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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 242/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 20 czerwca 2012 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak
Sedziowie: Sedzia NSA Halina Kremis

Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski (spr.)
Protokolant Edyta Forysiak

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 20 czerwca 2012 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Gminy Lubin

z dnia 30 listopada 2011 r. nr X1X/120/2011

w przedmiocie uchwalenie miejscowego panu zagospodarowania przestrzennego gminy Lubin

L. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly we fragmencie ,,itp.” zawartym w § 17 ust. 1 pkt 1 lit. b;
I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala w opisanym wyzej fragmencie nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Rady Gminy Lubin na rzecz strony skarzacej kwote 240 zI (stownie: dwiescie
czterdzie$ci zlotych) tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

W dniu 30 listopada 2011 r. Rada Gminy Lubin podjeta na podstawie 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 ze zm.) i art. 20 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717 ze
zm.) uchwate Nr XIX/120/2011 w sprawie uchwalenia miejscowego panu zagospodarowania przestrzennego
gminy Lubin.

Skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu na powyzsza wniost Wojewoda
Dolnoslaski, domagajac si¢ stwierdzenia niewaznos$ci jej § 17 ust. 1 pkt 11it. b we fragmencie ,,itp” jako
podjetego z istotnym naruszeniem art. 28 ust. 1 w zwiazku z art. 15 ust. 2 pkt 1i art. 4 ust. 1 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W uzasadnieniu skargi Wojewoda
podnidst, ze uchwalajac przedmiotowy plan zagospodarowania przestrzennego, okreslajac przeznaczenie terenu
okreslonego symbolem AG i stanowiac w zakresie przeznaczenia podstawowego dla tego terenu Rada w § 17
ust. 1 pkt 1 wskazata, ze przeznaczenie podstawowe to: a) aktywno$¢ gospodarcza ustugowo-produkcyjna —
wtym: hotelarstwo i gastronomia lub dziatalno$¢ ustugowo-produkcyjna iprodukcyjna, gospodarka
magazynowa, b) schronisko dla zwierzat (w tym. ,,Regionalne Schronisko dla Zwierzat”) itp.. Uzycie we
wskazanej regulacji zwrotu ,,itp.” oznacza, ze dla tego obszaru dopuszczalne jest inne jeszcze, nieprzewidziane
W planie przeznaczenie. Zwrot ,,itp.” — w przekonaniu organu nadzoru — wprowadza otwarty katalog
przeznaczen podstawowych, pozwalajacy wykonawcy uchwaty na okreslenie innych jeszcze przeznaczen tego
terenu. Tymczasem zgodnie z art. 4 ust. 1w zw. z art. 20 ust. 1 w/w ustawy ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow
zabudowy terenu nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Zawarcie w tresci planu
w/W zwrotu ,,itp” oznacza, ze wykonawca uchwaly ipodmiot zagospodarowujacy obszar objety jego
ustaleniami, bedzie mogt ten obszar zagospodarowac¢ w sposob inny, niz przewiduja to ustalenia planu.

Jak wskazal Wojewoda, majac na uwadze racjonalno$¢ dziatania ustawodawcy, skoro powierzyt on
radzie gminy uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego i okreslenie w nim jakie przeznaczenie beda
miaty okreslone tereny, dla ktorych plan ten jest uchwalany, Rada wykonujac ten obowiazek nie moze
ostatecznego ustalenia ich przeznaczenia pozostawia¢ innym, blizej nieokreslonym podmiotom. Co wigcej,
Rada okreslajac przeznaczenie terenéw nie jest wladna do zawierania w tresci planu zapiséw dopuszczajacych
mozliwo$¢ wprowadzenia na tym terenie przeznaczenia innego niz przewiduja to ustalenia planu. Tymczasem
zamieszczajac w tresci § 17 ust. 1 pkt 1 1it. b zwrot ,,itp.” Rada zezwolita na przeznaczenie terenu AG inne niz
okreslone w planie. Wojewoda powotat w tym miejscu wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 5 listopada 2010 r. (sygn. akt Il SA/Wr 375/10), w ktérym stwierdzono, ze niedopuszczalne
jest umieszczanie w planie norm otwartych, umozliwiajacych przejecie badZ uzupetnienie planistycznych
kompetencji gminy przez organy wilasciwe do wydania decyzji zwiazanych z realizacja inwestycji. Uznanie
jako zgodnego z prawem dopuszczenia przez Radeg innego jeszcze niz przewidziane w planie przeznaczenia
terené6w oznaczatoby zaakceptowanie braku stabilno$ci porzadku prawnego obowiazujacego na terenie Gminy
Lubin. Nie mozna bowiem mowié o stabilnosci porzadku prawnego w sytuacji, gdy mimo uchwalenia planu
zagospodarowania przestrzennego, niewiadome jest jakie przeznaczenie ma okreslony teren objety ustaleniami
tego planu oraz w jakim okresie i kto rozstrzygatby o w/w innym przeznaczeniu terenu AG.

