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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 4 kwietnia 2024 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Wtadystaw Kulon
Sedziowie: Sedzia WSA Adam Habuda (spr.)

Asesor WSA Marta Pawlowska
Protokolant: Starszy asystent sedziego Katarzyna Grott

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 4 kwietnia 2024 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Miejskiej w Jelczu-Laskowicach

z dnia 12 wrzesnia 2023 r. nr LXVII.583.2023

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla terenu polozonego w obrebie Laskowice gm. Jelcz-Laskowice - ,,MPZP
Chwatowicka — Folwarczna

I. stwierdza niewaznos$¢ § 13 oraz zalacznika graficznego nr 1 zaskarzonej uchwaly w zakresie w jakim
wyznacza on teren 1U-PP;

II. zasadza od Gminy Jelcz-Laskowice na rzecz strony skarzacej kwote 480 zt (slownie: czterysta
osiemdziesiat ztotych) tytulem zwrotu kosztow postepowania sgdowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski zaskarzyl do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu w trybie
art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym uchwatg nr LXVIL.583.23 Rady Miejskiej
w Jelczu-Laskowicach z dnia 12 wrzeénia 2023 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla terenu polozonego w obrebie Laskowice gm. Jelcz-Laskowice - ,,MPZP Chwatowicka -
Folwarczna” wnoszac o stwierdzenie niewaznosci: a) § 13 uchwaty, b) zatacznika graficznego nr 1 do uchwaty
w zakresie, w jakim wyznacza on teren 1U-PP. Wojewoda zwrdcit si¢ o zasadzenie kosztow postepowania.

Wojewoda zarzucil Radzie podjgcie § 13 ust. 1 pkt 1 uchwaty planistycznej we fragmencie ,,lub produkcji
przemystowej” oraz zalacznika graficznego nr 1 w zakresie terenu 1U-PP z istotnym naruszeniem art. 9 ust. 4
iart. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym polegajacym na ustaleniu
dla wyznaczonego w planie miejscowym terenu oznaczonego symbolem 1U-PP przeznaczenia podstawowego
jako teren ustug lub produkcji przemystowej, podczas gdy teren ten zlokalizowany jest na terenie oznaczonym
w studium symbolem U - tereny o wiodacej funkcji aktywnosci gospodarczej - ustugowe.

Uzasadniajac skarge Wojewoda wskazal, ze w§ 13 ust.1 pkt1 uchwaly ustalono przeznaczenie
podstawowe terenu o symbolu 1U-PP jako ,teren ustug lub produkcji przemystowej”. Okreslony w uchwale
teren 1U-PP potozony jest na wyznaczonych w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy terenach U, okreslonych jako tereny o wiodacej funkcji aktywnos$ci gospodarczej -
ustugowe. Zgodnie z brzmieniem studium dla przedmiotowego terenu: ,kazdy teren nalezy traktowac jako
wielofunkcyjny z przewaga jednej funkcji traktowanej jako wiodaca. Dopuszcza si¢ uzupetnianie funkcji
wskazanej w ,,Studium” jako wiodaca o inne nie kolidujace funkcje przy pozostawieniu minimum 50%
powierzchni terenu o funkcji wiodacej” - ustalajac przeznaczenie kazdego terenu nalezy zapewni¢ na minimum
50% powierzchni terenu funkcj¢ wiodaca ustalong w Studium. Tymczasem, jak podaje Wojewoda, w § 13
ust. 1 pkt 1 uchwaty dopuszczono na terenie 1U-PP w przeznaczeniu podstawowym teren ustug lub produkcji
przemystowej. Oznacza to, ze oba wskazane sposoby zagospodarowania sg sobie roéwnorzedne i moga by¢
realizowane na wskazanym terenie w dowolnych proporcjach, a nawet wylacznie przez jeden znich,
co mogloby skutkowaé w rzeczywistosci zmiang przeznaczenia terenu - wylacznie na teren produkcji
przemystowej. W postepowaniu wyjasniajacym przedstawiciel organu gminy podat, ze wskazana regulacja
planistyczna nie narusza ustalen Studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy
Jelcz Laskowice. Wojewoda nie zaakceptowal tej odpowiedzi podkreslajac, Zze postanowienia studium
nie umozliwiaja ustalenia w planie miejscowym dla terenu 1U -PP w przeznaczeniu podstawowym terenu
produkcji przemystowej - ani jako funkcji wylacznej, ani w wariantach mieszanych, gdyz - zgodnie
z ustaleniami studium - moze on petni¢ wylacznie funkcje uzupehiajacg dla funkcji podstawowej, jaka jest
funkcja aktywnosci gospodarczej - ustugi. Wojewoda ocenil, Zze stwierdzenie niewaznosci catego § 13 uchwaty
jest zasadne ze wzgledu na fakt, ze kwestionowane postanowienie zasadniczo decyduje o sposobie
zagospodarowania terenu 1U-PP.

