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WYROK W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Sygn. akt II SA/Po 605/07

z dnia 22 kwietnia 2008 r.

Wojewódzki S¹d Administracyjny w Poznaniu

w sk³adzie nastêpuj¹cym:

Przewodnicz¹cy Sêdzia NSA Andrzej Zieliñski (spr.)

Sêdziowie Sêdzia WSA Aleksandra £askarzewska

Sêdzia WSA Wies³awa Batorowicz

Protokolant   Starszy sekretarz s¹dowy Monika Pancewicz

po rozpoznaniu w Poznaniu na rozprawie w dniu 22
kwietnia 2008 r. sprawy ze skargi Wojewody Wielkopolskiego
na uchwa³ê Rady Gminy Kaczory z dnia 20 pa�dziernika 2006
r. nr XXXIV/199/2006 w przedmiocie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego
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I. stwierdza niewa¿no�æ zaskar¿onej uchwa³y,

II. zas¹dza od Rady Gminy Kaczory na rzecz Wojewody
Wielkopolskiego kwotê 240 z³ (dwie�cie czterdzie�ci z³o-
tych) tytu³em zwrotu kosztów zastêpstwa procesowego,

III. okre�la, ¿e zaskar¿ona uchwa³a nie mo¿e byæ wykonana.

(-) W. Batorowicz

(-) A. Zieliñski

(-) A. £askarzewska

UZASADNIENIE

Uchwa³¹ z dnia 20 pa�dziernika 2006 r. nr XXXIV(199)2006,
na podstawie art. 18 ust. 12 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990
r. o samorz¹dzie gminnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm.) oraz art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717 zez m.), Rada Gminy Kaczory
uchwali³a miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Wojewoda Wielkopolski dzia³aj¹c w oparciu o art. 93 ust.
1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym (Dz.U.
z 2001 r. nr 142, poz. 1591 ze zm.) z³o¿y³ skargê na powy¿sz¹
uchwa³ê wnosz¹c o stwierdzenie jej niewa¿no�ci jako niezgod-

nej z obowi¹zuj¹cym prawem oraz zas¹dzenie od Gminy
Kaczory na jego rzecz zwrotu kosztów zastêpstwa procesowe-
go. W uzasadnieniu skargi stwierdzi³, ¿e zgodnie z tre�ci¹ art.
28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717 ze zm. - dalej: u.p.z.p.)
podstawê do stwierdzenia niewa¿no�ci uchwa³y w ca³o�ci lub
czê�ci stanowi naruszenie zasad sporz¹dzania planu miejsco-
wego, istotne naruszenie trybu jego sporz¹dzania, a tak¿e
naruszenie w³a�ciwo�ci organów w tym zakresie. W ocenie
skar¿¹cego gmina naruszy³a art. 17 ustawy okre�laj¹cy proce-
durê uchwalania planu miejscowego. Wszystkie wskazane tam
czynno�ci powinny byæ podjête zgodnie z przepisan¹ kolejno-
�ci¹. Zdaniem Wojewody jest to uzasadnione konieczno�ci¹
zagwarantowania ochrony praw podmiotów, które mog¹ zo-
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staæ naruszone przy sporz¹dzaniu planu. Skar¿¹cy podniós³, ¿e
podjêto poszczególne czynno�ci planistyczne z uchybieniem
terminów ustawowych oraz w innej, ni¿ okre�lona w art. 17
u.p.z.p., kolejno�ci. W my�l art. 17 pkt 3 u.p.z.p. wójt rozpatruje
wnioski zg³oszone na podstawie art. 17 pkt 1 u.p.z.p. w terminie
nie d³u¿szym ni¿ 21 dni od dnia up³ywu terminu do ich
sk³adania. Termin do rozpatrzenia wniosków up³yn¹³ dnia 21
stycznia 2004 r., a rozpatrzenie wniosków nast¹pi³o dopiero 23
stycznia 2004 r. Zdaniem Wojewody termin okre�lony w art. 17
pkt 1 u.p.z.p. nale¿a³o traktowaæ jako zawity. Zgodnie z art. 17
pkt 5 u.p.z.p. wójt gminy, po podjêciu uchwa³y przez radê
o przyst¹pieniu do sporz¹dzania planu miejscowego, kolejno:
uzyskuje zgody na zmianê przeznaczenia gruntów rolnych i
le�nych na cele nierolnicze i niele�ne, a nastêpnie dopiero
og³asza o wy³o¿eniu planu do publicznego wgl¹du. Wójt Gminy
Kaczory dokona³ og³oszenia o wy³o¿eniu planu dnia 27 czerwca
2006 r. w prasie lokalnej (Tygodnik Nowy nr 26 z dnia 27
czerwca 2006 r.), jak i na tablicy urzêdu gminy przez obwiesz-
czenie. Wymagane zgody organ uzyska³ natomiast dopiero
w dniach 5 pa�dziernika 2006 r. oraz 23 pa�dziernika 2006 r.
(faxem 19 pa�dziernika 2006 r.), to jest 3 miesi¹ce po wy³o¿eniu
planu do publicznego wgl¹du i zorganizowaniu publicznej
dyskusji. Wojewoda stwierdzi³, ¿e mieszkañcy gminy zaintere-
sowani ustaleniami planu miejscowego zwracaj¹cy siê do
gminy o zmianê przeznaczenia terenu pozbawieni byli wiedzy
czy w³a�ciwy organ udzieli³ zgody. Ponadto, stosowanie do art.
17 pkt 9 u.p.z.p. zmiany wynikaj¹ce z uzyskanych uzgodnieñ
powinny zostaæ wprowadzone do projektu planu przed jego
wy³o¿eniem. Nie by³o zatem podstaw do wy³o¿enia projektu.
Wojewoda wskaza³ równie¿, ¿e nienale¿ycie og³oszono o przy-
st¹pieniu do sporz¹dzania planu zagospodarowania przestrzen-
nego oraz o wy³o¿eniu projektu do publicznego wgl¹du. Zda-
niem organu nadzoru wójt powinien skorzystaæ z trzech spo-
sobów og³aszania: w prasie, przez obwieszczenie i w sposób
zwyczajowo przyjêty.

