DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 23 lutego 2021 r. Podpisany przez:

Agnieszka Augustynowicz
Data: 23.02.2021 12:08:25

Poz. 914

WYROK NR II SA/WR 297/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 17 wrze$nia 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Wiadystaw Kulon (spr.)
Sedziowie: Sedzia NSA Halina Filipowicz - Kremis
Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn

po rozpoznaniu w Wydziale II w trybie uproszczonym

na posiedzeniu niejawnym w dniu 17 wrzes$nia 2020 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Gminy Kobierzyce

z dnia 21 lutego 2020 r. nr XV1/310/2020

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru potozonego
przy ul. Plantowej w §rodkowo-wschodniej czesci wsi Bielany Wroctawskie

I. stwierdza niewazno$¢ § 11 ust. 1 pkt 3 zaskarzonej uchwaly;
II. zasadza od Gminy Kobierzyce na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 480 zl (slownie: czterysta
osiemdziesigt z1) tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Rada Gminy Kobierzyce w dniu 21 lutego 2020 r. podjeta uchwate nr XVI/310/2020 w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru polozonego przy ul. Platanowej w srodkowo-
wschodniej cze$ci wsi Bielany Wroclawskie. Przedmiotowa uchwata wplyneta do organu nadzoru w dniu
12 marca 2020 r.

W dniu 4 maja 2020 r. Wojewoda Dolnoslaski wskazujac na art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2020r. poz.713) sporzadzit skarge do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego na wskazang wyzej uchwale. Jako okoliczno$¢ uzasadniajaca skorzystanie z drogi
sadowoadministracyjnej wskazano na uptyw terminu, o ktorym mowa w art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym.

W sporzadzonym piSmie procesowym poczyniono zarzut podjecia § 11 ust. 1 pkt 3 przedmiotowej uchwaty
z istotnym naruszeniem art. 3 pkt 2a ustawy zdnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z2019r.
poz. 1186 ze zm.), w zwigzku zart. 15 ust. 11 art. 28 ust. 1 ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z2020r. poz.293), zwanej dalej ,ustawa" albo ,u.p.z.p.”
polegajacym na naruszeniu przepisow odrgbnych, przez modyfikacje ustawowej definicji budynku
mieszkalnego jednorodzinnego.

Wobec poczynionego zarzutu organ nadzoru wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 11 ust. 1 pkt 3 uchwaty
Rady Gminy Kobierzyce z dnia 21 lutego 2020 r. nr XVI/310/2020 w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego obszaru potozonego przy ul. Platanowej w srodkowo-wschodniej czgsci wsi
Bielany Wroctawskiej oraz zasadzenie kosztow postgpowania wedtug norm przepisanych.

Uzasadniajac zarzuty i zadania skargi wskazano, ze Rada Gminy Kobierzyce, uchwalajac przedmiotowy
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, naruszyla w sposob istotny zasady sporzadzania planu.
Zdaniem autora skargi w § 11 ust. 1 pkt 1 uchwaty wprowadzono szczegélowe ustalenia odnoszace sie¢
do terenu oznaczonego w planie miejscowym symbolem 1MN, przyjmujac, ze przeznaczenie podstawowe tego
terenu stanowi zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna. Dopuszczono takze, jako przeznaczenie uzupetniajace:
,ustugi z zakresu: finansdéw, gastronomii irozrywki, handlu detalicznego, niepublicznych ustug os$wiaty,
obstugi firm i klienta, uslug drobnych, niepublicznych ustug zdrowia i opieki spotecznej, wraz z obiektami
i urzgdzeniami towarzyszacymi" (§ 11 ust. 1 pkt 2). Zgodnie z postanowieniami § 11 ust. 1 pkt 3: ,, dopuszcza
si¢ lokalizacj¢ ustug w lokalach uzytkowych budynku mieszkalnego, w pomieszczeniach dobudowanych lub
w wolnostojacych budynkach uslugowych pod warunkiem, iz nie przekrocza 35% powierzchni calkowitej
budynku lub terenu dziatki budowlanej".

