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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 26 stycznia 2021 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn (spr.)
Sedziowie: Sedzia WSA Alicja Palus

Asesor WSA Wojciech Sniezynski

po rozpoznaniu w Wydziale 11

na posiedzeniu niejawnym w dniu 26 stycznia 2021 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Chojnow

z dnia 25 sierpnia 2017 r. nr XXXIX.247.2017

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Golaczéw

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w catosci.
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Uzasadnienie

Uchwatlg z25 VII 2017 r. (nr XXXIX.247.2017) Rada Gminy Chojnéw uchwalita miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego wsi Gotaczow (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2017 r., poz. 3653) — dalej jako
»MPZP”.

Wojewoda Dolnoslaski skarga z dnia 24 X 2018 r. wniost o stwierdzenie niewaznosci MPZP w calosci
zarzucajagc Radzie Gminy Chojnéw (dalej ,rada gminy”) podjecie uchwaly zistotnym naruszeniem
art. 28 ust. 1 w zwigzku z art. 17 pkt 6 lit. a tiret pierwsze, tiret trzecie i lit. b tiret pierwsze, tiret trzecie i tiret
czwarte 1ipkt9oraz art. 19 ust. 1 ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2018 r., poz. 1945), dalej ,,upzp", a takze naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 1, art. 9 ust. 4
i art. 20 ust. 1 upzp.

Uzasadniajac zarzuty skargi wojewoda wyjasnil, ze tre$¢ projektu MPZP byla w toku procedury
planistycznej istotnie zmieniana, co obrazuje poréwnanie wersji projektu z 2014 r. z wersja z IV 2017 r. Mimo
to projekt MPZP wwersji zIV 2017r. byl poddany procedurze opiniowania iuzgodnien w bardzo
ograniczonym zakresie. Przeslano go bowiem jedynie do Panstwowego Wojewodzkiego Inspektora
Sanitarnego, Burmistrza Chojnowa, Dolnoslaskiego Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkéw oraz
Nadodrzanskiego Oddzialu Strazy Granicznej. Co wigcej, rowniez analiza projektu MPZP poddanego
procedurze zaopiniowania iuzgodnien po raz drugi, w?2017r., oraz wersji projektu wylozonego
do publicznego wgladu w dniach 23 V -21 VI 2017 r. wykazata szereg rozbieznosci tresciowych. W ocenie
wojewody nie zostata ponowiona procedura planistyczna w postaci skierowania zmienionego projektu
do zaopiniowania iuzgodnienia przez wszystkie organy wymienione w art. 17 pkt 6 upzp, a nastgpnie
wylozenia po raz kolejny do publicznego wgladu.

Wojewoda wyliczyt i szczegdlowo opisal przy tym wszystkie roznice tresciowe pomiedzy poszczegdlnymi
wersjami projektu MPZP (z 2014 r., zIV 2017 r. oraz — wylozong do publicznego wgladu — wersja zV
2017 r.). Zaznaczyl, ze zmiany projektu MPZP byty znaczace i wprowadzatly szereg modyfikacji w mozliwos$ci
zabudowy i zagospodarowania poszczegolnych terenow (w zakresie, m.in.: realizacji elementdéw infrastruktury
technicznej, definicji, przeznaczen terendow, powierzchni terendw oraz wprowadzania nowych ograniczen w ich
uzytkowaniu, obslugi komunikacyjnej terendw, przyporzadkowania w zakresie poziomu hatasu, zasad
ksztattowania zabudowy i wskaznikow zagospodarowania - gabarytdw obiektow, parametrow systemow
komunikacji i zasad jej realizacji, zasad scalania i podziatu nieruchomosci, stawek procentowych z tytutu
wzrostu warto$ci nieruchomosci). Wojewoda podkreslil, Ze mimo dokonania wymienionych zmian w projekcie
MPZP w wersji zIV 2017 r. nie ponowiono w niezbednym zakresie czynno$ci, bowiem kierujac projekt
do uzgodnienia/zaopiniowania po raz drugi, w 2017 r. pominigto w tej procedurze: Regionalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska, Gminng Komisje Urbanistyczno-Architektoniczna, Wojewode Dolnoslaskiego, Zarzad
Wojewodztwa Dolnoslaskiego, Zarzad Powiatu Legnickiego, Dolnoslaska Stuzbe Kolei jako zarzadce drog
wojewodzkich oraz organy wojskowe i bezpieczenstwa (Wojewodzki Sztab Wojskowy, Agencja
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Komenda Policji w Legnicy) - organy te otrzymaly jedynie uzasadnienie
do zmienionego projektu uchwaty. Podobnie, po dokonaniu ,,ograniczonego" uzgodnienia/zaopiniowania
projektu MPZP przed jego wyltozeniem do publicznego wgladu, dokonano w nim nastepnie zmian, majgcych
wplyw na jego tres¢ merytoryczna nie ponawiajac procedury planistycznej - zmieniony projekt nie zostat
skierowany do uzgodnienia/zaopiniowania przez wlasciwe organy ani tez do publicznego wytozenia. Organ
zwrocit uwage, ze ilo$¢ oraz ranga zmian dokonanych w projektach MPZP, istotnie oddzialujac na sposob
wykonywania prawa wilasnosci nieruchomosci, powoduja, ze wczesniej uzgodniony i zaopiniowany projekt
staje si¢ odmiennym projektem o odmiennych merytorycznie ustaleniach w zakresie przeznaczenia terenu,
sposobu jego zagospodarowania i wykonywania w ten sposob prawa wtasnosci nieruchomosci.

