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WYROK NR II SA/WR 625/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 14 marca 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn
Sedzia WSA Wiadystaw Kulon
Sedzia WSA Adam Habuda (spr.)

po rozpoznaniu w Wydziale II w trybie uproszczonym

na posiedzeniu niejawnym w dniu 14 marca 2023 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Miejskiej w Glogowie

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego osiedla Brzostow w Gltogowie

I. stwierdza niewazno$¢ § 10 pkt 1 lit. d uchwaly nr LIV/468/22 Rady Miejskiej w Glogowie z dnia 31
maja 2022 r. w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego osiedla
Brzostow w Glogowie;

I1. zasadza od Gminy Glogéw na rzecz skarzacego kwote 480 (czterysta osiemdziesiat) zlotych tytulem
zwrotu kosztéw postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski (dalej Wojewoda, skarzacy) zaskarzyt do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu uchwate nr LIV/468/22 Rady Migjskiej w Glogowie (dalej takze jako Rada) z dnia 31 maja
2022 r. w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla osiedla
Brzostow w Glogowie (dalej uchwata, plan miejscowy).

Zastrzezenia Wojewody wywotat § 10 pkt 1 lit. d uchwaly usytuowany w rozdziale 2 pt. Przepisy
szczegdlowe. Przeznaczenie, zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terendw.
Przepis ujety jest nastepujaco: ,,§ 10. Teren IMNU: 1) przeznaczenie: d) funkcja ustugowa moze stanowic
nie wigcej niz 50% powierzchni catkowitej budynku mieszkalnego”.

Wojewoda zwrécil si¢ o stwierdzenie niewazno$ci kwestionowanego przepisu planu miejscowego oraz
o0 zasadzeniem kosztow.

Zdaniem Wojewody Rada Miejska § 10 pkt 1 lit. d planu uchwalita z istotnym naruszeniem art. 3 pkt 2a
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r. poz. 2351 ze zm.) w zwiazku z art. 15 ust. 1
i art. 28 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r.
poz. 503, dalej upzp) polegajacym na istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego poprzez
modyfikacje przepisow odrebnych w zakresie definicji budynku mieszkalnego jednorodzinnego.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda rozwinal, ze na terenie 1 MNU Rada dopuscita budowe zaréwno
budynkow mieszkalnych jednorodzinnych, jak ibudynkéw mieszkalnych wielorodzinnych o powierzchni
zabudowy do 400 m?> kazdy oraz obiektow iurzadzen budowlanych zwigzanych zta zabudowa, a takze
powstanie i istnienie lokali uzytkowych wydzielonych w budynku mieszkalnym przeznaczonym na potrzeby
handlu, gastronomii, ustug, drobnej produkcji typu piekarnia, cukiernia, zakwaterowania turystycznego
i rekreacyjnego, kultury, nauki, shuzby zdrowia, sportu irekreacji oraz innych podobnych funkcji, przy
zastrzezeniu odnoszacym si¢ do zabudowy ustugowej, Zze moze ona stanowi¢ nie wigcej niz 50% powierzchni
catkowitej budynku mieszkalnego. Zdaniem organu zastrzezenia z § 10 pkt 1 lit. d uchwaly stanowia jednak
modyfikacje art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, w ktorym ustawodawca zdefiniowal pojecie budynku
mieszkalnego jednorodzinnego.

Zapis § 10 pkt 1 lit. d uchwaty odnosi si¢ do zabudowy mieszkaniowej, ktdra zgodnie z lit. b) obejmuje
zarowno budynki mieszkalne jednorodzinne, jak i budynki mieszkalne wielorodzinne o powierzchni zabudowy
do 400 m? kazdy oraz obiekty i urzadzenia zwigzane z t3 zabudowg. W konsekwencji ustalenia § 10 pkt 1 lit. d
uchwaly zastrzegajace, ze funkcja ustugowa moze stanowi¢ nie wigcej niz 50% powierzchni catkowitej
budynku mieszkalnego stawig istotne naruszenie art.3 pkt2a Prawa budowlanego, ktory w odniesieniu
do budynku mieszkalnego jednorodzinnego dopuszcza lokal uzytkowy o powierzchni catkowitej
nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku.

