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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 18 kwietnia 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Wtadystaw Kulon

Sedziowie: Sedzia WSA Olga Bialek
Asesor WSA Malwina Jaworska-Wotyniak —
spr.

po rozpoznaniu w Wydziale II w trybie uproszczonym

na posiedzeniu niejawnym w dniu 18 kwietnia 2023 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Gminy Kunice

z dnia 27 wrzesnia 2021 r. nr XXXI1/204/21

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

dla wybranych terenow w obrgbach Kunice i Jaskowice Legnickie

I. stwierdza niewazno$¢ § 4 ust. 2 pkt 3 i § 18 zaskarzonej uchwaly oraz zalacznika nr 4 w zakresie
terenu 8 RM;

II. zasadza od Gminy Kunice na rzecz strony skarzacej kwote 480 (slownie: czterysta osiemdziesiat)
Zotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolno$laski, dzialajac jako organ nadzoru, zlozyl do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu skarge na uchwate nr XXXI1/204/21 Rady Gminy Kunice z dnia 27 wrzesnia 2021 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wybranych terenéw w obrebach Kunice
i Jaskowice Legnickie. Skarzacy wnidst o stwierdzenie niewaznosci jej § 4 ust. 2 pkt 31 § 18 oraz zatacznika
nr 4 do uchwaty w zakresie terenu SRM.

Nadto, skarzacy wniost o skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym i zasagdzenie kosztow
postgpowania wedtug norm przepisanych.

Wojewoda zarzucil, ze kwestionowane regulacje zostaty podjgte z istotnym naruszeniem art. 9 ust. 4 i art.
20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 503, zw. dalej u.p.z.p.), polegajacym na naruszeniu ustalen studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego Gminy poprzez okreslenie dla wyznaczonego w planie miejscowym terenu
8RM przeznaczenia podstawowego w postaci wylacznie zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych,
podczas gdy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy okresla dla tego
terenu funkcje mieszkaniowa jako funkcje wiodaca, a podstawowe ustalenia programowo przestrzenne
przewidziane w studium dla tego terenu nie przewidujg zabudowy zagrodowe;j.

Motywujac zasadno$¢ wniesionej skargi Wojewoda wyjasnit, ze podstawy niewazno$ci uchwaly w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ustawodawca wskazal w art. 28 ust. 1
u.p.z.p. Zgodnie z jego trescia, istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, atakze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w calosci lub w czgsci. Przeprowadzona ocena zgodnoSci z prawem
zaskarzonej uchwaty prowadzi do wniosku, ze Rada Gminy Kunice naruszyla w sposob istotny zasady
sporzadzania planu miejscowego w zakresie objetym wnioskiem o stwierdzenie niewazno$ci. W tym zakresie
wskazano, ze w § 18 uchwaty zostalo ustalone nastgpujace przeznaczenie dla objetego planem terenu 8RM:
,»1) przeznaczenie podstawowe: teren zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych; 2) przeznaczenie
dopuszczalne: agroturystyka, sady, drogi dojazdowe do gruntéw rolnych, budynki gospodarcze, budowle
dla potrzeb rolnictwa, przechowalnictwa i magazynowania produktéw rolnych, wiaty, garaze wolno stojagce
1 wbudowane stuzace wylacznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno-spozywczemu;”.

Okreslony w uchwale teren 8RM potozony jest na wyznaczonym w studium uwarunkowan i kierunkdéw
zagospodarowania przestrzennego gminy (tekst jednolity zawarty w uchwale nr XXXVII1/222/18 Rady Gminy
Kunice zdnia 28 czerwca 2018 r. w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy Kunice, dla terenu w obrebie Kunice) obszarze H.6.

W toku analizy przedmiotowego miejscowego planu oraz obowigzujacego studium stwierdzono naruszenie
ustalen studium poprzez wyznaczenie dla terenu 8RM przeznaczenia podstawowego w postaci zabudowy
zagrodowej w gospodarstwach rolnych. W zataczniku bowiem nr 8 do tekstu studium, w wierszu 8.6 tabeli
zawartym w czeSci tabeli dotyczacej miejscowosci Jaskowice Legnickie (s. 148 tekstu studium) zawarto
nastgpujace ustalenia dla obszaru H.6.: jako funkcj¢ wiodgca terenu wskazano zabudowg mieszkaniowa, z kolei
podstawowe ustalenia programowo-przestrzenne dla tego obszaru to zabudowa mieszkaniowa o niskiej
intensywnosci, ushugi podstawowe i ustugi komercyjne.

