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WYROK NR Il SA/WR 160/19
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 12 czerwca 2019 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Halina Filipowicz-Kremis
Sedziowie: Sedzia WSA Wiadystaw Kulon

Asesor WSA Wojciech Sniezynski (spr.)
Protokolant: starszy sekretarz sadowy Renata Pawlak

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 12 czerwca 2019 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej Gminy Gryfow Slaski

z dnia 20 kwietnia 2018 r., nr XLV11/231/18

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla 2 wyodrebnionych
obszaréw potozonych w miejscowosci Ubocze w gminie Gryfow Slaski

stwierdza niewazno$¢ § 8 zaskarzonej uchwaly oraz rysunku planu w zakresie dotyczacym obszaru
6 MN,U i 7 MN,U.
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Uzasadnienie

Wobec uznania niezgodno$ci z prawem uchwaty Rady Miejskiej Gminy Gryfow Slaski nr XLVII/231/18
zdnia 20.04.2018r. wsprawie uchwalenia miejskiego planu zagospodarowania przestrzennego
dla 2 wyodrgbnionych obszaréw potozonych w miejscowosci Ubocze, w gminie Gryfow Slaski, dzialajac
na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz art. 54 § 1 i art. 200 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z2018r., poz. 1302 ze zm.),
Wojewoda Dolnoslagski wniost skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu.

W skardze organ nadzoru zwroécil si¢ o stwierdzenie niewaznosci § 8 zaskarzonej uchwaly oraz zatacznika
nr 1do tej uchwaty w zakresie, w jakim wyznacza tereny 6MN,U i 7 MN,U oraz o zasadzenie kosztow
postgpowania wedlug norm przepisanych. Formutujac takie zadanie skargi jej autor zarzucil podjecie
§ 8ust.7we fragmencie: ,do 0,7 oraz ust. 9zaskarzonej uchwaly zistotnym naruszeniem
art. 9 ust. 4 i art. 20 ust. 1 u.p.z.p. Polega¢ ono miato na ustaleniu dla terenow 6MN,U i 7TMN,U wskaznika
maksymalnej intensywnosci zabudowy w wymiarze 0,7 oraz wskaznika minimalnego udziatu procentowego
powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej w wymiarze 20%, podczas
gdy studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Gryfow Slaski przewiduje,
ze wskaznik maksymalnej intensywnosci zabudowy dla wskazanych terendw nie powinien przekraczac
warto$ci 0,6, natomiast wskaznik minimalnego udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej
W odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej dla wskazanych terendw powinien wynosi¢ co najmniej 25%.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda wyjasnil, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w planie miejscowym
okresla si¢ obowigzkowo zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalna i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
W odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie
czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokos$¢ zabudowy, minimalng liczbe
miejsc do parkowania wtym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte
parkingowa 1 sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow. Dla terenow oznaczonych
w uchwale jako 6MN,U i 7MN,U (tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i zabudowy ustugowe;j
- § 8 ust. 1 uchwaty) wprowadzono w § 8 ust. 7 i 9 uchwaty, nastepujgce ustalenia w zakresie maksymalnej
intensywnosci zabudowy i minimalnego udziatu procentowego powierzchni biologicznie czynnej: ,,7. Ustala
sie¢ wskaznik intensywnosci zabudowy - od 0,02 do 0,7. 9. Ustala si¢ minimalny udzial powierzchni
biologicznie czynnej w zagospodarowaniu dziatki budowlanej - 20%.".

