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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 18 maja 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu w sktadzie nastgpujgcym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Wojciech Sniezynski
Sedziowie: Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn (spr.)
Asesor WSA Marta Pawlowska

po rozpoznaniu w dniu 18 maja 2023 r. w Wydziale II
na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Gminy Kunice

z dnia 30 czerwca 2022 r., nr XLI11/282/22

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wybranych terendw w obrebie
Piotrowek

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w zakresie:

- § 2 pkt 8;

- § 15 pkt 5 lit. ,,g” we fragmencie: ,,maksymalna wysoko$¢ zabudowy,”;

- § 17 pkt 5 lit. ,,b” we fragmencie: ,,ustugowej”;

- § 19 pkt 5 lit. ,,b” we fragmencie: ,,ustugowej”;

- § 20 pkt 5 lit. ,,b” we fragmencie: ,,ustugowej i mieszkaniowej”;

- § 21 pkt 5 lit. ,,¢” we fragmencie: ,,mieszkaniowej wielorodzinnej — socjalnej”;

I1. zasadza od Gminy Kunice na rzecz strony skarzacej kwote 480 zl (czterysta osiemdziesiat zlotych)
tytulem zwrotu kosztow postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolno$laski skarga nadzorcza z dnia 22 XI 2022 r. wniost o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty
nr XLII/282/22 Rady Gminy Kunice z30 VI 2022r. wsprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla wybranych terenow w obrebie Piotrowek (Dz.Urz. Woj.Doln. z 2022 1.,
poz. 3613) — dalej jako ,,MPZP” w zakresie:

1) § 2 pkt 8;

2) § 15 pkt 5 lit. ,,g” we fragmencie: ,,maksymalna wysoko$¢ zabudowy”;
3) § 17 pkt 5 lit. ,,b” we fragmencie: ,,ushugowej”;

4) § 19 pkt 5 lit. ,,b” we fragmencie: ,,ustugowej”;

5) § 20 pkt 5 lit. ,,b” we fragmencie: ,,ustugowej i mieszkaniowe;j”;

6) § 21 pkt 5 lit. ,,c” we fragmencie: ,,mieszkaniowej wielorodzinne;j”.

W skardze zawarto tez wniosek o zasagdzenie kosztow postgpowania.

W skardze zarzucono podjecie:

- § 17 pkt 5 lit. ,,b” we fragmencie: ,,ustugowej”, § 19 pkt 5 lit. ,,b” we fragmencie: ,,ustugowe;j”, § 20 pkt 5
lit. ,,b” we fragmencie: ,,uslugowej i mieszkaniowej” oraz § 21 pkt 5 lit. ,,c” we fragmencie: ,,mieszkaniowej
wielorodzinnej” MPZP z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 27 III 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503) - dalej: ,,UPZP” w zwiazku z § 4 pkt 6 majacego
zastosowanie Ww niniejszej sprawie rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z26 VIII 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. nr 164, poz.
1587) dalej: ,,RZP”, polegajacym na odniesieniu wskaznika maksymalnej wysokosci zabudowy na terenach
32UP, 34U, 35UP,MN/U 1i34UPS wyltacznie do ich przeznaczenia podstawowego, tym samym
na nieokresleniu tego wskaznika dla przeznaczenia uzupetniajacego tych terenow;

- § 15 pkt 5 lit. ,,g” we fragmencie: ,,maksymalna wysoko$¢ zabudowy” MPZP z istotnym naruszeniem art.
15 ust. 2 pkt 6 UPZP, polegajacym na wylaczeniu stosowania, tym samym na nieokresleniu wskaznika
maksymalnej wysokosci zabudowy na terenach 17-31 RM w odniesieniu do przewidzianego na tych terenach
rodzaju zabudowy - obiektoéw budowlanych w postaci silosoéw i budowli rolniczych;

- § 2 pkt 8 MPZP zistotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 UPZP, polegajacym na odniesieniu pojecia
zabudowy wylacznie do budynkow, skutkujacym ograniczeniem ustalen planu miejscowego w zakresie zasad
ksztatltowania zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania terenu wylacznie do budynkéw z pominigciem
pozostatych obiektow budowlanych jako elementéw zabudowy.

