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. WYROK NR II SA/WR 657/19
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 22 czerwca 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Alicja Palus (spr.)
Sedziowie: Sedzia WSA Wtadystaw Kulon
Asesor WSA Wojciech Sniezynski

Protokolant: Kinga Bilska

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 22 czerwca 2020 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Gminy Malczyce

z dnia 26 marca 2019 r. nr VI/54/2019

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Malczyce, obrgb
Szymanow

I. stwierdza niewazno$¢ zalacznika nr 1 do zaskarzonej uchwaly w zakresie terenéw 4R i SR oraz § 32

w zakresie, w jakim odnosi si¢ on do terenéw oznaczonych symbolami 4R i SR zaskarzonej uchwaly;

I1. dalej idaca skarge oddala;

I11. zasadza od Gminy Malczyce na rzecz strony skarzacej kwote 480 zI (slownie: czterysta osiemdziesiat
zlotych) tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Uchwala zdnia 26 marca 2019 r. nr VI/54/2019 podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 994) i art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. z2018 r. poz. 1945) po stwierdzeniu,
ze w niniejszej uchwale nie zostaty naruszone ustalenia Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy Malczyce przyjetego uchwata nr VIII/40/2011 Rady Gminy Malczyce z dnia 24 maja
2011 r. w sprawie uchwalenia zmiany Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy Malczyce, uzupelionego Zarzadzeniem Zastepczym nr 1/2015 Wojewody Dolnoslaskiego z dnia
25 maja 2015 r. w sprawie wprowadzenia obszaru udokumentowanego ztoza kopalin do zmiany Studium oraz
zmienionego uchwatg nr XLVII/258/2018 Rady Gminy Malczyce z dnia 24 kwietnia 2018 r. w sprawie
uchwalenia zmiany Studium uwarunkowan 1ikierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
Malczyce, w zwiazku zuchwata nr XXXVII/164/09 Rady Gminy Malczyce z dnia 26 czerwca 2009 r.
W sprawie przystapienia do sporzadzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy
Malczyce zwylaczeniem dziatek nr 228, 221/5 1221/6 wobrebie Chomigza (zmieniona uchwala
nr XXI/106/2012 z dnia 29 maja 2012 r. dotyczacg zmiany uchwaty nr XXXVII/164/09 z dnia 26 czerwca
2009 r., uchwata nr XXII/164/2017 z dnia 31 stycznia 2017 r. w sprawie zmiany uchwaly nr XX1/106/2012
z dnia 29 maja 2012 r.) oraz uchwala nr XXXVI1/200/2017 z dnia 30 maja 2017 r. w sprawie przystapienia
do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla rejonu ztoza ,,Chetm”, Rada Gminy
Malczyce uchwalita zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Malczyce, obreb
Szymanow.

W poszczegdlnych rozdziatach tego aktu Rada Gminy Malczyce przyjeta: Ustalenia planu miejscowego
(Rozdziat 1), Przeznaczenie i zasady zagospodarowania poszczegdlnych terendw (Rozdziat 2) oraz Ustalenia
koncowe (Rozdziat 3).

Uchwatla zostala w dniu 1 kwietnia 2019 r. doreczona Wojewodzie Dolnoslaskiemu jako wilasciwemu
organowi nadzoru, natomiast dokumentacje¢ planistyczng przedtozono temu organowi w dniu 8 kwietnia 2019 r.

Wojewoda Dolnoslaski podjat czynnos$ci postepowania nadzorczego, ale w terminie okreSlonym
w art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie zakonczyl tego postepowania rozstrzygnigciem
nadzorczym.

Pismem z dnia 28 sierpnia 2019 r. Wojewoda Dolnoslaski skierowal do Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu skarge na opisana powyzej uchwale planistyczng.

W petitum skargi organ nadzoru — powotujac si¢ na przepisy art. 93 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 50 § 2, art. 54 § 11 art. 200 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (tj. Dz.U. z 2018 r. poz. 1302) — wnidst o stwierdzenie niewazno$ci zalacznika nr 1
do zaskarzonej uchwaty w zakresie terenow: 4R, SR i 9R oraz zasadzenie kosztow postgpowania wedlug norm
przepisanych.

Jednoczesnie Wojewoda Dolnoslaski zarzucit Radzie Gminy Malczyce podjecie zatacznika nr 1 do uchwaty
nr VI/54/2019 z dnia 26 marca 2019 r. w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego gminy Malczyce, obreb Szymanow w zakresie terendw 9R, 4R 1 5R z istotnym naruszeniem
art. 9 ust. 4 i art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, polegajacym na naruszeniu
ustalen Studium uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Malczyce przy
sporzagdzaniu planu miejscowego.