Powolujac si¢ na wynikajace z art. 9 ust. 4 u.p.z.p. zwigzanie organéw gminy przy sporzadzaniu planéw
miejscowych ustaleniami studium, organ nadzoru stwierdzil naruszenie ustalen studium w wyniku przyjetych
w planie rozwigzan w zakresie wskaznikéw: maksymalnej intensywnosci zabudowy oraz minimalnego udziatu
procentowego powierzchni biologicznie czynnej na terenach 6MN,U i 7MN,U stanowigcych tereny
przeznaczone pod zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng i ustugowa. Z wyrysu studium, przedstawionego
na zalaczniku graficznym nr 1 do uchwaty, wynika, Zze objete uchwalg tereny 6MN,U i 7MN,U znajduja
si¢ na oznaczonym w studium obszarze MU, gdzie studium przewiduje jako funkcje dominujaca
mieszkalnictwo jednorodzinne i wielorodzinne niskiej intensywnosci (max. 0,25) o skali icharakterze
przestrzennym zblizonym do zabudowy jednorodzinnej (czgs¢ 6.3. tekstu studium, s. 28). W tabeli
zamieszczonej W czeSci 13.2.6. tekstu studium (s. 47) okres§lono wskazniki zagospodarowania
oraz uzytkowania terendw obowigzujace m.in. dla obr¢bu Ubocze. W przypadku obszaru MII maksymalna
intensywnos$¢ zabudowy dla terenéw zabudowy jednorodzinnej wynosi 0,6, natomiast wskaznik minimalnego
udziatu powierzchni biologicznie czynnej ustalono dla zabudowy jednorodzinnej na poziomie 25%.

Wojewoda odnidst si¢ przy tym do wyjasnien Burmistrza udzielonych w toku postgpowania nadzorczego.
Wskazal, Zze nie wskazuja one, aby na terenach oznaczonych w planie jako 6MN,U i 7 MN,U wystepowato
istniejgce zainwestowanie (istniejagca zabudowa), ktorej wskazniki w zakresie maksymalnej intensywnosci
zabudowy dziatki budowlanej i minimalnego udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej
w odniesieniu  do powierzchni dziatki budowlanej, uzasadniatyby przekroczenie wartosci wskazanych
w studium dla terendw 6MN,U i 7 MN,U (tak jak zostalo to wyjasnione w przypadku terenéow 4U i9U).
Burmistrz nie wyjasnit rowniez na czym mogg polega¢ uwarunkowania terenowo - prawne, ktore rowniez
uzasadniatyby, w mys$l wskazanego zapisu studium, odstepstwa od omawianych wskaznikow zabudowy
i zagospodarowania terenu dla terenéw 6 MN,U i7 MN,U. Za okoliczno$¢ taka nie mogg by¢ uznane
postanowienia poprzednio obowigzujacego planu miejscowego obejmujgcego omawiane tereny, poniewaz
postanowienia planu miejscowego, ktory utracit moc badz zostal wyeliminowany z obrotu prawnego same
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w sobie nie determinujg postanowien uchwaty w sprawie nowego planu, ktory wszedt w zycie i funkcjonuje
w obrocie prawnym.

Tym samym organ nadzoru stwierdzil, ze regulacje przyjete w § 8 ust. 7 we fragmencie ,,do 0,7” oraz
ust. 9 uchwaty w powyzszym zakresie naruszajg ustalenia studium.

Organ nadzoru zwrdcit rowniez uwage, ze nawet gdyby uznaé § 8 ust. 6 uchwaty (,,Ustala si¢ maksymalny
wskaznik  zabudowy dziatki - 0,3."), jako spelniajacy wymdg okreSlenia, wynikajacego
z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy, wskaznika maksymalnej intensywnosci zabudowy oraz nienaruszajacy
powotanych wyzej zapisow studium, to zestawienie tego ustgpu z pozostawionym w obrocie prawnym
ust. 7 tego paragrafu powoduje, ze uchwata zawiera wewngtrzng sprzeczno$¢ w odniesieniu do normy prawnej
ustalajacej omawiany wskaznik zagospodarowania terenu. Wewngtrza sprzeczno$¢ aktu prawnego
uniemozliwia prawidlowe odkodowanie normy prawnej stanowigcej zrodlo praw i obowiazkéw jej adresatow,
powodujac, ze adresat oraz podmiot egzekwujacy wykonanie normy prawnej pozostaja w niepewnosci
lub w niewiedzy co do tresci tej normy, co uniemozliwi lub powaznie utrudni zachowanie z nig zgodne.

