DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 21 wrzesnia 2026 .

Poz. 4138

. WYROK NR II SA/WR 105/23
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 27 czerwca 2023 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Adam Habuda (spr.)
Sedziowie: Sedzia WSA Olga Biatek
Asesor WSA Marta Pawlowska

Protokolant: asystent sedziego Stawomir Mirowski

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 13 czerwca 2023 r.
sprawy ze skargi K.A.W.

na uchwate Rady Miejskiej Wroctawia

z dnia 20 stycznia 2022 r. nr XLVIII/1274/22

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie
ulicy Przejazdowej, alei Poprzecznej i linii kolejowej we Wroctawiu

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w czeSci tekstowej i graficznej w odniesieniu
do nieruchomos$ci oznaczonych ewidencyjnie jako dzialki nr 6/7 i nr 6/9, AM-5, obreb Soltysowice;

II. zasadza od Gminy Wroclaw na rzecz skarzacego kwote 300 zt (trzysta zlotych) tytulem zwrotu
kosztéw postepowania.
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Uzasadnienie

Pismem z dnia 7 lutego 2023 r. K.A.W. (dalej jako skarzacy) w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 54 § 1 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi wniost skarge
na uchwate Rady Miejskiej Wroctawia nr XLVIII/1274/22 z dnia 20 stycznia 2022 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie ulicy Przejazdowej, alei Poprzecznej i linii
kolejowej we Wroctawiu w cze$ci dotyczacej dziatek nr 6/7 i nr 6/9, AM-5, obreb Soltysowice.

Wskazanej uchwale skarzacy zarzucit istotne naruszenie:

1) art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwigzku
z art. 15 ust. 1 1 art. 20 oraz § 3 ust. 3 planu miejscowego i zatagcznikiem nr 2 do planu miejscowego
polegajace na uznaniu, ze plan miejscowy nie narusza Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego Wroctawia podczas gdy postanowienia planu miejscowego sa sprzeczne
z ustaleniami Studium,

2) art. 28 ust. 1 upzp w zwiazku z art. 3 ust. 1 upzp i § 35 planu miejscowego polegajace na naduzyciu
wladztwa planistycznego poprzez przeznaczenie dziatek nr 6/7 inr 6/9 pod zielen i rekreacje w sposob
dowolny i niepoparty analizami urbanistycznymi.

Skarzacy wniodst o stwierdzenie niewaznosci planu miejscowego we wskazanym zakresie.

Interes prawny skarzacy wywodzi z prawa wilasnosci dziatek nr 6/7 inr 6/9 zlokalizowanych na terenie
objetym planem (teren o symbolu 1Z). Wskazuje, ze przedmiotowa uchwata, obok naruszenia prawa,
negatywnie wptywa na sfer¢ prawnomaterialna, poniewaz ogranicza uprawnienia wiascicielskie w zakresie
mozliwosci korzystania z przedmiotu witasnosci.

Zdaniem skarzacego plan miejscowy wywotal negatywne nastgpstwa w jego prawach, poniewaz zawart
przedwstepna umowe sprzedazy zinwestorem, ktory zamierza realizowa¢ na przedmiotowych dziatkach
inwestycje mieszkaniowa. Ingerencja ma charakter nie tylko potencjalny, ale irealny bowiem ustalone
przeznaczenie jego dziatek uniemozliwia wywigzanie si¢ ze zobowigzan umownych.

Skarzacy dopatruje si¢ istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego poprzez naruszenie
ustalen Studium. Wskazuje, ze stanowiace jego wtasnos¢ dziatki potozone sa na terenie oznaczonym w planie
miejscowym 1Z, a regulacje dla tego terenu zawiera § 35 planu miejscowego o tresci:

1. Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem 1Z ustala si¢ przeznaczenie:
1) zielen i rekreacja;
2) szalety;
3) ciagi piesze;
4) ciagi pieszo - rowerowe;
5) drogi wewngtrzne.

2. Na terenie, o ktorym mowa w ust. 1 obowigzuja nastgpujgce ustalenia dotyczace uksztaltowania
zabudowy i1 zagospodarowania terenu:

1) powierzchnia terenu biologicznie czynnego musi stanowi¢ co najmniej 60% powierzchni dziatki
budowlanej;

2) nawierzchnia ziemna urzadzona w sposob zapewniajgcy naturalng wegetacje, retencje wod
opadowych lub woda powierzchniowa musi stanowi¢ co najmniej 30% powierzchni dziatki budowlane;j;

3) zakazuje si¢ zieleni wysokie;j.

W Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Wroclawia przyjetym uchwalg
nr L/1177/18 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 11 stycznia 2018 r. (dalej takze jako studium) przedmiotowy
teren przeznaczony jest pod zabudowe mieszkaniowg oraz ustugowa, a dominujagcym kierunkiem rozwoju
przewidzianym dla tej jednostki, tj. B8 - Poprzeczna, sa obszary mieszkaniowe (56.5%) oraz obszary ustugowe
(43.5%).
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Postanowienia studium dopuszczajg mozliwo$¢ czynienia odstgpstw w obszarach przeznaczen (rozdziat 11,
pkt 2.3). Mianowicie, jezeli obszary zostaly dotychczasowo zagospodarowane niezgodnie z przeznaczeniami
dopuszczonymi w danym obszarze przeznaczen, dopuszcza si¢ dodatkowo takie rodzaje przeznaczen, ktore
odpowiadaja temu zagospodarowaniu. Jednak, co wskazuje skarzacy, powyzszy wyjatek ma charakter
uzupetniajacy/dodatkowy (o czym §wiadczy sformulowanie “dopuszcza si¢ dodatkowo”) i nie moze stanowic
podstawy do zmiany podstawowych kierunkéw zagospodarowania przewidzianego w studium lub tez tego
zagospodarowania wyklucza¢ - jak to ma miejsce w tym przypadku.

Ponadto skarzacy wskazuje, ze w przedmiotowej sprawie powyzszy wyjatek nie moze znalezé
zastosowania, poniewaz jego dziatki nie zostaly zagospodarowane niezgodnie z przeznaczeniem dopuszczonym
w studium. Dziatki te stanowig tereny niezagospodarowane, zatem nie mozna przyja¢ ze zostaly
zagospodarowane pod zielen i rekreacje w sytuacji, kiedy skarzacy nie podejmowat zadnych dziatan majacych
na celu urzadzenie ich w taki sposdéb. Z tych powodow, stwierdzil skarzacy, przeznaczenie dziatek nr 6/7
i nr 6/9 pod zielen i rekreacje stoi w oczywistej sprzeczno$ci ze studium, co powinno prowadzié
do stwierdzenia niewaznosci planu.

Wyjasniajac zarzut naruszenia art. 3 ust. 1 u.p.z.p. i § 35 planu miejscowego skarzacy wychodzi od potrzeby
uwzgledniania w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zardwno prawa wiasnosci, jak i potrzeb
interesu publicznego. Skarzacy wyjasnia, ze nie sposob przyjac, ze z przeprowadzonych analiz urbanistycznych
mozna wyprowadzi¢ wniosek o zasadno$ci przeznaczenia dziatek nr 6/7 i nr 6/9 pod zielen i rekreacjg, skoro
zarowno dla tych dzialek, jak i terendw sgsiednich Prezydent Wroctawia wydaje decyzje ustalajace warunki
zabudowy (dla dziatek nr 6/7 inr 6/9 w2004 r i w 2007 r. wydane zostaly decyzje o warunkach zabudowy
na budow¢ hal przemystowych, a obecnie toczy si¢ postgpowanie w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy
dla terenu objetego tymi dziatkami w zakresie zabudowy tego terenu na cele mieszkaniowe i ustugowe).
Stanowi to naduzycie wladztwa planistycznego, i przybiera posta¢ naruszenia zasady rownosci wobec prawa,
zasady proporcjonalnosci, zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

W dniu 26 listopada 2021 r. w procedurze planistycznej skarzgcy wnidst uwagi do projektu planu
miejscowego. Potozyt nacisk na: 1) niezgodnos$¢ ze studium, 2) sprzeczno$¢ kierunkow dziatan Gminy, biorac
pod uwage dotychczas wydawane decyzje o warunkach zabudowy, 3) wywazenie interesOw pomigdzy
interesem gminy a interesem wlasciciela dzialki i jego zamierzeniami, 4) aspekt finansowy zwigzany ze zmiang
wartos$ci nieruchomosci, 5) uwagi co do skomunikowania dziatek z drogami publicznymi. Gmina uwzglednita
uwagi drogowe (dostep do drogi publicznej), pozostate nie zostaly uznane za uzasadnione.