W odpowiedzi na skargê Rada Gminy Kaczory wnios³a o jej
oddalenie i zas¹dzenie kosztów zastêpstwa procesowego. Nie
zgadzaj¹c siê z zarzutami skargi podnios³a, i¿ okoliczno�ci
powo³ane przez Wojewodê nie stanowi¹ naruszenia prawa w
rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Zgodnie z tym przepisem
jedynie istotne naruszenie trybu postêpowania sporz¹dzania
planu skutkuje niewa¿no�ci¹ uchwa³y. W ocenie Rady Gminy
Kaczory wskazane przez Wojewodê naruszenia art. 17 pkt 3, pkt
8 i pkt 9 nie by³y istotne. Organ wyja�ni³, ¿e wbrew twierdze-
niom Wojewody termin do rozpatrzenia wniosków okre�lony
w art. 17 ust. 3 u.p.z.p. up³yn¹³ nie 21 a 22 stycznia 2004 r. Ich
rozpatrzenie nast¹pi³o zatem jedynie z jednodniowym opó�nie-
niem, co nie mog³o niweczyæ trwaj¹cych ponad trzy lata prac
planistycznych. Rada Gminy wyja�ni³a tak¿e, ¿e uchwalenie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, usta-
laj¹cego zmianê przeznaczenia gruntów rolnych i le�nych na
cele nierolnicze i niele�ne, musi byæ poprzedzone uzyskaniem
zgody na zmianê przeznaczenia gruntów na podstawie art. 7
ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i
le�nych (Dz.U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 ze zm.). Zgoda taka
zosta³a wyra¿ona decyzjami Marsza³ka Województwa Wielko-
polskiego wydanymi w dniu 29 wrze�nia 2006 r. oraz w dniu
16 pa�dziernika 2006 r. Rada Gminy zaznaczy³a przy tym, ¿e
Wojewoda b³êdnie przyj¹³ daty dorêczenia decyzji jako równo-
znaczne z uzyskaniem zgody. Istotna by³a data wydania decyzji
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(zgody). Rada Gminy przyzna³a, ¿e decyzje wyra¿aj¹ce zgodê
na przeznaczenie gruntów rolnych na cele nierolnicze i niele�ne
uzyskano po og³oszeniu o wy³o¿eniu projektu planu do publicz-
nego wgl¹du. Uzna³a jednak, ¿e nie stanowi to istotnego
naruszenia procedury sporz¹dzania planu miejscowego. Naru-
szenie takie jest istotne wtedy, gdy nastêpuje pominiêcie
czynno�ci wymienionej w art. 17 u.p.z.p. lub, gdy w konse-
kwencji prowadzi do sytuacji, w której przyjête ustalenia pla-
nistyczne s¹ odmienne od tych, które zosta³yby podjête gdyby
nie naruszono trybu sporz¹dzania aktu planistycznego. Rada
Gminy podnios³a tak¿e, ¿e rozwi¹zania przyjête w projekcie
planu by³y zgodne z decyzjami Marsza³ka Województwa. Po-
nadto, wy³o¿ony wraz z prognoz¹ oddzia³ywania na �rodowi-
sko projekt planu uwzglêdnia³ wszystkie wnioski z³o¿one przez
mieszkañców, a pó�niejsze uzyskanie zgody na zmianê prze-
znaczenia gruntów nie mia³o wp³ywu na tre�æ rozstrzygniêæ
planistycznych i nie prowadzi³o do ograniczenia praw podmio-
tów objêtych konsekwencjami sporz¹dzenia planu miejscowe-
go. Odnosz¹c siê do zarzutu naruszenia art. 17 pkt 9 u.p.z.p.
Rada Gminy wyja�ni³a, ¿e wszystkie uzgodnienia o jakich mowa
w tym przepisie by³y pozytywne. Dotyczy³o to równie¿ uzgod-
nienia Wojewódzkiego Urzêdu Ochrony Zabytków, który wstêp-
nie tylko wnosi³ uwagi do projektu. Nie naruszono tak¿e trybu
og³aszania uchwa³y o przyst¹pieniu do sporz¹dzania planu
miejscowego (art. 17 pkt 1 u.p.z.p.). Og³oszenie zamieszczono
w Tygodniku Nowym, wywieszono na tablicy og³oszeñ w
Urzêdzie Gminy Kaczory oraz rozplakatowano na tablicy og³o-
szeñ przez siedzib¹ Urzêdu, gdzie zwyczajowo zamieszcza siê
og³oszenia kierowane do mieszkañców wsi. W konkluzji Rada
Gminy podnios³a tak¿e, ¿e Wojewoda zarzucaj¹c istotne naru-
szenie zasad sporz¹dzania planu nie wyja�ni³, które z zasad
zosta³y naruszone.