Z kolei stwierdzenie niewaznosci jedynie § 8 ust. 7 we fragmencie: ,,do 0,7" (ewentualnie réwniez ust. 3)
oraz ust. 9 uchwaty spowodowatoby, ze w obrocie prawnym pozostatyby ustalenia dla terenu 6MN,U i 7MN,U
zawarte w § 8 uchwaty, pozbawione obligatoryjnych elementéw wymaganych przez art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
W postaci: maksymalnej intensywnos$ci zabudowy jako wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy
W odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej oraz minimalnego udzialu procentowego powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Zdaniem organu nadzoru, okreslenie
parametréw ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu, takich jak: maksymalna i minimalna
intensywnos$¢ zabudowy, maksymalna wysoko$¢ zabudowy oraz powierzchnia biologicznie czynna wyrazone
w stosunku do powierzchni dziatki budowlanej, nalezy do jednych z zasadniczych instrumentow ksztattowania
tadu przestrzennego na danym terenie. Ustalenia w powyzszym zakresie wplywaja na warto$¢ nieruchomosci.
Nalezg réwniez do jednych z bardziej konfliktogennych ustalen planu ibudzg najwigcej emocji wsrod
wilascicieli nieruchomosci. Dlatego tez, brak powyzszych elementow w planie miejscowym lub ustalenie
ich w sposob niejednoznaczny, z zasady wprost narusza art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy.

Niewatpliwie uwarunkowaniami przestrzennymi, ktore uzasadniajg konieczno$¢ wyznaczenia maksymalne;j
intensywnosci zabudowy oraz minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej wyrazonych w stosunku
do powierzchni dziatki budowlanej, sg tereny zabudowy mieszkaniowej i ustugowej, zwigzane z pobytem ludzi
i wykonywaniem dziatalno$ci zarobkowej, w tym gospodarczej. Ustalenia dla terenow 6 MN,U i 7 MN,U
w§ 8ust.5 8, 10i13 uchwaly wprowadzaja takie wskazniki zabudowy i zagospodarowania terenu
jak maksymalna wysoko$¢ zabudowy, geometria dachoéw (jako gabaryt obiektéw) minimalna powierzchnia
nowo wydzielonych dzialek budowlanych oraz linie zabudowy. W § 20 ust. 314 zawarto postanowienia
w zakresie minimalnej liczby miejsc do parkowania i sposobu ich realizacji odnoszace si¢ rowniez do terenow
6 MN,U i 7 MN,U. Wskutek braku zakazu zabudowy w stosunku do tego terenu oraz dodatkowo brzmieniu
§ 8 ust. 4 uchwaly (,,Ustala si¢ typ nowej zabudowy - wolnostojaca.".), przytoczone postanowienia $wiadczg
0 zamiarze/dopuszczeniu potencjalnej zabudowy wskazanych terenéw, co zkolei $wiadczy o prawnej
mozliwosci (po spetnieniu wymagan zawartych w innych przepisach prawa) jej realizacji. Pominigcie ktorego$
z wymienionych w art. 15 ust. 2 ustawy katalogu elementow planu miejscowego (stanowigcego norme
o charakterze ius cogens), dodatkowo w sytuacji gdy okoliczno$ci faktyczne (np. sposdb przeznaczenia
i zagospodarowania terenu) uzasadniajg ich wprowadzenie, skutkuje brakiem pelnej realizacji upowaznienia
ustawowego i ma istotny wptyw na ocen¢ zgodnos$ci z prawem podjetego aktu. Majac powyzsze na uwadze
Wojewoda przyjal, ze obligatoryjne elementu planu miejscowego w postaci: maksymalnej intensywnos$ci
zabudowy, jako wskaznika powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, oraz minimalnego udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej, nie moga by¢ pominigte w stosunku do podstawowego przeznaczenia
terenow 6 MN,U i 7 MN,U.