W wyjasnieniach skierowanych do Wojewody napisano, ze § 10 pkt 1 lit. d uchwaty nie stoi w sprzecznoS$ci
z definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego. Oznacza to, ze nie mozna wymaga¢ w planie miejscowym,
aby budynki mieszkalne jednorodzinne posiadatly wylacznie funkcje mieszkaniowa lub aby powierzchnia
lokalu uzytkowego wynosita mniej niz 30% powierzchni catkowitej budynku, natomiast nie oznacza,
Ze nie mozna zastosowa¢ mieszanego przeznaczenia terenu, dopuszczajac na danym terenie zar6wno funkcje
mieszkaniows, jak i ustugowa (co zastosowano w omawianym przypadku) oraz okreslajac (lub nie) proporcje
migdzy tymi funkcjami (pamigtajac, ze funkcja uslugowa powinna stanowi¢ nie mniej niz 30% powierzchni
catkowitej budynku).

Wojewoda nie zakwestionowal mozliwosci 1gczenia funkcji, jednak powtdrzyl, ze w uchwale
nie uwzgledniono przepisow Prawa budowlanego. Przepisy te w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych
pozwalajg na wydzielenie nie wigcej niz dwdch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu
uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku. Tym samym
Rada zmodyfikowata przepisy Prawa budowlanego w zakresie dopuszczalnej wielkosci lokalu uzytkowego
w budynku mieszkalnym jednorodzinnym. Regulacje planu miejscowego nie moga byé sprzeczne z aktem
wyzszej rangi, to znaczy w tym przypadku z ustawg Prawo budowlane.
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W odpowiedzi na skargg Rada wnosi o jej oddalenie. Wskazuje, ze w planie miejscowym dopuszczalne jest
mieszane przeznaczenie terenu, jezeli funkcje wchodzace w sklad tego przeznaczenia nie koliduja ze soba.
Podkresla takze, ze na omawianym terenie dopuszczono réwniez budynki mieszkalne wielorodzinne
o powierzchni zabudowy do 400 m*>. Dopuszczenie funkcji ustugowej stanowigcej nie wigcej niz 50%
powierzchni catkowitej budynku dotyczy rowniez tych budynkow.

Zdaniem Rady kwestionowany przez Wojewode przepis nie stoi w sprzeczno$ci z definicja budynku
mieszkalnego jednorodzinnego Prawa budowlanego, poniewaz w gruncie rzeczy dotyczy on budynku
mieszkalno — uslugowego, a nie budynku mieszkalnego (lub inaczej — budynku mieszkalnego, w ktorym
ze wzgledu na okreSlone mieszane przeznaczenie terenu dopuszcza si¢ przeznaczenie wigce] niz 30%
powierzchni catkowitej na funkcje ustugowe). Przyjecie innego rozumowania bytoby nielogiczne. Skoro
mozliwe jest w planie miejscowym okreslenie funkcji mieszanej (np. mieszkaniowo- ustugowej), to mozliwe
powinno by¢ rowniez okreslenie, ze taka funkcja realizowana bedzie w formie budynkow mieszkalnych (w tym
jednorodzinnych), w ktérych czes¢ petnic bedzie funkcje mieszkalng, a cze$¢ ustugowa.

W pismie procesowym strony skarzacej datowanym na 8 listopada 2022 r. Wojewoda akcentuje,
ze nie kwestionuje mieszanego przeznaczenia terenu, ale jedynie sposob definiowania funkcji ustugowej,
niezgodny z art. 3 pkt 2a Prawa budowlanego. Podnosi, ze w jego ocenie uchwata dopuszczajac ustugi w nie
wigcej niz 50% powierzchni catkowitej budynku mieszkalnego, odnosi si¢ takze do budynku jednorodzinnego,
co stanowi modyfikacje¢ przepiséw ustawowych.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:

Jak stanowi art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (t. jedn. Dz. U. z2023 r. poz. 259, dalej p. p. s. a.) kontrola dziatalnosci administracji
publicznej 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 bedacy aktem prawa miejscowego miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla osiedla
Brzostow w Glogowie.

Wojewoda wniost o rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym, do czego strona przeciwna przychylita sig.

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

Niewazno$¢ uchwaty planistycznej - miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego - uwarunkowana
jest kwalifikowanym naruszeniem: 1) zasad sporzadzania planu miejscowego, 2) trybu sporzadzania planu
miejscowego.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 upzp istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja
niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.