Majac na uwadze powyzsze organ nadzoru zwrécil sie¢ o wyjasnienie stwierdzonych rozbieznosci.
W odpowiedzi Pelnigcy Obowiazki Wojta Gminy Kunice w pismie z dnia 8 grudnia 2021 r., przytoczyt szereg
zapiséw studium majgcych swiadczy¢ o nienaruszeniu ustalen studium przez kwestionowane zapisy uchwaty.
Strona przeciwna w szczegdlnosci wskazala, ze teren H.6. na rysunku przedstawiajacym kierunki
zagospodarowania przestrzennego gminy (zatacznik nr 3 do uchwaly nr XXXVIII/222/18), w czgsci
obejmujacej objety planem teren 8RM, stanowig tereny osadnicze i zainwestowane, a zapisy studium
nie wykluczaja dla tych terendw przeznaczenia w postaci zabudowy zagrodowej w planie miejscowym. Zapisy
studium zezwalajg rowniez na etapie opracowania planéw miejscowych na uzupelienie okreslonych
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w studium funkcji terenéw o funkcje niekolidujace z funkcjg wiodaca. Z kolei na terenach zabudowy
mieszkaniowej studium dopuszcza prowadzenie dziatalno$ci zwigzanej z agroturystyka.

Nie uwzgledniajac powyzszych wyjasnien Wojewoda wywiodl skarge do tut. Sadu wyjasniajac,
ze jakkolwiek nie kwestionuje okolicznosci, ze teren 8RM jest umiejscowiony w studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego w ramach obszaru okreslonego jako tereny zainwestowane,
osadnicze, to jednakze nie jest to jedyne okreslenie kierunku zagospodarowania przestrzennego tego terenu,
o ktorych stanowi studium. Kierunki te sa bowiem sprecyzowane w zalaczniku nr 8 do tekstu studium,
okreslonym jako ,,Program sporzadzania planéw miejscowych”, gdzie dla kazdego obszaru, w tym dla obszaru
H.6 obejmujacego wskazany w planie teren 8RM, precyzyjnie wskazano funkcje wiodgca na danym obszarze
(dla obszaru H.6 zabudowa mieszkaniowa) oraz podstawowe ustalenia programowo-przestrzenne dla tego
obszaru (dla obszaru H.6 zabudowa mieszkaniowa o niskiej intensywnos$ci, ustugi podstawowe 1 ustugi
komercyjne). O ile jednak doprecyzowanie zasad zagospodarowania danego terenu jest w planie dopuszczalne,
zuwagi na fakt, ze studium jest aktem kierownictwa wewngtrznego zawierajacym normy o charakterze
programowym to fakt zwigzania nim organdw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych
(art. 9 ust. 4 u.p.z.p.) sprawia, ze nie jest dopuszczalne na etapie sporzadzania planu zupelne pomijanie jego
szczegdlowych ustalen w zakresie podstawowych kierunkow zagospodarowania terendw. Organy Gminy
Kunice w toku sporzadzania i uchwalania niniejszego planu zwigzane byly zatem wynikajacym ze studium
ograniczeniem polegajagcym na braku mozliwosci ustalania podstawowego przeznaczenia terenu 8 RM
wylacznie w formie zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych.