W uzasadnieniu  skargi wojewoda szczegdélowo umotywowal postawione zarzuty. Podkreslit
w szczegolnosci, ze w Swietle art. 15 ust. 2 pkt 6 UPZP, wskaznik wysokosci zabudowy stanowi obligatoryjny
element tre§ciowy uchwaly w sprawie planu miejscowego. Skoro za§ MPZP w ramach § 17, § 19, § 20 oraz
§ 21 dopuszcza realizacj¢ obiektow budowlanych nie tylko w ramach przeznaczenia podstawowego ale takze
obiekty o funkcji uzupetniajacej (przeznaczenie dopuszczalne), to dla tej drugiej kategorii obiektow rowniez
nalezy ustali¢ parametr maksymalnej dopuszczalnej zabudowy. Tymczasem powotane przepisy MPZP,
w zakresie objetym skarga, ograniczajg si¢ do okreslenia wskaznika maksymalnej wysokosci wylacznie
dla obiektow o funkcji podstawowej (ustlugowe;j, ustugowo — mieszkaniowej i mieszkaniowej wielorodzinnej),
pomijajac budynki dopuszczone do realizacji w ramach zabudowy uzupetniajacej (np. garaze wolno stojace).

W uzasadnieniu skargi wojewoda zwrocil takze uwage, ze z kolei w ramach § 15 MPZP, dotyczacego
terenow o funkcji zabudowy zagrodowej, wprawdzie okreslono wskaznik maksymalnej wysoko$ci zabudowy
(§ 15 pkt 5 lit. d) jednak wylaczono jego stosowanie w przypadku takich obiektow jak: silosy, urzadzenia
budowlane ibudowle rolnicze, dla ktorych powyzsze parametry wynika¢ beda z przyjetej technologii
(§ 15 pkt 5 lit. g). W ocenie wojewody taki stan rzeczy rowniez stanowi istotne naruszenie prawa, bowiem
,zabudow¢” stanowig nie tylko budynki ale rowniez inne obiekty budowalne. Takie wigc obiekty jak silosy czy
budowle rolnicze réwniez powinny zosta¢ objete zakresem zastosowania maksymalnego wskaznika zabudowy.
Nie sposob odmowié trafnosci pogladowi formutowanemu w orzecznictwie, iz obowiazek okreslenia w planie
zasad ksztaltowania zabudowy dotyczy nie tylko budynkow, lecz rowniez innych obiektow budowlanych
w rozumieniu przepiséw Prawa budowlanego, zatem odniesienie wysokos$ci zabudowy wylacznie do budynkow
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powodowatoby, iz dokonywanie pomiaru wysokosci innych obiektow budowlanych mogloby by¢
niewykonalne (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 28 XI 2014 r., sygn. akt I OSK 1562/13
1z 28 IX 2009 r., sygn. akt Il OSK 1549/08).

Z analogicznych wzgledow nie mozna — zdaniem wojewody — zaakceptowac regulacji z § 2 pkt 8§ MPZP,
ktéry definiujac ,,zabudowe” stanowi, ze ,,nalezy przez to rozumie¢ budynek lub zespdt budynkéw”. Wojewoda
zaznaczyl, ze pojecie ,,zabudowy” jest pojeciem szerszym niz pojecie ,,budynku”. Zasygnalizowano przy tym,
ze MPZP postuguje si¢ wlasng definicjag w sposob niekonsekwentny. W ramach bowiem § 2 pkt 8 ogranicza
on pojecie zabudowy wylacznie do budynkow. Natomiast np. w § 2 pkt 9 MPZP, definiujac zabudowg
uzupetniajaca wskazuje, ze obok budynkéw, naleza do niej rowniez oranzerie ogrodowe (ogrody zimowe),
baseny i oczka wodne.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Kunice (dalej jako ,,rada gminy”) wniosta o uwzglednienie skargi.

