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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 22 czerwca 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Olga Biatek
Sedziowie: Sedzia WSA Adam Habuda (spr.)
Asesor WSA Marta Pawlowska

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym

na posiedzeniu niejawnym w Wydziale II w dniu 22 czerwca 2023 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Gminy Udanin

z dnia 21 czerwca 2022 r. nr L.214.2022

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego w Ujezdzie Gornym i w Pichorowicach dla terenéw budownictwa
mieszkaniowego i ustug sportu i rekreacji

stwierdza niewazno$¢ § 18 pkt 4 lit. a we fragmencie: ,,wolnostojacej” oraz § 18 pkt 6 lit. a we

fragmencie: ,,wolnostojacej” zaskarzonej uchwaly.
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Uzasadnienie

Skarga z dnia 1 wrze$nia 2022 r. Wojewoda Dolnoslaski (dalej Wojewoda, organ nadzoru) oprotestowat
uchwate nr L.214.2022 Rady Gminy Udanin zdnia 21 czerwca 2022 r. w sprawie uchwalenia zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w Ujezdzie Gornym i w Pichorowicach dla terenow
budownictwa mieszkaniowego i ustug sportu i rekreacji (dalej uchwata, plan miejscowy).

Organ nadzoru wni6st o stwierdzenie niewaznosci § 18 pkt 4 lit. a uchwaly we fragmencie: ,,wolnostojacej”
oraz § 18 pkt 6 lit. a uchwaly we fragmencie: ,,wolnostojace;j”.

Ponadto Wojewoda zwrocit si¢ o skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym oraz
o0 zasadzenie kosztoOw postepowania.

W ocenie Wojewody wadliwos¢ sprowadza si¢ do istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z2022 r. poz. 503, dalej upzp)
polegajacego na okresleniu dla terenéw 2MN i 3 MN minimalnego i maksymalnego wskaznika powierzchni
biologicznie czynnej jedynie dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojacej, pomijajac budynki
mieszkalne jednorodzinne w zabudowie blizniaczej i1 szeregowej. Stanowi to, jak twierdzi Wojewoda, istotne
naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, czyli w przedmiotowym przypadku wskazanego
art. 15 ust. 2 pkt 6 upzp nakazujacego w planie miejscowym okreslaé obowigzkowo zasady ksztaltowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania ternu, maksymalng i minimalng intensywnos$¢ zabudowy jako
wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny
udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlane;,
maksymalng wysoko$¢ zabudowy, minimalng liczb¢ miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone
na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowa isposob ich realizacji oraz linie zabudowy
i gabaryty obiektow. Uszczegdlowienie tego przepisu stanowi § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktéry stanowi, ze ustalenia te powinny zawiera¢ w szczegdlnosci okreslenie linii zabudowy,
wielko$ci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udzialy powierzchni
biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu.

Wojewoda akcentuje, ze okreslenie parametréw ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu, takich
jak: maksymalna i minimalna intensywno$¢ zabudowy czy minimalny wskaznik powierzchni biologiczne
czynnej nalezy do jednych z zasadniczych instrumentéw ksztattowania tadu przestrzennego na danym terenie,
austalenia wtym zakresie wplywaja na warto§¢ nieruchomosci. Naleza tez do jednych z bardziej
konfliktogennych ustalen planu, ito wszystko powoduje, ze brak powyzszych elementow w planie
miejscowym lub ustalenie ich w sposob niejednoznaczny, z zasady wprost narusza art. 15 ust. 2 pkt 6 upzp.