Uzasadniajac wniosek kasacyjny skarzacy organ nadzoru wskazal na wstepie, ze zgodnie z trescig
art. 28 ust. 1 powotywanej wczesniej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, okreslajacego
podstawy niewazno$ci uchwaly planistycznej, istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wilasciwosci organow w tym
zakresie powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci.

W ocenie Wojewody Dolnos$laskiego Rada Gminy Malczyce uchwalajac przedmiotowy plan
zagospodarowania przestrzennego naruszyta w sposob istotny zasady sporzadzania planu miejscowego. Organ
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nadzoru wyjasnit przy tym, ze zasady sporzadzania planu dotycza catego aktu tzn. jego czeSci graficznej
1 tekstowej oraz standardéw dokumentacji planistyczne;.

W dalszej argumentacji Wojewoda Dolnos$laski podal, ze zgodnie zrysunkiem nr 2 Studium (kierunki
rozwoju struktury funkcjonalno-przestrzennej oraz infrastruktury technicznej), fragment zachodniej cze$ci
terenu oznaczonego w przedmiotowym planie miejscowym symbolem 9R (tereny rolnicze), zlokalizowany
jest na terenie oznaczonym w Studium jako tereny lesne. W zapisach znajdujacych si¢ na stronach 51-52 oraz
54 Studium, dotyczacych strefy terendw otwartych, obejmujacych m.in. kompleksy lesne oraz kierunkow
rozwoju produkcji lesnej, brak jest postanowien dopuszczajacych ustanowienie w planie miejscowym
przeznaczenia rolnego na terenach ujetych w Studium jako tereny lesne.

Organ nadzoru zwrécil tez uwage na wynikajace z zapisow Studium zatozenie utrzymania istniejacego
sposobu zagospodarowania, zachowanie dotychczasowej lokalizacji istniejacych osad lesnych, czy mozliwosc¢
wprowadzenia zalesien, co wskazuje na og6lny kierunek utrzymania, a nawet powigkszania istniejgcego areatu
lasu.

Wyjasnit ponadto, ze udzielone w toku postgpowania nadzorczego wyjasnienia Przewodniczacej Rady
Gminy Malczyce, dotyczace niespojnosci pomigdzy zapisami planu istudium w zakresie terenu 9R
z powotaniem si¢ na przepisy szczegdlne odnoszace si¢ do ochrony konserwatorskiej zawarte w postulowanych
granicach strefy ,,B” ochrony konserwatorskiej pozostaja bez zwigzku ze wskazang powyzej niespdjnoscia.

Zdaniem Wojewody Dolnoslaskiego nie mozna réwniez zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem Przewodniczacej
Rady Gminy Malczyce, ze plan miejscowy zachowuje dotychczasowy kompleks leSny, zgodnie z fizycznym
zagospodarowaniem, poniewaz postanowienia planu w sposob nieznaczny ograniczaja teren lesny na rzecz
terenu rolnego.

W dalszej czesci uzasadnienia skarzacy organ nadzoru wskazal, ze zgodnie zrysunkiem nr 2 Studium
fragment potudniowej czgsci terenu oznaczonego w przedmiotowym planie miejscowym symbolem 4R (tereny
rolnicze) iwschodnia czg¢$¢ terenu oznaczonego w planie symbolem SR, zlokalizowane sa na terenie
oznaczonym w Studium jako teren projektowanej zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej oraz
towarzyszacych ustug nieucigzliwych, a takze istniejacej zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych MN
oraz zabudowy letniskowej M. W zapisach Studium, dotyczacych stref rozwoju zabudowy mieszkalnej,
gospodarczej 1 ustugowe;j (str. 51) zaktada sig:

1) utrzymanie irozbudowe uktadéw zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, wielorodzinnej i zagrodowe;j
oraz produkcyjno-ustugowej oraz dowigzywanie nowych ukladéow do istniejacych ukladow zabudowy
z uwzglednieniem parametrow gestosci, skali icharakteru tej zabudowy, dostosowane kazdorazowo
do indywidualnych wymogow danej lokalizacji;

2) prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej na terenach produkcji rolniczej, w obrebie modernizowanych
zabudowan dawnych PGR;

3) wykorzystanie istniejagcych elementow sieci uzbrojenia technicznego oraz ich modernizacje dla podniesienia
standardow zamieszkiwania; docelowo zaklada si¢ wyposazenie wszystkich terenow wiejskich w sieci
wodociggowe, kanalizacyjne oraz gazowe;

4) utrzymanie istniejacej sieci drogowej przy prowadzeniu sukcesywnej ich modernizacji i rozbudowy.

W ocenie organu nadzoru, powyzsze przepisy (ani tez zadne inne przepisy Studium) nie dopuszczaja
ustalania w planie miejscowym przeznaczenia rolnego na terenach przeznaczonych w Studium pod
projektowana zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng lub na terenach istniejagcej zabudowy zagrodowej
i letniskowe;.