W odpowiedzi na skarge Gmina wniosta ojej oddalenie oraz o zasgdzenie na jej rzecz kosztow
postepowania. Wskazala, ze podwazane przez Wojewodg ustalenie planu miejscowego nie narusza Studium.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:

Skarga okazata si¢ zasadna.

Podstawy prawne i zakres kognicji sadu administracyjnego wyznacza Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., ktoéra w art. 175 sytuuje sady administracyjne w systemie wymiaru sprawiedliwosci,
a poprzez art. 184 nakazuje sagdom administracyjnym, w zakresie okreslonym w ustawie, sprawowac kontrole
dziatalnosci administracji publicznej. Ustawg, o ktorej mowa w Konstytucji jest przede wszystkim ustawa
z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. z 2021 r. poz. 137), oraz ustawa
z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 1634),
dalej takze jako p.p.s.a. Jak stanowi art. 1 § 1 — 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow
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administracyjnych, sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrolg dziatalnosci
administracji publicznej, a kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy
nie stanowig inaczej. Zgodnie z art. 3 § 1 1 § 2 pkt 5 p.p.s.a. sady administracyjne sprawuja kontrolg
dzialalno$ci administracji publicznej, a kontrola ta polega, miedzy innymi, na orzekaniu w sprawach skarg
na akty prawa miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego.

Z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2023 r. poz. 977) wynika, Zze niewazno$¢ uchwaly rady gminy w sprawie migjscowego planu
zagospodarowania przestrzennego zachodzi w przypadku istotnego naruszenia zasad sporzadzania studium
lub planu miejscowego, istotnego naruszenia trybu ich sporzadzania, a takze naruszenia wtasciwo$ci organow
w tym zakresie. Trzeba tu wyjasni¢, ze zasady sporzadzania planu dotycza merytorycznej jego zawartos$ci
(przyjetych w nim ustalen, cze$¢ tekstowej, graficznej oraz zalacznikéw), a takze standardéw dokumentacji
planistycznej. Natomiast tryb sporzadzania planu nalezy rozumie¢ jako sekwencje czynnosci podejmowanych
w toku procedury planistycznej przez organ w celu uchwalenia planu. Naruszenie zasad sporzadzania planu to
przyjecie rozwigzan niezgodnych z normami konstytucyjnymi lub zawartymi w ustawach materialnoprawnych
- ktére to normy wyznaczajg granice wykonywania wiladztwa planistycznego (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 11 wrze$nia 2008 r., sygn. akt II OSK 215/08, CBOIS). Istotne naruszenie trybu
sporzadzania planu nastepuje, gdy ustalenia planistyczne sa odmienne od tych, ktore zostatyby podjete, gdyby
nie naruszono procedury sporzadzania aktu planistycznego (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
20 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 1593/11, CBOIS).

Relacje pomigdzy miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego jako prawem miejscowym (art.
14 ust. 8 u.p.z.p.), astudium uwarunkowan ikierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy -—
nie bedacym aktem prawa miejscowego (art. 9 ust. 5 u.p.z.p.), wyznacza art. 9 ust. 4 u.p.z.p. w brzmieniu:
ustalenia studium sg wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planow miejscowych oraz przepis art. 20
ust. 1 u.p.z.p.: plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen studium.

W niniejszym postgpowaniu kontrola sadowa koncentruje si¢ na miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego dla terenu polozonego w obrebie Laskowice - ,,MPZP Chwatowicka - Folwarczna”, ktéremu -
w zakresie § 13 ust. 1 pkt 1 - organ nadzoru zarzuca istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego.
Spér prawny zasadza si¢ na zarzucanej przez Wojewode rozbieznos$ci pomigdzy rzeczonym miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego, a studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego. Mianowicie, wedlug tekstu relewantnego studium (uchwata nr XLI11/253/2005 Rady Miejskiej
w Jelczu-Laskowicach z dnia 23 listopada 2005 r. w sprawie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy Jelcz-Laskowice) - cze$¢ 1l Kierunki, rozdziat 2. Ogodlne zatozenia
kierunkéw rozwoju i zagospodarowania przestrzennego gminy, podrozdzial 2.4. Gtéwne funkcje terenow:
symbolem U oznaczone sa tereny o wiodacej funkcji aktywnosci gospodarczej - uslugowe. W dalszej czgsci
podrozdziatu (pt. Uwaga!, pkt 4) czytamy: ,,Kazdy teren nalezy traktowac jako wielofunkcyjny z przewaga
jednej funkcji traktowanej jako wiodgca. Dopuszcza si¢ uzupelnianie funkcji wskazanej w ,,Studium” jako
wiodgca o inne nie kolidujgce funkcje przy pozostawieniu minimum 50% powierzchni terenu o funkcji
wiodacej”. Oznacza to, Zze ustalajagc przeznaczenie kazdego terenu nalezy zapewni¢ na minimum 50%
powierzchni terenu funkcj¢ wiodaca ustalong w Studium. Teren oznaczony w planie miejscowym jako
,»1U-PP” potozony jest w Studium na terenach U, okreslonych jako: tereny o wiodacej funkcji aktywnosci
gospodarczej - ustugowe. W tekscie uchwaty planistycznej, w § 13 ust. 1, dla terenu oznaczonego na rysunku
planu miejscowego symbolem 1U-PP ustala si¢ nastepujace przeznaczenie:

1) podstawowe: teren ustug lub produkcji przemystowej,

2) uzupeniajace:

a) teren sktadow i magazynow,

b) teren komunikacji drogowej wewnetrzne;j,

c) teren parkingu,

d) teren elektroenergetyki lub telekomunikacji lub gazownictwa lub wodociggdw lub kanalizacji
lub cieptownictwa,
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¢) teren zieleni naturalnej lub zieleni urzadzone;.

