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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 14 stycznia 2021 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: sedzia NSA Halina Filipowicz-Kremis

Sedziowie: sedzia WSA Olga Biatek (spr.)
sedzia WSA Wiadystaw Kulon

po rozpoznaniu w Wydziale Il na posiedzeniu niejawnym w dniu 14 stycznia 2021 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Miejskiej w Otawie

z dnia 27 lutego 2020 r. nr XX1/129/20

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu potozonego w rejonie
ulic: 1 Maja, Kasprowicza, Zolierza Polskiego w Otawie

L. stwierdza niewaznos$¢ § 16 ust. 2 pkt 1 lit. b we fragmencie ,,budynkéw mieszkalnych” oraz § 23 ust. 2
zaskarzonej uchwaly;

II. zasadza od Gminy Miasto Olawa na rzecz strony skarzacej kwote 480 zl (slownie: czterysta
osiemdziesiat ztotych) tytulem zwrotu kosztow postepowania sgdowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski dziatajac jako organ nadzoru, wnidst skarge na uchwat¢ Rady Miejskiej w Otawie
zdnia 27 lutego 2020 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu
potozonego w rejonie ulic: 1 Maja, Kasprowicza, Zotnierza Polskiego w Olawie, zarzucajac Radzie Miejskiej
podjecie:

- § l6ust. 2pktllit.b we fragmencie ,,budynkéw mieszkalnych” uchwaly, zistotnym naruszeniem
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z2020r., poz. 293 dalej jako u.p.z.p.) oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. wsprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587) — dalej jako rozp.MI., poprzez okreslenie obligatoryjnego
elementu planu miejscowego jakim jest wskaznik zabudowy, jedynie dla budynkow mieszkalnych;

- § 23 ust. 2 uchwaly, zistotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. polegajacym na mozliwosci
zmiany przeznaczenia terenu E1 i E2 bez zachowania wymaganej procedury planistyczne;j.

Zarzucajac powyzsze organ nadzoru wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 23 ust. 2 oraz § 16 ust. 2 pkt 1
lit. b we fragmencie ,,budynkéw mieszkalnych” zaskarzonej uchwaly oraz o zasadzenie kosztow postgpowania.

W odniesieniu do pierwszego z zarzutow Wojewoda wskazal, ze w § 16 uchwaty, dla terenéw okreslonych
na rysunku planu symbolami MW/Ul, MW/U2 iMW/U3 Rada Miejska ustalita w przeznaczeniu
podstawowym tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej oraz tereny zabudowy uslugowej. Okreslajac
jednakze w ust. 2 poszczegolne ustalenia szczegdtowe dla tego terenu, Rada ustalita powierzchnie zabudowy
jedynie dla budynkéw mieszkalnych pomijajac zabudowe ustugows. Zdaniem skarzacego, zapis
§ 16 ust. 2 pkt 11it. b we fragmencie ,,budynkow mieszkalnych” istotnie narusza art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.
poprzez ograniczenie parametrow powierzchni zabudowy na ww. terenach jedynie do budynkéw mieszkalnych.
Pomimo bowiem, ze zabudowa ustugowa zostata na przedmiotowym terenie dopuszczona na réwni z zabudowa
mieszkaniowa wielorodzinng, to Rada nie uregulowata wskaznika powierzchni zabudowy ushugowe;j
w odniesieniu do powierzchni dziatki. Tymczasem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. naklada obowigzek okreslenia
w planie miejscowym zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalna
i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlane;.

Uzasadniajac drugi z postawionych zarzutéw organ nadzoru podal, ze wprowadzajac ustalenia szczegdtowe
dla terenéw oznaczonych symbolem E1 i E2 o przeznaczeniu podstawowym: tereny elektroenergetyki — stacje
transformatorowe, Rada przyjeta w § 23 ust. 2, ze w przypadku zapewnienia zasilania w energi¢ elektryczng
w sposOb niewymagajacy realizacji stacji transformatorowej, teren niewykorzystany dla lokalizacji stacji
transformatorowe;j, nalezy wlaczy¢ do terenow bezposrednio przyleglych. Zdaniem skarzacego, Rada Miejska
nie okreslita w sposob precyzyjny przyszilego przeznaczenia terendw E1 i E2 wskazujac jedynie na mozliwos¢
wyboru w przysztosci jednego z kilku alternatywnych ustalen. Tym samym przeznaczenie terenu pozostaje
niedookreslone i budzi zasadnicze watpliwosci co do kluczowych kwestii regulowanych planem miejscowym.
Z uwagi na fakt, ze plan miejscowy zawiera normy bezwzglednie obowiazujace (ius cogens) niedopuszczalne
jest zawieranie w jego przepisach norm otwartych, pozwalajacych jakimkolwiek podmiotom na odstgpstwa
od ustalen planu, tym bardziej, ze akt ten ksztattuje sposob wykonywania prawa wtasnosci. Jego tres¢ powinna
by¢ wigc wyrazona w sposob maksymalnie precyzyjny, gdyz zawiera rozwigzania wyjatkowe wobec prawa
wlasnosci. W tej sytuacji postanowienia § 23 ust. 2 uchwaly naruszajg art. 15 ust. 1 u.p.z.p., co w $wietle
art. 28 ust. 1 uzasadnia koniecznos$¢ stwierdzenia niewazno$¢ tego przepisu.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Miasta Otawy uznal ja w cato$ci za uzasadniona.