Wojewódzki S¹d Administracyjny zwa¿y³, co nastêpuje:

Skarga jest zasadna, jednak¿e nie w odniesieniu do wszyst-
kich podniesionych w niej zarzutów.

Stosownie do tre�ci art. 3 §1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjny-
mi (Dz.U. z 2002 r. Nr 153, poz. 1270 ze zm. - dalej: p.p.s.a.),
s¹dy administracyjne sprawuj¹ kontrolê dzia³alno�ci admini-
stracji publicznej i stosuj¹ �rodki okre�lone w ustawie. Ozna-
cza to, ¿e S¹d, rozpoznaj¹c skargê, ocenia czy zaskar¿ona
uchwa³a nie narusza przepisów prawa materialnego b¹d�
przepisów postêpowania administracyjnego. Zgodnie z art.
134 §1 p.p.s.a. S¹d rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie
bêd¹c jednak zwi¹zany zarzutami i wnioskami skargi oraz
powo³an¹ w niej podstaw¹ prawn¹.

W art. 17 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz.
717 ze zm. - dalej: u.p.z.p.) okre�lono szczegó³owo procedurê
poprzedzaj¹c¹ uchwalenie planu zagospodarowania przestrzen-
nego. S³u¿y ona ochronie praw obywateli przy wykonywaniu
przez gminy w³adztwa planistycznego. �cis³e przestrzeganie
procedury planistycznej zosta³o przez ustawodawcê obwaro-
wane sankcj¹ niewa¿no�ci, która mo¿e byæ stwierdzona przez
wojewodê w drodze rozstrzygniêcia nadzorczego albo przez
s¹d administracyjny wskutek z³o¿onej skargi.