Uzasadniajac swoje stanowisko rada gminy o$wiadczyla, ze regulacje z § 17, § 19, § 20 oraz § 21 MPZP,
w zakresie objetym skarga, zostaly niewtasciwe sformutowane. Intencja rady gminy bylo, by przewidziane
w tych paragrafach wskazniki maksymalnej wysokosci zabudowy dotyczyly w takim samym stopniu zabudowy
realizowanej w ramach funkcji podstawowej jak i w ramach funkcji uzupetniajacej. Organ zgodzit si¢ takze
ze stanowiskiem wojewody w zakresie dotyczacym regulacji z § 2 pkt 8 i § 15 pkt 5 lit. g MPZP, zaznaczajac
ze bledy wtym zakresie wynikaly z braku ustawowej definicji ,,zabudowy” oraz braku terminologicznej
korelacji pomigdzy regulacjami ustawowymi a przepisami techniczno-budowlanymi.

Pismem procesowym z 9 1I 2023 r. wojewoda wniost o rozpatrzenie skargi w trybie uproszczonym.

Pismem z dnia 10 III 2023 r. rada gminy wyrazita zgode¢ na zastosowanie trybu uproszczonego.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastuguje na uwzglednienie.

Jak wynika z art. 28 ust. 1 UPZP, niewaznos¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego zachodzi w przypadku istotnego naruszenia zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotnego naruszenia trybu ich sporzadzania, atakze naruszenia wilasciwosci organow w tym
zakresie.

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 nastepuje, gdy ustalenia planistyczne sg odmienne od tych, ktore
zostalyby podjete, gdyby nie naruszono procedury sporzadzania aktu planistycznego (wyrok NSA z20 X
2011 r., II OSK 1593/11 — CBOSA). Natomiast naruszenie zasad to przyjecie rozwigzan niezgodnych
znormami Kkonstytucyjnymi lub zawartymi w ustawach materialnoprawnych - ktére to normy wyznaczaja
granice wykonywania wladztwa planistycznego (wyrok NSA z 11 IX 2008 r., Il OSK 215/08 —CBOSA).

Kontrola MPZP w wyzej rozumianym zakresie data niewatpliwie podstawy do stwierdzenia, ze jego tres¢
w zakresie zakwestionowanym skarga narusza przepisy prawa materialnego (zasady sporzadzania planu
miejscowego), a konkretnie art. 15 ust. 2 pkt 6 UPZP.

Regulacje zawarte w: § 17 pkt 5 lit. ,,b”, § 19 pkt 5 lit. ,,b”, § 20 pkt 5 lit. ,b” 1 § 21 pkt 5 lit. ,,c” w sposob
jednoznaczny ograniczajg zakres zastosowania maksymalnego wskaznika wysoko$ci zabudowy wylacznie do
zabudowy realizowanej w ramach funkcji podstawowej, z pominigciem zabudowy dopuszczonej do realizacji
w ramach funkcji uzupehiajacej. Podkresli¢ przy tym trzeba, ze wszystkie powotane wyzej paragrafy obok
funkcji podstawowej przewiduja mozliwos¢ realizacji tzw. ,,przeznaczenia dopuszczalnego”, w ramach ktorego
mozliwa jest realizacja wolno stojacych ,,garazy”, czy blizej nieokreslonej ,,zabudowy uzupetniajacej” (zob.
§ 17 pkt 2, § 19 pkt 2, § 20 pkt 2 oraz § 21 pkt 2 MPZP).