W odpowiedzi na skarge organ Gminy wnosi o jej odrzucenie, wzglednie o oddalenie skargi w catosci.

Organ argumentuje, ze zapisy studium majg charakter og6élny, okreslaja kierunki polityki przestrzennej
dla wigkszych obszaroéw, nie odnosza si¢ do poszczegélnych dziatek, a to, ze w studium dopuszczono klasy
przeznaczenia: mieszkalnictwo, ushugi powszechne, nauka, infrastruktura i zielen, nie obliguje do dopuszczenia
wszystkich przeznaczen z danego obszaru wyznaczonego w Studium.

Organ wywodzi, ze w planie miejscowym mozna dodatkowo ograniczy¢ zakres dopuszczonych przeznaczen
pozostajac w zgodzie z zapisami studium.

Organ zwraca uwagg na aspekt komunikacyjny (tworzace si¢ zatory drogowe), ktory odgrywat kluczowsa
role podczas sporzadzania planu, co wptywato na ustalenia zwigzane z dopuszczeniem nowej zabudowy. Organ
wskazuje, ze przedmiotowy plan jest odpowiedzia na liczne zamierzenia inwestycyjne na objetym nim
obszarze, ktory odznacza si¢ slabg infrastrukturg komunikacyjng oraz ze wzgledu na przepisy prawa
sprzyjajace powstaniu chaosu przestrzennego. Na wszystkich obszarach, na ktorych nie obowigzywaty
juz plany miejscowe oraz nie zostaly wydane ostateczne pozwolenia na budowe, dopuszczono zielen z zakazem
zieleni wysokiej, dla niezbednej ochrony. To spowodowato, ze Gmina podjeta decyzj¢ o nieprzeznaczaniu
kolejnych terenow pod zabudowe mieszkaniowg przed wykonaniem stosownych rozwigzan komunikacyjnych.

Wojewdédzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Sad uwzglednil skarge wskutek czego zaskarzona uchwata we wskazanej czgéci przestaje obowigzywac
wzgledem nieruchomosci skarzacego.

Jak stanowi art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 259, dalej p.p.s.a.) kontrola dzialalno$ci administracji publicznej
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przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow
jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowe;.

Na zasadzie przywotanego przepisu kontroli Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
poddano bedaca aktem prawa miejscowego uchwate Rady Miejskiej Wroctawia w przedmiocie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie ulicy Przejazdowej, alei Poprzecznej i linii
kolejowej we Wroclawiu.

Postgpowanie sagdowe zainicjowata skarga wniesiona w trybie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559). Przepis stanowi, ze kazdy, czyj interes prawny
lub uprawnienie zostaly naruszone uchwala lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie
z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sadu administracyjnego.
W sprawie nie zaszla przestanka odrzucenia skargi na podstawie art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a.

Sad administracyjny, opierajac si¢ na przepisie art. 147 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajac skarge na akt prawa
miejscowego, stwierdza niewazno$¢ tego aktu w calosci lub wczeséci albo stwierdza, ze zostal wydany
z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wyltacza stwierdzenie niewaznosci.

Powyzszy przepis adaptuje sie w dziedzinie planowania izagospodarowania przestrzennego w relacji
z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2022 r. poz. 503, dalej u.p.z.p.), wedtug ktorego istotne naruszenie zasad sporzgdzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym
zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub czesci.

Tak wigc niewazno$¢ uchwaty planistycznej - miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego -
uwarunkowana jest naruszeniem: 1) zasad sporzadzania planu miejscowego, 2) trybu sporzadzania planu
miejscowego, przy czym ustawodawca stawia wymog kwalifikowanego — istotnego — naruszeniu trybu.

Do uznania trafno$ci ztozonej skargi bedzie mogto do§¢ w nastepstwie tego, gdy Sad uzna, ze w procedurze
planistycznej naruszono zasady sporzadzania planu miejscowego lub tez istotnie naruszono tryb sporzadzania
planu.