Niezaleznie od powyzszego wojewoda podniost takze, ze z § 4 ust. 1 pkt 1 oraz § 9 ust. 3 pkt 1 MPZP
wynika, ze dla terendow MN-10, MN-12, MN-15, MN-17 i MN-24 przewidziano jako przeznaczenie
podstawowe funkcje zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej wraz z dopuszczeniem zabudowy zagrodowe;j.
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Natomiast w przypadku terenow MU-1, MU-2, MU-3, MU-4, MU-5, MU-6, MU-7, MU-8, MU-9, MU-10,
MU-11 i MU-13, ich przeznaczenie podstawowe to zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna uslugowa
i zagrodowa. Wskazujac nastepnie na tres¢ art. 15 ust. 2 pkt 1 upzp wojewoda podnidst, ze zapisy planu
miejscowego nie powinny dopuszczaé, by dla jednego oddzielonego liniami rozgraniczajacymi terenu ustalone
byly, jako podstawowe, przeznaczenia, ktdre pozostaja ze soba w sprzecznosci irdznig si¢ zasadami
zagospodarowania na objetym tymi przeznaczeniami terenie. Takimi za$, pozostajagcymi ze sobg w konflikcie,
przeznaczeniami terenu sg zabudowa mieszkaniowa, przewidujaca w swej istocie realizacj¢ celow zwigzanych
z zaspokojeniem potrzeb wylacznie mieszkaniowych i zabudowa zagrodowa, przewidujgca przede wszystkim
w swej istocie realizacj¢ na danym terenie potrzeb zwigzanych z produkcja rolng (roslinng lub zwierzeca).
Jednoczesnie organ nadzoru wyjasnil, ze probowat ustali¢ czy zabudowa mieszkaniowa i zagrodowa
na wymienionych terenach jest odzwierciedleniem istniejacego na tych terenach stanu faktycznego, czy stan
taki jest stanem planowanym, jednakze wojt udzielit odpowiedzi jedynie w stosunku do wymienionych
w § 4 ust. 1 pkt 11 pkt 2 uchwaty terenow MN-25, MN-26, MN-27, MN-28 i MN-30 oraz MU-12, MU-14
i MU-15, zatem wojewoda uznat, ze podstawowe przeznaczenie terenéw: MN-10, MN-12, MN-15, MN-17
i MN-24 oraz MU-1, MU-2, MU-3, MU-4, MU-5, MU-6, MU-7, MU-8, MU-9, MU10, MU-11 i MU-13,
stanowig stan planowany.

Organ podniést rowniez, ze dla terenéw zabudowy jednorodzinnej oznaczonych w MPZP symbolami
od MN-1 do MN-30 ustalono maksymalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni
catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej w przedziale 0,00-0,60. Tak okre$lony
wskaznik maksymalny intensywnos$ci zabudowy jest niezgodny z uchwatag XXVI.157.2016 rady gminy z dnia
26 VIII 2016 r. w sprawie studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy
Chojnow — dalej jako ,,studium”. Wojewoda wyjasnit, ze z cze$ci tekstowej studium wynika, ze w przypadku
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej intensywno$¢ zabudowy nie moze przekracza¢ dla dziatki
budowlanej wskaznika 0,5. Wskazujac na postanowienia czgsci I11-1.1 pkt 4 1 5 studium podniést, ze wskazane
niezgodnos$ci ustalen studium i MPZP byly przedmiotem postepowania wyjasniajacego. W pismie z 13 XI
2017 r. wojt gminy wyjasnit, ze na obje¢tych planem miejscowym terenach MN poprzednio obowigzujace plany
przewidywaty maksymalne wskazniki intensywno$ci zabudowy wahajace si¢ w przedziat 0,15 - 0,4. Wojewoda
zauwazyl zatem, ze maksymalny wskaznik intensywnosci zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki
budowlanej w poprzednio obowigzujagcym planie miejscowym byl nizszy niz maksymalny wskaznik
przewidziany w MPZP, zatem nie znajduja tutaj zastosowania postanowienia czesci III-1.1. pkt41i5 tekstu
studium. Ponadto w ocenie wojewody, o istnieniu zagospodarowania terendw MN1-MN30, uzasadniajgcego
wprowadzenie maksymalnego wskaznika intensywno$ci zabudowy powyzej gornej granicy okreslonej
w studium, nie moze $wiadczy¢ lakoniczne stwierdzenie dokonania analizy sposobu zagospodarowania
terenow zabudowanych na obszarze wsi Gotaczow, jak réwniez obawa przed roszczeniami, o ktérych mowa
w art. 36 upzp. Podkreslit przy tym, ze plan nie moze wprowadzi¢ zmian w zakresie kierunkow
zagospodarowania i zasad zagospodarowania terendéw, a jedynie doprecyzowaé te zasady ito w taki sposob,
aby nie doprowadzi¢ do ich zmiany lub modyfikacji.