Natomiast ograniczenie wniosku o stwierdzenie niewaznoSci wylgcznie do przeznaczenia w/w terendw
W postaci zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej (tj. § 8 ust. 1 pkt 1 uchwaly) spowodowatoby, ze plan
dla omawianych terenow przewidywalby wylacznie przeznaczenie podstawowe w postaci zabudowy
ustugowej. Z uwagi na wykazane wyzej, wynikajgce z zapiséw studium gminy, potozenie terenéw 6 MN,U i 7
MN,U na oznaczonym w studium obszarze MII, oznaczatoby to pozostawienie w planie miejscowym terenu,
ktorego przeznaczenie naruszatoby ustalenia studium. Cze$é 6.3. tekstu studium (s. 28) stanowi bowiem,
ze funkcja dominujaca (podstawowsg) dla obszaréw MII jest mieszkalnictwo jednorodzinne i wielorodzinne
niskiej intensywnosci (max. 0,25) o skali i charakterze przestrzennym zblizonym do zabudowy jednorodzinne;j.
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Zabudowa ustugowa w postaci nieucigzliwych ustug jest przewidziana w studium dla tego obszaru wytgcznie
jako funkcja towarzyszaca i uzupetniajaca. Pozostawienie zatem w obrocie prawnym przeznaczenia w postaci
zabudowy ustugowej jako jedynej funkcji podstawowej terenow 7 MN,U i 8 MN,U stanowitoby odwrdcenie
proporcji przewidzianych przez studium przeznaczen dla tych terenéw (zamiana funkcji uzupehiajacej
W podstawowa/dominujaca), co rowniez powinno by¢ oceniane jako naruszenie ustalen studium i tym samym
istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, w oparciu o art. 20 ust. 1 i art. 9 ust. 4 w zwiazku
z art. 28 ust. 1 ustawy.

W dorgczonej Sadowi odpowiedzi na skarge Przewodniczacy Rady Miejskiej uznal skarge za zasadna.
Wskazat, ze Rada podejmie dzialania majace na celu zmiane zaskarzonej uchwaty z uwzglednieniem zarzutow
skargi i w tym celu ponowi czynnos$ci planistyczne w zakresie niezb¢dnym do doprowadzenia zgodnosci planu
miejscowego z przepisami prawa, za$ po ich wykonaniu podejmie uchwate zmieniajacg obecnie zaskarzong
uchwale konwalidujac jej tresé. Wowcezas tez Gmina Gryfow Slaski ztozy wniosek o umorzenie postepowania
jako bezprzedmiotowego. Zuwagi na powyzsze strona przeciwna wniosta o zawieszenie prowadzonego
postepowania do czasu wykonania powyzszych czynnosci na okres do dnia 30 wrzesnia 2019 r.

W pismie z 5.04.2019 r. pelnomocnik Wojewody sprzeciwit si¢ zawieszeniu prowadzonego postgpowania.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Nie zastuguje na uwzglgdnienie wniosek o zawieszenie postgpowania do czasu uchwalenia zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla 2 wyodrebnionych obszaréw potozonych
W miejscowosci Ubocze, w gminie Gryfow Slaski. Zgodnie bowiem stanowiskiem jednolicie wyrazanym
W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym nawet uchylenie uchwaly nie czyni bezprzedmiotowym
postepowania sagdowego, w ktérym sad administracyjny wtadny jest wobec aktu prawa miejscowego stwierdzi¢
niewaznos$¢ aktu, co powoduje, ze od samego poczatku uchwalenia nie byt zdolny do wywotania skutku
prawnego, a zatem do ksztattowania uprawnien czy obowigzkow (por. wyrok NSA z 29.12.2011 r., sygn. akt
| OSK 1719/11 i orzeczenie tam przywotane). Stad tez nalezy rozpatrzy¢ przedmiotowa sprawe merytorycznie.

Jedna zpodstawowych zasad sporzadzania miejscowych plandow zagospodarowania przestrzennego
jest przestrzeganie zgodno$ci tresci tego planu ze studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego (por. wyrok NSA z 7.05.2008 r., sygn. akt IT OSK 114/08). Obowiazek zgodnosci postanowien
planu z ustaleniami studium wynika z art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 u.p.z.p. Co wigcej, w art. 9 ust. 4 tej ustawy,
zawarto wyrazny nakaz, zgodnie z ktorym ustalenia studium sg wiazace dla organdéw gminy przy sporzadzania
planéw miejscowych.