Niewa¿no�ci uchwa³y w sprawie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego powoduje naruszenie zasad jego
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sporz¹dzania, istotne naruszenie trybu sporz¹dzania, a tak¿e
naruszenie w³a�ciwo�ci organów w tym zakresie (art. 28 ust.
1 u.p.z.p.). W skardze Wojewoda zarzuci³ naruszenie trybu
sporz¹dzania planu miejscowego Gminy poprzez niezachowa-
nie kolejno�ci podejmowanych czynno�ci. Zarzut ten by³ trafny,
bowiem og³oszenie o wy³o¿eniu projektu planu do publicznego
wgl¹du (art. 17 pkt 10 u.p.z.p.) nast¹pi³o bez uzyskania zgody
na zmianê przeznaczenia gruntów rolnych i le�nych na cele
nierolnicze i niele�ne. Og³oszenie o wy³o¿eniu planu zosta³o
dokonane z dniem 27 czerwca 2006 r., a wymagane zgody
Marsza³ka Województwa Wielkopolskiego Wójt Gminy Kaczo-
ry otrzyma³ dopiero dnia 5 pa�dziernika 2006 r. (decyzja nr DR
II 6060-120/06) oraz faxem dnia 19 pa�dziernika 2006 r. (decyzja
nr DR II 6070-40/06). Jakkolwiek s³usznie podnios³a Rada
Gminy, ¿e �istotno�æ� naruszenia trybu sporz¹dzania planu
oceniaæ nale¿y z punktu widzenia jego wp³ywu na przyjête
ustalenia planistyczne, jednak nie oznacza to zalegalizowania
wszelkich naruszeñ, o których ex post mo¿na stwierdziæ, ¿e
takiego wp³ywu ostatecznie nie mia³y. Wymaga wskazania, ¿e
poszczególne czynno�ci wymienione w art. 17 pkt 1-14 u.p.z.p.
nale¿y podj¹æ w przepisanej kolejno�ci. Pozostaj¹ one ze sob¹
w okre�lonym zwi¹zku ze wzglêdu na przypisane im funkcje.
Czê�æ z nich ma na celu zagwarantowanie kontroli i udzia³u
czynnika spo³ecznego w toku prac planistycznych (art. 17 pkt
1, 3, 10-13 u.p.z.p.), a czê�æ dotyczy uwzglêdnienia istniej¹cych
na danym terenie uwarunkowañ, których kszta³towanie pozo-
staje we w³a�ciwo�ci innych (w wiêkszo�ci wyspecjalizowa-
nych) organów. Uwzglêdnienie tych uwarunkowañ decyduje w
mniejszym lub wiêkszym stopniu o ostatecznym kszta³cie
projektu planu, który poddaje siê dyskusji publicznej. W art. 17
u.p.z.p. ustawodawca ustali³ okre�lon¹ gradacjê form wspó³-
pracy z innymi organami i instytucjami do jakich podjêcia
obowi¹zany jest wójt. S¹ to opinie, uzgodnienia i zgody. W toku
uzyskiwania opinii i uzgodnieñ nastêpuje swoiste kszta³towa-
nie projektu planu w drodze kooperacji z w³a�ciwymi organami
lub instytucjami. Wyniki uzyskanych opinii i uzgodnieñ wójt
wprowadza do projektu planu (art. 17 pkt 9 u.p.z.p.) przed
wy³o¿eniem do publicznego wgl¹du. Zgody stanowi¹ nato-
miast dalej id¹ce ograniczenie w³adzy planistycznej. Bez uzy-
skania zgody na zmianê przeznaczenia gruntów rolnych i
le�nych na cele nierolnicze i niele�ne nie mo¿na kontynuowaæ
procesu planistycznego, w szczególno�ci wyk³adaæ projektu
planu do publicznego wgl¹du. Wynika to z samej istoty tej
formy wspó³pracy organów administracji. Takie dzia³anie wójta
by³oby bowiem oparte na domniemaniu upowa¿nienia wyra�-
nie zastrze¿onego dla marsza³ka województwa (art. 7 ust. 2
ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i
le�nych (tekst jednolity: Dz.U. 2004 r. Nr 121 poz. 1266) i jako
takie nie mog³o byæ zaakceptowane z punktu widzenia wyma-
gañ praworz¹dno�ci. Zdaniem S¹du tak¿e pó�niejsze udziele-
nie zgody na zmianê przeznaczenia gruntów nie konwaliduje
czynno�ci podjêtych bez jej uzyskania. Czynno�ci okre�lone w
art. 17 pkt 10-14 u.p.z.p., wbrew stanowisku Rady Gminy, by³y
uzale¿nione od wcze�niejszego uzyskania zgody okre�lonej w
art. 17 pkt 8 u.p.z.p., a zarzut istotnego naruszenia trybu
sporz¹dzania planu podniesiony przez Wojewodê w skardze
by³ w tym zakresie trafny. S¹d na marginesie wskazuje jednak,
¿e przytoczona przez organ nadzoru w pi�mie z dnia 7 lutego
2007 r. argumentacja na poparcie tego zarzutu nie mo¿e byæ
w ca³o�ci aprobowana. Po pierwsze na gruncie ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie mo¿na

