¢ organdow, za niedopuszczalna
z prawem i kolidujaca z trescia przepisu ustawowego nalezy uznaé taka regulacje planu miejscowego, ktora
uznaje za obowiazujace ustalenie tego planu okreslenie granic tego obszaru.

Dalej podniesiono, ze na oceng legalno$ci analizowanego zapisu nie ma wptywu zastosowanie okreslenia
0 potencjalnych obszarach ograniczonego uzytkowania, gdyz wten sposéb Rada Miejska sugeruje
prawdopodobny przebieg granic tego obszaru, jednak w kontekscie dalszego zapisu o nadaniu im charakteru
obowiazujacego ustalenia planu zastosowane nazewnictwo nie ma znaczenia.

Na zakonczenie wskazano, ze zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p., naruszenie zasad sporzadzania studium lub
planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow
w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W orzecznictwie sadow
administracyjnych wskazuje si¢, ze zasady sporzadzania planu miejscowego rozumiane sa jako wartosci
I merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy dotyczace m.in.
zawartych w akcie planistycznym ustalen. W przypadku naruszenia zasad sporzadzania planu ustawodawca
nie wymaga, aby przedmiotowe naruszenie miato charakter istotny, co oznacza, ze kazde naruszenie zasad
sporzadzania planu miejscowego skutkowac¢ bedzie stwierdzeniem niewaznosci uchwaly rady gminy
W calosci lub wczesci (zob.: Z. Niewiadomski (red.): Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2004, s. 253-254).

Podsumowujac organ nadzoru stwierdzil, ze § 3 pkt 12 uchwaty we fragmencie ,,Granice te sa
obowiazujacym ustaleniem planu do czasu wydania stosownej decyzji administracyjnej" zostat podjety
z naruszeniem zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co musi
skutkowa¢ stwierdzeniem jego niewaznosci.

W odpowiedzi na skarge Prezydent Miasta Jelenia Gora, reprezentujacy Rade Miejska Jeleniej Gory
wniost o oddalenie skargi w catosci.

W uzasadnieniu stanowiska podniesiono, ze zakwestionowany zapis § 3 pkt 12 uchwaty uznaje,
okreslony na rysunku planu potencjalny zasigg obszaru ograniczonego uzytkowania, za obowiazujace
ustalenia planu do czasu wydania w tej sprawie wiasciwej decyzji. Intencja tego zapisu jest oznaczenie
obszarow, ktore sg obcigzone negatywnym oddziatywaniem linii elektroenergetycznych wysokich napigc.
Obligatoryjno$¢ powyzszego ustalenia ma charakter czasowy do chwili, gdy ustalone zostanie
oddzialywanie tych obiektow w odrebnym od planu miejscowego postepowaniu. Nalezy podkresli¢, ze plan
nie ustala, jak sugeruje tre$¢ skargi, obszaru ograniczonego uzytkowania, a jedynie stref¢ w ktorej
wystepuje oddziatywanie podl elektromagnetycznych od sieci elektroenergetycznych. Strefa ta zostata
ustalona w planie w oparciu 0 wnioski operatorow sieci oraz ustalenia dotychczas obowiazujacego planu.
W planie nie wprowadzono ztego tytulu zadnych ograniczen, gdyz jest to mozliwe dopiero na etapie
ustanawiania obszaru ograniczonego uzytkowania. Plan wprowadza jedynie odestanie do przepisow
szczegolnych (§10 pkt 11it. b), ktorymi w przypadku lokalizacji inwestycji w sasiedztwie sieci
elektroenergetycznych sa m.in. rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 30 pazdziernika 2003 r.
w sprawie dopuszczalnych poziomow pdl elektromagnetycznych w srodowisku oraz sposobow sprawdzania
dotrzymania tych pozioméw (Dz. U. z dnia 14 listopada 2003 r.) oraz odpowiednie normy branzowe.
Rowniez wprowadzona w planie nazwa ,,potencjalny obszar ograniczonego uzytkowania" jest odmienna
od nazwy ,,obszar ograniczonego uzytkowania", ktérego ustanowienie odbywa si¢ w innym trybie. Fakt nie
ustanowienia obszarow ograniczonego uzytkowania dla sieci elektroenergetycznych nie powoduje,
7e negatywne oddziatywanie nie wystepuje. Zatem Gmina w oparciu 0 uprawnienia jakie daje jej art. 15 ust.
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2 pkt 9u.p.z.p., Zostroznosci iw trosce 0 wiasciwe zagospodarowanie terenéw sasiadujacych z tymi
liniami, wprowadzita odpowiednie zapisy do planu miejscowego. Wyzej przywolany przepis nie tylko
uprawnia, ale takze zobowiazuje sporzadzajacego plan do wustalenia szczegdlnych warunkow
zagospodarowania terendow oraz ograniczen w ich uzytkowaniu. Kwestionowane ustalenie planu definiuje
obszar objgty ograniczeniami w zagospodarowaniu terenéw wynikajacych z przepisow odrgbnych.
Okreslenie potencjalnego zasiggu obszaru ograniczonego uzytkowania oraz uznanie, ze docelowo zastapi
go obszar ograniczonego uzytkowania ustalony w trybie przepisow (decyzji administracyjnych) odrgbnych
od planu, spetni wymdg wynikajacy z powyzszego przepisu i w jednoznaczny sposob wskazuje, ktore tereny
podlegaja dodatkowym rygorom prawnym.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr
153, poz. 1269) iart. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., zwanej dalej u.p.s.a.), sady administracyjne wtasciwe
sa do badania zgodnosci z prawem zaskarzonych aktow prawa miejscowego organéw 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 ktérym mowa w art.
3§ 2 pkt 5 u.p.s.a., stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty w catosci lub w czesci.

Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium legalnosci Wojewodzki Sad Administracyjny
po poddaniu ocenie istniejacych w sprawie okolicznosci faktycznych iprawnych podzielit zarzuty
i argumentacje skargi w calo$ci, co przetozylo sie na stwierdzenie niewazno$ci § 3 ust. 12 we fragmencie
,Qranice te s3g obowiazujacym ustaleniem planu do czasu wydania stosownej decyzji administracyjnej”.

Na poczatku rozwazan wskaza¢ trzeba, iz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
prawa powszechnie obowiazujacego i musi speinia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktow
normatywnych oraz odpowiada¢ standardom legalnosci.

Ztych wzgledow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznal organom gminy uprawnienie
do uchwalania plandéw zagospodarowania przestrzennego, to réwnoczesnie natozyl na nie obowiazek
przestrzegania regut stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu
wlasnym ina wilasna odpowiedzialno$¢, ajej samodzielno$¢, realizowana w granicach dozwolonych
prawem, podlega ochronie sadowe;j.

Ranga powinno$ci praworzadnego dziatania organéw gminy w sferze planistycznej podkre§lona zostata
W przepisie art. 28 u.p.z.p. stanowiacym, ze naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, atakze naruszenie wilasciwosci organow w tym zakresie,
powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.

Z powyzszymi przestankami stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci lub w czg$ci koresponduje art.
91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t. jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591
ze zm., dalej w skrocie u.s.g.), z ktéorego wynika, ze uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest
niewazna.

Ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wilasnych gminy (art. 3 u.p.z.p.). W planie
miejscowym okresla si¢ obowiazkowo m.in. przeznaczenie terendOw oraz linie rozgraniczajace tereny
0 réznym przeznaczeniu lub roéznych zasadach zagospodarowania (art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.) Jednakze
przyznana radzie gminy ww. kompetencja nie oznacza pelnej dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez
pryzmat obowiazujacego prawa. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego
stanowiony jest na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by jego regulacja
nie wykraczala poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, nie czynita wyjatkow od ogoélnie przyjetych
rozwiazan ustawowych, a takze by nie powtarzata kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie
wyzszych. Akt prawa miejscowego musi zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace
stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Przypomnieé¢ nalezy, iz tylko
w ustawie dozwolone jest ustalanie obowiazkow ipraw obywateli oraz okreslenie wyjatkow wiadczej
ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa iwolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie
dopuszczalne jest okreslenie kompetencje organéw administracji publicznej. Zakres upowaznienia winien
by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dzialania w granicach i na
podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dana dziedzing (art. 7 Konstytucji RP). Normy
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kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisly co oznacza, ze zakazane jest dokonywanie
wyktadni rozszerzajacej przepisy kompetencyjne oraz wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z Wojewoda Dolnoslaskim, ze poprzez uzyte sformutowanie w § 3 pkt 12, iz ,,Granice
te sa obowigzujacym ustaleniem planu do czasu wydania stosownej decyzji administracyjnej” Rada Miegjska
Jeleniej Gory wprowadzila zapisy, ktore okreslaja jako obowiazujace ustalenie planu oznaczenie granic
potencjalnych obszarow ograniczonego uzytkowania, przy jednoczesnym zdefiniowaniu, ze bedzie ono
zastapione przez stosowna decyzj¢ wydana w trybie u.p.o.$. Stusznie zatem podkreslono, ze takie dziatanie
musi zosta¢ uznane za czynno$¢ wykraczajaca poza uprawnienia Rady Miejskiej Jeleniej Gory w zakresie
wladztwa planistycznego, bowiem regulacja art. 15 u.p.z.p. nie wymienia ani po stronie elementow
obligatoryjnych, ani tez po stronie elementow fakultatywnych planu okreslenia granic obszarow
ograniczonego uzytkowania.