Zasady sporzadzania planu dotycza merytorycznej jego zawartosci (przyjetych w nim ustalen, czes$¢
tekstowej, graficznej oraz zalacznikoéw), a takze standardow dokumentacji planistycznej. W pismiennictwie
prawniczym dekodujacym istote¢ semantyczng zasady sporzadzania planu w pojeciu zasady akcentuje
si¢ kierunkowa, ogo6lng, fundamentalna, wazna, istotng dla sporzadzenia planu tres¢ — to w zwiazku z tym
kazde naruszenie — ale wiasnie tej fundamentalnej, tzw. zasadniczej tresci, czyli zasady sporzadzenia planu —
skutkuje stwierdzeniem niewaznosci planu (Iwona Niznik-Dobosz (w:) Zofia Duniewska (red.), Malgorzata
Stahl (red.) Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo. Praktyka, Warszawa 2012, s. 411).

Systematyzacja orzecznictwa sagdowego prowadzi do wniosku, ze przyktadowymi postaciami naruszef
zasad sporzadzania planu s3: przekroczenie przez organ uprawnien planistycznych przez niezgodne z zasada
proporcjonalnosci i rownosci ograniczenie prawa wilasno$ci nieruchomosci, sporzadzenie planu miejscowego
w nieprawidtowej skali, przyjecie w planie miejscowym ustalen niezgodnych z trescig studium, postanowienia
uchwaty dopuszczajace intensywng zabudowe mieszkaniowa w terenach lesnych (zob. Igor Zachariasz (w:)
Hubert Izdebski (red.), Igor Zachariasz (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
Warszawa 2023, s. 330). Naruszenie zasad sporzadzania planu to przyjecie rozwigzan niezgodnych z normami
konstytucyjnymi lub zawartymi w ustawach materialnoprawnych - ktoére to normy wyznaczaja granice
wykonywania wladztwa planistycznego (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 wrze$nia
2008 r., sygn. II OSK 215/08, Centralna Baza Orzeczen i Informacji o Sprawach, CBOIS; pochodza z niej
wszystkie wykorzystane dalej orzeczenia).

Natomiast tryb sporzadzania planu nalezy rozumie¢ jako sekwencje czynnosci podejmowanych w toku
procedury planistycznej przez organ w celu uchwalenia planu.

Istotne naruszenie trybu sporzadzania planu nastgpuje, gdy ustalenia planistyczne sa odmienne od tych,
ktore zostatyby podjete, gdyby nie naruszono procedury sporzadzania aktu planistycznego (wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 20 pazdziernika 2011 r., sygn. II OSK 1593/11, wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 15 czerwca 2021 r. sygn. Il SA/Wr 124/21). Egzemplifikacyjne,
zaczerpnigte z judykatury przejawy naruszenia trybu to brak wymaganej zgody na przeznaczenie gruntow
rolnych na cele inne niz rolnicze (wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 25 maja 2009 r. sygn. 11
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OSK 1900/08, CBOIS), czy zaniechanie poinformowania spoteczenstwa danej miejscowosci o wszczeciu
procedury planistycznej (wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 11
pazdziernika 2007 r., sygn. Il SA/Bk 381/07).

Zgodnie z poczynionymi wyzej na tle interpretacji przepisoOw i mys$li prawniczej ustaleniami, naruszeniem
zasad sporzadzania planu bedzie naruszenie przez prawodawce planistycznego ustalen Studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Wroctawia oraz naduzycie wladztwa planistycznego, czyli
przekroczenie przez organ uprawnien planistycznych przez nieproporcjonalne, uchybiajgce rownosci wobec
prawa ograniczenia wiasnosci.

Problem prawny niniejszej sprawy sprowadza si¢ do oceny, czy przedmiotowy plan jest zgodny z trescia
studium, a takze czy Rada nie naduzyta wladztwa planistycznego ograniczajac prawo wlasnosci skarzacego.

Analizujac kwestie zgodnosci planu ze studium nalezy wyjasni¢, ze studium jest podstawowym
dokumentem okreslajacym polityke przestrzenng gminy, a polityka przestrzenna zajmuje si¢ definiowaniem
interesOw  publicznych oraz okreslaniem sposobow oddziatywania na zachowania uczestnikéw
zagospodarowania przestrzennego, tak aby dokonywali wyboréw zgodnie z interesem publicznym (Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2021, s. 78).
Na co jednoznacznie wskazuje nazwa tego dokumentu, studium okresla uwarunkowania zagospodarowania
przestrzennego gminy (precyzuje te uwarunkowania art. 10 ust. 1 u.p.z.p.) oraz okre§la kierunki
zagospodarowania przestrzennego gminy (precyzuje je w szczegolnosci art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. a i b, art. 10
ust. 2 pkt 5, art. 10 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.). Sa wsrdd nich na przyktad kierunki zmian w strukturze przestrzennej
gminy oraz w przeznaczeniu terenow, kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania oraz uzytkowania
terenow, w tym tereny przeznaczone pod zabudowe oraz tereny wytaczone spod zabudowy.