W pi$mie z dnia 22 lipca 2019 r. Przewodniczaca Rady Gminy Malczyce wyjasnita, Ze ,,...zapisy Studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego okresla strefy o zroznicowanej polityce
zagospodarowania przestrzennego, w ramach ktorych zalozone zostaly odmienne zasady rozwoju
przestrzennego. W obrebie strefy zabudowy mieszkalnej, gospodarczej iustlugowej Studium dopuszcza
ksztatltowanie przeznaczen terenéow, a w konsekwencji takze zabudowy, indywidualnie do wymogow danej
lokalizacji wprowadzajagc tym samym mozliwo$¢ uwzglednienia w projektach miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego niezbednych uwarunkowan i wytycznych projektowych. Miejscowy plan
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zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu 4R oraz terenu SR wyznaczony zostal z przeznaczeniem
rolniczym w wyniku analiz dotyczacych potrzeb i mozliwosci rozwojowych tej cze$ci gminy, jak réwniez
w wyniku zapotrzebowania mieszkancoéw na nowe tereny zabudowy oraz zainteresowania inwestycyjnego
na tym obszarze. Jest to zgodne z wytycznymi Studium dotyczacymi ksztaltowania zabudowy i dostosowanie
jej parametrow indywidualnie do wymogdéw danej lokalizacji. W wyniku powyzszych analiz ustalono na tym
obszarze minimalne parametry i wskazniki zagospodarowania terenu, tzn. uniemozliwiajace wprowadzanie
obiektéw kubaturowych. Wprowadzenie terenu rolniczego 4R i SR w granicach terenu oznaczonego w studium
jako MN (stanowigcego integralny element omawianej powyzej strefy) odnosi si¢ bezposrednio do tegoz zapisu
studium i wprowadza niezbgdny w tym miejscu sposob zagospodarowania niwelujacy mozliwo$¢ powstawania
konfliktow przestrzennych, rozlewania si¢ zabudowy oraz zjawiska rozproszenia zabudowan na tereny otwarte,
co nalezy uzna¢ ze nie narusza ustalen Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy Malczyce.”

Wojewoda Dolnos$laski wyjasnil, ze w odréznieniu od stanowiska Rady Gminy, uwaza on, ze przepisy
Studium nie pozwalaja na zmiang przeznaczenia zzabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i istnicjacej
zabudowy zagrodowej i letniskowej na tereny rolnicze. Zapisy Studium pozwalajg jedynie na dostosowanie
do indywidualnych wymogéw danej lokalizacji parametrow gestosci, skali i charakteru tej zabudowy. W mysl
za$ przepisu § 32 ust. 3 przedmiotowego planu miejscowego, ustalenie w planie terenu rolniczego oznacza
zakaz na tym terenie realizacji zabudowy, co ewidentnie wykracza poza wytyczng zawartg w Studium.

Kontynuujgc argumentacj¢ organ nadzoru podal, Zze zgodnie z rysunkiem nr 2 Studium fragment terenu
oznaczonego w przedmiotowym planie miejscowym symbolem SR (obszar sgsiadujacy od poludnia z terenem
1KDW), zlokalizowany jest na terenie oznaczonym w Studium jako teren sportu. W ocenie organu nadzoru,
zaden przepis Studium nie dopuszcza mozliwosci ustalenia w planie miejscowym terenu rolnego, na terenie
oznaczonym w Studium jako teren sportu.

W powotanym wczesniej piSmie Przewodniczaca Rady Gminy Malczyce wyjasnita, ze ,,Podobnie
do argumentacji w adnotacji nr 3 nalezy wskaza¢, ze zapisy Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania  przestrzennego okre$la strefy o zr6znicowanej polityce zagospodarowania
przestrzennego, w ramach ktorych zatozone zostaly odmienne zasady rozwoju przestrzennego. W obrebie
strefy zabudowy mieszkalnej, gospodarczej i ustugowej Studium dopuszcza ksztaltowanie przeznaczen
terenéw, a w konsekwencji takze zabudowy, indywidualnie do wymogow danej lokalizacji, wprowadzajac tym
samym mozliwos¢ uwzglednienia w projektach miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
niezbednych uwarunkowan i wytycznych projektowych. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
dla fragmentu terenu SR wyznaczony zostal z przeznaczeniem rolniczym w wyniku analiz dotyczacych potrzeb
1 mozliwo$ci rozwojowych tej czesci gminy, jak roéwniez w wyniku zapotrzebowania mieszkancow na nowe
tereny zabudowy oraz zainteresowania inwestycyjnego na tym obszarze. W zwigzku z brakiem wprowadzenia
nowego osiedla zabudowy mieszkaniowej, zbgdne bylo wprowadzenie réwniez terenow umozliwiajacych
realizacje ustug sportu. Jest to zgodne z wytycznymi Studium dotyczacymi ksztatltowania zabudowy
i dostosowanie jej parametrow indywidualnie do wymogdéw danej lokalizacji”.