Zdaniem wojewody za stwierdzeniem niewaznosci cato$ci planu przemawia fakt, Zze zdecydowana
wigkszo$¢ terendw objetych MPZP stanowig tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej (od MN-1
do MN-30) oraz tereny zabudowy mieszkaniowo-ustugowej (MU-1, MU-2, MU-3, MU-4, MU-5, MU-6, MU-
7, MU-8, MU-9, MU-11 1 MU-13). Stwierdzenie zatem niewaznosci uchwaly wylacznie w zakresie tych
terenow z pozostawieniem ustalen dla pozostatych objetych MPZP spowodowatoby zmiang intencji rady gminy
uchwalajacej plan dla wsi Gotaczow oraz brak mozliwosci jego prawidlowego wykonania. Ponadto
stwierdzenie w przypadku terenow MNI1-MN30, wylacznie zapisow ustalajagcych wskaznik intensywnosci
zabudowy tych terendw, spowodowatoby pozostawienie w obrocie prawnym dla terenéw, na ktérych
przewiduje si¢ realizacj¢ zabudowy, ustalen planistycznych pozbawionych obligatoryjnego elementu planu
miejscowego: maksymalnej i minimalnej intensywno$ci zabudowy jako wskaznika powierzchni catkowitej
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlane;j.
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W odpowiedzi na skarge rada gminy Chojnow wniosta o oddalenie skargi. Wyjasnita, ze projekt MPZP
uzyskat w 2014 r. wymagane opinie i uzgodnienia. Gmina nie uzyskata jednak planowanej zgody na zmiane
gruntow rolnych na cele nierolnicze i nielesne i musiata znacznie ograniczy¢ tereny przeznaczone w MPZP pod
zabudowe. Z tych wzgledow dokonano analizy, w jakim zakresie wprowadzone do projektu planu zmiany
mogag wptywaé na wlasciwos¢ organdw, ktore w 2014 r. przedstawily swoje opinie i dokonaty uzgodnien planu.
Wprowadzone zmiany wywolaly konieczno$§¢ opiniowania iuzgadniania - w niezbednym zakresie,
obejmujagcym: ponowne zaopiniowanie projektu planu przez Urzad Miejski w Chojnowie, Panstwowego
Powiatowego Inspektora Sanitarnego we Wroclawiu oraz przez Panstwowego Powiatowego Inspektora
Sanitarnego w Legnicy - zuwagi na wprowadzone do planu zapisy w zakresie stref ochrony sanitarnej
cmentarza; ponowne uzgodnienie projektu planu przez: Urzad Ochrony Zabytkow we Wroctawiu (Delegatura
w Legnicy) - w zwigzku z wprowadzeniem do projektu planu dodatkowych ustalen w zakresie wyznaczenia
strefy ochrony konserwatorskiej podstawowej dla cze§ciowo zachowanego, historycznego uktadu zabudowy
wsi Golaczow; Nadodrzanski Oddziat Strazy Granicznej w Kros$nie Odrzanskim - zuwagi na zmiany
organizacyjne organu uzgadniajacego. Ponadto rada gminy zaznaczyla, ze wszystkie tereny, na ktorych
powiazano funkcje mieszkaniowe i mieszkaniowo - ustugowe z funkcjami rolniczymi maja swoje uzasadnienie
w analizach struktury wlasnosci gruntow, uzytkowania, inwentaryzacji urbanistycznej oraz danych dotyczacych
gruntow podlegajacych opodatkowaniu podatkiem rolnym. Odnoszac si¢ do problematyki przyjetego w MPZP
wskaznika intensywnos$ci zabudowy rada gminy zwrocita uwagg, ze studium dopuszcza utrzymanie funkcji
oraz parametréw zabudowy i zagospodarowania terenu sprzecznych ze studium, o ile zapisane byly w planach
miejscowych obowiazujacych w dniu wejscia w zycie studium. Tymczasem teren MPZP objety byl wczedniej
planami miejscowymi. Wprawdzie nie przewidywaty one wskaznika intensywno$ci zabudowy do 0,6 jednak
obecnie zapisy planow miejscowych w zakresie wskaznika intensywnosci zabudowy sg inaczej interpretowane,
niz w latach ubiegltych (przy wyliczaniu wskaznika uwzglednia si¢ takze kondygnacje podziemne).

