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WYROK NR Il SA/WR 354/18
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 4 wrzes$nia 2018 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Olga Bialek
Sedzia WSA Anna Siedlecka (spr.)
Asesor WSA Wojciech Sniezynski
Protokolant: Michat Melnyczenko

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 4 wrzesnia 2018 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale¢ Rady Gminy Mitkowice

z dnia 7 listopada 2017 r. nr XXX1X/298/2017

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu potozonego w obrebie
wsi Ulesie i Lipce, gmina Mitkowice (MPZP Ulesie-Lipce)

I. stwierdza niewazno$¢ czeSci tekstowej obejmujacej § 5 pkt 15 i czeSci graficznej w zakresie terenow
oznaczonych symbolami L.1ZP/S orazL.2ZP/S zaskarzonej uchwaly;

Il. stwierdza niewaznos$¢ § 12 pkt1llit. a we fragmencie ,,od U.1 RM do U.10RM” i§ 12 pkt2 lit.
a zaskarzonej uchwaly;

I11. zasadza od Gminy Milkowice na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote480 zt (stownie: czterysta
osiemdziesiat) tytulem zwrotu kosztéw postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2017 r., poz. 1875) oraz art. 50 § 2, art. 54 § 1 i art. 200 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z2017r., poz.1359ze zm.), zlozyt
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu skarge na uchwate Rady Gminy Mitkowice z dnia
7 listopada 2017 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu
potozonego w obrebach wsi Ulesie i Lipce, gmina Mitkowice (MPZP Ulesie-Lipce) wnoszac o stwierdzenie
niewaznosci jej § 12 pkt 1 1it. ,,a" we fragmencie: ,,od U.IRM do U.10RM" i pkt 2 lit. ,,a", a nadto zasgdzenie
kosztéw postepowania wedlug norm przepisanych.

Kwestionowanemu § 12 pkt 1 lit. ,,a" we fragmencie: ,,od U.IRM do U.10RM" i pkt 2 lit. ,,a" zarzucono
jego podjecie =z istotnym naruszeniem art. 101 ust. 2 ustawy =z dnia 21 sierpnia 1997 r. o0 gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. z 2018 r. poz. 121, dalej jako u.g.n.), polegajacym na dokonaniu ustalen w zakresie
scalania i podziatu nieruchomosci dla terenéw przeznaczonych w planie na cele rolne.

W uzasadnieniu skarzacy wskazal, ze podstawy stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego ustawodawca wskazat w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Zgodnie z jego trescia,
istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu
ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powoduje niewaznos¢ uchwaty rady
gminy w catosci lub w cze$ci. Zdaniem skarzacego przeprowadzona ocena zgodno$ci z prawem niniejszej
uchwaty, tj. pod katem art. 28 ust. 1 u.p.z.p., pozwolila stwierdzi¢, ze Rada Gminy Mitkowice, uchwalajac
przedmiotowy plan naruszyta w sposob istotny zasady jego sporzadzania w zakresie objetym wnioskiem
0 stwierdzenie niewaznosci.

W kontekscie powyzszego skarzacy stwierdzil, ze w § 12 uchwatly Rada Gminy postanowita: ,,Okresla
si¢ szczegotowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci:

1) ustala si¢ minimalne szeroko$ci frontow dziatek: a) 18 m na terenach: od U. 1 MN do U.41MN,
od L.IMN do L.13MN, od U.IMNU do U.12MNU, L.IMNU do L.3MNU, od U.1U do U.8U, od L.1U
do L.7U, U.1US, L.1US, od U.1P do U.8P, od L.1P do L.2P, od U.1RM do U.10RM, b) 1 m na pozostatych
terenach,

2) ustala si¢ minimalne powierzchnie dzialek: a) 2000 m* na terenach oznaczonych symbolami: od L.1ZP/S
do L.3ZP/S, b) 1000 m? na pozostatych terenach;

3) ustala si¢ kat potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego: od 70° do 105.”.