Ustawodawca w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym postanowil, ze
naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci
lub czgsci. Jak podkresla Z. Niewiadomski w Komentarzu do art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Pod redakcja
prof. Z. Niewiadomskiego, 2 wydanie, s. 255-256) ,,w przypadku uchwaty w sprawie przyjgcia studium badz
planu miejscowego, niewaznos$cia uchwaty w calosci lub w czgsci skutkowac bedzie istotne naruszenie trybu
sporzadzania, ale juz kazde naruszenia zasad sporzadzania studium oraz kazde naruszenie wlasciwosci
organdéw, co stanowi odmienne rozwigzanie od generalnie przyjetego w ustawie 0 samorzadzie gminnym.”.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 27 pazdziernika 2008 r. (sygn. akt II SA/Kr
114/08) wskazal, ze ,,zasady sporzadzania planu miejscowego rozumiane sa jako wartosci i merytoryczne
wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy dotyczace m.in. zawartych w akcie
planistycznym ustalen”. Podobnie Wojewodzki Sad Administracyjny w Biatymstoku w wyroku z dnia
4 grudnia 2008 r. (sygn. akt II SA/Bk 585/08) odnoszac si¢ do zasad sporzadzania planu zagospodarowania
przestrzennego okreslit, ze ,,zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej
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zwigzanej ze sporzadzaniem takiego aktu, a wiec: zawarto$ci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna,
inne zataczniki), zawartych w nim ustalen, a takze standardéw dokumentacji planistyczne;j”.

Majac na uwadze powyzsze Wojewoda stwierdzit, ze skoro zaskarzona uchwata poprzez zawarcie w § 17
ust. 1 pkt 1 lit. b fragmentu ,,itp.” wprowadza otwarty katalog przeznaczen podstawowych planu, a tym samym
dopuszcza mozliwos¢ zagospodarowania tego terenu w sposob inny niz przewidziata Rada, w sytuacji gdy
ustawodawca zobowiazal Rad¢ do jednoznacznego okreslenia przeznaczenia terenéw objgtych ustaleniami
planu, w tym zakresie naruszone zostaty zasady sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Lubin wniosta o jej uwzglednienie w catosci, wskazujac
jednocze$nie, ze podejmujac zaskarzona uchwate Rada nie dziatata bez podstawy prawnej lub zrazacym
naruszeniem prawa. W uzasadnieniu odpowiedzi strona wyjasnila jedynie, ze wprowadzenie kwestionowanego
zapisu do zaskarzonej uchwaly wynikato z faktu, iz trudno na etapie planowania przewidzie¢ wszystkie
inwestycje zwiazane z planowana budowa schroniska dla zwierzat.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do przepisu art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.) sad sprawuje w zakresie swej wlasciwosci kontrolg pod wzgledem zgodnosci
z prawem dziatalno$ci administracji publicznej. Zakres tej kontroli obejmuje rowniez orzekanie, po mysli
art. 3§ 2 pkt 5i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), zwanej dalej ,,p.p.s.a.”, w sprawach skarg na akty prawa miejscowego
organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej oraz akty organéw
jednostek samorzadu terytorialnego iich zwiazkéw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach
z zakresu administracji publicznej.

Zgodnie za$§ z art. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajac skargg na uchwale lub akt, o ktérych mowa w art.
3§ 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly lub aktu w catosci lub w czeSci albo stwierdza, ze zostaly
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci. W razie za$
nieuwzglednienia skargi sad skarge oddala (art. 151 p.p.s.a.).