Zdaniem Wojewody DolnoS$laskiego przepisy Studium nie pozwalaja na zmiang¢ przeznaczenia z terenu
sportu na teren rolniczy, natomiast rozumiejagc wage uwarunkowan faktycznych zwigzanych z procesami
inwestycyjnymi dotyczacymi danego terenu, organ wskazal, Zze rozwigzaniem powinna by¢ zmiana zapisow
Studium, w celu umozliwienia dokonania takiej zmiany przeznaczenie terenu.

W zakonczeniu uzasadnienia Wojewoda Dolno$laski wskazal, Zze uwzgledniajac art. 28 ust. 1 ustawy,
atakze art. 15ust. 1 (,,Wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt planu miejscowego,
zawierajacy cze$¢ tekstowa i graficzna, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi (...)”)
i art. 20 ust. 1 tej ustawy nalezy stwierdzi¢, ze jedng z podstawowych zasad sporzadzania miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego jest nienaruszalno$¢ ustalen studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy przez ustalenia planu miejscowego, zar6wno w odniesieniu do catego
obszaru objetego planem jak i jego poszczegolnych terenow oraz przewidzianych dla nich ustalen w zakresie
sposobu zagospodarowania i zabudowy. Rada gminy uchwala plan wlasnie po stwierdzeniu, Ze nie narusza
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on ustalen studium, jest zatem bezwzglgdnie zwigzana jego ustaleniami. Samoograniczenie rady gminy
ustaleniami studium moze by¢ modyfikowane jedynie wskutek zmiany studium w celu realizacji przedsiewzigé
nieprzewidzianych w dotychczasowej wersji tego aktu.

W doreczonej Sadowi w dniu 30 wrzesnia 2019 r. odpowiedzi na skarge Gmina Malczyce, reprezentowana
przez Wdjta wniosta o oddalenie skargi w catosci, podajac w uzasadnieniu wniosku, ze nie moze zgodzi¢ si¢
ze stanowiskiem Wojewody Dolnoslaskiego jakoby przepisy szczegolne z zakresu ochrony konserwatorskiej
zawarte w postulowanych granicach strefy ,,B" ochrony konserwatorskiej Studium pozostaja bez zwigzku
z analizowang sprawg przeznaczenia terendow 9ZL oraz 9R. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne jest
procesem zlozonym i wieloetapowym, co zostalo jednoznacznie okreslone przez ustawodawce
w art. 1 ust. 2 ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym,
a potwierdzone zakresem ustalen studium w art. 10 ww. ustawy i zakresem ustalen plandéw miejscowych
w art. 15 ww. ustawy. Wieloaspektowos$¢ procesu planistycznego wymaga uwzglednienia réznych
uwarunkowan, ktore winny by¢ implementowane przy sporzadzaniu aktow prawa miejscowego jakim sg plany
miejscowe. Nie mozna zatem stwierdzi¢, ze projektowanie przeznaczenia terenu powinno odbywac
si¢ w oderwaniu od wytycznych konserwatorskich, jak réwniez trudno wyobrazi¢ sobie odwrotng sytuacje.
Zaréwno planowane przeznaczenie terenu moze wynika¢ z uwarunkowan dotyczacych ochrony zabytkow
1 ksztaltowania krajobrazu, tak i ksztalttowanie i ochrona $rodowiska moze wynika¢ z mozliwosci i potrzeb
rozwojowych. Trudno takze wyobrazi¢ sobie sytuacje, ze plan miejscowy sporzadza si¢ w oderwaniu
od wzajemnie uzupehiajacych si¢ elementéw Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego, tzn. rysunku studium oraz tekstu uwarunkowan i kierunkéw. Uwzglednienie specyfiki
ksztattowania polityki przestrzennej zawarte] w studium na etapie sporzadzania planu miejscowego odbywa
si¢ na podstawie analizy rysunku studium oraz jego tekstu. W analizowanym kontek$cie uwzgledniono
oba aspekty analiz iwprowadzono je do projektu planu miejscowego. Nalezy rowniez podkreslic,
7e nazewnictwo terendw na rysunku planu miejscowego umozliwia jednoznaczne powigzanie rysunku planu
miejscowego =z treScia uchwaty, jednak nazwa terenu nie przesadza ojego przeznaczeniu, ktore jest
ustanowione w specjalnych zapisach dotyczacych przeznaczenia terenu. Przeznaczenie terenu 9R to: tereny
upraw rolnych, taki, stawy hodowlane, ogrody, sady, ale rowniez: zalesienia.