Zdaniem Wojewody nie mozna réwniez uznaé, ze § 18 uchwaly oraz zalacznik graficzny nr 4 do uchwaty
nie naruszajg ustalen zawartych w czegsci 3.4. 1 3.5.2 tekstu studium. Wedlug tych regulacji ,,Stosujac daleko
idgce uproszczenia zapisu graficznego, wskazano kilka rodzajow zagospodarowania terenow okreslajac
ich wiodaca funkcje, ktdra na etapie opracowan szczegdétowych mozna uzupetni¢ o inne funkcje, nie kolidujace
z funkcja wiodaca (...).”. Oile bowiem organ nadzoru uwaza, ze zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna
i zabudowa zagrodowa nie wykluczaja si¢ (stosownie do wyjasnien ztozonych przez strone przeciwng teren
RM stanowi czg$¢ dziatki nr 190 obejmujacej réowniez teren IMN/U - teren zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej i ustugowej) to przytoczone postanowienie studium dopuszcza jedynie ,,uzupetienie" funkcji
wiodacej (w przypadku okre§lonego w studium obszaru H.6 jest to funkcja mieszkaniowa), a nie jej zastagpienie
czy zupelne pominigcie. Tymczasem miejscowy plan, w § 18, nie przewiduje dla terenu 8RM funkcji
mieszkaniowej jako przeznaczenia podstawowego.

Zdaniem Wojewody nie zastuguje tez na uwzglednienie powotanie si¢ na tre$¢ czesci 3.5.2. tekstu studium
w nastepujagcym fragmencie: ,,W terenach zabudowy mieszkaniowe] dopuszcza si¢ lokalizacje ustug
publicznych, nieucigzliwych ustug komercyjnych i produkcji nieuciazliwej oraz niezbednych urzadzen
infrastruktury technicznej. Postuluje si¢ zachowanie oraz wprowadzanie ogdlnodostepnej zieleni, w tym
o charakterze rekreacyjno - wypoczynkowym. W terenach zabudowy mieszkaniowej dopuszcza
si¢ prowadzenie dziatalno$ci zwigzanej z agroturystyka.”. W tym kontekscie Wojewoda wskazal, ze zapis ten
nie przewiduje uzupeklnienia terendow zabudowy mieszkaniowej o funkcje zagrodowa, za$ funkcja
mieszkaniowa moze by¢ jedynie uzupetniona funkcja agroturystyczna. Ponadto, odwotlujac sie do pogladow
judykatury zauwazyl, ze zabudowa zagrodowa i dzialalno$¢ zwigzana z agroturystyka nie sa pojeciami
tozsamymi. Pojecie ,,zabudowy zagrodowej” nalezy zdefiniowaé jako zespdt budynkow obejmujacy wiejski
dom mieszkalny i zabudowania gospodarskie, polozony w obrebie jednego podworza. Zgodnie z § 3 pkt 3
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki iich usytuowanie (Dz.U. z 2019 r. poz. 1065), przez ,,zabudowe zagrodowa”
nalezy rozumie¢ w szczegolnosci budynki mieszkalne, budynki gospodarcze lub inwentarskie w rodzinnych
gospodarstwach rolnych, hodowlanych Ilub ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych. Z kolei
agroturystyka jest formg ustugi §wiadczong przez prowadzacych gospodarstwo rolne nie stuzacg wylacznie
i bezposrednio potrzebom produkcji rolnej. Odwotujac sie do ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach
hotelarskich oraz ustugach pilotow wycieczek i przewodnikow turystycznych (Dz. U. z 2020 r. poz. 2211)
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uzasadnionym jest okreslenie jej jako ustugi hotelarskiej. Ponadto w przeciwienstwie do gospodarstwa rolnego
dzialalno$¢ agroturystyczna moze by¢ prowadzona przez osobe niespetniajaca definicji rolnika indywidualnego
z art. 6 ustawy o ksztalttowaniu ustroju rolnego.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze regulacje dotyczace terenu 8RM, przyjete w § 18 uchwaly oraz
w zataczniku nr 4 do uchwaly, w powyzszym zakresie naruszajg ustalenia studium. Wojewoda zauwazyt,
ze ustalenia studium nie mogg by¢ przeniesione wprost do zapisow planu, ale oczywistym jest rowniez,
ze nie musza by¢ ze soba sprzeczne. W przypadku uchwaty, Rada Gminy Kunice, widzac celowo$¢ zmiany
dopuszczalnych kierunkéw przeznaczenia danego obszaru, powinna zainicjowaé w sposob okreslony
wart. 9 ust. 1 u.p.z.p. procedur¢ zmiany obowigzujacego studium, podejmujac uchwale o przystgpieniu
do sporzadzenia jego zmiany. Nastgpnie w wyniku przeprowadzenia procedury okre$lonej w art. 11 u.p.z.p.
powinna przyja¢ uchwale w sprawie zmiany studium dopuszczajacg postulowane w przysztym planie
miejscowym (badz jego zmianie) okreslone kierunki zagospodarowania terendow. Samoograniczenie rady
gminy ustaleniami studium moze by¢ modyfikowane jedynie wskutek zmiany studium w celu realizacji
przedsiewzig¢ nieprzewidzianych w dotychczasowej wersji tego aktu dla okreslonego terenu.