Wskazac¢ nalezy, ze przepis art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U.
22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) stanowi, ze uchwala organu gminy jest niewazna, gdy jest sprzeczna
z prawem. Ustawa 0 samorzadzie gminnym wyr6znia dwie kategorie wad uchwal organéw gminy: istotne
naruszenie prawa oraz nieistotne naruszenie prawa. W art. 91 ust. 4 stanowi, ze w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, Ze
uchwate wydano z naruszeniem prawa. Nie wylicza rodzaju wad uchwat, ktére naleza do istotnego naruszenia
prawa. W art. 91 ust. 5 wskazuje jednak, ze nalezy odpowiednio stosowa¢ przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego. Zgodnie zutrwalonym juz wtym wzgledzie orzecznictwem Naczelnego Sadu
Administracyjnego przy ustalaniu zakresu pojecia ,,istotnego naruszenia prawa” nalezaloby oprze¢ si¢ na
rozwiazaniach przyjetych w kodeksie postgpowania administracyjnego. W orzecznictwie tym przyjgto, ze
»istotne naruszenie prawa”, powodujace niewazno$¢ uchwaly organu gminy, czy tez rozstrzygnigcia
nadzorczego nie pokrywa si¢ z przestankami niewaznos$ci decyzji w rozumieniu art. 156 k.p.a. (por. wyrok
NSA z dnia 18 wrzesnia 1990 r., sygn. SA/Wr 849/90, publ. OSNA 1990 r., nr 4, poz. 2; wyrok NSA z dnia
26 marca 1991 r., sygn. SA/Wr 81/91, publ. Wspdlnota 1991/26/14; wyrok NSA z dnia 16 listopada 2000 r.,
sygn. 11 SA/Wr 157/99, nie publ.).

Zpogladem tym nalezy sie zgodzi¢, uwzgledniajac jednak, Ze w oparciu o0 konstrukcje wad
powodujacych niewazno$¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych mozna wskaza¢ rodzaje naruszen
przepiséw prawa, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych naruszen prawa skutkujacych niewaznos$¢ uchwaty organu
gminy, czy rozstrzygnigcia nadzorczego. Do nich nalezy zaliczy¢: naruszenie przepisow wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania tych aktow, podstawy prawnej ich podejmowania, przepisow prawa
ustrojowego, przepisow regulujacych procedurg podejmowania tych aktow.

Odwota¢ si¢ tu nalezy do stanowiska prezentowanego przez Barbar¢ Adamiak w artykule ,,Wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach z zakresu samorzadu terytorialnego” (publ. w Samorzadzie
Terytorialnym 1997/4/23). Podobne stanowisko zajmuje Z. Kmieciak w publikacji ,,Ustawowe zalozenia
systemu nadzoru nad dziatalnoscia komunalna”, zamieszczonej w Samorzadzie Terytorialnym 1994/6/13,
wyrazajac poglad, ze ,,orzeczenie o niewaznosci uchwaty (organu gminy) zapada w razie ustalenia, Ze jest ona
dotknigta wada kwalifikowana, polegajaca na tego rodzaju sprzecznosci uchwaly z prawem, ktora jest ,,czyms
wigcej” niz tylko nieistotnym naruszeniem prawa.
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W niniejszej sprawie przedmiotem oceny Sadu jest uchwata Rady Gminy Lubin z dnia 30 listopada 2011 r.
Nr X1X/120/2011 w sprawie uchwalenia miejscowego panu zagospodarowania przestrzennego gminy Lubin,
podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (Dz. U.
22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) iart. 20 ust. 1ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.).

Uchwatla w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest wyrazem tzw. wladztwa
planistycznego, ktore posiada gmina. Moze ona samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do planu miejscowego zagospodarowania przestrzennego badz to precyzyjne zapisy badz tez
postanowienia ogélne dla poszczegodlnych terenow. Wszelkie jednak czynno$ci gminy, takze o charakterze
publicznoprawnym, musza odznacza¢ si¢ legalnoscia, gdyz gmina jest obowigzana dziata¢ zgodnie z prawem.

Zgodnie ztrescia art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), zwanej dalej ,,u.p.z.p.”, podstawe do stwierdzenia niewaznoS$ci
uchwaly rady gminy w cato$ci lub w czg$ci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, atakze naruszenie wilasciwosci organéw w tym zakresie. Wskazanie
W powyzszym przepisic podstaw niewaznosci uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego prowadzi do wniosku, ze przepis ten stanowi lex specialis wobec art. 91 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym uchwala lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa
niewazne. Oznacza to, ze rozstrzygnigcia nadzorcze wojewody albo orzeczenia sadu administracyjnego
stwierdzajace niewazno$¢ uchwat w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sa
wydawane w przypadku zajscia co najmniej jednej z podstaw niewaznosci wymienionych w art. 28 ust.
1 u.p.z.p.. Zatem pozostale naruszenia prawa (niewymienione w powolanym wyzej przepisie) nalezaloby
traktowac jako nieistotne, a wiec nie bedace przyczyna niewazno$ci uchwaty (por.: T. Bakowski: Komentarz do
art. 28 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 03.80.717),
w: T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Zakamycze, 2004).