W odpowiedzi na skarge Gmina Malczyce wyjasnita réwniez, ze nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem
Wojewody Dolnoslaskiego w zakresie przeznaczenia terenéw 4R i 5R. Wprowadzenie zakazu zabudowy
poprzez ustalenie terenéw rolniczych uwzglednia merytoryczne aspekty przytoczonego przez organ
nadzoru zapisu o dostosowaniu indywidualnych wymogdéw danej lokalizacji, co precyzyjnie wyjasniono
w odpowiedzi udzielonej pismem z dnia 22 lipca 2019 r. W zwigzku z tym, ten element nie moze
przesadzi¢ o przygotowaniu zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego,
ze wzgledu na brak naruszania zapisow studium (art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym) w przedmiotowym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
gminy Malczyce.

Ponadto Gmina Malczyce o$§wiadczyta, ze podtrzymuje stanowisko wyrazone w pisSmie z dnia 22 lipca
2019 r., w ktérym wskazano, ze zapisy obowigzujacego studium pozwalaja na mozliwo$¢ ustalenia w planie
miejscowym przeznaczenia wynikajacego z obecnego zagospodarowania terenow isposobu uzytkowania
teren6w rolniczych i le§nych.

Na rozprawie wyznaczonej na dzien 22 czerwca 2020 r., po odroczeniu rozprawy przeprowadzonej w dniu
18 lutego 2020 r., pelnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego ztozyt do akt sprawy zatgcznik graficzny nr 1
do zaskarzonej uchwaly oraz o$wiadczyt, Zze podtrzymuje wnioski i zarzuty skargi.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -6 Poz. 912

Wojewodzki Sad Administracyjny podejmujac orzeczenie w sprawie uwzglednil nastepujace
okolicznos$ci faktyczne i prawne:

Stosownie do art. 184 (in limine) Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Naczelny Sad Administracyjny
oraz inne sady administracyjne sprawuja w zakresie okreslonym w ustawie kontrole dziatalno$ci administracji
publicznej.

Uprawnienia wojewodzkich sadow administracyjnych oznaczonych konstytucyjnie jako inne sady
administracyjne, okreslone zostaty m.in. trescig art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju
sadoéw administracyjnych (tj. Dz.U. z 2018 r. poz. 2107) oraz art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2019 1. poz. 2325) i polegaja na kontroli
dziatalnosci administracji publicznej pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organow administracji rzadowej; akty organow jednostek samorzadu terytorialnego iich zwigzkow, inne
niz okreslone w pkt5, podejmowane w sprawach zzakresu administracji publicznej (art.3§ 1w zw.
z§ 2pkt5i6 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, wczesniej powotanej).
Sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o ktéorych mowa wart. 3 § 2 pkt 516 ustawy procesowej
stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty Iub aktu w catosci lub wczgsci albo stwierdza, ze zostaly wydane
z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci (art. 147
§ 1 powotywanej ustawy).

Przedmiotem oceny w rozpoznawanej sprawie byta uchwata nalezaca do tej kategorii aktow.

Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium legalnosci Wojewodzki Sad Administracyjny
po poddaniu ocenie istniejacych w sprawie okolicznosci faktycznych 1iprawnych podzielit zarzuty
i argumentacj¢ skargi w odniesieniu do ustalen objetych pkt I sentencji wyroku, uznajac ze w tym zakresie
na uwzglednienie zastuguje wniosek Wojewody Dolnoslaskiego o stwierdzenie niewaznosci uchwaty Rady
Gminy Malczyce zdnia 26 marca 2019r. nr VI/54/2019 w sprawie zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Malczyce, obrgb Szymanow.

Akt ten podjety zostal w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, regulowanym
powolywana wczesniej ustawa o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z przepisem
jej art. 3 ust. 1 ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy z wyjatkiem morskich wod
wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknigtych nalezy
do zadan wilasnych gminy. W przyznanej tym przepisem kompetencji do uchwalania miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego wyraza si¢ samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w rozwigzywaniu
lokalnych zagadnien dotyczacych zachowania tadu przestrzennego, a takze gospodarki nieruchomos$ciami,
ochrony $rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 wskazanej
poprzednio ustawy o samorzadzie gminnym.