Wyrokiem zdnia 29 VIII 2019 1. (sygn. akt II SA/Wr 201/19) tutejszy Sad podzielit zarzuty skargi
1 stwierdzit niewazno§¢ MPZP w catosci.

Wyrokiem z dnia 10 VI 2020 r. (sygn. akt II OSK 3850/19) Naczelny Sad Administracyjny, po rozpatrzeniu
skargi kasacyjnej gminy Chojnow, uchylit zaskarzony wyrok i przekazal sprawg tutejszemu Sadowi
do ponownego rozpoznania.

Sad II instancji wyjasnil, ze w ponownym postgpowaniu nalezy przeprowadzi¢ oceng¢ charakteru prawnego
zmian dokonanych w poszczegdlnych wersjach projektu MPZP celem ustalenia, czy byly to zmiany na tyle
istotne, ze przesadzaty o koniecznosci ponowienia procedury planistycznej w szerszym zakresie niz uczynilty
to organy gminy. Ustalenia tego rodzaju sa — w ocenie Sadu II instancji — niezbgdne dla okreslenia zakresu
stwierdzenia niewaznosci MPZP (w calosSci czy w czesci). Zaznaczono przy tym, ze istotne naruszenie
procedury planistycznej wystapi tylko wowczas, gdy przyjete ustalenia planistyczne sa odmienne od tych, ktore
zostalyby podjete, gdyby nie naruszono trybu sporzadzania aktu planistycznego. Jednoczesnie Sad II instancji
podzielit poglad wskazujacy na niedopuszczalno$é przeznaczania tego samego trenu na cele, ktore wzajemnie
sie¢ wykluczajg. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego jako wzajemnie wykluczajace i sprzeczne
ze soba nalezy przyja¢ laczenie zabudowy zagrodowej na terenie zabudowy jednorodzinnej ina terenie
zabudowy mieszkaniowo-uslugowej, co miato miejsce w kontrolowanym MPZP.

Zarzadzeniem Przewodniczacego Wydziatu II z 18 12021 r. skierowano sprawe na posiedzenie niejawne
w trybie art. 15 zzs4 ust. 3 ustawy z 2 III 2020 r. o szczegélnych 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.).
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Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastuguje na uwzglednienie.

Jak wynika z art. 28 ust. 1 upzp, niewazno§¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego zachodzi w przypadku istotnego naruszenia zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotnego naruszenia trybu ich sporzadzania, atakze naruszenia wilasciwosci organow w tym
zakresie.

Tryb sporzadzania planu nalezy rozumie¢ jako sekwencje czynno$ci podejmowanych w toku procedury
planistycznej, a zasady sporzadzania planu jako merytoryczng jego zawarto$¢ (przyjete w nim ustalenia).
Istotne naruszenie trybu sporzadzania planu nastepuje, gdy ustalenia planistyczne sa odmienne od tych, ktore
zostatyby podjete, gdyby nie naruszono procedury sporzadzania aktu planistycznego (wyrok NSA z 20 X
2011 r., I OSK 1593/11 — CBOSA). Natomiast naruszenie zasad to przyjecie rozwigzan niezgodnych
znormami konstytucyjnymi lub zawartymi w ustawach materialnoprawnych - ktére to normy wyznaczaja
granice wykonywania wladztwa planistycznego (wyrok NSA z 11 IX 2008 r., Il OSK 215/08 —CBOSA).

Kontrola zakwestionowanego skarga MPZP w wyzej rozumianym zakresie dala podstawy do stwierdzenia,
ze jego tres¢ narusza istotnie tryb sporzadzania planu miejscowego jak i przepisy prawa materialnego (zasady
sporzadzania planu miejscowego).

Zarzuty skargi koncentrujg si¢ na trzech kwestiach. Po pierwsze, kwestionowana jest prawidlowos¢
zrealizowanej procedury planistycznej, w wyniku ktérej uchwalono MPZP. Po drugie, podwazono
prawidtowos$¢ przypisania oznaczonym terenom zarazem funkcji mieszkaniowej i zagrodowej z uwagi na ich
wykluczanie si¢. Po trzecie, zakwestionowano maksymalny wskaznik intensywno$ci zabudowy oznaczonych
terendw, zuwagi na przekroczenie maksymalnego wskaznika intensywno$ci zabudowy dopuszczonego
w studium.