Zarzadzeniem Przewodniczacego Wydziatu Il z dnia 30 grudnia 2020 r.— w zwigzku z zarzadzeniem
Prezesa WSA we Wroclawiu nr 21/2020 z dnia 28 maja 2020 r. w sprawie organizacji pracy w Wojewodzkim
Sadzie Administracyjnym we Wroctawiu w czasie trwania stanu zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii —
niniejszg sprawe skierowano do rozpoznania na posiedzenie niejawne w skladzie trzech sedziow (art. 15 zzs4
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ust. 3ustawy zdnia 2marca 2020r. o0 szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID — 19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U z 2020 r., poz. 1842 ze zm.).

Wojewoddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Dokonujac kontroli legalnosci zaskarzonej uchwaty, ze wzgledu na jej przedmiot Sad uwzglednit regulacje
szczegbdlng zawarta w art. 28 ust. 1 u.p.z.p., zgodnie zktoérg niewazno$¢ aktu powoduje naruszanie zasad
sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie
wlasciwosci organdw w tym zakresie. Szczegdétowe zasady oraz tryb podejmowania uchwaly w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okreSlone zostalty w przywotanej na wstgpie ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, za§ konsekwencje ich niedotrzymania w przepisie art. 28 tej
ustawy modyfikujacym przestanki stwierdzenia niewaznosci uchwaty w sprawie planu miejscowego
w stosunku do generalnej reguty wprowadzonej w ustawie o samorzadzie gminnym (art. 91 ust. 114 ustawy
o samorzadzie gminnym). Wobec tego oceny, czy uchwalony miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest obarczony wada skutkujaca stwierdzeniem jego niewazno$ci na podstawie art. 147
§ 1 p.p-s.a., sad dokonuje na gruncie art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Z tresci tego przepisu wynika, ze przewiduje on trzy
rodzaje wad planu miejscowego (jak tez studium) powodujacych jego niewaznos$é, tj.: istotne naruszenie zasad
sporzadzania planu, istotne naruszenie trybu (procedur) jego sporzadzania oraz naruszenie wlasciwosci
organOw uczestniczacych w procesie jego sporzadzania. Tryb sporzadzania planu odnosi si¢ do sekwencji
czynnosci, jakie podejmuje organ w celu doprowadzenia do uchwalenia planu miejscowego poczawszy
od uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia planu, a skonczywszy na uchwaleniu planu. Zaniechanie ktorejs$
z czynno$ci moze stanowic istotne naruszenie trybu, skutkujace niewaznos$cia uchwaly w calosci lub czesci.
Natomiast pojecie zasad sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego nalezy wigzac
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec zawartoscia aktu planistycznego (czg$¢ testowa, graficzna
i zatgczniki), zawartych w nim ustalen, a takze standardow dokumentacji planistycznej. W odniesieniu do planu
miejscowego, jego zawarto$¢ (cze$¢ tekstowa, graficzna, prognoza oddziatywania na $rodowisko) okreslaja
art. 15ust. 1117 pkt4, art. 20 ust. 1 u.p.z.p; przedmiot - art. 15ust. 213 tej ustawy, natomiast standardy
dokumentacji okreslajg, wydane na podstawie art. 16 ust. 2 przepisy 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; rozp.MI). Zaréwno istotne naruszenie trybu sporzgdzania
planu jak iistotne naruszenie zasad ich sporzadzania, wywotujg skutek niewaznosci uchwaly w catosci
lub czegsci 1 uznawane jest wigc za istotne naruszenie prawa.