Tak wigc niewazno$¢ uchwaly 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 — naruszenia zaréwno
wobec zasad, jak 1 trybu.

Do wuznania trafno$ci zlozonej skargi bedzie moglo do$¢ w nastgpstwie tego, gdy Sad wuzna,
ze w procedurze planistycznej istotnie naruszono zasady sporzadzania planu miejscowego lub tez istotnie
naruszono tryb sporzadzania planu.

Zasady sporzadzania planu dotyczg merytorycznej jego zawartosci (przyjetych w nim ustalen, czgsé
tekstowej, graficznej oraz zatacznikow), a takze standardow dokumentacji planistycznej. W pismiennictwie
prawniczym dekodujacym istot¢ semantyczng zasady sporzadzania planu, w pojeciu zasady akcentuje
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si¢ kierunkowa, ogodlng, fundamentalng, 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 sadowego prowadzi do wniosku, ze przykladowymi postaciami naruszen zasad
sporzadzania planu s3: przekroczenie przez organ uprawnien planistycznych przez niezgodne z zasada
proporcjonalnosci i rownos$ci ograniczenie prawa wiasno$ci nieruchomosci, sporzadzenie planu miejscowego
w nieprawidtowej skali, przyjecie w planie miejscowym ustalen niezgodnych z trescig studium, postanowienia
uchwaty dopuszczajace intensywna zabudowg mieszkaniowa na 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 wiladztwa planistycznego (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 wrzesnia
2008 r., sygn. II OSK 215/08, Centralna Baza Orzeczen i Informacji o Sprawach, CBOIS).

Natomiast tryb sporzadzania planu nalezy rozumie¢ jako sekwencj¢ czynno$ci podejmowanych w toku
procedury planistycznej przez organ w celu uchwalenia planu.

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

Uwzgledniajac, ze sad administracyjny rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwigzany
zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawa prawna, w pierwszym rzedzie Sad skoncentrowat
si¢ na uwypuklonym w skardze zarzucie modyfikacji przez plan miejscowy ustawowej definicji budynku
mieszkalnego jednorodzinnego.

Budynek mieszkalny jednorodzinny, w mysl art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane,
to budynek wolno stojacy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzacy
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w ktorym dopuszcza sig
wydzielenie nie wigcej niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego
o powierzchni catkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku.

Wydzielajac relewantne dla przedmiotowej sprawy elementy definicyjne widaé, ze budynkiem mieszkalnym
jednorodzinnym bedzie budynek, w ktérym dopuszcza si¢ wydzielenie jednego lokalu mieszkalnego i lokalu
uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku.

Z przywotanego wyzej przepisu wyplywa jednoznaczny wniosek, ze powierzchnia wydzielonego w budynku
mieszkalnym jednorodzinnym lokalu uzytkowego nie moze by¢ wicksza niz 30% powierzchni caltkowitej
budynku. Innymi stowy powierzchnia ewentualnie wydzielonego w budynku mieszkalnym jednorodzinnym
lokalu uzytkowego (jednego, poniewaz przepisy nie przewidujg wigcej niz jednego lokalu uzytkowego
w budynku mieszkalnym jednorodzinnym) moze wynosi¢ maksymalnie 30% powierzchni catkowite;j,
co oznacza, ze niezgodny z przepisami bedzie stan, w ktorym warto$¢ okreslajaca powierzchni¢ lokalu
uzytkowego wzgledem powierzchni catkowitej budynku wykroczy poza 30%.

Kwestionowany przepis planu miejscowego stanowi, ze funkcja uslugowa moze stanowi¢ nie wigcej
niz 50% jego powierzchni catkowitej budynku mieszkalnego.
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Spor prawny jaki ujawnil si¢ w niniejszej sprawie sprowadza si¢ do oceny, czy ustalajac maksymalng
powierzchni¢ funkcji ustugowej w budynku mieszkalnym na poziomie 50%, prawodawca lokalny wykroczyt
poza definicj¢ ustawowa budynku mieszkalnego jednorodzinnego z Prawa budowlanego.

