Sygn. akt Il SA/Lu 455/10

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 12 pazdziernika 2010 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie w skladzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia NSA Grazyna Pawlos-Janusz (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia NSA Krystyna Sidor

Sedzia WSA Bogusiaw Wisniewski

Protokolant Asystent sedziego Jakub Polanowski

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 12 pazdziernika 2010 r.
sprawy ze skargi Wojewody Lubelskiego

na uchwale Rady Miasta Piaski

z dnia 28 grudnia 2001 r. nr XXX1/221/2001

w przedmiocie zmiany miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego obowiazujacych na obszarze
gminy Piaski

stwierdza niewaznos¢ § 9, § 10 i § 11 zaskarzonej uchwaly
Na oryginale wfasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
UZASADNIENIE

Rada Miasta Piaski w dniu 28 grudnia 2001 r. podjeta uchwale Nr XXX1/221/2001 w sprawie zmian
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego obowiazujacych na obszarze gminy Piaski (Dz. Urz. Woj.
Lub. 22002 r., Nr 15, poz. 441 ze zm.). W dniu 27 maja 2010 r. Wojewoda Lubelski zlozyt skarge do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie na wskazang uchwate w czesci obejmujacej § 9, § 101 § 11 tejze
uchwaly, nie precyzujac jednak zadania skargi. W ocenie organu nadzoru § 9 i § 10 zaskarzonej uchwaly naruszaja art.
7 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o0 zagospodarowaniu przestrzennym, w swietle ktdrego ustalenie zasad
zagospodarowania terenu dokonywane jest w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego z zachowaniem
warunkoéw okreslonych w ustawach. Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym wprowadza
sformalizowana procedurg sporzadzania oraz zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Rada
Miasta, do wylacznej kompetencji ktorej nalezy uchwalanie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art.
18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym), nie jest uprawniona do przekazywania upowaznienia w zakresie
zmiany lub uszczegblowienia planu innym organom gminy. Nie znajduje zatem podstawy prawnej zawarte w tych
przepisach upowaznienie do uszczegdlowienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przez
,administracje samorzadowa z zagwarantowaniem korzystnych warunkow do realizacji celow z zakresu przeznaczenia
podstawowego”. Zdaniem Wojewody, rowniez § 11 ust. 1 i ust. 2 zaskarzonej uchwaly narusza przepisy ustawy
o0 zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z art. 10 ust. 1 pkt 1 tejze ustawy w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego ustala si¢ w zaleznosci od przeznaczenia terenéw oraz linii rozgraniczajacych tereny
o roznych funkcjach lub réznych zasadach zagospodarowania. Przepisy ustawy — okreslajace w sposob

sformalizowany zaréwno tryb uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak i tryb
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dokonywania zmian jego tresci — nie przyznaja radzie upowaznienia do wprowadzenia do tresci planu postanowien
umozliwiajacych niemal dowolne zmienianie linii rozgraniczajacych tereny o réznych rodzajach przeznaczenia. Nie
znajduje uzasadnienia w przepisach ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym § 11 ust. 2 uchwaly, w $wietle ktorego
,0 akceptacji bilansu™ niezbednego dla dokonania zmian linii rozgraniczajacych tereny o r6znych rodzajach
przeznaczenia rozstrzyga administracja samorzadowa. Zgodnie z art. 40 powolanej ustawy, wojt wydaje tylko decyzje
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a w przypadku braku planu na podstawie przepisow szczegdlnych. Na rozprawie przed Sadem w dniu
12 pazdziernika 2010 r. pelnomocnik Wojewody Lubelskiego uzupetnit skarge, wskazujac, iz organ nadzoru domaga
si¢ stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaly w czesci obejmujacej § 9, § 101 § 11 zaskarzonej uchwaly.
Pelnomocnik skarzacego podnidst rowniez, ze w skardze omylkowo wskazano, iz zapisy zaskarzonej uchwaty
naruszaja art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, zamiast — jak powinno by ¢ —
art. 2 ust. 1 powolanej ustawy. W odpowiedzi na skargg Rada Miejska w Piaskach wniosta o jej oddalenie,
wskazujac, iz zarzuty organu nadzoru sa nietrafne. Przepis art. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym ma zupetnie inna tre$¢ niz wskazuje organ i nie zostat naruszony zapisami zaskarzonej uchwaty. Uchwala
ta nie narusza rowniez art. 10 ust. 1 wskazanej ustawy, skoro bowiem przepisy tejze ustawy przewidywaly mozliwosé
wydawania na podstawie zapisow planu miejscowego decyzji o ustaleniu warunkow zabudowy 1 zagospodarowania
terenu, to nie mozna przyja¢, iz organ wydajacy t¢ decyzje nie ma uprawnien w zakresie dokonywania niezbednych
ustalen, od ktorych zalezy dopuszczalny sposob zagospodarowania terenu.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyt, co nastepuje:

Skarga jest zasadna, albowiem zaskarzona uchwala zostata wydana z naruszeniem prawa uzasadniajaCym
stwierdzenie jej niewaznosci we wskazanej w skardze czgsci.

Jakkolwiek przepisy prawa nie ograniczaja terminow zaskarzania do Sadu uchwat rady miasta, to nie ulega
watpliwosci, ze czynnosci kontrolne Wojewody w odniesieniu do tresci uchwalanych miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, stanowiacych prawo miejscowe i mogacych powodowaé nieodwracalne skutki
prawne, powinny by¢ podejmowane bez zbednej zwioki. Nieodpowiednie zatem wydawaé si¢ moze wniesienie skargi
na uchwatg organu samorzadowego dopiero po 9 latach od jej podjgcia. Przedmiotem skargi Wojewody Lubelskiego
jest uchwata Rady Miasta Piaski z dnia 28 grudnia 2001 r. nr XXX1/221/2001 w sprawie zmian miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego obowiazujacych na obszarze gminy Piaski (Dz. Urz. Woj. Lub. z dnia 6 marca 2002
r., Nr 15, poz. 441 ze zm.). Zgodnie z trescia § 9 ust. 1 zaskarzonej uchwaly, przy dokonaniu ocen odnosnie zgodnosci
z planem przedsiewzigcia z zakresu przeznaczenia dopuszczalnego na danym obszarze, o zgodnos$ci z planem takiego
przedsiewziecia nalezy rozstrzygac na podstawie sporzadzanej przez organ kalkulacji, w ktorej wykazane zostanie
nienaruszenie obowiazujacej dla danego obszaru relacji procentowej pomigdzy ogolna powierzchnia tego obszaru
a powierzchnia zajeta pod istniejace zagospodarowanie z zakresu przeznaczenia dopuszczalnego. Bilans, o ktorym
mowa w ust. 1 jest dokonywany poprzez zsumowanie powierzchni dzialek zajmowanych pod istniejace i nie
przeznaczone do likwidacji obiekty lub urzadzenia, w ktorych prowadzona jest dzialalnos¢ zaliczana do przeznaczenia
dopuszczalnego. Udziat tej powierzchni w bilansie ogolnej powierzchni obszaru o znaczeniu podstawowym wyznacza
pozostata powierzchnie mozliwa do zagospodarowania na cele z zakresu przeznaczenia dopuszczalnego (ust. 2).

W przypadku, kiedy ustalone w planie przeznaczenie podstawowe danego obszaru nie zostalo wykorzystane co
najmniej 60 % w przypadku obszaru UP i 80% jego powierzchni dla ZI, rozstrzygnigcie o lokalizacji przedsigwziecia

z zakresu przeznaczenia dopuszczalnego winno by¢ dokonane przez administracje samorzadowa z zagwarantowaniem
korzystnych warunkow do realizacji celow z zakresu przeznaczenia podstawowego (ust. 3). W mys$l § 10 uchwaly
powierzchnia zajeta na cele z zakresu przeznaczenia dopuszczalnego dla danego obszaru przeznaczenia, moze zostac¢
powigkszona o nie wigcej niz 10 % okreslonej w planie powierzchni przeznaczenia dopuszczalnego. Stosownie do § 11
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ust. 1 uchwaly, przebieg linii rozgraniczajacych obszary o ro6znych rodzajach przeznaczenia, moze by¢ zmieniony w celu
dostosowania go do aktualnego stanu wiasnosci lub uzytkowania pod warunkiem, ze odlegios¢ linii nowo
poprowadzonej od ustalonej na rysunku planu nie przekracza 10 m oraz ze powierzchnia zadnego z obszaréw

o0 podstawowym przeznaczeniu nie bgdzie pomniejszona o wigcej niz 10 % powierzchni ustalonej na rysunku planu.