Nalezy tez podkresli¢, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa powszechnie
obowigzujacego imusi spetnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktdow normatywnych oraz
odpowiada¢ standardom legalnosci. Zasady te odnosza si¢ rowniez do uchwaty podjetej w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Z tych wzgledow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznal organom gminy uprawnienie
do uchwalania plandéw zagospodarowania przestrzennego, to roéwnoczesnie natozyl na nie obowigzek
przestrzegania regut stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu
wlasnym ina wlasng odpowiedzialno$¢, a jej samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Granica
tej samodzielno$ci jest sprzeczno$¢ z prawem, a zatem dzialanie - co do swej istoty - inne, niz okresla
to obowiazujacy przepis. Samodzielno$¢ gminy moze by¢ bowiem realizowana tylko w granicach dozwolonych
prawem. Stosownie bowiem do art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wtadzy publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, ze samodzielno$¢ gminy istnieje tylko w granicach prawa.
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Kwestionujac uchwate Rady Gminy Malczyce z dnia 26 marca 2019 r. nr VI/54/2019 w sprawie uchwalenia
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Malczyce, obreb Szymanoéw, skarzacy
organ nadzoru zarzucil podjecie zatgcznika graficznego nr 1 do zaskarzonej uchwaty w zakresie terendw
oznaczonych symbolami: 4R, 5R i 9R z istotnym naruszeniem art. 9 ust. 4 i art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym, wczesniej powolywanej, polegajacym na naruszeniu — przy sporzadzaniu
planu miejscowego — ustalen Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy
Malczyce.

Wyjasni¢ nalezy, ze zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym
przestankami stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czesci sa:

1) istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego;

2) istotne naruszenie trybu sporzadzania planu

3) naruszenie wlasciwo$ci organow w tym zakresie.

Przywotany przepis ustanawia zatem dwie przestanki zgodnosci zprawem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego: materialnoprawng - uwzglednienie zasad sporzadzania planu;
formalnoprawna - zachowanie procedury sporzadzania planu oraz wiasciwosci organdw w tym zakresie
(tak NSA w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2008 r. IT OSK 215/08).

Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujeciu interpretowane sa jako wartosci 1 merytoryczne wymogi
ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ. Odnosza si¢ one do problematyki zwigzanej
ze sporzadzaniem planu, a wigc zawartosci aktu planistycznego (czg$¢ tekstowa i graficzna, inne zalgczniki),
zawartych w nim ustalen lub inaczej - przedmiotu planu, atakze standardow dokumentacji planistycznej
tj. materiatdbw planistycznych, skali opracowania kartograficznego, stosowanych oznaczen, nazewnictwa,
standardow oraz sposobow dokumentowania prac planistycznych (rozporzadzenie Ministra Infrastruktury
zdnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu zagospodarowania przestrzennego,
zob. tez: Z. Niewiadomski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz.
Warszawa C. H. Beck 2005).

W rozwazaniach dotyczacych naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego jako przestanki
stwierdzenia niewaznosci uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego istotne tez
jest, ze dokonujac wyktadni tej przestanki organy zwigzane sg przepisami prawa europejskiego, Konstytucja
oraz przepisami prawa materialnego Tylko w tych granicach mozna wyznaczy¢ wtadztwo planistyczne gminy.
Dlatego tez sam art. 6 ust. 1 nie moze by¢ stosowany jako dajacy peilne wladztwo planistyczne (tak NSA
w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2009 r. II OSK 215/08). Przyznane gminie uprawnienie do samodzielnego
ksztattowania polityki przestrzennej (art. 3 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym)
nie ma charakteru arbitralnego, a przepisy nie zezwalaja na dowolno$¢ wustalen zawartych w planie
miejscowym. Natomiast przestanka formalnoprawna odnosi si¢ do sekwencji czynno$ci organu planistycznego
od podjecia uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planu az do jego uchwalenia (np. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 23 stycznia 2013 r., sygn. akt II OSK 2348/12). Ustawodawca szczegotowo
uregulowat tryb prowadzenia prac najpierw nad studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, a nastepnie miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Doprecyzowat
rowniez zakres tematyczny ustalen, ktore obowigzkowo powinny si¢ znalez¢ w uchwale zawierajgcej plan
miejscowy.

Podkreslenia wymaga, ze nie kazde naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego lub trybu jego
sporzadzania skutkowac bedzie stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty rady gminy w catosci lub w czesei. Taki
skutek powoduje naruszenie kwalifikowane jako istotne, czyli takie, ktorego konsekwencja jest przyjgcie
ustalen planistycznych jednoznacznie odmiennych od tych, ktére zostalyby podjete, gdyby nie naruszono zasad
lub trybu sporzadzania planu miejscowego.

Zdaniem Sadu w okoliczno$ciach istniejacych w rozpoznawanej sprawie nalezy zaakceptowal
sformulowany w skardze zarzut przyjecia zatacznika nr 1 do przedmiotowej uchwaly w zakresie terenow
oznaczonych symbolami: 4R i 5R w sposdb naruszajacy postanowienia studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego Gminy Malczyce.
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Nalezy przy tym wyjasni¢, ze zgodnie z art. 9 ust. 4 powotywanej poprzednio ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym, ustalenia studium sg wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu
planow miejscowych. Ponadto — stosownie do tresci art. 20 ust. 1 powotywanej powyzej ustawy — plan
miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu, ze projekt planu nie narusza ustalen studium.