Skoro prawodawca miejscowy w przepisie § 10 pkt 1 lit. d planu stanowi o budynku mieszkalnym,
to nie obejmuje swoja regulacja wylacznie budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych, ale takze budynki
mieszkalne inne niz jednorodzinne, czyli faktycznie budynki mieszkalne wielorodzinne. Gdyby intencja
prawodawcy lokalnego bylo odniesienie si¢ wylgcznie do budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych,
to prawidlowa realizacja takiego zamiaru powinna nastgpowal poprzez dostowne, literalne wskazanie
na budynek mieszkalny jednorodzinny.

Rada czyni tak w szczegoélnosci w § 9 pkt 1 planu, gdzie precyzyjnie wskazuje, odnoszac si¢ do
przeznaczenia terenu, na zabudow¢ mieszkaniowa jednorodzinng. Wyptywa ztego wniosek, ze organ
swiadomie wskazuje iprecyzuje, gdy chce powiazal przeznaczenie terenu nie generalnie z zabudowa
mieszkaniows, ale z zabudowa mieszkaniowg jednorodzinng.

Mutatis mutandis Rada potwierdza, ze dywersyfikuje w obrebie funkcji mieszkaniowej budynki
jednorodzinne oraz budynki wielorodzinne, gdy w § 10 pkt 1 lit. b stanowi odrebnie o budynkach mieszkalnych
jednorodzinnych i o budynkach mieszkalnych wielorodzinnych.

W tym $wietle, gdy prawodawca lokalny wigze ograniczenie powierzchni zajetej pod funkcje ustugowa
ogo6lnie z budynkiem mieszkalnym, to u adresatoéw planu moze pojawic si¢ wniosek, ze ograniczenie to dotyczy
zarbwno budynku jednorodzinnego, jak ibudynku wielorodzinnego. Ponadto wskazanie parametru 50%
pozwala spoteczenstwu na konkluzje, ze takze w budynku mieszkalnym jednorodzinnym funkcja uslugowa
moze dochodzi¢ do potowy powierzchni calkowitej.

Przepis planu miejscowego w taki sposob sformulowany stoi w jawnej sprzecznosci z regulacja ustawowa,
ktéra poprzez przywolany wyzej art. 3 pkt 2a Prawa budowlanego zezwala na lokal uzytkowy
w budynku mieszkalnym jednorodzinnym o maksymalnie 30% udziale w powierzchni catkowite;.

Taki sposob ujecia kwestionowanego przepisu uchwaty planistycznej moze rodzi¢ u jej adresatow
uzasadniong niepewnos$¢ co do rzeczywistej dopuszczalnej powierzchni lokalu uzytkowego w budynku
mieszanym jednorodzinnym, co koliduje zzasadami poprawnej legislacji, precyzji tekstu prawnego,
a ponadto wykracza poza ramy oznaczone przez ustawodawce w Prawie budowlanym. W ocenie Sadu
w przedmiotowe] sytuacji intencje Gminy mozna bylo wyrazi¢ czytelnie ijednoznacznie, tak aby unikngé
niejasnos$ci oraz ewentualnych sporéw interpretacyjnych pro futuro.

Zaprezentowana w odpowiedzi na skarge argumentacja Rady nie jest wstanie sanowaé powszechnie
obowigzujacych przepisow planu miejscowego osiedla Brzostow w Glogowie, ktore z podniesionych wyzej
powodow sa niezgodne zustawa Prawo budowlane, co wyczerpuje zarzut istotnego naruszenia zasad
sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Na istotno$¢ naruszenia wskazuje
naruszenie przez plan miejscowy aktu prawnego o randze ustawowej oraz nieprecyzyjno$¢ uzytego jezyka,
sprzeczna z zasadami prawidtowej legislacji, co z kolei przeklada si¢ na zgodno$¢ z konstytucyjng zasada
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 polskiej ustawy zasadniczej).

Badanie pozostatej czeSci planu przez Sad, nie zwigzany zarzutami i wnioskami skargi, nie wykazalo
naruszenia prawa prowadzacego do eliminacji przepisow z obrotu prawnego.

Zwazywszy powyzsze, Sad orzekl jak w sentencji i, na zasadzie art. 147 § 1 p. p. s. a. uwzglednit skarge
stwierdzajac niewaznos¢, i eliminujac z obrotu prawnego kwestionowany przepis planu miejscowego.

O kosztach orzeczono na zasadzie art. 200 p. p. s. a. w zwigzku z art. 205 § 2 p. p. s. a.



		2023-06-26T09:36:49+0000
	Polska
	Agnieszka Augustynowicz
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