O akceptacji niezbednego dla dochowania warunku okreslonego w ust. 1 rozstrzyga administracja samorzadowa na
podstawie aktualnego stanu wiasnosci lub uzytkowania (ust. 2). Zasadne sa, w ocenie Sadu, zarzuty Wojewody
Lubelskiego, iz zaskarzona uchwala w czgsci obejmujacej § 9, § 101 § 11 zostala wydana z naruszeniem prawa,
uzasadniajacym stwierdzenie niewaznosci tej uchwaly we wskazanej czesci. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r., Nr 15, poz. 139 ze zm.), obowiazujacej w dacie
podjecia zaskarzonej uchwaly, ustalenie przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu dokonywane jest

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego z zachowaniem warunkow okreslonych w ustawach.
Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego oraz jego zmiany, w swietle art. 26 powolanej ustawy, uchwala
rada gminy. Przepis do 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.) podkresla, iz uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do
wylacznej wiasciwosci rady gminy. W mysl art. 10 ust. 1 pkt 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ustala si¢ w zaleznosci od przeznaczenia terenow oraz linii
rozgraniczajacych tereny o réznych funkcjach lub réznych zasadach zagospodarowania. W swietle powolanych
przepisow organem wiasciwym do decydowania o tresci miejscowego planu jest zatem tylko rada gminy. Przepisy te
wylaczaja bowiem mozIliwos¢ Wiazacego rozstrzygania w kwestiach objetych trescia planu miejscowego przez inne
organy gminy, w szczegolnosci przez burmistrza miasta. Wadliwe sa wigc wskazane zapisy § 9, § 101 § 11 zaskarzonej
uchwaty, z ktorych wynika upowaznienie do uszczegotowienia zapisow tejze uchwaly przez organy administracji
samorzadowej. Whrew stanowisku Rady Miasta Piaski wyrazonemu w odpowiedzi na skarge, niedopuszczalne jest
doprecyzowywanie przez organy administracji samorzadowej ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Stosownie do art. 40 ust. 1 1 3 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym w sprawach ustalania
warunkéw zabudowy 1 zagospodarowania terenu orzekat wojt, burmistrz albo prezydent miasta, w drodze decyzji, na
podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wydajac decyzje o warunkach zabudowy

i zagospodarowania terenu wojt, burmistrz albo prezydent miasta rozstrzygal, bedac zwiazany bezwzglednie
obowiazujacymi zapisami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, stanowiacego przepis gminny (art.

7 ustawy). W zaden sposob z przepiséw ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym nie wynika, by w tym zakresie
organy administracji mialy pozostawiona swobodg w ,,uzupetnianiu normatywnej tresci uchwaly w przedmiocie
miejscowego planu. Nalezy podkreski¢, iz plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego,

a wiec aktem stanowiacym konstytucyjne zrédlo prawa, majace charakter powszechnie obowiazujacy. Akt tej rangi