Uwzgledniajac powyzsze i majac na uwadze zarzuty Wojewody Dolnoslaskiego Sad uznal, Zze sg one
uzasadnione, gdyz przy uchwalaniu zaskarzonej uchwaty doszlo do istotnego naruszenia zasad sporzadzania
planu, co skutkowa¢ musiato stwierdzeniem niewazno$ci zakwestionowanych przepiséw i fragmentow
uchwaty.

Przy ocenie legalnosci zaskarzonej uchwaly Sad miat na uwadze, Zze zgodnie z art. 3 u.p.z.p. prowadzenie
polityki przestrzennej na terenie gminy, wtym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (...)
stanowi zadanie wlasne gminy. Przepis ten jest wyrazem samodzielno$ci samorzadu terytorialnego
w rozwigzywaniu lokalnych zagadnien dotyczacych, miedzy innymi, zachowania tadu przestrzennego.
Podkresli¢ jednak nalezy, ze pozostawiajgc organom gminy uprawnienia do uchwalania miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego (aktow prawa miejscowego), ustawodawca nalozyl takze na te organy
bezwzgledny obowigzek przestrzegania regul stanowienia prawa (tak NSA w wyroku z dnia 18 kwietnia 2012
r. sygn. akt II OSK 162/12, CBOSA).

W tym wzgledzie istotne jest, ze przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 u.p.z.p. okreslajg tre$¢ planu miejscowego.
W ust. 2 wskazano obligatoryjne elementy tresci m.p.z.p. (obowigzkowe ustalenia planu) a w ustgpie
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3 art. 15 podano jakie elementy mozna okreslic w planie miejscowym (w zaleznosci od potrzeb - fakultatywne
ustalenia planu). Do obligatoryjnych elementéw planu naleza m.in. zasady ksztalttowania zabudowy
oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalna i minimalna intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik
powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat
procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej (...) —
art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. Zkolei § 4pkt6rozp. MI precyzuje, ze ustalenia dotyczace parametrow
1 wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawieraé w szczegdlno$ci
okreslenie (...) wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu
powierzchni biologicznie czynnej (...).

W kontek$cie przywotanych przepisow jasne jest, ze ksztaltujac samodzielnie sposdb zagospodarowania
danego obszaru poddanego wtadztwu planistycznemu gminy, rada gminy zobowigzana jest okresli¢ reguty
zabudowy danego terenu, co wynika z przywotanego art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. Tym samym, jezeli dla terenow
MW/U1, MW/U2 i MW/U3 w planie miejscowym przewidziano jako réwnorzedne przeznaczenie podstawowe
nie tylko zabudowe mieszkaniowa wielorodzinng ale takze zabudowg¢ ustugowa, to ograniczenie wskaznika
zabudowy jedynie dla budynkow mieszkalnych — jak uczyniono to w niniejszej sprawie — stanowi naruszenie
art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. W $wietle tego przepisu oraz § 4 pkt 6 rozp.MI, koniecznym elementem planu
powinno by¢ okreslenie wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy znajdujacego zastosowanie wobec
kazdego z dopuszczonych rodzajéow zabudowy na danym terenie a nie tylko dla zabudowy mieszkaniowe;j.
Plan miejscowy powinien by¢ takze sformulowany w sposob jednoznaczny, nie pozostawiajacy watpliwosci
interpretacyjnych  atakie moga powstawac, w szczegolnosci, w przypadku okreslania  sposobu
zagospodarowania terenow na ktorych laczone sg rozne funkcje np. mieszkaniowa z ustugowa. Wowczas,
ich realizacja na jednym obszarze wymaga dokladnej regulacji obejmujacej wskazniki wymienione
w ww. przywolanych przepisach, w tym takze wskaznik powierzchni zabudowy. Pomini¢cie wymaganych
ww. przepisami wskaznikow (co obejmuje takze ograniczenie ich tylko do niektdérych z dopuszczonych
rodzajow zabudowy) mogloby doprowadzi¢ do faktycznego ksztattowania zabudowy przez inwestorow,
co wobec regulacji u.p.z.p. jest niedopuszczalne. Jak juz to akcentowano, kompetencja w zakresie
ksztaltowania tadu przestrzennego, zapewniajagca zgodne zprawem wykonywanie  wlasnosci
na nieruchomosciach objetych planem miejscowym, przyznana zostala tylko organom gminy. W orzecznictwie
zauwaza si¢ przy tym, ze organy gminy dysponujac swoboda w tym zakresie, moga nawet przyja¢ parametry
i wskazniki  ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu inne, niZ Wwymienione
w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., je$li pozostajg w zgodzie zcelami tej ustawy oraz istota planowania
przestrzennego (zob. wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2012r., [ OSK 162/12).