Przeznaczenie terenow w zaskarzonym planie normuje zkolei § 5. Zgodnie zjego trescig ,,Okresla
si¢, ograniczone liniami rozgraniczajacymi, tereny o réoznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania, oznaczone na rysunku planu symbolem:

9) od U.1IRM do U.10RM - tereny zabudowy zagrodowej, dla ktérej ustala si¢: a) przeznaczenie
podstawowe: zabudowa zagrodowa w gospodarstwach rolnych, hodowlanych i ogrodniczych, (...)

15) L.1ZP/S, L.2ZP/S - tereny ustug sportu i rekreacji w zieleni parkowej, dla ktorych ustala sig:

a) przeznaczenie podstawowe:

- ustugi sportu i rekreacji w zieleni parkowej, w tym zwigzanej z edukacja ekologiczna,

- zielen urzadzona, park, skwer, zieleniec, (...).”.

Tym samym § 12 uchwaty okre$la zasady scalania ipodziatu nieruchomosci dla terenow zabudowy
zagrodowej, ktéra stanowi podstawowe przeznaczenie terenéw U.1RM, U.2RM, U.3RM, U.4RM, U.5RM,
U.6RM, U.7RM, U.8RM, U.9RM i U.10RM. Uznajac tereny zabudowy zagrodowej za obszary przeznaczone
W planie miejscowym na cele rolne Wojewoda uznal, ze zamieszczenie w planie zasad scalania i podziatu
stanowi naruszenie art. 101 ust. 2 u.g.n.

Skarzacy nadmienit, ze zabudowa zagrodowa jest kategoria zabudowy o charakterze rolnym, ktora cechuje
m.in. prowadzenie gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego wchodza réwniez budynki mieszkalne oraz inne
budynki i urzadzenia stuzace wylacznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno-spozywczemu. Odno$nie
pojecia ,,zabudowy zagrodowej", Wojewoda zauwazyl, ze pojecie to nalezy zdefiniowac jako zesp6t budynkow
obejmujacy wiejski dom mieszkalny i zabudowania gospodarskie, potozony w obrebie jednego podworza.
Domy mieszkalne jednorodzinne (budownictwo zagrodowe) wchodzg w sktad indywidualnych gospodarstw
rolnych, jesli zamieszkate sg przez rolnikdw i stuzg obstudze gospodarstwa rolnego (por. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 lipca 1998 r., 11 SA 713/98).

Argumentujac dalej zasadno$¢ stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonej uchwaty we wnioskowanym zakresie
skarzagcy podniost, ze zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych
i lesnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1161) gruntami rolnymi, w rozumieniu ustawy, sg réwniez grunty parkow
wiejskich oraz pod zadrzewieniami i zakrzewieniami $rodpolnymi, wtym réwniez pod pasami
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przeciwwietrznymi i urzadzeniami przeciwerozyjnymi. Tym samym za obszary przeznaczone w Niniejszym
planie na cele rolne powinny by¢ uznane réwniez istniejace lub planowane na obszarach wiejskich tereny
przewidujace jako przeznaczenie podstawowe zielen parkowa. Takie przeznaczenie podstawowe przewidziane
jest wprost dla terenow L.1ZP/S i L.2ZP/S, do ktorych odnosi si¢ § 12 pkt 2 lit. ,,a" uchwaty, ustalajac dla nich
minimalne powierzchnie dziatek w ramach procedury scalania i podziatu nieruchomosci. Stanowi to uchybienie
zasadom sporzadzania planu. W art. 101 ust. 2 u.g.n. jednoznacznie bowiem wskazano, ze przepisy rozdzialu
2 dziahu 111 tej ustawy (regulujacego sprawy scalania i podzialu nieruchomosci) stosuje si¢ do nieruchomosci
potozonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele inne niz rolne i lesne.
W konsekwencji na terenach przeznaczonych w planie miejscowym na cele rolnicze badz lesne, zasad takich
ustala¢ nie mozna. Skoro zatem w przywotanym art. 101 ust. 2 u.g.n. wykluczono wprost pewna kategori¢
terendw, tj. rolnych i le§nych, niemozliwe jest, aby gminny prawodawca w podjetej uchwale, m.in. w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, wypowiedziat sie o zasadach scalania i podziatu takze
dla tych nieruchomos$ci. W takim przypadku nie jest dopuszczalny jakikolwiek ,,luz interpretacyjny", ktory
moégltby prowadzi¢ do dopuszczenia uregulowania moca uchwaly zasad scalania i podziatu takiej kategorii
terenow, ktora zostala wykluczona obowigzujacym przepisem rangi ustawy (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 10 pazdziernika 2017 r., sygn. akt 11 SA/Wr 455/17).