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 u.p.z.p.)
uchwalanym przez organ stanowiacy gminy, tj. rad¢ gminy. Zasady sporzadzania planu miejscowego
rozumiane sa jako wartosci 1 merytoryczne wymogi ksztattowania 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 mialo charakter istotny, co oznacza, ze kazde
naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego skutkowac bedzie stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty rady
gminy w cato$ci lub w czesci (zob.: Z. Niewiadomski (red.): Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2004, s. 253-254). Ztych samych wzgledow kazde naruszenie
wlasciwo$ci  organdéw w zakresie sporzadzania planu miejscowego skutkowaé bedzie stwierdzeniem
niewaznosci uchwaty rady gminy w catosci lub w czgsci.

Powyzsze wskazuje, ze dla wyeliminowania z obrotu prawnego uchwaly organu jednostki samorzadu
terytorialnego niezbgdnym jest wykazanie naruszenia prawa o charakterze kwalifikowanym. Analiza zas
uchwaty bedacej przedmiotem skargi w niniejszej sprawie pozwala na stwierdzenie, ze ztakim wlasnie
naruszeniem prawa mamy do czynienia.

Nalezy podzieli¢ stanowisko Wojewody Dolnos$laskiego, ze zaskarzona uchwata w zaskarzonym
fragmencie w sposob razaco narusza przepisy art. 28 ust. 1 w zwiazku zart. 15 ust. 2 pkt 1i art. 4 ust. 1
u.p.z.p.. Stad koniecznym stato sie stwierdzenie niewaznosci jej § 17 ust. 1 pkt 1 lit. b.

W § 17 ust. 1 zaskarzonej uchwaly zapisano bowiem, ze ,dla terenu oznaczonego na rysunku planu
symbolem AG ustala si¢ przeznaczenie:

1) podstawowe:

a) aktywnos$¢ gospodarcza ushugowo-produkcyjna - w tym: hotelarstwo i gastronomia lub dziatalno$¢
ustugowo-produkcyjna i produkcyjna, gospodarka magazynowa, schronisko dla zwierzat (w tym. ,,Regionalne
Schronisko dla Zwierzat”) itp.”.

Zgodnie zart. 4ust. 1u.p.z.p. W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nastepuje
ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow
zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu. W mys$l za$ art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. w planie miejscowym
okresla si¢ obowiazkowo przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajace tereny o roznym przeznaczeniu lub
réznych zasadach zagospodarowania. Umieszczajac powyzsze zapiSy W zaskarzonej uchwale Rada w istocie
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ustalita, ze katalog podstawowego przeznaczenia terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem AG jest
otwarty i otwiera mozliwo$¢ jego dookreslenia w przyszto$ci przez wykonawceg uchwaty, co jest sprzecznie
ZwWw. przepisami. Przeznaczenie terenu powinno by¢ natomiast ustalone jednoznacznie i precyzyjne,
W przeciwnym razie wykonawca uchwaty i podmiot zagospodarowujacy obszar objety jego ustaleniami bedzie
moégt ten obszar zagospodarowaé w sposdb dowolny wedle swojego uznania. Na taka dowolno$¢ pozwala
zwrot ,,itp” zawarty w § 17 ust. 1 pkt 1 lit. b zaskarzonej uchwaty.

Zgodnie z powotanym wyzej art. 28 ust. 1 u.p.z.p. naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego
powoduje niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub czgsci. Za takie nalezy uznaé otwarty katalog
podstawowego przeznaczenia terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem AG, co w konsekwencji moze
doprowadzi¢ do zagospodarowania tego terenu w sposob niezgodny z zapisami planu.

Majac powyzsze na uwadze, Sad dzialajac na podstawie przepisow art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekt jak
w punkcie |sentencji. Klauzula zawarta w punkcie Il wyroku wynika z obowiazku zastosowania przepisu
art. 152 p.p.s.a.. Orzeczenie o0 kosztach znajduje swoje uzasadnienie w tresci art. 200 p.p.s.a..
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