Co do pierwszej kwestii, to stan faktyczny jest bezsporny. Zamieszczone w skardze wojewody szczegotowe
zestawienie zmian treSciowych pomigdzy wersjg projektu MPZP z 2014 r. awersja zIV 2017 r. (r6znice
wymienione w 37. punktach) obrazuje bardzo duza skale zmian. Obejmujg one wigkszo$¢ obligatoryjnych
elementow (kategorii) tresciowych planu miejscowego wskazanych w art. 15 ust. 2 upzp. Zmiany dotycza
bowiem: przeznaczenia terenow; zasad ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu; wymagan wynikajacych
z potrzeb ksztaltowania przestrzeni publicznych, zasad ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu;
szczegdlowych zasad iwarunkow scalania ipodzialu nieruchomo$ci; ograniczen w uzytkowaniu
nieruchomosci; zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury techniczne;j.
W ocenie Sadu szczegodlnie wymowne jest zestawienie czgsci graficznych obu wersji projektu MPZP (zob. akta
sadowe, k. 53, 62). Jest przy tym jasne, ze z uwagi na brak zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntéw rolnych
na cele nierolnicze i niele$ne, zaistniala konieczno$¢ ograniczenia terendw projektowanych pierwotnie
pod inwestycje. W konkretnym jednak przypadku skala koniecznych ograniczen wymusila wprowadzenie
daleko idacych zmian. Abstrahujgc od kwestii, czy w ogdle zachodzila jeszcze tozsamos¢ pomigedzy wersja
projektu MPZP z IV 2017 r. a wersjg z 2014 r., to z cala pewnosciag zgodzi¢ si¢ nalezy z twierdzeniem skargi
o istotnych i znaczacych zmianach i to zarowno w warstwie tresciowe;j jak i graficzne;.

Jedna zistotnych regut procesowych w obrgbie procedury planistycznej jest konieczno$¢ ponowienia
czynno$ci planistycznych w zakresie niezbednym do wprowadzonych zmian w treSci projektu planu
miejscowego. Obowigzek taki zostal przewidziany wprost wart. 17 pkt 13 upzp (a wigc w przypadku
wprowadzenia przez wojta zmian w planie wynikajacych z rozpatrzonych uwag) jak iw art. 19 ust. 1 upzp
(jezeli koniecznos$¢ dokonania zmian w palnie stwierdzi rada gminy). W orzecznictwie trafnie zwraca si¢
uwage, ze regula ta znajdzie zastosowanie takze w przypadku, gdy wojt z urzedu stwierdzi niezbednosé
wprowadzenia okre§lonych zmian (zob. np. motywy wyroku NSA z3 X 2008 r., II OSK 367/08 — publ.
CBOSA). Zreszta, w okoliczno$ciach sprawy zarowno tre$¢ odpowiedzi na skarge jak i analiza dokumentacji
planistycznej wskazuje, ze gmina $wiadoma byla takiego obowigzku. Sporne jest bowiem jedynie to, czy
zakres ponowionych w 2017 r. czynnosci konsultacyjnych byl adekwatny do skali zmian przewidzianych
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w wersji MPZP z IV 2017 r. Zdaniem bowiem rady gminy zakres zmian wprowadzonych do projektu MPZP
w 2017 r. uzasadnial ponowienie czynno$ci konsultacyjnych jedynie ztakimi organami jak: Burmistrz
Chojnowa, Panstwowy Powiatowy Inspektor Sanitarny we Wroctawiu oraz Panstwowy Powiatowy Inspektor
Sanitarny w Legnicy, Wojewodzki Konserwator Zabytkow we Wroclawiu (Delegatura Legnicy)
i Nadodrzanski Oddzial Strazy Granicznej w Kros$nie Odrzanskim.

W ocenie Sadu racje ma wojewoda stwierdzajac, ze z uwagi na zakres zmian projektu MPZP w wersji z [V
2017 r. niewystarczajace bylo ponowienie czynno$ci opiniowania/uzgodnienia wylacznie z: Panstwowym
Wojewodzkim  Inspektorem  Sanitarnym, Burmistrzem Chojnowa, Dolnoslagskim  Wojewodzkim
Konserwatorem Zabytkow oraz Nadodrzanskim Oddziatem Strazy Granicznej. Sad podkresla, ze celem etapu
procedury planistycznej zart. 17 pkt 6 upzp, a wigc zasigegniecia stanowiska wlasciwych organdw, jest
stworzenie optymalnych warunkéw do zachowania spojnos$ci planu miejscowego zaré6wno z przepisami
odrgbnymi jak i wymagajacymi uwzglednienia okoliczno$ciami faktycznymi. Jest to etap szczegdlnie istotny,
bowiem to wiasnie na tym etapie rozstrzyga si¢ prawidlowos¢ normatywna i merytoryczna ustalen kazdego
planu miejscowego. Lezy w interesie spotecznym szerokie zakres$lenie kregu podmiotowego organow
uprawnionych do wyrazenia stanowiska, czy to w formie opinii czy wigzacego uzgodnienia. To organy
wyliczone w art. 17 pkt 6 lit. ai b upzp powinny oceniaé, czy przedtozony im konkretny projekt wymaga
wyrazenia stanowiska. One tez oceniaja, jakie to bedzie stanowisko i w jakiej zostanie wyrazone formie.
Wypada podkresli¢, ze stanowisko wlasciwego organu zajmowane w ramach procedury przygotowywania
projektu planu miejscowego stanowi szczegodlny rodzaj srodka nadzoru prewencyjnego nad samorzadem
terytorialnym, o ktérym stanowi art. 89 ustawy z 8 III 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2018r.,
poz. 994). Jednym za$ z elementow relacji nadzorczej jest powinno$¢ kazdorazowego dokonania przez organ
nadzorujacy autonomicznej weryfikacji okreslonego stanu przez pryzmat przepisOw prawa stanowiacych
normatywny wzorzec kontroli. Chodzi tu wigec zawsze o weryfikacje dokonywana w sposob niezalezny od woli
czy intencji podmiotu nadzorowanego. Powyzsze okolicznosci sugeruja, ze organy wiladzy planistycznej
realizujac etap konsultacyjny procedury planistycznej powinny zasadniczo unika¢ dziatania wybiorczego,
pomijajacego okreslone organy, chyba ze brak wlasciwosci ktorego§ z wymienionych w art. 17 pkt 6 upzp
organow jest w konkretnych warunkach bezdyskusyjny. Analogicznie nalezy postapi¢ w sytuacji zmiany
rozwiazan przyjetych w projekcie planu miejscowego juz po zakonczeniu etapu konsultacyjnego.