Whnoszac o stwierdzenie niewaznosci § 4 ust. 2 pkt 3 Wojewoda wskazal, iz jest to zasadne z uwagi na to,
ze zawiera on odniesienie do kwestionowanego, jedynego w tym akcie terenu zabudowy zagrodowej.

W odpowiedzi na skargg organ wnidst o jej oddalenie podtrzymujac swoje stanowisko w ztozonych w toku
procedury nadzorczej wyjasnieniach.

Odnoszac si¢ do zarzutow skargi wyjasnil, ze szczegdtowa analiza zapisow zawartych w teksécie studium
oraz ww. Zalaczniku 8, nakazuje stwierdzi¢, iz zapisow tych nie mozna i nie nalezy traktowac¢ jako jedynych
ustalen 1 wytycznych planistycznych dla poszczegdlnych obszaréw. Zalacznik nr 8 stanowi uszczegotowienie
1 wypetnienie ustawowego wymogu wynikajacego z art. 10 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p., zgodnie z ktorym w studium
okresla si¢ w szczeg6lnosci: ,,0bszary, dla ktorych gmina zamierza sporzadzi¢ miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, w tym obszary wymagajace zmiany przeznaczenia gruntow rolnych
ile$nych na cele nierolnicze inielesne”. Aktualne studium zawiera jeszcze inne postanowienia dotyczace
obszarow, dla ktoérych gmina zamierza sporzadzi¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, ktore
zawarte w sg w pkt. 2.5 (Warunki 1 jako$¢ zycia mieszkancow oraz ochrona ich zdrowia), 3.13 (Obszary, dla
ktorych gmina zamierza sporzadzi¢ miejscowy plan), 4.2 (Synteza ustalen studium).

Dalej organ zauwazyl, ze szczegdtowa analiza zapisOw okreslajacych ,,wiodaca funkcje terenu” oraz
»podstawowe ustalenia programowo-przestrzenne” pozwala stwierdzi¢, ze zabudowa zagrodowa jest
wymieniona tylko w jednym przypadku, a mianowicie dla jednostki B.7, ktoéry to obszar zostat wprowadzony
uchwatlg Rady Gminy Kunice nr VI/31/15 z dnia 29 kwietnia 2015 r. w sprawie zmiany studium. Geneza za$
jego wprowadzenia zwigzana bylta z daleko podjeta ostroznoscig dziatan lokalnego prawodawcy aby nie narazic¢
si¢ na zarzut organu nadzoru na kolejnych etapach proceduralnych. Natomiast nieporozumieniem jest przyjecie,
iz w ramach wyznaczonych obszarow, pomimo wprowadzenia, na rysunku studium skali 1:10 000 plansza
nr 2 ,Kierunki zagospodarowania przestrzennego”, roznych kierunkéw zagospodarowania przestrzennego -
jedynym dopuszczalnym przeznaczeniem terenu - sg zalecenia programowo-przestrzenne do planu
miejscowego wymienione w Zalaczniku 8. Przyjmujac taka interpretacje nalezatoby stwierdzi¢, iz w granicach
calej Gminy Kunice zabudowa zagrodowa dopuszczona jest tylko iwylacznie w granicach jednego
niewielkiego obszaru B.7 w Patnowie Legnickim, zabudowanego w znaczacym stopniu typowo podmiejska
zabudowg mieszkaniowg jednorodzinng.