Uzasadnione jest zatem twierdzenie, ze ustalenia planu miejscowego sa konsekwencja postanowien
przyjetych w studium.

Uchwalajac studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmina ksztattuje swoja
polityke przestrzenna w tym lokalne zasady zagospodarowania.

Tres$¢ art. 9 ust. 1 wskazywanej ustawy uprawnia do stwierdzenia, ze studium stanowi dla gminy podstawe
dla okreslenia jej polityki przestrzenne;.

Realizacja ustalen studium nastgpuje poprzez uchwalenie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego jako aktow prawa miejscowego, przy czym — jak wynika to z powolywanego wczesdniej
art. 9 ust. 4 — tre$¢ studium jest wigzaca dla organdow gminy na dalszym etapie postgpowania planistycznego
az do momentu zakonczenia procedury planistycznej, czyli podjecia uchwaly w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

W judykaturze administracyjnej zwraca si¢ uwage, ze stopien zwigzania planu miejscowego ustaleniami
studium uzalezniony jest od szczegdlowosci postanowien studium, ktére zkolei zaleza od woli organu
uchwatodawczego gminy (np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2010 r., sygn. akt Il
OSK 904/10; 21 grudnia 20167r., sygn. akt II OSK 731/18). Podejmujac uchwale w sprawie studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmina dokonuje okreslonego samoograniczenia
w zakresie przysztych koncepcji planistycznych.

Studium okreslajac polityke przestrzenna gminy jest aktem bardziej ogdlnym i elastycznym niz miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego, ale okresla jednak nieprzekraczalne ramy swobody planistycznej
gminy.

W studium dokonywana jest kwalifikacja terenéw iich przeznaczenie. W akcie tym okresla si¢ przede
wszystkim kierunki i wskazniki zmian w strukturze przestrzennej gminy, w szczegolnosci kierunki i wskazniki
dotyczace sposobu zagospodarowania terenu.

W obowiazujacych warunkach prawnych nalezy uzna¢, ze ustalenia planistyczne w swojej tresci powinny
by¢ bezsprzecznie konsekwencja zapisow studium (np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
9 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il OSK 34/08).

W  kwestionowanym przez Wojewode Dolno$laskiego zataczniku graficznym nr 1 do uchwaty
nr VI/54/2019 Rady Gminy Malczyce z dnia 26 marca 2019 r. w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego gminy Malczyce, obreb Szymanow, Rada Gminy wyznaczyta tereny
oznaczone symbolami 4R i SR, okreslone w § 32 ust. 1 czesci tekstowej uchwaly jako tereny rolnicze w sposéb
naruszajacy Studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy Malczyce.

Przyjmujac ustalenia dla terenéw rolniczych o symbolach od 1R do 21R we wskazanym powyzej zapisie
planistycznym Rada Gminy Malczyce postanowita, ze w zakresie przeznaczenia terendw obowigzuja
nastepujace ustalenia:

1) przeznaczenie podstawowe terenow: tereny upraw rolnych, taki, stawy hodowlane, ogrody, sady zalesienia;
2) przeznaczenie uzupehiajace: drogi transportu rolnego, rowy melioracyjne (§ 32 ust. 2).

W zakresie zasad ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego oraz parametrow i wskaznikow ksztattowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu obowigzuje nastepujace ustalenie: zakazuje si¢ realizacji zabudowy
(§ 32 ust. 3).

Natomiast dokumentacja graficzna studium, wtym przede wszystkim rysunek nr 2, na ktoérym
przedstawiono kierunki rozwoju struktury funkcjonalno-przestrzennej oraz infrastruktury technicznej,
jednoznacznie wskazuje, ze fragmentaryczny obszar potudniowej czgéci terenu oznaczonego w zaskarzonym
akcie planistycznym symbolem 4R 1 wschodnia czg¢éci terenu oznaczonego w nim symbolem 5R naleza
do terenu stanowigcego w studium teren projektowanej zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
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i towarzyszacych tej funkcji ustug nieuciazliwych oraz istniejacej zabudowy zagrodowej (MN) i zabudowy
letniskowej (M), dla ktoérego zalozenia zamieszczono na str. 51 studium.

Ponadto ze wskazanego powyzej dokumentu graficznego wynika, ze ta czg$¢ terenu oznaczonego
w przedmiotowym planie miejscowym symbolem 5R, ktora sasiaduje od potudnia z terenem 1KDW w Studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy Malczyce stanowi teren sportu.

Wobec wyjasnionego wczesniej wymogu nienaruszalnosci postanowien obowigzujacego studium
na dalszym etapie prac planistycznych, prawidlowo — zdaniem Sadu — skarzacy organ nadzoru wskazat,
ze przyjecie w planie miejscowym innego niz w studium przeznaczenia terenu stanowi naruszenie zasad
sporzadzania planu kwalifikowane jako istotne.