3) wykluczone: teren ustug handlu wielkopowierzchniowego lub ustug turystyki lub zdrowia i pomocy
spotecznej lub ustug nauki lub ustug edukacji lub ustug sportu i rekreacji lub ustug kultury i rozrywki lub ustug
kultu religijnego lub ustug bezpieczefistwa i porzadku publicznego.

Ze sformutlowania tekstu planu miejscowego wynika, ze przeznaczenia podstawowe w postaci terenu ustug
iterenu produkcji przemystowej sa rownorzedne. Swiadczy o tym uzycie przez prawodawce lokalnego
spojnika roztacznego ,,lub”, zgodnie z regutami znaczeniowymi jezyka polskiego przeciwstawiajacego to, co
komunikuja zdania badz inne wyrazenia i dopuszczajacego zarazem mozliwos¢ wspotwystepowania tego,
do czego odnosza si¢ czlony przeciwstawienia (Uniwersalny stownik jezyka polskiego pod red. Stanistawa
Dubisza, t. 2, Warszawa 2003). Oznacza to, ze na przedmiotowym terenie 1U-PP moze by¢ realizowane
przeznaczenie obejmujace wytacznie produkcje przemystowa. W takiej przyktadowej, ale dopuszczonej planem
konfiguracji zabraknie miejsca na realizacj¢ przeznaczenia ,,ushugowego” (teren ustug). Tymczasem w studium
mowa jest o terenach z wiodacg funkcja aktywnosci gospodarczej - ustugowa, a zatem zgodnie z trescig tego
dokumentu funkcja ustugowa musi by¢ zachowana, ipowinna zachowac charakter wiodacy. Trzeba
tu podkresli¢, ze studium wskazuje tez tereny o innych wiodacych funkcjach aktywnosci gospodarczej -
przemystowej (oznaczone symbolem P). Tak wigc w §wietle studium, dla przedmiotowego terenu U, nie jest
dopuszczalna sytuacja, w ktorej na tym terenie realizowana bylaby wylacznie produkcja przemystowa,
poniewaz funkcjg wiodaca, o powierzchniowym wymiarze min. 50%, sg ustugi. Zakwestionowany przepis
planu miejscowego nie wyklucza sytuacji - stanowigc we fragmencie ,,teren ustug lub produkcji przemystowe;”
- w ktorej na przedmiotowym terenie realizowana bylaby wytacznie produkcja przemystowa. Taki stan jest
nie do pogodzenia z regulacjami studium, ktére niejako ,,zabezpiecza” funkcje uslug, co wiecej, czyniac z niej
funkcje wiodaca. Mamy w konsekwencji do czynienia ze stanem, w ktérym brzmienie planu miejscowego
moze doprowadzi¢ do naruszenia ustalen studium podczas stosowania tego planu, co z kolei jest sprzeczne
z przywotanymi wyzej przepisami okres$lajacymi relacje pomiedzy studium a planem miejscowym (art. 9 ust. 4
i art. 20 ust. 1 u.p.z.p.). Tym samym zaszla sytuacja opisana w hipotezie art. 28 ust. 1 u.p.z.p., i doszto
do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego, co z kolei sankcjonowane jest niewaznos$cia.

Reasumujac, Sad podzielil zarzut skargi i wyeliminowat zaskarzony przepis miejscowego planu z obrotu
prawnego, w zakresie wskazanym przez Wojewodg. Sad zgodzit si¢ z organem nadzoru co do potrzeby
eliminacji z obrotu prawnego cato$ci § 13 miejscowego planu, poniewaz wadliwie sformutowana regulacja
determinuje sposob zagospodarowania terenu oznaczonego 1U-PP, co wiaze si¢ takze z konieczno$cig
usuniecia we wskazanym zakresie zalacznika graficznego nr 1 (w zakresie w jakim wyznacza on teren 1U-PP).
Argumentacja Gminy sformutowana w odpowiedzi na skarge nie mogta znalez¢ uznania z powodoéw podanych
wyzej. Ponadto Gmina nie podjeta w gruncie rzeczy polemiki z organem nadzoru, w zakresie relewantnym
dla skargi ograniczajac si¢ do stwierdzenia, ze ,,ustalenie nie narusza ustalen studium”.

O kosztach orzeczono na zasadzie art. 200 w zwigzku z art. 205 § 2 p.p.s.a.
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