Dalej organ wskazal, ze skoro w zalaczniku nr 8 jest mowa wylgcznie o zabudowie mieszkaniowej to nalezy
pochyli¢ si¢ nad znaczeniem tego terminu. Zdaniem organu w $wietle brzmienia rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budynki iich usytuowanie (Dz.U. z 2019 r., poz. 1065), art. 4 pkt 31 ustawy o ochronie gruntow rolnych
i lesnych oraz u.p.z.p. na ptaszczyznie planowania przestrzennego termin zabudowa mieszkaniowa, winien by¢
rozumiany zaréwno jako zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, zabudowa mieszkaniowa wielorodzinna
jak 1 zabudowa mieszkaniowa w ramach zabudowy zagrodowej i ten stopien uogdlnienia zostat zastosowany
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w Zalaczniku 8. Niemniej jednak nalezy mie¢ na uwadze, iz zalacznik 8, nie odnosi si¢ do wszystkich
kierunkéw zagospodarowania ustalonych w Studium.

Dalej organ wyjasnit, iz w zwigzku z bardzo okrojonym zasobem informacji zawartym w tabelarycznym
Zataczniku 8, kluczowa przy ustalaniu stopnia zgodno$ci przewidywanych w planie rozwigzan z ustaleniami
studium jest tre§¢ rysunku studium wskali 1:10 000 (plansza nr 2, Kierunki zagospodarowania
przestrzennego). W odniesieniu do terenu 8RM, analiza powyzszego rysunku studium wskazuje, iz obszar H.6
podzielony jest na dwie czgsci:

- czg$¢ wschodnia: ukosne jasno i ciemno bragzowe paskowanie — zdefiniowane wedtug legendy jako obszary
przeznaczone do zainwestowania pod funkcj¢ mieszkaniowa;

- cze$¢ zachodnia: kolor brazowy jednolity — zdefiniowana wg legendy jako ,,tereny zainwestowane (w tym
objete obowigzujacymi planami) — osadnicze.

Pod pojeciem ,.tereny osadnicze”, nalezy rozumie¢ tereny zainwestowania wiejskiego istniejace, o szerokim
spektrum dopuszczonych sposobow zagospodarowania. W granicach terenéw osadniczych moze by¢ wigc
realizowana nie tylko zabudowa mieszkaniowa czy zabudowa zagrodowa, ale rowniez uslugi publiczne
i komercyjne, tereny wypoczynkowe czy rekreacyjne i inne funkcje zapewniajace obsluge mieszkancoéw wsi.
Wskazano przy tym, ze w Studium ,,Stosujac daleko idace uproszczenia zapisu graficznego, wskazano kilka
rodzajow zagospodarowania terendw okreS§lajac ich wiodacag funkcje, ktora na etapie opracowan
szczegdtowych mozna uzupetic o inne funkcje, nie kolidujace z funkcja wiodaca”.

Wreszcie organ zauwazyl, ze w studium na terenach zabudowy mieszkaniowej dopuszczono prowadzenie
dzialalnosci zwiazanej z agroturystyka. Zapis ten nalezy za$ interpretowaé jako tozsamy z dopuszczeniem
wszelkiej dziatalnosci zwigzanej z funkcjonowaniem gospodarstw rolnych.

W pismie z dnia 28 marca 2023 r. pelnomocnik skarzacego podtrzymat w calosci wnioski i zarzuty zawarte
w skardze.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygniecia, na wstgpie nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 1 § 1
i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2022 r., poz. 2492),
sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci poprzez kontrolg dziatalnos$ci administracji publicznej
pod wzgledem zgodnosci z prawem.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organow administracji rzadowej oraz na akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow, inne
niz okre$lone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwigzku
z § 2 pkt 51 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi -
Dz.U. 22023 r., poz. 359, dalej p.p.s.a.).

Po mysli art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o ktérych mowa w art. 3
§ 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w calosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktorym jest uchwala w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Sad uwzgledni¢ musial rowniez regulacje szczegodlng
zawartg w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. zgodnie, zktoérg niewazno$¢ aktu powoduje takze naruszanie zasad
sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie
wlasciwosci organéw w tym zakresie.