wnioskowaæ o istnieniu fundamentalnej zasady kolejno�ci
sporz¹dzania planu. Przepisany tok czynno�ci planistycznych
nale¿y uznaæ za wi¹¿¹cy w takim zakresie w jakim czynno�ci
te wzajemnie siê warunkuj¹. Ma to miejsce w przypadku opinii,
uzgodnieñ i czy uzyskania zgody, które musz¹ poprzedzaæ np.
wy³o¿enie projektu planu. Nie bêdzie jednak istotnym narusze-
niem procedury planistycznej zamiana kolejno�ci nie zwi¹za-
nych ze sob¹ czynno�ci (np. uzyskanie zgody przed jednym
z uzgodnieñ). Po drugie, zbyt daleko id¹ca by³a konkluzja
Wojewody, który stwierdzi³, ¿e ze skargi z³o¿onej przez Jerzego
Sza³kiewicza bezspornie wynika fakt ograniczenia jego praw w
skutek niezgodnego z prawem postêpowania organu gminy.
Tre�æ pisma Jerzego Sza³kiewicza nie daje podstaw do twier-
dzenia, by wskutek zarzucanych przez Wojewodê naruszeñ,
dozna³ on jakiegokolwiek uszczerbku. Co wiêcej, mo¿na od-
nie�æ wra¿enie, ¿e wniesiona do wojewody skarga by³a podyk-
towana ¿ywion¹ przez niego negatywn¹ ocen¹ funkcjonowania
organów gminy, nie za� konkretnych czynno�ci planistycznych.

Nie mo¿na podzieliæ stanowiska Wojewody, i¿ istotnie
naruszono tryb sporz¹dzania miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego przez rozpatrzenie wniosków do pla-
nu po terminie okre�lonym w art. 17 pkt 3 u.p.z.p. oraz, ¿e
skutkowa³o to niewa¿no�ci¹ tej czynno�ci (na co organ nad-
zoru zwróci³ uwagê w pi�mie z dnia 7 lutego 2008 r.). By³a to
konkluzja zbyt daleko id¹ca, zwa¿ywszy na to, ¿e termin z art.
17 pkt 3 u.p.z.p. zakre�lono w celu usprawnienia procedury
planistycznej, a jego uchybienie samo przez siê nie powodo-
wa³o zagro¿enia praw obywateli.

W ocenie S¹du nie jest równie¿ zasadny zarzut naruszenia art.
17 pkt 1 u.p.z.p. przez pominiêcie og³oszenia o przyst¹pieniu do
sporz¹dzania planu zagospodarowania przestrzennego w spo-
sób zwyczajowo przyjêty. Z akt sprawy, jak i z wyja�nieñ
z³o¿onych przez Radê Gminy Kaczory w odpowiedzi na skargê
wynika, ¿e og³oszenia dokonano w³a�ciwie. Za zwyczajowo
przyjêty sposób og³oszenia, spe³niaj¹cy wymagania okre�lone
w art. 17 pkt 1 u.p.z.p., nale¿a³o uznaæ rozplakatowanie og³oszeñ
przed Urzêdem Gminy. Na marginesie S¹d wskazuje, i¿ w toku
dalszego postêpowania nale¿y jednak skorelowaæ tre�æ og³o-
szeñ zamieszczanych w prasie lokalnej i podawanych do wiado-
mo�ci publicznej poprzez obwieszczenie. Dotyczy to wskazania
pocz¹tku biegu zakre�lonych w nich terminów (w og³oszeniu z
dnia 10 grudnia 2003 r. wskazano, ¿e wnioski nale¿y sk³adaæ
w terminie 21 dni �od dnia og³oszenia w prasie�).
Z przytoczonych wy¿ej wzglêdów, na podstawie art. 147 §1
p.p.s.a., S¹d stwierdzi³ niewa¿no�æ zaskar¿onej uchwa³y. O
kosztach postêpowania orzeczono na podstawie art. 200 w
zw. z art. 205 §2 p.p.s.a. oraz §14 ust. 1 pkt 1 lit. c rozporz¹-
dzenia Ministra Sprawiedliwo�ci z dnia 28 wrze�nia 2002 r. w
sprawie op³at za czynno�ci radców prawnych oraz ponoszenia
przez Skarb Pañstwa kosztów nieop³aconej pomocy prawnej
udzielonej przez radcê prawnego ustanowionego z urzêdu
(Dz.U. z 2002 r. Nr 163, poz. 1349), a o wykonalno�ci zaskar-
¿onej uchwa³y - na podstawie art. 152 p.p.s.a.

(-) A. £askarzewska

(-) A. Zieliñski

(-) W. Batorowicz