Odnoszac si¢ do relacji normatywnej pomiedzy studium a planem miejscowym, trzeba przywotaé przepisy
art. 9 ust. 4 i 5 u.p.z.p. stanowigce, ze chociaz studium nie jest aktem prawa miejscowego, to jego ustalenia
sg wigzace dla organow gminy przy sporzgdzaniu planow miejscowych.

Natomiast w art. 20 ust. 1 u.p.z.p. czytamy, ze plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu,
Ze nie narusza on ustalen studium.

Wymog zgodnosci planu miejscowego z zapisami studium wynika takze posrednio z art. 15 ust. 1 w.p.z.p.,
bowiem chociaz przepis odnosi si¢ do projektu planu i stanowi, ze wdjt sporzadza projekt planu miejscowego
zgodnie z zapisami studium, to logiczne jest, ze zgodnosci tej nie moze zatraci¢ przyjety plan miejscowy.
Nadto przyjecie w planie ustalen niezgodnych z trescia studium stanowi naruszenie zasad sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego prowadzace do niewaznosci tego aktu (por. wyroki NSA
1 pazdziernika 2015r., sygn. II OSK 235/14; z20 wrze$nia 20167, sygn. II OSK 1331/16; zdnia
16 pazdziernika 2018 r., sygn. akt II OSK 2519/16).

Pole sporu w kontrolowanej sprawie kreuje to, ze w $wietle studium nieruchomosci skarzacego
zlokalizowane sg na terenie predystynowanym pod zabudowe mieszkaniowg oraz ustugows, a dominujagcym
kierunkiem rozwoju przewidzianym dla tej jednostki, tj. B8 - Poprzeczna, s3 obszary mieszkaniowe (56.5%)
oraz obszary ustugowe (43.5%).

Studium naprowadza swoich adresatow na rozumienie dominujacej klasy przeznaczenia (s. 140-141
dokumentu obecnego w aktach sprawy). Odnoszac si¢ do obszaréw mieszkaniowych oznaczonych symbolem
M, studium ustala, ze na obszarach tych dominujaca klasa przeznaczenia jest mieszkalnictwo, co nalezy
rozumie¢ jako mozliwo$¢ wprowadzenia na cze$ci obszaru pozostalych klas przeznaczenia terenu jako
uzupeiajacych, pod warunkiem zachowania mieszkaniowego charakteru calego obszaru.

Wsrod cech jednostki urbanistycznej nazwanej w studium Poprzeczna, i oznaczonej nr B8, wskazano
niejednorodny, stabo wyksztatlcony uktad urbanistyczny, uformowany wylacznie w czegSci zachodniej jako
zespot zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej, obszar o wzmozonym ruchu inwestycyjnym, potencjat
wynikajacy z centréw handlowych.

Jako wyzwania dla jednostki wskazano stworzenie nowego zespotu zabudowy mieszkaniowej z ustugami,
nawigzujgcego do istniejgcego uktadu kompozycyjnego, zuwzglednieniem dawnego zespotu cukrowni,
wykreowanie polaczen pieszych i rowerowych oraz przenikajacych strukture catego zespolu terendw zieleni
ogolnodostepne;.
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Wsrdd kierunkéw rozwoju jednostki wskazano obszary przeznaczen: M — obszary mieszkaniowe (56.5%),
klasy przeznaczen: mieszkalnictwo (dominujgce), ustugi, nauka, infrastruktura, zielen (uzupelniajace),
U — obszary ustugowe (43.5%).