Biorac pod uwage przeznaczenie podstawowe terenu 1MN (zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna -
§ 11 ust. 1 pkt 1 uchwaly) skarzacy stwierdzil, ze tres¢ § 11 ust. 1 pkt 3 uchwaly w zakresie sformutowania
»powierzchni catkowitej budynku lub terenu dziatki budowlanej" odnosi si¢ do budynku mieszkalnego
jednorodzinnego lub terenu dzialki budowlanej, na ktorej budynek mieszkalny jednorodzinny jest
lokalizowany. Wedlug niego zapisy § 11 ust. 1 pkt3 uchwaly dopuszczajace lokalizacje ushug ,,pod
warunkiem, iz nie przekroczg 35% powierzchni calkowitej budynku lub terenu dziatki budowlanej" naruszajg
przepisy odrebne, o ktéorych mowa w art. 15 ust. 1 u.p.z.p.. Zgodnie z definicja budynku mieszkalnego
jednorodzinnego, =zawartg w art. 3 pkt2a ustawy Prawo budowlane, przez ,budynek mieszkalny
jednorodzinny" nalezy rozumie¢ ,,budynek wolno stojacy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej
lub grupowej, stuzacy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng catosc,
w ktorym dopuszcza si¢ wydzielenie nie wigcej niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu
mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni calkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej
budynku". Przepis ten jednoznacznie stanowi, ze wielko$¢ lokalu uzytkowego w przypadku budynku
mieszkalnego jednorodzinnego ustala si¢ po pierwsze, okreslajac jego powierzchni¢ catkowita w odniesieniu
do powierzchni catkowitej budynku oraz po drugie, Ze moze ona wynosi¢ maksymalnie 30% powierzchni
catkowitej budynku.
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Tymczasem, w § 11 ust. 1 pkt 3 uchwaty wskaznik dopuszczalnej powierzchni catkowitej lokalizowanych
ustug odniesiono co prawda do powierzchni catkowitej budynku, niemniej jednak alternatywnie dopuszczono
mozliwo$¢ odniesienia go takze do terenu dziatki budowalnej. Ponadto, powyzszy wskaznik ustalony zostat
w uchwale na poziomie 35%, podczas gdy ustawa Prawo budowlane dopuszcza wydzielanie lokalu
uzytkowego o powierzchni calkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku. Podniesiono
zatem, ze postanowienia uchwaly naruszaja wprost regulacje ustawowa, co poparto orzecznictwem
sadowoadministracyjnym.

Konkludujac wywody skargi Wojewoda Dolnoslaski uznat, ze postanowienia § 11 ust. 1 pkt 3 uchwaty
naruszaja w sposob bezposredni dyspozycje art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, w zwiazku
z art. 15 ust. 1 u.p.z.p., a wiec zasady sporzadzania planu miejscowego, co na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy
uzasadnia konieczno$¢ stwierdzenia ich niewaznosci.

W udzielonej Sadowi pismem z dnia 29 maja 2020 r. odpowiedzi na skarge wniesiono o uwzglednienie
skargi uznajac za zasadng argumentacje Wojewody Dolnoslaskiego.

W dniu 22 czerwca 2020r. przedlozone zostalo do akt sprawy pismo pelnomocnika Wojewody
Dolnoslaskiego oznaczone jako ,,Wniosek strony skarzacej”, w ktorym zwrdcono si¢ o rozpoznanie sprawy
w trybie uproszczonym, zgodnie z art. 119 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325).

W pismie dor¢czonym Sadowi w dniu 7 lipca 2020 r. reprezentujacy Gming Wojt Gminy Kobierzyce
o$wiadczyl, ze wyraza zgod¢ na rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym.