Zasadnie roéwniez zwrocono uwage, iz zgodnie zart. 135 ust. 2i 3u.p.o.S. obszar ograniczonego
uzytkowania tworza inne organy samorzadowe w drodze stosownych uchwal, a mianowicie dla
przedsigwzigcia mogacego zawsze znaczaco oddziatywaé na Srodowisko w rozumieniu ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o $rodowisku ijego ochronie, udziale spoteczenstwa
W ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko (Dz. U. Nr 199, poz. 1227 ze zm.) lub
dla zaktadow, lub innych obiektow, gdzie jest eksploatowana instalacja, ktora jest kwalifikowana jako takie
przedsigwzigcie, bedzie to sejmik wojewddztwa, zas dla zaktadéw lub innych obiektow, niewymienionych
W ust. 2, bedzie to rada powiatu. Wskazane organy samorzadu wojewodzkiego i samorzadu powiatowego,
w oparciu o art. 135 ust. 3a u.p.o.§., tworzac obszar ograniczonego uzytkowania, okreslaja granice obszaru,
ograniczenia w zakresie przeznaczenia terenu, wymagania techniczne dotyczace budynkéw oraz sposob
korzystania z terenéw wynikajace z postegpowania w sprawie oceny oddzialywania na $rodowisko lub
analizy porealizacyjnej albo przegladu ekologicznego.

Nie sposob nie zgodzi¢ si¢ rowniez ze stanowiskiem organu nadzoru, iz za niedopuszczalny nalezy uznaé
takze taki zapis, na mocy ktorego ustalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miatoby
zosta¢ zastapione przez akt wydany na innej podstawie prawnej i w innym trybie. Tego typu sformutowanie
sugeruje dopuszczalno$¢ stosowania zamiennie dwoch réznych instytucji prawa administracyjnego
do dokonania tej samej czynno$ci, uznajac je za rownowazne. Tymczasem jesli ustawodawca dla okreslenia
granic Obszaru ograniczonego uzytkowania wprowadzit okreslony tryb i wlasciwos¢ organow,
za niedopuszczalng z prawem i kolidujaca z trescia przepisu ustawowego nalezy uznaé taka regulacje planu
miejscowego, ktora uznaje za obowiazujace ustalenie tego planu okreslenie granic tego obszaru.

Zdaniem Sadu trafny jest takze wywod, Ze na oceng legalno$ci analizowanego zapisu nie ma wptywu
zastosowanie okreslenia o potencjalnych obszarach ograniczonego uzytkowania, gdyz w ten sposob Rada
Miejska chociaz sugeruje prawdopodobny przebieg granic tego obszaru, to jednak w kontekscie dalszego
zapisu 0 nadaniu im charakteru obowiazujacego ustalenia planu zastosowane nazewnictwo nie ma
Znaczenia.

Przedstawiony wywod w petni potwierdza, iz w niniejszej sprawie doszto do istotnego naruszenia art. 28
ust. 1 w zw. z art. 15 ust. 2 pkt 1, art. 4 ust. 1, art. 6 ust. 1 i ust. 2 u.p.z.p. w zw. z § 4 pkt 1 rozp. Ml.

Majac powyzsze na uwadze Sad, na podstawie przepisu art. 147 § 1 u.p.p.s.a, orzekt jak w pkt | sentencji.
Orzeczenie 0 wstrzymaniu wykonania zaskarzonej decyzji oparto na tresci art. 152 u.p.p.s.a.
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