Tak wigc ustalenia studium, objawiajace si¢ w kompleksowym odczytaniu cech, wyzwan i kierunkow
rozwoju relewantnej jednostki urbanistycznej, wskazuja na rozwijanie obszaréw mieszkaniowych, poniewaz
to mieszkalnictwo ma by¢ dominujacym przeznaczeniem jednostki, natomiast zielen ma by¢ obecna, jednak
wylacznie w charakterze dodatkowym (jako przeznaczenie uzupehiajace). Dominujacy charakter funkcji
mieszkaniowej uwypukla réwniez sformutowanie wyzwania dla jednostki w postaci stworzenia nowego
zespotu zabudowy mieszkaniowej, za$ zespoty terenow zieleni opisane sa — w kontek$cie wyzwania
dla jednostki - jako przenikajgce strukture catego zespotu (zabudowy mieszkaniowej), co takze podkresla
uzupetniajacy, wzgledem przeznaczenia zabudowy, charakter terenéw zielonych. Istotne jest zachowanie
mieszkaniowego charakteru catego obszaru, pomimo wprowadzenia np. zieleni jako przeznaczenia
uzupelniajacego, z czego trzeba wyprowadzi¢ wniosek, ze funkcja zieleni nie moze przewaza¢ nad charakterem
mieszkaniowym.

W adekwatnych regulacjach planu miejscowego tereny zieleni dominuja powierzchniowo, co jaskrawo
wynika z prostego zestawienia powierzchni ukazanej w aktach, natomiast dla terenu 1Z obejmujacego dziatki
skarzacego, i mieszczacego si¢ w ramach jednostki urbanistycznej B8 ustala si¢ przeznaczenie: 1) zielen
i rekreacja, 2) szalety, 3) ciagi piesze, 4) ciagi pieszo — rowerowe, 5) drogi wewnetrzne (§ 35 ust. 1 planu).

W ocenie Sadu dochodzi tym samym do sytuacji faktycznego ,,odwrdcenia” przeznaczen, poniewaz
to przeznaczenie, ktore w Swietle studium miato by¢ uzupetniajacym (szanujgcym dominujace - mieszkaniowe
przeznaczenie), stato si¢ przeznaczeniem priorytetowym, bezsprzecznie gorujacym nad funkcja mieszkaniowa.
Prowadzi to do nieakceptowalnego stanu, w ktorym sformutowanie studium nie znajduje przetozenia na plan
miejscowy, i co z prawnego punktu widzenia wskazuje na naruszenie ustalen studium, i zignorowanie przez
prawodawce lokalnego, ze jest on zwigzany przy uchwalaniu planu ustaleniami studium. ,,Zwigzany” oznacza,
postugujac si¢ regutami znaczeniowymi jezyka polskiego, unieruchomiony studium, przymuszony,
zobowigzany do jego przestrzegania. Zwigzanie w jezyku prawniczym to brak luzu decyzyjnego, to Sciste
wyznaczenie kierunku postgpowania, to maksymalne ograniczenie uznaniowosci, na co wskazuje chociazby
powszechne w doktrynie prawa administracyjnego dywersyfikowanie decyzji administracyjnych zwigzanych,
od decyzji administracyjnych uznaniowych, dyskrecjonalnych. Jezeli wigc ustawodawca stanowi o zwigzaniu
organOw gminy ustaleniami studium przy sporzadzaniu planu, to nakazuje postgpowaé zgodnie z tym,
co wynika ze studium.

Sad zwazyl przy tym, ze ustalenia studium przybieraja posta¢ kierunkéw, a samo studium jest wyrazem
polityki przestrzennej, co wprowadza do studium mozliwo$¢ jego zrdznicowanej szczegdlowosci,
niejednakowego stopnia dookreslenia. Idzie za tym wniosek, ze zwigzanie planu miejscowego poprzez studium
moze by¢ silniejsze lub stabsze, jednak nie moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej zapisy planu miatyby
modyfikowa¢ kierunki zagospodarowania przewidziane w studium lub tez takie kierunki zagospodarowania
wykluczy¢ (tak Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 sierpnia 2011 r. sygn. I OSK 1077/11,
CBOIS).

Trzeba podnies¢ takze, ze studium wigze prawodawce planistycznego in extenso, i nie moze on stosowac
tylko tych wybranych ustalen studium, ktére uznaje za optymalne z perspektywy konkretnych uwarunkowan
faktycznych, potrzeb spotecznych, komunikacyjnych, inwestycyjnych. Droga do uzyskania zgodnosci planu
ze studium w kontek$cie zmieniajacych si¢ uwarunkowan i potrzeb nie wiedzie poprzez dowolne
interpretowanie regulacji studium, ale poprzez kompetencj¢ organu gminy do zmiany studium badz uchwalenia
catkowicie nowego dokumentu, aby dopiero po6zniej uchwali¢ plan miejscowy, ktory bedzie juz w pelni zgodny
ze znowelizowanym lub catkowicie nowym studium (tak orzekt Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 16 marca 2011 r. sygn. II OSK 2530/10, CBOIS, i Sktad Orzekajacy w petni pod tym stanowiskiem
si¢ podpisuje).