Zarzadzeniem Zastepcy Przewodniczacego Wydziatu II z dnia 20 sierpnia 2020 r. wydanym na podstawie
§ 21 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 sierpnia 2015 r. — Regulaminu
wewnetrznego urzedowania wojewoddzkich sadow administracyjnych (Dz.U. poz. 1177), sprawa zostata
wyznaczona do rozpoznania na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym.

Wojewodzki Sad Administracyjny podjal orzeczenie w sprawie po rozwazeniu nastepujacych
okolicznos$ci faktycznych i prawnych:

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 sagdow 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
sadow administracyjnych (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 2107) oraz art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325) i polegajg na kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inacze;j.

Ustawodawca sformutowal w ten sposob generalne kryterium wigzace sady administracyjne w pelnym
zakresie ich kognicji.

Wykazywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organdw administracji rzadowej; akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3§ 1wzw. z§ 2 pkt 516
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, wcze$niej powotanej). Sad uwzgledniajac
skarge na uchwate Iub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 ustawy procesowej stwierdza niewazno$c¢
tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czeéci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegdlny wyltacza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 powotywanej ustawy).

Przedmiotem oceny w rozpoznawanej sprawie byta uchwata nalezaca do tej kategorii aktow.
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Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium legalnosci Wojewodzki Sad Administracyjny
we Wroclawiu po poddaniu ocenie istniejacych w sprawie okoliczno$ci faktycznych i prawnych podzielit
zarzuty i argumentacj¢ skargi w odniesieniu do ustalen objetych pkt I sentencji wyroku, uznajac ze w tym
zakresie na uwzglednienie zastuguje wniosek Wojewody Dolnoslaskiego o stwierdzenie niewazno$ci
wskazanego zapisu uchwaly Rady Gminy Kobierzyce.

Akt ten podjety zostal w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, regulowanym
powotywana wcze$niej ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z przepisem
jej art. 3 ust. 1 ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy z wyjatkiem morskich wod
wewnetrznych, morza terytorialnego i wyltacznej strefy ekonomicznej oraz terendw zamknigtych nalezy
do zadan witasnych gminy. W przyznanej tym przepisem kompetencji do uchwalania miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego wyraza si¢ samodzielno$¢ 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 1musi spelnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktow normatywnych
oraz odpowiada¢ standardom legalnosci. Zasady te odnosza si¢ rowniez do uchwaty podjetej w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Ztych wzgledow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznal organom gminy uprawnienie
do uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego, to réwnoczesnie natozyl na nie obowiazek
przestrzegania regul stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu
wlasnym ina wlasng odpowiedzialno$¢, ajej samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Granica
tej samodzielnosci 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.

Kwestionujac  zapis § 11 ust. 1 pkt 3 uchwalty Rady Gminy Kobierzyce zdnia 21 lutego 2020r.
nr XVI/310/2020 skarzacy organ nadzoru zarzucil istotne naruszenie art. 15 ust. 1 u.p.z.p. wzwigzku
z art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane stanowigce naruszenie zasad sporzadzania planu. Wyjasni¢ nalezy,
ze zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przestankami stwierdzenia
niewaznosci uchwaty w catosci lub w czeéci 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;
formalnoprawng - zachowanie procedury sporzadzania planu oraz wiasciwosci organow w tym zakresie
(tak NSA w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2008 r. II OSK 215/08).

Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujgciu interpretowane sa jako wartosci i merytoryczne wymogi
ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ. Odnosza si¢ one do problematyki zwigzanej
ze sporzadzaniem planu, a wigc zawartosci aktu planistycznego (czgs¢ tekstowa i graficzna, inne zalgczniki),
zawartych w nim ustalen lub inaczej - przedmiotu planu, atakze standardow dokumentacji planistycznej
tj. materialdbw planistycznych, skali opracowania kartograficznego, stosowanych oznaczen, nazewnictwa,
standardow oraz sposobow dokumentowania prac planistycznych (rozporzadzenie Ministra Infrastruktury
z dnia 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).
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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 zwiazane 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 pelne wiladztwo planistyczne (tak NSA
w wyroku zdnia 11 wrzesnia 2009 r. II OSK 215/08). Przyznane gminie uprawnienie do samodzielnego
ksztattowania polityki przestrzennej (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie ma charakteru arbitralnego, a przepisy
nie zezwalaja na dowolno$¢ ustalen zawartych w miejscowym planie zagospodarowania. Natomiast przestanka
formalnoprawna odnosi si¢ do sekwencji czynnosci organu planistycznego od podjecia uchwaly o przystgpieniu
do sporzadzania planu az do jego uchwalenia (np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
23 stycznia 2013 1., sygn. akt II OSK 2348/12). Ustawodawca szczegétowo uregulowatl bowiem tryb
prowadzenia prac najpierw nad studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
a nastepnie miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Doprecyzowal 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 czesci. Taki
skutek powoduje naruszenie kwalifikowane jako istotne, czyli takie, ktorego konsekwencja jest przyjecie
ustalen planistycznych jednoznacznie odmiennych od tych, ktére zostalyby podjete, gdyby nie naruszono zasad
lub trybu sporzadzania planu miejscowego.

Zdaniem Sadu na akceptacje zastugiwat sformutowany w skardze zarzut przyjecia w zaskarzonej uchwale
ustalen zawartych w § 11 ust. 1 pkt 3 z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 1 w.p.z.p. i art. 28 ust. 1 ustawy Prawo
budowlane. Wskazanym zapisem doszlo bowiem do naruszenia regulacji ustawowych. Unormowania
w zakresie okreslenia wielkosci irodzaju powierzchni lokali uzytkowych lokalizowanych w budynku
mieszkalnym jednorodzinnym, okre$la przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, zgodnie z ktéorym przez
budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumie¢ budynek wolno stojacy albo budynek w zabudowie
blizniaczej, szeregowej lub grupowej, sluzacy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy
konstrukcyjnie samodzielng cato§¢, w ktorym dopuszcza si¢ wydzielenie nie wiecej niz dwoch lokali
mieszkalnych albo jednego Ilokalu mieszkalnego ilokalu wuzytkowego o powierzchni catkowitej
nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku. Wedlug za$ zapisu § 11 ust. 1 pkt 3 uchwaly
»dopuszcza si¢ lokalizacje ustlug w lokalach uzytkowych budynku mieszkalnego, w pomieszczeniach
dobudowanych lub w wolnostojacych budynkach ustugowych pod warunkiem, iz nie przekrocza 35%
powierzchni catkowitej budynku lub terenu dziatki budowlanej".

W ocenie Sadu, przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane nie daje umocowania do regulowania
powyzszej kwestii w odmienny sposob w planie miejscowym. Ustalenia planu powinny by¢ jednoznaczne
i zgodne z obowiazujacymi w tym zakresie przepisami odrgbnymi. W zwigzku z powyzszym nalezy uznac,
ze ustalenia § 11 ust. 1 pkt 3 uchwaly naruszaja dyspozycje¢ art. 15 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 3 pkt 2a ustawy
Prawo budowlane.

Wobec przedstawionych powyzej okolicznosci Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu uznat
skarge za zasadng i stosownie do art. 147 § 1 powotywanej] wczesniej ustawy Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi orzekl jak w sentencji.

Orzeczenie o kosztach postgpowania uzasadnione jest trescig art. 200 tej samej ustawy, zgodnie z ktorym
w razie uwzglednienia skargi przez sad pierwszej instancji przystuguje skarzgcemu od organu, ktory wydat
zaskarzony akt lub podjat zaskarzona czynnos$¢ albo dopuscit si¢ bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia
postepowania, zwrot kosztow postepowania niezbednych do celowego dochodzenia praw. Za tak okre$lone
koszty Sad uznat taryfowo ustalone koszty zwigzane z udziatem w sprawie pelnomocnika skarzacego organu
nadzoru.
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