W okolicznosciach kontrolowanej sprawy Naczelny Sad Administracyjny wskazal na potrzebe
przeprowadzenia dodatkowej i skonkretyzowanej oceny zmian dokonanych w projekcie MPZP w 2017 r. pod
katem koniecznos$ci uwzglednienia w ponowionych wowczas czynnosciach konsultacyjnych réwniez tych
organow, ktore zostaty pominigete.

Wykonujac okreslone wyzej wskazania Sad stwierdza, ze stosownie do wymagan art. 17 pkt 6 upzp, projekt
MPZP w wersji zIV 2017 r. nalezalo w ramach ponowionych czynnosci konsultacyjnych przedtozy¢
dodatkowo nastepujacym organom:

- wihasciwej komisji urbanistyczno-architektonicznej, albowiem jest to organ o charakterze doradczym
w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego, skladajacy si¢ zosob o wyksztatceniu
i przygotowaniu fachowym zwigzanym bezposrednio zteoria ipraktyka planowania przestrzennego
(zob. art. 8 upzp). Organ ten powinien mie¢ zapewniong mozliwo$¢ zaopiniowania nowej wersji MPZP biorac
pod uwage skale wprowadzonych zmian w mozliwosci zabudowy terenow oraz zakres merytorycznych zmian
postanowien dotyczacych parametrow zabudowy i zagospodarowania terenow, uktadu komunikacji oraz
infrastruktury (komisji przestano wylacznie uzasadnienie projektu MPZP — zob. dokumentacja planistyczna,
k. 59);

- wlasciwemu regionalnemu dyrektorowi ochrony $rodowiska, albowiem projekt MPZP w wersji z IV 2017 r.
wprowadzat w § 6 zmiany w zakresie postanowien dotyczacych zasady ochrony $rodowiska, przyrody
i krajobrazu (m.in. zmieniono zapisy dotyczace mozliwosci realizacji przedsigwzige¢ mogacych potencjalnie
znaczaco oddziatywaé na $rodowisko; wprowadzono zapisy dotyczace obiektow i obszaréw objetych formami
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ochrony przyrody) — organ ten otrzymal wylgcznie uzasadnienie projektu MPZP, zob. dokumentacja
planistyczna k. 61, 101;

- wlasciwemu organowi administracji geologicznej z uwagi na zawarte w § 10 zapisy dotyczace ztoz wod
podziemnych;

- wojewodzie, zarzadowi wojewddztwa, zarzadowi powiatu w zakresie odpowiednich zadan rzadowych
i samorzgdowych, celem umozliwienia im zaktualizowania stanowiska z 2014 r. odno$nie do zadan rzagdowych
lub samorzadowych na terenach objetych projektem MPZP (organom tym przestano wylacznie uzasadnienie
projektu MPZP — zob. dokumentacja planistyczna, k. 82-84);

- wlhasciwemu zarzadcy drogi wojewodzkiej zuwagi na wprowadzone zmiany w sposobie zabudowy
1 zagospodarowania terendw przylegajacych do drogi wojewodzkiej nr 328 (na rysunku symbol KDG) i zmiane
uktadu potaczen drogowych z droga wojewodzka (wlasciwemu organowi przestano wylacznie uzasadnienie
projektu MPZP — zob. dokumentacja planistyczna, k. 86, 114);

- wlasciwemu organowi bezpieczenstwa panstwa z uwagi na konieczno$¢ przeprowadzenia ponownej oceny
istotnie zmienionego projektu MPZP pod wzgledem wymagan bezpieczenstwa panstwa (Komenda Policji
w Legnicy oraz ABW otrzymaly wylacznie uzasadnienie projektu MPZP — zob. dokumentacja planistyczna,
k. 88, 89).