Zwazywszy powyzsze rozwazania Sad uznal, Ze istotnie narusza zasady sporzgdzania planu miejscowego
sytuacja, w ktorej nieruchomosci jednostki (skarzacego), przeznaczone w §wietle studium pod przeznaczenie
zwigzane z zabudowa mieszkaniowa, i nazwane dominujacym, uzyskuja w planie miejscowym predestynacje
zieleni i rekreacji, czyli nadany im jest charakter przeznaczenia uzupetniajgcego, w gruncie rzeczy wylaczajacy
realizacje przeznaczenia dominujgcego wynikajacego ze studium. Wprawdzie gmina dysponuje z mocy art. 3
ust. 1 u.p.z.p. wladztwem planistycznym (ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy,
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wtym uchwalenie studium uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
miejscowych plandow zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy), nie jest to jednak
kompetencja nieograniczona. Organ stanowiacy gminy, jako twodrca polityki przestrzennej gminy, dokonuje
autointerpretacji uchwalonego przez siebie studium w zakresie oceny zgodno$ci znim projektu planu
miejscowego. W ramach tego wtadztwa organ gminy nie moze jednak wyj$¢ poza ogoélne ustalenia wynikajace
ze studium (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 pazdziernika 2021 r. sygn. II OSK 3083/19,
CBOIS).

Wiladztwo planistyczne doznaje ograniczenia m. in. przez obowiazek uwzglednienia w planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym prawa wlasnoséci, potrzeb interesu publicznego, zachowania jawnosci
1 przejrzystosci procedur planistycznych (art. 1 ust. 2 pkt 7,9, 12 u.p.z.p.).

Sad uznal, ze prawo wilasnosci skarzacego nie zostalo nalezycie uwzglednione. Potrzeby interesu
publicznego moga przemawia¢ za zmiang przeznaczenia, jednak nie zwalnia to organu z obowiazku
zachowania stosownej procedury, poniewaz jawno$¢ i przejrzystos¢ procedur planistycznych blisko
konweniuja z kodeksowa zasada zaufania obywatela do organu wiadzy publicznej (art. 8 § 1 k.p.a.).

W tym miejscu trzeba zaakcentowal argumentacje organu gminy zawarta zaro6wno w odpowiedzi
na skarge, jak i w dokumentacji planistycznej, w ktorej podnosi sig, ze taki ksztalt planu jest odpowiedzia
na okolicznosci faktyczne (zwlaszcza duze natgzenie ruchu, trudnos$ci komunikacyjne, co ulegnie jeszcze
wzmozeniu wskutek rozwoju zabudowy mieszkaniowej), co moze ulec zmianie wskutek stworzenia nowych
uktadéw komunikacyjnych.

Takie faktyczne okoliczno$ci gmina ma prawo uwzgledni¢, jednak trzeba uczyni¢ to z poszanowaniem
relacji pomiedzy planem a studium, poniewaz studium, pomimo politycznego charakteru nie jest instrumentem
bez granic elastycznym, oraz zzachowaniem odpowiednich procedur wyznaczajacych ksztalt tych
dokumentow. Jednostka, ktéra w wyniku pominiecia tych przestanek doznata zmiany sytuacji swoich
nieruchomosci objawiajacej si¢ daleko idagca modyfikacja ich przeznaczenia, co moze oddziatywaé
na planowane w oparciu o studium zamierzenia inwestycyjne, zasadnie moze skarzy¢ si¢ na naduzycie wobec
niej wladztwa planistycznego, naruszenie zasady proporcjonalnosci oraz zasady réwnosci wobec prawa.

Konkludujac, za istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego Sad uznat wadliwe odczytanie
przez Rade relacji pomiedzy studium a planem, co w konsekwencji spowodowato utomnos¢ planu, i z kolei
przetozylo si¢ na naduzycie wladztwa planistycznego wzgledem skarzacego. Spowodowalo to uwzglednienie
skargi.

O kosztach Sad orzekt na podstawie art. 200 p.p.s.a. zasgdzajac na rzecz skarzacego kwotg 300 zt.
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