Istotne jest takze to, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwigzane
s ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podustawowym, a zatem
sg stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie mogg wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwigzan, atakze powtarza¢ kwestii uregulowanych
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w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystgpuje przekonanie, ze prawo miejscowe
ma charakter wytgcznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno bowiem szuka¢ delegacji
prawotworczych dla organdw samorzadowych. A zatem trafna jest teza, ze samorzad terytorialny nie posiada
pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji (por. W. Kisiel, Ustrdj
samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepisow
wykonawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zréznicowanie ich tresci, ale to
zréznicowanie moze siggna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2007, s. 259).

Kontroli tutejszego Sadu podlegata uchwata Rady Gminy Kunice z dnia 27 wrze$nia 2021 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wybranych terendw w obrgbach Kunice
i Jaskowice Legnickie.

Oceniajac powyzsza uchwate pod wzgledem legalnosci Sad uznal, ze zakwestionowane przez Wojewodg
Dolnoslaskiego postanowienia sg wadliwe, gdyz podjete zostaty z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania
planu miejscowego, przez ktére nalezy rozumie¢ warto$ci i merytoryczne wymogi ksztattowania polityki
przestrzennej przez uprawniony organ, ktore dotykaja problematyki zwigzanej ze sporzadzaniem planu.
Dotycza zatem zawarto$ci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne zatgczniki), podjetych w nim
ustalen jak tez standardow dokumentacji planistyczne;j.

W realiach badanej sprawy Sad podzielit zarzut Wojewody co do podjecia § 4 ust. 2 pkt 3 1 § 18 oraz
zatgcznika nr 4 do uchwaty w zakresie terenu 8RM z istotnym naruszeniem art. 9 ust. 4 i art. 20 ust. 1 u.p.z.p.,
polegajacym na naruszeniu ustalen studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
Gminy poprzez okreslenie dla wyznaczonego w planie miejscowym terenu SRM przeznaczenia podstawowego
w postaci wylacznie zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych, podczas gdy studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy okres$la dla tego terenu funkcje mieszkaniowa jako
funkcje wiodacg, a podstawowe ustalenia programowo przestrzenne przewiduja zabudowe mieszkaniowa
o niskiej intensywnosci, ustugi podstawowe oraz ustugi komercyjne.

W kontekscie powyzszego przede wszystkim wskazac¢ nalezy, ze obowiazek zgodnos$ci postanowien planu
z ustaleniami studium wynika z art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 u.p.z.p. Odpowiednio stanowig one,
ze ustalenia studium sa wigzace dla organdow gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych (art. 9 ust. 4
u.p.z.p.), arzecza wojta, burmistrza albo prezydenta miasta jest sporzadzenie projektu planu miejscowego,
zawierajacego czeS¢ tekstowa i graficzng, zgodnie zzapisami studium oraz z przepisami odrebnymi,
odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem, wraz z uzasadnieniem (art. 15 ust. 1 u.p.z.p). W nastgpstwie
podjetych dziatan ,,plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen studium,
rozstrzygajac jednoczesnie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych
w planie, inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktore nalezg do zadan wlasnych gminy, oraz zasadach
ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Czg$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly,
czg$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowia zataczniki do uchwaty” (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.).

Na tle przywotanych regulacji w judykaturze przyjmuje si¢, ze ustalenia planu miejscowego
sa konsekwencja postanowien studium. Oznacza to, ze w ramach uprawnien wynikajacych z wladztwa
planistycznego gmina moze zmieni¢ w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych
obszarow, ale tylko w granicach zakre§lonych ustaleniami studium.

Zgodnos¢ planu ze studium zjednej strony nie oznacza wigc oczywiscie bezrefleksyjnego powielania
postanowien studium w projekcie planu, ale z drugiej strony - wigze lokalnego prawodawce co do ogdlnych
wytycznych, zatozen polityki przestrzennej gminy. W tym zakresie postanowienia planu musza pozostawaé
w zgodzie z zalozeniami studium, ktoérego stopien zwigzania w znaczace] mierze jest zalezny od jego
brzmienia. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego ma stanowi¢ uszczegotowienie zapisOw
zawartych w studium, a nie ich dowolng interpretacj¢ czy catkowita zmiane. Innymi slowy, ustalenia studium
nie muszg by¢ przeniesione wprost do postanowien miejscowego planu, ale nie moga roéwniez by¢ ze soba
sprzeczne. O istotnym naruszeniu art. 9 ust. 4 oraz art. 20 ust. 1 u.p.z.p. w zwiazku z art. 28 ust. 1 u.p.z.p.
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mozna mowi¢ wowczas, gdy w miejscowym planie przyjeto przeznaczenie terenu odmienne od wskazanego
w studium (por. wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2022 r., sygn. akt I OSK 1616/21, CBOSA).