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Mitkowice uznata zarzuty skargi w zakresie objetym § 12 pkt 1 lit.
»a~ we fragmencie: ,,od U.IRM do U.10RM” za zasadne oraz wniosta o oddalenie skargi w czesci dotyczacej
§ 12 pkt 2 lit. ,,a” jako bezzasadne;.

W uzasadnieniu skarzony organ wskazat, ze w § 12 uchwaty Rada Gminy Mitkowice okreslila szczegotowe
zasady scalania ipodzialu nieruchomosci dla poszczegdlnych terenow objetych planem miejscowym.
§ 12 pkt 2lit. ,,a" odnosi si¢ do terenow oznaczonych symbolami od L.1ZP/S do L.3ZP/S, ktére zostaly
przewidziane jako tereny sportu i rekreacji w zieleni parkowej. Oznacza to, ze przeznaczeniem podstawowym
tego terenu sg funkcje nierolnicze, jakimi sa ustugi sportu i rekreacji. Zdaniem organu sam fakt, iz majg by¢
potozone w zieleni parkowej nie powoduje, iz stajg si¢ one gruntami rolnymi w rozumieniu ustawy o ochronie
gruntow rolnych 1ile$nych. Tereny sportu irekreacji zawieraja urzadzenia ibudowle trwale zwiazane
z gruntem, cze$¢ z nich, np. boiska dla uprawiania sportow zespotowych bedzie czesto wylgczona z zieleni
przez trwale utwardzenie powierzchni betonem, asfaltem lub tartanem. W zwigzku z powyzszym — zdaniem
Rady - nie mozna uzna¢, ze wskazane tereny sg parkami wiejskimi, co sugeruje tres¢ skargi.

Na rozprawie przed Sadem petnomocnik strony skarzacej podtrzymata dotychczasowe stanowisko zawarte
w skardze. Dodatkowo rozszerzyta zakres skargi o zarzut naruszenia przez § 5 pkt15uchwaly
art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych poprzez mozliwo$¢ sytuowania na terenach
rolnych (zielen parkowa) terenéw budowlanych iwniosta o stwierdzenie niewazno$ci takze
§ 5 pkt 15 zaskarzonej uchwaty.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata organu gminy jest niewazna, gdy jest sprzeczna z prawem.
Przywotany akt wyrdznia bowiem dwie kategorie wad uchwat organéw gminy: istotne naruszenie prawa oraz
nieistotne naruszenie prawa. Przepis art. 91 ust. 4 u.s.g. stanowi, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa
organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaly, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwale wydano
Z naruszeniem prawa. Rozwazajac tre$¢ przywotanych wyzej przepisow u.s.g. nalezy uznaé, ze podstawa
stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy sg jedynie istotne naruszenia prawa, przy
czym powolywana regulacja ustrojowa nie typizuje naruszen prawa kwalifikowanych jako istotne, podobnie
jak nie charakteryzuje nieistotnych naruszen prawa, ktore ustawodawca uwzglednit w art. 91 ust. 4 tej ustawy.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) uchwalanym przez organ stanowiacy gminy, tj. rad¢ gminy.
Zasady sporzadzania planu miejscowego rozumie¢ nalezy jako warto$ci i merytoryczne wymogi ksztattowania
polityki przestrzennej przez uprawnione organy dotyczace m.in. zawartych w akcie planistycznym ustalen.
Zasady sporzadzania planu miejscowego dotycza problematyki merytorycznej, zwigzanej ze sporzadzaniem
aktu planistycznego, a wiec: zawartosci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne zalgczniki),
zawartych wnim wustalen, atakze standardow dokumentacji planistycznej. W odniesieniu do planu
miejscowego jego zawarto$¢ (czgs¢ tekstowa i graficzna, prognoza oddziatywania na $rodowisko) okreslaja
art. 15ust. 117 pkt4, art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przedmiot
(a wiec wprowadzone ustalenia) okre$la art. 15ust. 213 cyt. ustawy, natomiast standardy dokumentacji
planistycznej (materiaty planistyczne, skale opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa,
standardow oraz sposobow dokumentowania prac planistycznych) okreslito wydane na podstawie
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upowaznienia zawartego w art. 16 ust. 2 rozporzadzenie Ministra Infrastruktury zdnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(zob.: Z. Niewiadomski (red.): Ustawa o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Warszawa 2004, s. 253).