Odnoszac powyzsze do relewantnego planu miejscowego Wojewoda argumentuje, ze w przepisie § 18
wprowadzono ustalenia szczegdtowe dla terenow 2 MN i 3 MN. Zgodnie z § 18 pkt 1 uchwatly przeznaczeniem
podstawowym tych terenow jest zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna. W mysl § 18 pkt 3 lit. a uchwaly
jedna z zasad ksztattowania zabudowy na terenach 2MN i 3 MN jest to, ze budynki mieszkalne jednorodzinne
beda obejmowacé zabudowe wolnostojaca, zabudowe blizniacza i1 zabudowe szeregowa. W § 18 uchwaly
prawodawca lokalny uregulowat szereg wskaznikow zagospodarowania terenu odnoszacych si¢ do budynkow
mieszkalnych, budynkow gospodarczych oraz garazy. Zwraca jednak uwage fakt, ze okreslony w § 18 pkt 4 lit.
auchwaly minimalny i maksymalny wskaznik zabudowy (10% 1 30%) dotyczy jedynie zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojacej. Tak samo, okreslony w § 18 pkt 6 lit. a uchwaty minimalny
wskaznik powierzchni biologicznie czynnej (50%) odnosi si¢ tylko do zabudowy mieszkaniowe;j
jednorodzinnej wolnostojace;j.

Tak wigc w kwestionowanym planie miejscowym dla terenéw 2 MN i3 MN nie okreslono minimalnego
i maksymalnego wskaznika zabudowy oraz minimalnego wskaznika powierzchni biologicznie czynnej dla
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej blizniaczej i szeregowej. Z przepisow uchwaly wyraznie wynika, ze
przeznaczeniem podstawowym na terenach 2 MN i 3 MN jest zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna
wolnostojgca, blizniacza i szeregowa. Stanowi to istotne naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 6 upzp.
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W wyjasnieniach skierowanych do Wojewody organ Gminy poinformowat, ze tereny oznaczone symbolami
2 MN i 3 MN znajduja si¢ w strefie ochrony krajobrazu kulturowego ,,K”, dla ktérego w § 1 pkt 2a przyjeto
nadrzedng zasad¢ dostosowania nowej zabudowy do historycznej koncepcji przestrzennej w zakresie
rozplanowania, skali i bryty przy zatozeniu harmonijnego wspotistnienia elementéw kompozycji historycznej
1 wspdlczesnej oraz nawigzanie formami i stosownymi materiatami do lokalnej tradycji architektonicznej.
Tradycja budowlana oraz kontekst urbanistyczny wskazuja na preferencje zabudowy mieszkaniowej
wolnostojacej, a ponadto zaden przepis prawa nie definiuje szczegdtowego pojecia zabudowa blizniacza
i szeregowa. Zatem zapisy § 18 pkt4a odnosza si¢ do kazdego rodzaju zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinne;j.

W odpowiedzi organ nadzoru zauwazyl, ze preferencja dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
w uktadzie wolnostojacym na terenach 2 MN i3 MN nie wyklucza realizacji zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej w ukladzie blizniaczym lub szeregowym. Oprocz tego, brak okreslenia obligatoryjnych
wskaznikow zagospodarowania terenu dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej w uktadzie blizniaczym
lub szeregowym powoduje praktyczne implikacje dla postgpowania o udzielenie pozwolenia na budowe.
W sytuacji, gdy przedmiotem inwestycji beda budynki mieszkaniowe jednorodzinne w uktadzie blizniaczym
lub szeregowym, aw planie brak bedzie okreslonego dla takiej zabudowy minimalnego i maksymalnego
wskaznika powierzchni biologicznie czynnej, to inwestor bedzie mogt postepowac dowolnie, co nie jest spojne
z zaprezentowanymi oczekiwaniami organu planistycznego.

W reakcji na skarge Rada uznata argumenty Wojewody za zasadne oraz wniosta o uwzglednienie skargi
w cato$ci i nieobcigzanie kosztami postgpowania.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:

Skarga Wojewody zostata uwzgledniona, a zarzuty jakie wskazat organ nadzoru okazaty si¢ celne.

Podstawy prawne i zakres kognicji sadu administracyjnego wyznacza Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., ktora w art. 175 sytuuje sady administracyjne w systemie wymiaru sprawiedliwosci,
a poprzez art. 184 nakazuje sadom administracyjnym, w zakresie okreslonym w ustawie, sprawowac kontrole
dziatalno$ci administracji publiczne;.

Ustawa, o ktorej mowa w Konstytucji jest przede wszystkim ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju
sadow administracyjnych (t. jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 137), oraz ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 259, dalej takze jako p. p. s. a.).

Jak stanowi art. 1 § 1 — 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdow administracyjnych, sady
administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej,
a kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej.