i tego rodzaju moze by¢ stosowany poprzez przetworzenie normy ogolnej i abstrakcyjnej, jaka zawiera, w norme
konkretna i indywidualna. Kompetencje do takiej konkretyzacji maja wiasciwe organy administracji publiczne;j. Z tej
jednak okolicznosci nie wolno wyciaga¢ wniosku, ze akt bedacy zrodiem prawa moze by¢ przez te organy zmieniany
lub modyfikowany. Skoro ustawodawca wyposazyt w kompetencje¢ do uchwalenia planu rade gminy i nakazat to czynié
poprzez przeprowadzenie okreslonej procedury, zaden inny organ nie moze tej kompetencji od rady przejac¢. Akt ten
nie moze zawiera¢ zatem o charakterze otwartym (wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 maja 2008 r., Il SA/Kr
230/08, niepubl.). Powolane wyzej zapisy zaskarzonej uchwaly zawieraja normy o charakterze otwartym, gdyz wprost
przewiduja mozliwos¢ modyfikacji szczegdiowych uregulowan planu zagospodarowania przestrzennego przez organy
administracji samorzadowe;j. Przepisy § 9 1 § 10 zaskarzonej uchwaly pozwalaja bowiem organom administracji
samorzadowej na rozstrzyganie o lokalizacji przedsiewzi¢cia z zakresu przeznaczenia dopuszczalnego ,.
zagwarantowaniem korzystnych warunkow do realizacji celow z zakresu przeznaczenia podstawowego”, przy czym
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~powierzchnia zajeta na cele z zakresu przeznaczenia dopuszczalnego dla danego obszaru przeznaczenia, moze zostaé
powigkszona o nie wigcej niz 10 % okreslonej w planie powierzchni przeznaczenia dopuszczalnego™. Przepis § 11 tejze
uchwaly upowaznia natomiast wskazane organy do zmiany przebiegu linii rozgraniczajacych obszary o réznych
rodzajach przeznaczenia ,w celu dostosowania go do aktualnego stanu wiasnosci lub uzytkowania pod warunkiem, ze
odleglos¢ linii nowo poprowadzonej od ustalonej na rysunku planu nie przekracza 10 m oraz ze powierzchnia zadnego
z obszarow o podstawowym przeznaczeniu nie bedzie pomniejszona o wigcej niz 10 % powierzchni ustalonej na
rysunku planu”. Powolany § 11 zaskarzonej decyzji jest wadliwy rowniez z tej przyczyny, ze umozliwia niemal dowolne
zmienianie linii rozgraniczajacych tereny o r6znych rodzajach przeznaczenia ,w celu dostosowania go do aktualnego
stanu wiasnosci lub uzytkowania”. Przepisy ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, ktore okreslaja w sposob
sformalizowany zaréwno tryb uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak i tryb
dokonywania zmian jego tresci, nie daja Radzie Miasta upowaznienia do wprowadzenia do tresci planu tego rodzaju
uregulowan. Ponownie nalezy podkresi¢, iz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, ktory jest aktem prawa
miejscowego, nie moze by¢ przez stosujace go organy administracji publicznej zmieniany ani modyfikowany.
Kompetencje do uchwalenia planu posiada wylacznie rada gminy i zaden inny organ nie moze tej kompetencji od rady
przejac. Przepisy § 9, § 101 § 11 zaskarzonej uchwaly sa sprzeczne nie tylko z powolanymi przepisami ustawy z dnia

7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, lecz takze z aktualnie obowiazujacymi przepisami art. 4 ust. 1, art.
14 ust. 8 oraz art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
Nr 80, poz. 717 ze zm.). W my$l bowiem powolanych przepisoéw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym ustalenie przeznaczenia terenu, okreslenie sposobéw zagospodarowania oraz warunkow zabudowy
terenu nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 4 ust. 1), ktory uchwala rada gminy (art.
20 ust. 1) 1 stanowi on akt prawa miejscowego (art. 14 ust. 8). Wskazane naruszenia przepisow prawa uzasadniaja
stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaly w czesci obejmujacej § 9, § 101 § 11 tejze uchwaly. Przepisy
szczegolne nie wylaczaja mozliwosci stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaly w kazdym czasie. Zaskarzona
uchwata jest aktem prawa miejscowego, a wige art. 94 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie wylacza mozliwosci
stwierdzenia jej niewaznosci, pomimo uplywu roku od dnia jej podjecia. W mysl bowiem tego przepisu nie stwierdza
si¢ hiewaznosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze
uchybiono obowiazkowi przediozenia uchwaly lub zarzadzenia w terminie okre§lonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sa
one aktem prawa miejscowego. Z tych wszystkich wzgledow i1 na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) Sad orzekt, jak

W sentencji.

Na oryginale wfasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
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