Sad zwraca uwagg, ze dla stwierdzenia w okoliczno$ciach niniejszej sprawy istotno$ci naruszenia procedury
planistycznej nie ma znaczenia, czy na etapie konsultacyjnym pomini¢to organ opiniujacy czy uzgadniajacy.
W jednym i drugim przypadku wojt, jako organ odpowiedzialny za realizacje poszczegdlnych czynnoSci
planistycznych z art. 17 upzp, ma obowigzek umozliwi¢ wlasciwym organom zajgcie stanowiska, a nastepnie
zapozna¢ si¢ znimi i— w przypadku stanowisk wiazgcych — obligatoryjnie je uwzgledni¢. Nawet wigc
zaniechanie uzyskania opinii wtasciwego organu powoduje niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w calosci (zob.
wyrok NSA z19 IV 2011 r., I OSK 273/11 — CBOSA). W przypadku pomini¢cia organdéw opiniujacych
mozna co najwyzej rozwaza¢ ewentualno$¢ uznania takiego uchybienia za nieistotne, o ile pominiety organ
zaopiniuje pozytywnie plan miejscowy po jego uchwaleniu (zob. wyrok NSA z 25 VI 2015 r., I OSK 115/15,
CBOSA). W konkretnej sprawie rada gminy jednak nie powotata si¢ na okoliczno$¢ uzyskania pozytywnych
opinii pominigtych organdéw juz po uchwaleniu MPZP. Zreszta nawet gdyby takowe uzyskala, to pominiete
zostaty rowniez organy uprawnione do wyrazenia stanowisk wiazacych (wojewoda, zarzad wojewddztwa,
zarzad powiatu, zarzadca drogi wojewodzkiej, organ bezpieczenstwa panstwa). ZaznaczyC tez trzeba,
ze ani wojt odpowiadajacy za realizacje procedury planistycznej ani tez sad administracyjny nie maja
uprawnien do antycypowania, czy pomini¢ty na etapie konsultacyjnym organ uznalby wprowadzone
w projekcie planu miejscowego rozwigzania (lub ich zmiany) za znaczace ijakie w zwiazku z tym zajatby
stanowisko. Samo uniemozliwienie uprawnionemu organowi zajg¢cia stanowiska przesadza o istotnym
naruszeniu sekwencji czynno$ci z art. 17 upzp.

Sad podkresla rowniez, ze w kontrolowanym MPZP nie sposob wiarygodnie zidentyfikowa¢ i ograniczy¢
zakres materii (postanowien), na ktdéra moglyby wplynaé stanowiska pominietych organdéw opiniujacych lub
uzgadniajgcych. Przyktadowo opinia komisji urbanistycznej moze wplynaé na postanowienia MPZP dotyczace
funkcji terendw, zasad ich zabudowy i zagospodarowania; opinia regionalnego dyrektora ochrony srodowiska -
na postanowienia z zakresu ochrony srodowiska; za§ uzgodnienie ze strony zarzadcy drogi - na postanowienia
dotyczace uktadu drogowego. Oznacza to, ze konsekwencjg istotnego naruszenia procedury planistycznej musi
by¢ w tym przypadku nieuchronnie stwierdzenie niewazno$ci MPZP w calosci.

W $wietle powyzszego nie ma juz istotnego znaczenia, ze w toku procedury planistycznej dotyczacej MPZP
juz po ponowieniu w ograniczonym zakresie czynno$ci konsultacyjnych aprzed wylozeniem projektu
do publicznego wgladu dokonano kolejnych zmian w tresci projektu MPZP. Wojewoda zmiany te wymienia
w skardze w 14. punktach, a dotycza one gléwnie zmian w zakresie funkcji oraz parametrow zabudowy
i zagospodarowania terenu (skarga s. 11-12). Znajduje to potwierdzenie w porownaniu wersji projektu MPZP
z 1V 2017 r. z wersja MPZP wylozong do publicznego wgladu datowang na 23 V - 21 VI 2017 r. (zob. akta
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sadowe, k. 54, 63). Nadmieni¢ tylko nalezy, ze zmiany te nie wynikaly z uzyskanych w ponowionej fazie
konsultacyjnej stanowisk wtasciwych organdw.

Niezaleznie od opisanych wyzej kwestii proceduralnych, skarga wojewody uzasadniona jest takze w czesci
kwestionujacej naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego (wtadztwa planistycznego).