Zgodnie zart.3§ 1 1§ 2 pkt 5 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi sady administracyjne sprawujg kontrolg dziatalno$ci administracji publicznej, a kontrola
ta polega, migdzy innymi, na orzekaniu w sprawach skarg na akty prawa miejscowego jednostek samorzadu
terytorialnego.

Wedtug art. 147 §1 p.p.s.a. Sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt
5 1 6 stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane
Z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczeg6lny wyltacza stwierdzenie ich niewaznoSci.

W niniejszym postepowaniu kontrola sgdowa skupia si¢ na bedacym aktem prawa miejscowego, w mysl
art. 14 ust. 8 upzp, miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w Ujezdzie Gérnym i Pichorowicach.

Z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wynika, ze niewazno$¢ uchwaty
rady gminy w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zachodzi w przypadku istotnego
naruszenia zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotnego naruszenia trybu ich sporzadzania,
a takze naruszenia wlasciwosci organéw w tym zakresie.
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Tryb sporzadzania planu nalezy rozumie¢ jako sekwencje czynno$ci podejmowanych w toku procedury
planistycznej, a zasady sporzadzania planu jako merytoryczna jego zawarto$¢ (przyjete w nim ustalenia).
Istotne naruszenie trybu sporzadzania planu nastgpuje, gdy ustalenia planistyczne sa odmienne od tych, ktore
zostatyby podjete, gdyby nie naruszono procedury sporzadzania aktu planistycznego (wyrok NSA z 20
pazdziernika 2011 r., sygn. I OSK 1593/11, Centralna Baza Orzeczen i Informacji o Sprawach, CBOIS).

Natomiast naruszenie zasad to przyjecie rozwigzan niezgodnych z normami konstytucyjnymi lub zawartymi
w ustawach materialnoprawnych - ktore to normy wyznaczaja granice wykonywania wtadztwa planistycznego
(wyrok NSA z 11 wrze$nia 2008 r., sygn. I1 OSK 215/08, CBOIS).

Kontrola zakwestionowanego skarga planu miejscowego w wyzej rozumianym zakresie pozwolita
stwierdzi¢, ze jego tre§¢ narusza istotnie przepisy prawa materialnego (zasady sporzadzania planu
miejscowego). Spowodowato to stwierdzenie przez Sad niewaznosci kwestionowanych fragmentow planu
miejscowego.

Artykut 15 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nakazuje obowigzkowo okreslac w planie miejscowym zasady ksztalttowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni
catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, minimalny udzial procentowy
powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysoko$¢
zabudowy, minimalng liczb¢ miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow
zaopatrzonych w karte parkingowa i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow.

Kwestionowane przez organ nadzoru fragmenty znajdujg si¢ w §18 uchwaty, przynaleznym do rozdziatu
3 pt. ,,Ustalenia szczegdtowe dla terenéw”, idotycza ustalen dla terenéw oznaczonych na rysunku planu
symbolem 2 MN i3 MN (tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej).Budzace zastrzezenia organu
nadzoru przepisy brzmig: § 18 pkt 4 lit. a: dla terenéw oznaczonych na rysunku planu symbolem 2 MN i 3 MN
ustala si¢ minimalny i maksymalny wskaznik zabudowy:: dla terenow zabudowy jednorodzinnej wolnostojacej
—10% - 30%. § 18 pkt 6 lit. a: dla terenéw oznaczonych na rysunku planu symbolem 2 MN i1 3 MN ustala si¢
minimalny wskaznik powierzchni biologicznie czynnej: dla terenéw zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
wolnostojacej] — 50%.Wojewoda twierdzi, ze sformulowanie ,,zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna
wolnostojaca” pomija zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng blizniacza i szeregowg. Dlatego organ nadzoru
chce wykreslenia fragmentu ,,wolnostojacej”, w obydwu przepisach.

Z lektury tekstu i analizy rysunku planu jednoznacznie wynika, Ze teren oznaczony symbolami 2 MN i3
MN przeznaczony jest pod zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng. Zgodnie z § 18 pkt 1 planu miejscowego
przeznaczeniem podstawowym jest zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna.