Studium uwarunkowan i zagospodarowania przestrzennego gminy okresla strukture przestrzenng gminy
i lokalne zasady zagospodarowania przestrzennego, przeznaczenie poszczegédlnych obszarow gminy, wstepna
lokalizacj¢ przestrzeni publicznych i infrastruktury technicznej. W studium okresla si¢ w szczegdlnosci:
kKierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenéw (art. 10 ust. 2 pkt 1 u.p.zp.),
Kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania oraz uzytkowania terenow, w tym tereny wylgczone spod
zabudowy (pkt 2), obszary oraz zasady ochrony $rodowiska ijego zasobow, ochrony przyrody, krajobrazu
kulturowego i uzdrowisk (pkt 3). Realizacja ustalen studium nastgpuje poprzez uchwalanie miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego, ktérych ustalenia musza by¢ zgodne z ustaleniami studium.
Przejawia si¢ to w szczegdlnosSci w obowigzku dokonania oceny zgodno$ci projektow plandw miejscowych
przez organy stanowiace gmin, przy czym dokonanie oceny tej zgodnos$ci jest obligatoryjnym elementem
uchwalenia planu.

W realiach kontrolowanej sprawy pomigdzy stronami panuje zgodnos¢, ze regulacje zawarte w § 8 ust. 7 we
fragmencie ,,do 0,7” oraz ust. 9 uchwaly naruszaja ustalenia studium (nienaruszalno$¢ ustalen studium
w przypadku wskaznikow maksymalnej intensywno$ci zabudowy i minimalnego udzialu procentowego
powierzchni biologicznie czynnej).

Sad w niniejszym sktadzie podziela przedstawiony w skardze sposdb rozumienia obligatoryjnosci
elementow planu — dominujacy w orzecznictwie i doktrynie — zgodnie z ktérym plan miejscowy musi zawiera¢
poszczegblne ustalenia, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 u.p.z.p., wowczas, gdy okolicznosci faktyczne
dotyczace obszaru objgtego planem, wynikajace zwlaszcza z istniejagcego lub planowanego przeznaczenia
i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajg dokonanie takich ustalen (por. wyrok WSA we Wroctawiu
29.07.2015 ., sygn. akt Il SA/Wr 306/15, wyroki NSA: z dnia 23.04.2010r., sygn. akt 1l OSK 311/10;
z13.10.2011 r., sygn. akt Il OSK 1566/11; z 6.09.2012 r., sygn. akt Il OSK 1343/12; por. tez: Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2015, art. 15 Nb 6;
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I. Zachariasz [w:] H. lzdebski, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, Warszawa 2013, uw. 3 do art. 15).

Wobec tego obligatoryjne elementu planu miejscowego w postaci: maksymalnej intensywnosci zabudowy,
jako wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, oraz
minimalnego udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, nie moga by¢ pominigte w stosunku do podstawowego przeznaczenia terenéw 6 MN,U i 7 MN,U.
Zgodzi¢ si¢ przy tym nalezy zorganem nadzoru, ze ograniczenie wniosku o stwierdzenie niewaznoS$ci
wylacznie do przeznaczenia w/w terené6w w postaci zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
(4. § 8 ust. 1 pkt 1 uchwaly) spowodowatoby, Zze plan dla omawianych terenéw przewidywatby wytacznie
przeznaczenie podstawowe Ww postaci zabudowy ustugowej, co wprost prowadzitoby do niezgodnosci
ze studium, ktére dla tego terenu przewiduje funkcja dominujaca (podstawowa) dla obszarow MII -
mieszkalnictwo jednorodzinne i wielorodzinne niskiej intensywnosci (max. 0,25) o skali icharakterze
przestrzennym zblizonym do zabudowy jednorodzinnej. Zabudowa ustugowa w postaci nieucigzliwych ustug
jest przewidziana w studium dla tego obszaru wytacznie jako funkcja towarzyszaca i uzupetniajgca.

Dlatego tez, na podstawie art. 28 ust. 1 u.p.z.p. iart.147 § 1 p.p.s.a. orzeczono jak w sentencji wyroku,
stwierdzajac niewazno$¢ § 8 zaskarzonej uchwaty oraz rysunku planu w zakresie dotyczacym obszaru 6 MN,U
i 7 MN,U. Inne rozstrzygni¢cie spowodowatoby dalsze utrzymywanie stanu niezgonnego z prawem.
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