W kontek$cie powyzszych uwag Sad podzielit zarzuty skargi wskazujagce na istotne naruszenie
art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p oraz § 4 pkt 6 rozp.MI poprzez okreslenie obligatoryjnego wskaznika powierzchni
zabudowy na terenach terenow MW/Ul, MW/U2 i MW/U3 jedynie dla budynkéw mieszkalnych
z pominigciem zabudowy ustugowej. Ztej przyczyny uwzglednil wniosek o stwierdzenie niewaznoS$ci
§ 16 ust. 2 pkt 1 lit. b we fragmencie ,,budynkéw mieszkalnych”. Wyeliminowanie tego fragmentu przepisu
jest bowiem wystarczajace dla usunigcia stwierdzonego wczesniej naruszenia prawa.

Sad zgodzit si¢ takze zdrugim zarzutem skargi, uznajac za trafng argumentacje¢ organu nadzoru,
ze rozwigzanie przyjete wust. 2§ 23 uchwaly - dopuszczajace wigczenie terenow E1 iE2 do terendéw
bezposrednio przylegtych, w przypadku zapewnienia zasilania w energi¢ elektryczng w sposob nie wymagajacy
realizacji stacji transformatorowej - umozliwia zmiang przeznaczenia tych terenow bez zachowania wymagan
procedury planistycznej. Przypomnie¢ w tym miejscu trzeba, ze wedlug art. 27 u.p.z.p. zmiana studium
lub planu miejscowego nastgpuje w takim trybie, w jakim sg one uchwalane. Przepis ten wprowadza generalng
zasade, zgodnie z ktorg, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego zmienia si¢ w takim samym trybie
w jakim zostal uchwalony plan. Procedura uchwalania izmiany planu miejscowego jest zatem Scisle
wyznaczona przepisami u.p.z.p. Zakwestionowana przez organ nadzoru regulacja, nakazujagca wiaczenie
terenéw E1 i1 E2 do terenow bezposrednio przylegtych moze natomiast doprowadzi¢ do obejscia procedury
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przewidzianej do zmiany planu inie spelnia wymogu jednoznacznego okres§lenia przeznaczenia terenu.
Nieustalenie trybu w jakim moze nastapi¢ zmiana przeznaczenia ww. terenéw i odestanie do przeznaczenia
ustalonego dla terenu przylegtego, wywoluje takze niedozwolone watpliwosci, co do sposobu realizowania
ustalenia zawartego w omawianym przepisie uchwaly oraz stwarza mozliwo$¢ dowolnej interpretacji
jego tresci. Tymczasem, jak wskazat NSA (wyrok w sprawie o sygn.akt II OSK 1371/16 dostgpny CBOSA)
normy planistyczne miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego musza stanowi¢ dostatecznie
precyzyjna, pelna, wyczerpujaca izamknieta konkretyzacje ustawowych norm planowych. Regulacja
wynikajaca z planu miejscowego powinna zatem posiada¢ na tyle dookreslong i przewidywalng tresé¢
normatywna, aby jej adresaci (W tym organy stosujace te treS¢ w procesach wydawania decyzji
administracyjnych, np. w sprawach o udzielenie pozwolenia na budowe, oraz potencjalni inwestorzy) mogli
w sposob pewny 1 wzglednie jednoznaczny zrekonstruowaé skonkretyzowane zasady ksztattowania zabudowy
1 zagospodarowania terenu, objetego granicami planu. Tre§¢ normatywna wynikajaca z czesci tekstowej planu
nie moze wigc cechowac si¢ niejednoznacznoscia, otwartoscig tresciowa lub znaczeniowa, brakiem precyzji
pojeciowej lub definicji poje¢ niedookreslonych. Zdaniem Sadu, zasadnie takze Wojewoda zauwazyl,
ze przejete ustalenie moze takze skutkowac¢ naruszeniem uprawnien, wynikajacych z prawa wlasnosci.

W tym stanie rzeczy zasadny okazal si¢ wniosek skargi o stwierdzenie niewaznosci § 23 ust. 2 opisanej
na wstepie uchwaly.

Biorgc powyzsze pod uwage Wojewddzki Sad Administracyjny dziatajac zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a.
w zwiagzku z art. 28 u.p.z.p orzekt jak w pkt I sentencji wyroku. Orzeczenie o kosztach wydane zostato
na podstawie art. 205 § 2 p.p.s.a
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