Przeznaczenie ,,pod zabudowe” to predestynowanie terenu do posadowienia na nim budynkéw, w realiach
sprawy budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych. Budynek mieszkalny jednorodzinny zdefiniowany jest
w art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2021r. poz. 2351) jako budynek wolno
stojagcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzacy zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng cato$¢, w ktorym dopuszcza si¢ wydzielenie
nie wiecej] niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego ilokalu uzytkowego
o powierzchni catkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku.

Z przywotanej definicji klarownie wynika, ze ustawodawca poddaje dyferencjacji budynki wolno stojace od
budynkow w zabudowie blizniaczej czy szeregowej. Tak wiec desygnatem nazwy ,,budynek wolno stojacy”
bedzie inny obiekt niz desygnat nazwy ,,budynek w zabudowie blizniaczej” czy ,,budynek w zabudowie
szeregowe;j”.

Jezeli zatem prawodawca lokalny w Gminie Udanin wyznacza minimalny i maksymalny wskaznik
zabudowy dla terenow zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojacej (§ 18 pkt4 lit. a) oraz
wyznacza minimalny wskaznik powierzchni biologicznie czynnej dla terenéw zabudowy mieszkaniowe;j
jednorodzinnej wolnostojacej (§ 18 pkt 6 lit. a), to jednoczesnie nie wyznacza owych wskaznikoéw dla terenow
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zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej innej niz wolnostojaca, a to zabudowy blizniaczej oraz zabudowy
szeregowej. Jest to konsekwencja podniesionej wyzej roznicy miedzy tymi klasami budynkow.

Prowadzi to do sytuacji, w ktorej zabudowa blizniacza i szeregowa, pomimo, ze dopuszczona planem
miejscowym na danym terenie jako zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, nie bedzie powigzana
z obligatoryjnymi parametrami wskazanymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 upzp.

Tym samym niemozliwe stato si¢ zrealizowanie dyspozycji normy z art. 15 ust. 2 pkt 6 upzp, nakazujacej
okresli¢c wplanie miejscowym m. in. wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej oraz nakazujgcej okresli¢ minimalny udzial procentowy powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, w zwiazku z § 4 pkt 6 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587 ze zm.), ktory to przepis precyzuje,
ze ustalenia dotyczace parametréw i1 wskaznikdw ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu
powinny zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkos$ci powierzchni zabudowy w stosunku
do powierzchni dziatki lub terenu, wtym udzialu powierzchni biologicznie czynnej, atakze gabarytow
1 wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu.

Wyjasnienia Gminy co do zasady dostosowania nowej zabudowy do historycznej koncepcji przestrzennej
nie mogly odnie$¢ skutku, poniewaz priorytetowo nalezy bada¢ zgodno$¢ planu miejscowego (nowelizacji
planu miejscowego) z prawem, co oznacza spOjnos¢ z przywotanymi wyzej aktami prawnymi. Prawodawca
lokalny dysponuje kompetencja do ksztaltowania tadu przestrzennego i prowadzenia polityki przestrzennej
na terenie gminy (art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 3
ust. 1 upzp), ijest to zadanie wlasne gminy. W ramach realizacji tego zadania nie mozna odmoéwi¢ gminie
preferowania okreslonego rodzaju zabudowy, jednakze stosowna regulacja musi pozostawal w zgodzie
z innymi aktami prawnymi, musi by¢ czytelna oraz przejrzysta dla adresatow planu oraz musi zachowaé
spojnos$¢ z pozostatymi regulacjami planu. Juz finalnie doda¢ trzeba, ze sam prawodawca lokalny gminy
Udanin dostrzegt rozréznienie pomigdzy réoznymi klasami budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych, w § 18
pkt 3 lit. a uchwaty planistycznej wymieniajgc budynki wolno stojace, w zabudowie blizniaczej, szeregowe;.

Reasumujac, wobec istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego w zakresie objetym skarga
na zasadzie art. 147 § 1 p.p.s.a.,, Sad stwierdzil niewazno$¢ zaskarzonej uchwalty w czeéci zaskarzonej,
uwzgledniajgc tym samym skarge w catosci.
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