Z taka za$ sytuacja mamy do czynienia w niniejszej sprawie. W jej realiach bezspornym jest to,
ze w zakwestionowanym przez Wojewode § 18 Rada Gminy Kunice przyjeta ustalenia dla terenu oznaczonego
symbolem 8RM. Jako przeznaczenie podstawowe przyjeta: teren zabudowy zagrodowej w gospodarstwach
rolnych, za$ jako przeznaczenie dopuszczalne: agroturystyke, sady, drogi dojazdowe do gruntow rolnych,
budynki gospodarcze, budowle dla potrzeb rolnictwa, przechowalnictwa i magazynowania produktéw rolnych,
wiaty, garaze wolno stojace i wbudowane stuzace wytacznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno-
spozywczemu. Rowniez w § 4 ust. 2 pkt 3 w ramach ustalen ogdlnych jako jedno z podstawowych przeznaczen
przyjeto teren zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych. Tymczasem w studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (tj. w uchwale nr XXXVIII/222/18 Rady Gminy Kunice
z dnia 28 czerwca 2018 r. w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy Kunice, dla terenu w obrebie Kunice) teren ten zlokalizowany jest na obszarze H.6. — tj.
w jednostce osadniczej Jaskowice Legnickie, dla ktorej przewidziano wiodaca funkcje mieszkaniows,
aw ramach ustalen programowo-przestrzennych — zabudowe¢ mieszkaniowa o niskiej intensywnosci, ushugi
podstawowe, ustugi komercyjne. Niniejszy kierunek zagospodarowania przestrzennego przedmiotowego terenu
wynika z zatacznika nr 8 do Studium, ktory stanowi program sporzadzania miejscowych planéw. Nie jest przy
tym sporne, ze przedmiotowy teren w Studium jest umiejscowiony w ramach obszaréw okreslonych jako
zainwestowane, osadnicze, ale nie mozna nie zauwazy¢, ze wramach podstawowych kierunkow
zagospodarowania przewidziano dla tego terenu wtasnie wspomniang funkcj¢ mieszkaniowa. Tym samym
oceniajgc zgodnos¢ zaskarzonych przepisow uchwaty ze Studium uwzgledni¢ nalezy wynikajacy z zatacznika
nr 8 planowany sposob zagospodarowania.