Przy ocenie uchwat w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Sad zobligowany
jest do kontroli zaskarzonej uchwaty w kontekscie przestanek wymienionych w art. 28 ust. 1 u.p.z.p..

Art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajgce tereny o réoznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
jest aktem szczeg6lnym, gdyz zawiera normy planowe, tj. normy okre$lajace zamierzone do osiagnigcia cele.
Pod pojeciem ,,przeznaczenia terenu" nalezy zatem rozumie¢ okreslenie na przysztos¢ celu, ktéremu ma dany
teren shuzy¢.

Skoro — zgodnie z trescig art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym - ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja, wraz zinnymi przepisami, Sposob
wykonywania prawa wilasno$ci nieruchomosci, to rowniez i przede wszystkim ksztattujacy, a nie opisowy
charakter majg ustalenia w zakresie przeznaczenia terenow.

Uwzgledniajac powyzsze imajac na wzgledzie zarzuty Wojewody Dolnoslaskiego wobec zaskarzonej
uchwaty wskaza¢ nalezy, ze Sad uznal zarzuty skargi za zasadne, co skutkowalo stwierdzeniem niewaznoS$ci
zakwestionowanych paragraféw uchwaty.

W § 5 pkt 9 zaskarzonej uchwaty Rada przyjeta ustalenia szczegdtowe dla terenu oznaczonego symbolem
od U.1RM do U.10.RM. Dla wspomnianego terenu ustalono, Ze sg to tereny zabudowy zagrodowej, dla ktorej
przeznaczenie podstawowe to: zabudowa zagrodowa w gospodarstwach rolnych, hodowlanych i ogrodniczych.
W § 12 uchwatly okreslono szczegbtowe zasady iwarunki scalania ipodziatu nieruchomosci. W tymze
§ 12 pkt 1 1it. ,,a” ustalono minimalne szerokosci frontu dziatek m.in. dla terenu od U.1RM do U.10.RM , tj. dla
zabudowy zagrodowej. Stusznie wigc organ nadzoru stwierdzil - a organ gminy uznal wtej czesci zarzut
za zasadny - ze zapis ten narusza przepis art. 101 ust. 2 ustawy o0 gospodarce nieruchomosciami zgodnie
z ktorym, przepisy rozdziatu stosuje si¢ do nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach
miejscowych na cele inne niz rolne i lesne.

Ponadto w § 5 pkt 15 uchwaty Rada Gminy Mitkowice przyjeta dla terenu L.1ZP/S i L.2ZP/S przeznaczenie
Htereny ustug sportu i rekreacji w zieleni parkowej, dla ktorych ustala sie:

a) przeznaczenie podstawowe:

- ustugi sportu i rekreacji we zieleni parkowej, w tym zwigzanej z edukacja ekologiczna, - zielen urzadzona,
park, skwer, zieleniec,

b) przeznaczenie uzupetniajace:

- obiekty matej architektury, urzadzenia i obiekty towarzyszace,

- §ciezki i ciagi piesze, pieszo-rowerowe”.