Przede wszystkim zasadny jest zarzut wojewody, ze przewidziane w MPZP tereny o symbolach: MN-10,
MN-12, MN-15, MN-17, MN-24, MU-1, MU-2, MU-3, MU-4, MU-5, MU-6, MU-7, MU-8, MU-9, MU-10,
MU-11 i MU-13 w sposob niedopuszczalny umozliwiaja realizacje wykluczajacych si¢ funkcji, tj. zabudowy
mieszkaniowej oraz zabudowy zagrodowej. Trafno$¢ tego zarzutu potwierdzit zreszta Naczelny Sad
Administracyjny i bezprzedmiotowe jest powtarzanie tu motywow zaprezentowanych w tym zakresie przez Sad
IT instancji. Dokonana przez Sad II instancji ocena prawna jest oczywi§cie wigzaca w sprawie na zasadzie
art. 190 ppsa. Nalezy jedynie dodac, ze w istocie przesadzata ona o niewaznos$ci MPZP co najmniej w zakresie
dotyczacym wskazanych terenow.

Sad podziela rowniez zarzut skargi wskazujacy na niezgodno$¢ MPZP w zakresie okreslonego dla terenow
zabudowy jednorodzinnej od MN-1 do MN-30 wskaznika intensywnosci zabudowy z obowigzujagcym w czasie
jego uchwalania studium. MPZP dla terenéw zabudowy jednorodzinnej okresla ten wskaznik w przedziale
od 0,00 do 0,60 (§ 9 ust. 2 pkt 1 lit.c), podczas gdy wedtug studium mogt on wynosi¢ maksymalnie 0,5 (zob.
studium - pkt II.2.1 ppkt 3 lit.a). Wystepuje wiec w tym zakresie istotna niezgodno$¢ ustalen MPZP
z postanowieniami studium. Sad podkres$la, ze w swietle art. 9 ust. 4 upzp ustalenia studium sg wigzace dla
organdw gminy przy sporzadzaniu planow miejscowych. Naruszenie tej reguly rownoznaczne jest z istotnym
naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego w rozumieniu art. 28 ust. 1 upzp.

Whbrew argumentacji skargi nie ma podstaw do uznania, ze w okolicznosciach sprawy zachodzi wyjatek
okreslony w pkt III.1.1 ppkt4i5 studium. Wynika zniego mozliwo$¢ utrzymania w nowych planach
miejscowych parametréw zabudowy sprzecznych ze studium, o ile takie parametry byly przyjete w planie
miejscowym obowigzujacym w chwili wejscia  w zycie studium lub wynikaja zjuz istniejgcego
zagospodarowania. W §wietle wyjasnien udzielonych wojewodzie w toku postepowania nadzorczego przez
rad¢ gminy pismem z 13 XI 2017 r. oraz odpowiedzi na skarge nie ma podstaw do przyjecia, ze taki wyjatek
zachodzil w konkretnej sprawie. Obowigzujace wczesniej na tym terenie plany miejscowe z calg pewnoscia
nie przewidywaly wskaznika intensywno$ci zabudowy na poziomie 0,6 (zob. uchwata nr V/29/2002 Rady
Gminy w Chojnowie zdnia 30 XII 2002 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla obszaru wsi Budziwojow oraz czgéci wsi Golaczéw - Dz. Urz. Woj. Doln. z 2003 r. nr 37,
poz. 928, oraz uchwata nr XLII/341/06 Rady Gminy Chojnow z dnia 29 XII 2006 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru obrebu Konradéwka - Dz. Urz. Woj. Doln.
72006 r. nr 40, poz. 390). Nie ma przy tym znaczenia powolywana przez rade gminy okoliczno$¢, ze plan
miejscowy z 2002 r. wprawdzie wskazywat nizszy wskaznik zabudowy (maksymalnie 0,40), jednak zawierat
wlasng definicj¢ wskaznika intensywnos$ci zabudowy, pomijajaca kondygnacje podziemne. W ocenie Sadu brak
jest wiarygodnych podstaw do uznania, ze tego typu roznica miataby oznacza¢ dopuszczalnos¢ wprowadzenia
w aktualnym MPZP wskaznika intensywno$ci zabudowy rzedu 0,6. Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze studium
nie dokonuje rozroznien w tym zakresie. Skoro poprzednio obowigzujace plany nie dopuszczaly takiej
intensywnosci zabudowy, to nie byto podstaw do jej dopuszczenia w ramach MPZP. Roéwniez bez znaczenia
dla wyniku postepowania pozostaje kwestia potencjalnych roszczen wlascicieli gruntdw na terenie, ktorego
dotyczy uchwata, w trybie art. 36 upzp. Nie moga one uzasadnia¢ odstepstw od wymagan okreslonych
w studium. Sad zwraca przy tym uwage, ze wprowadzenie w obrebie terendéw od MN-1 do MN-30
nieprawidlowego maksymalnego wskaznika intensywnosci zabudowy podwaza wszystkie ustalenia dotyczace
tych terendw, bowiem wskaznik ten stanowi obligatoryjny element tre$§ciowy planu miejscowego
(art. 15 ust. 2 pkt 6 upzp).

Konkludujac, zakres iranga opisanych wyzej istotnych naruszen zaré6wno zasad jak i trybu sporzadzania
planu obligowata do stwierdzenia niewaznosci MPZP w calosci na zasadzie art. 147 § 1 ppsa.
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