W ocenie Sadu w realiach badanej sprawy — wbrew twierdzeniom organu — naruszeniem zgodnosci
postanowien miejscowego planu ze studium jest przyjecie w zaskarzonym akcie prawa miejscowego
przeznaczenia podstawowego — terenow zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych, podczas
gdy w studium teren ten przeznaczony zostal pod zabudowe mieszkaniowa — jako funkcje wiodacg. Czym
innym jest bowiem zabudowa mieszkaniowa w postaci zabudowy mieszkaniowej chociazby jednorodzinnej,
a czym innym zabudowa zagrodowa w gospodarstwach rolnych, w ramach ktoérej wystepuja, co prawda, takze
budynki mieszkalne, ale stuza one zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych rolnika, sg wigc zwigzane
z prowadzeniem gospodarstwa rolnego. Zabudowa mieszkaniowa w ramach zabudowy zagrodowej nie jest
wigc tozsama chociazby z zabudowg jednorodzinng, stuzaca zaspokajaniu wylacznie potrzeb mieszkaniowych
jej wiascicieli (por. wyrok NSA z dnia 23 marca 2022 r., sygn. akt [I OSK 944/21, CBOSA). Przyjete w planie
przeznaczenie na omawianym terenie w istocie eliminuje zabudowe mieszkaniowa jedno lub wielorodzinna
stuzaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych ich wilascicieli oraz prowadzenia ustug podstawowych
i komercyjnych. Nie tylko przeznaczenie podstawowe ale roéwniez to dopuszczalne oscylujg bowiem wiasnie
wylacznie wokodt dziatalnosci rolniczej. Tymczasem w Studium, taka dziatalno$¢ nie zostata przewidziana.
Wbrew bowiem twierdzeniom zawartym w odpowiedzi na skarge dopuszczenia w realiach badanej sprawy
w Studium na terenach przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowa dziatalno$ci agroturystycznej nie mozna
utozsamia¢ z jednoczesnym dopuszczeniem zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych, a co za tym
idzie dziatalno$ci zwigzanej z funkcjonowaniem gospodarstw rolnych. Wyjasni¢ bowiem nalezy, ze dziatalnosc¢
agroturystyczng moze prowadzi¢ rdéwniez osoba niebgdaca rolnikiem indywidualnym w rozumieniu
art. 6 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz.U. z2022, poz. 2569). Ustugi
agroturystyczne nie muszg by¢ wigc bezposrednio §wiadczone przez podmiot prowadzacy gospodarstwo rolne,
ale w zaleznosci od tego czy sa prowadzone przez rolnika czy tez nie, wigza si¢ z r6znymi obowigzkami
chociazby podatkowymi. Z tego tez wzgledu zasadnie przyjal skarzacy, ze zawarte w § 18 ustalenia co do
przeznaczenia terenu naruszajg postanowienia Studium, gdzie glowng funkcjg pozostaje teren mieszkaniowy,
ktory moze by¢ uzupeliony o inne, nie kolidujace funkcje. W ramach kierunkow i wskaznikow rozwoju
zabudowy mieszkaniowej dopuszczono chociazby lokalizacj¢ uslug publicznych, nieucigzliwych ustug
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komercyjnych i produkcji nieucigzliwej oraz niezbgdnych urzadzen infrastruktury technicznej, umozliwiono
prowadzenie dziatalno$ci zwigzanej z agroturystyka, jak réwniez postuluje si¢ zachowanie oraz wprowadzanie
ogodlnodostepnej zieleni, w tym o charakterze rekreacyjno-wypoczynkowym.

Majac na uwadze niniejsze postanowienia Studium oraz wspomniany brak mozliwo$ci utozsamiania
zabudowy mieszkaniowej wramach zabudowy zagrodowej chociazby zzabudowa jednorodzinng
(wielorodzinng) stuzaca zaspokajaniu wylacznie potrzeb mieszkaniowych jej wtascicieli Sad uznat, ze w zaden
sposdb nie mozna przyjaé, iz zakwestionowany przepis uchwaly jest zgodny z postanowieniami Studium
z uwagi takze na — wskazywany przez Radg¢ - znaczny stopien uogodlnienia przyjetego w zataczniku nr 8 pojecia
zabudowa mieszkaniowa, ktory miatby obejmowac rowniez zabudowe zagrodowa. Wskaza¢ bowiem trzeba,
ze z tre$ci zalgcznika nr 8 wynika, iz Rada wyodrebnila tereny mieszkaniowe, dla ktérych przyjeta wprost
w podstawowych ustaleniach programowo-przestrzennych wilasnie zabudowe zagrodowa w ramach wiodacej
funkcji mieszkaniowej. Dotyczy to terenu B.7, gdzie w ramach zabudowy mieszkaniowej dopuszczono jeszcze
m.in.: zabudowe letniskowa oraz zagrodowa, hodowle, ogrodnictwo, dolesienia (s. 146). Dla terenu H.6 takiego
postanowienia zabrakto.

W tych okoliczno$ciach zasadnym jest w sprawie stwierdzenie niewaznosci § 4 ust. 2 pkt 3 1 § 18 oraz
zatgcznika nr 4 do uchwaly w zakresie terenu 8RM, co orzeczono w pkt [ — stosownie do brzmienia art. 147 § 1
p.p-s.a. Rozstrzygniecie zawarte w pkt Il znajduje natomiast swoje uzasadnienie w brzmieniu art. 200 p.p.s.a.
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