W ocenie Sadu w obowiazujacych warunkach prawnych zasadnie tez Wojewoda Dolnoslaski wyjasnit,
ze jezeli organ planistyczny uznaje za celowe przyjecie w planie miejscowym dla danego terenu funkcji innej
niz postanowione w studium, to powinien rozwazy¢ podjecie uprzednio procedury zmiany studium
dla wyeliminowania ryzyka naruszenia studium przy dokonywaniu ustalen planistycznych i zapewnienia
zgodnosci obu dokumentdéw planistycznych.

Z tych wzgledéw Sad uznat za uzasadniony wniosek kasacyjny dotyczacy terendw oznaczonych
w zaskarzonej uchwale symbolami 4R i1 SR. Podzielajac stanowisko skarzacego organu nadzoru w odniesieniu
do zarzutu dotyczacego tych terendw, Sad — stosownie do dyspozycji zawartej w art. 134 § 1 powotane;j
wczesniej ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi — orzeczeniem kasacyjnym objat
rowniez zapis § 32 zaskarzonej uchwaty w zakresie, w jakim odnosi si¢ do terenéw oznaczonych symbolami
4R i5R. Sad korzystajac z zasady oficjalnosci, kierowal si¢ wymogiem zachowania spdjnosci i logiki
pomiedzy czescig graficzng, ktorej dotyczyt wniosek skargi i czgscig tekstowg planu miejscowego.

Zdaniem Sadu nie zastugiwal na uwzglednienie zawarty w skardze wniosek o stwierdzenie niewaznoSci
zatacznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty w zakresie terenu oznaczonego symbolem 9R.

Dokonujac oceny w odniesieniu do zarzutu dotyczacego terenu 9R i legalnosci dziatania planistycznego
Rady Gminy Malczyce w tym zakresie, Sad zwrocit uwage na postanowienia Studium uwarunkowan
i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego Gminy zamieszczone na str. 50 tego opracowania (wskazane
w skardze strony 51-52 i 54 nie zawieraja tre$ci odnoszacych si¢ do terenow lesnych).

Wskazano w nich, ze: ,Kierunki rozwoju produkcji lesnej na terenach pozostajacych we wtadaniu Lasow
Panstwowych ustalane sg w okresowo sporzgdzanych planach urzadzeniowych gospodarstw lesnych, za§ nowa
tendencja bedzie rozwijanie produkcji lesnej na nowych terenach. Planowane dolesienia beda wykonywane na
gruntach nielesnych zakladanych do przekazywania przez Agencje Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa.
Dla prowadzenia gospodarki lesnej w obszarze gminy zaktada si¢ w studium w szczegodlnosci: mozliwosc¢
wprowadzenia zalesien za wyjatkiem terenow o III klasie bonitacyjnej, zgodnie jednak z przepisami
szczegblnymi”.

Ponadto ztresci § 32 ust. 2 pkt 1 zaskarzonej uchwaty wynika, ze jednym z przeznaczen podstawowych
terendw oznaczonych symbolami od 1R do 21R sag zalesienia. W uznaniu Sadu istotna tez jest znikoma
powierzchnia terenu 9R, ktérej dotyczy zarzut sformutowany w skardze.

W ocenie Sadu wobec przywolanych powyzej postanowien Studium dotyczacych kierunkow rozwoju
produkcji lesnej oraz ustalenia w przedmiotowym planie miejscowym zalesienia jako jednego z podstawowych
przeznaczen terendw rolniczych, do ktérych nalezy teren oznaczony symbolem 9R, objecie tym symbolem
na zatgczniku graficznym do zaskarzonej uchwaty niewielkiego fragmentu jego zachodniej czgséci, ktory
w studium przewidziany jest jako teren lesny nie powinno by¢ kwalifikowane jako istotne naruszenie zasad
sporzadzania planu miejscowego, wymagajace stwierdzenia niewaznos$ci w zakresie wskazanym w skardze.

Wobec przedstawionych powyzej okolicznosci Wojewodzki Sad Administracyjny — stosownie do art. 147
§ 1liart. 151 powotywanej wczesniej ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi —
orzekt jak w sentencji.
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Orzeczenie o kosztach postepowania uzasadnione jest trescig art. 200 tej samej ustawy, zgodnie z ktorym
w razie uwzglednienia skargi przez sad pierwszej instancji przystuguje skarzacemu od organu, ktory wydat
zaskarzony akt lub podjat zaskarzona czynno$¢ albo dopuscit si¢ bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia
postepowania, zwrot kosztow postepowania niezbednych do celowego dochodzenia praw. Za tak okres§lone
koszty Sad uznat taryfowo ustalone koszty zwigzane z udziatem w sprawie pelnomocnika skarzacego organu
nadzoru.
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