Umieszczajgc w ustaleniach planu miejscowego w § 5 pkt 15 - zapisy odnoszace si¢ do terenow L.1ZP/S
i L.2ZP/S jako tereny ushug sportu i rekreacji w zieleni parkowej, w tym jednoczesng lokalizacj¢ m.in. parku
oraz urzadzen i obiektow ustugowych (sportu i rekreacji) naruszono zasady prawidtowej legislacji, albowiem
W rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego(Dz.U.2003, nr 164, poz.1587) w zalaczniku
nr 1 okreslajacym podstawowe oznaczenia graficzne i literowe dotyczace przeznaczenia terendw, ktore nalezy
stosowa¢ na projekcie rysunku planu miejscowego w poz. 2 okreslone zostaty Tereny zabudowy ustugowe;j
(w pkt. 2.2 oznaczono - Tereny sportu irekreacji jako symbol - US), za§ w poz.5 Tereny zieleni i wod
(w pkt. 5.3 — Tereny zieleni urzadzonej, takie jak: parki,(...) - jako symbol wskazano ZP). Oznacza to, ze uzyte
w § 5 pkt 15 symbole literowe i tre§¢ zapisow je okreslajaca sa niepoprawne i zdecydowanie mylace w jego
interpretacji, bowiem wedlug wiodacego symbolu ZP winny by¢ to tereny zieleni urzadzonej, do ktorych
zalicza sie¢ m.in. park, gdy tymczasem zapisy tekstowe $wiadcza o tym, ze chodzi tutaj raczej o wprowadzenie
wiodacej roli terenow zabudowy ustugowej spotu i rekreacji (US), a wigc wyznaczenie terendéw mogacych by¢
uznane za inne niz tereny zieleni, chociazby np. z przeznaczeniem na utwardzone drogi lub obiekty budowlane
zwigzane ze sportem irekreacjg trwale zwigzane z gruntem. Tak wlasnie interpretuje to organ gminy
w odpowiedzi na skargg, uznajac ze przeznaczeniem podstawowym tego terenu jest funkcja sportu i rekreacji
(nierolnicza) rozumiana jako mozliwos¢ lokalizowania na tym terenie urzadzen i budowli trwale zwigzanych
z gruntem (np. boiska utwardzone).

Wobec przemieszania funkcji terendw objetych symbolem L.1ZP/S i L.2ZP/S: terenéw zielonych (park)
i réznorodnych  form  zabudowy ustugowej sportowej irekreacyjnej na tle  zaskarzonego
§ 5 pkt 15 okreslajacego podstawowe przeznaczenie terenu, rodza si¢ daleko posunigte watpliwosci
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co do odczytania jednoznacznego rodzaju przeznaczenia tych obszarow. Wszak zgodnie z art. 6 ust. 1 u.p.z.p.
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltujg, wraz z innymi przepisami, sposob
wykonywania prawa wlasno$ci nieruchomosci. Takim innym przepisem jest art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia
3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntdéw rolnych i lesnych (Dz.U. z 2017 r., poz. 1161), ktéry do gruntéw rolnych
zalicza takze parki wiejskie. Ustugi za$ sportu irekreacji (choéby w niewielkim zakresie) nie moga
by¢ lokalizowane na takich terenach, bez wprowadzenia poprawnych zapisow dotyczacych wlasciwych
symboli w zakresie przeznaczenia podstawowego. Taka nieostros¢ i niejasnos¢ przepisu § 5 pkt 15 zaskarzone;j
uchwaty nie dajagca si¢ usung¢ wdrodze uznanych metod wyktadni, stanowi podstawe stwierdzenia
jego niekonstytucyjnosci (naruszenie zasady panstwa prawnego zawartej w art. 2 Konstytucji RP). W og6lnosci
chodzi o to, aby prawo (rowniez miejscowe) byto pewne, a jego konsekwencje przewidywalne.

Skoro z obrotu prawnego Sad wyeliminowat przepis § 5 pkt 15 czesci tekstowej uchwaty i czgscei graficznej
odnoszacej si¢ do terenu oznaczonego symbolem L.1ZP/S i L.2ZP/S, to jego konsekwencja jest stwierdzenie
niewaznosci postanowienia zwartego w § 12 pkt 2 lit. ,,a” odnoszacego si¢ w catosci do tego terenu.

Biorac zatem pod uwage zasadno$¢ zarzutow strony skarzacej odnosnie omawianej uchwaty, Wojewodzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. w zwiazku z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. orzekt
jak w pkt I i 1l sentenciji.

Natomiast w pkt 11l sentencji wyroku o kosztach niniejszego postepowania Sad postanowit na podstawie
art. 200 i art. 205 § 2 p.p.s.a.
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