Tymczasem, jak wynika z art. 15 ust. 2 pkt 6 UPZP, w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo m.in.
»~maksymalng wysokos¢ zabudowy”. Z powotanym przepisem harmonizuje § 4 pkt 6 RZP stanowigc,
ze ustalenia dotyczace parametréw i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu
powinny zawiera¢ w szczeg6lnosci okreslenie wysokosci projektowanej zabudowy. Parametr wysokosci
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zabudowy jest obligatoryjnym elementem planu miejscowego, co jest o tyle zrozumiate, Ze ma on oczywisty
wptyw na ksztattowanie tadu przestrzennego, poprzez regulacje dopuszczalnego poziomu wysokos$ci
zabudowy. Trafnie wyjasnit wojewoda, ze plan miejscowy jest narzedziem stuzacym do godzenia interesow
obywateli, wspdlnot samorzadowych i panstwa w sprawach przeznaczenia terenow na okreslone cele i ustalenia
zasad ich zagospodarowania. Okreslenie parametréw ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu,
takich jak: maksymalna iminimalna intensywno$¢ zabudowy, maksymalna wysoko$¢ zabudowy oraz
powierzchnia biologicznie czynna wyrazone w stosunku do powierzchni dziatki budowlanej, nalezy
do zasadniczych instrumentow ksztaltowania tadu przestrzennego na danym terenie. Ustalenia w powyzszym
zakresie wpltywaja na warto$¢ nieruchomosci. Nalezg rowniez do jednych z bardziej konfliktogennych ustalen
planu i budzg najwiecej emocji wsérod wiascicieli nieruchomosci. Dlatego tez brak powyzszych elementow
w planie miejscowym lub ustalenie ich w sposob niejednoznaczny z zasady wprost narusza art. 15 ust. 2 pkt 6
UPZP. Racje ma réwniez wojewoda zaznaczajac, ze obowigzek zawarcia w planie miejscowym zagadnien
okreslonych w art. 15 ust. 2 UPZP nie jest bezwzgledny, gdyz musi ulega¢ dostosowaniu do warunkéw
faktycznych panujacych na obszarze objetym planem. Jezeli plan w ogodle nie przewiduje zabudowy,
to oczywiscie nie moze przewidywac parametréw i1 wskaznikow jej ksztalttowania. Plan miejscowy zawiera
obligatoryjne ustalenia, o jakich mowa w art. 15 ust. 2 UPZP, jezeli w terenie powstaja okolicznosci faktyczne
uzasadniajace dokonanie takich ustalen.

Nieokreslenie wskaznika maksymalnej wysokosci zabudowy dla dopuszczonej w planie miejscowym
zabudowy uzupetniajacej (w tym budynkéw), przy jednoczesnym braku jaki$§ szczegélnych okolicznos$ci, ktore
uzasadniatyby taki stan rzeczy, stanowi istotne naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 6 UPZP i § 4 pkt 6 RZP, skutkujace
koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci MPZP w czgsci.

Zgodzi¢ si¢ tez nalezy z argumentacja skargi kwestionujaca regulacje z § 2 pkt 8 MPZP, ktéra znaczenie
pojecia ,,zabudowy” ogranicza wylacznie do budynkéw. Jakkolwiek pojecie ,,zabudowy” nie zostato wprost
zdefiniowane, to jednak w orzecznictwie wyrazono juz trafny poglad, ze wyktadnia jgzykowa i systemowa
przepisow prowadzi do wniosku, ze zzabudowa mamy do czynienia wszedzie tam, gdzie podejmuje
si¢ dziatania prowadzace bezposrednio do powstania ktéregokolwiek z rodzajow obiektéw budowlanych (zob.
np. wyrok NSA z 30 III 2022 r., Il OSK 988/19 — CBOSA). Nalezy przy tym podkresli¢, ze pojecie ,,obiektu
budowlanego” zdefiniowane zostato w art. 3 pkt 1 ustawy z 7 VII 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2351) i obejmuje ono nie tylko budynki ale réwniez budowle i obiekty matej architektury. Nie ma zatem
zadnych podstaw do zawgzania pojecia ,,zabudowy” wylacznie do budynkow czy ich zespotow. Pojecie to na
gruncie UPZP obejmuje realizacje wszystkich obiektow budowlanych i tak tez powinno by¢ ono rozumiane
na poziomie uchwaly w sprawie planu miejscowego, ktéra podejmowana jest przeciez w celu wykonania
regulacji ustawowej zawartej w UPZP.

Tak samo uzasadnione zastrzezenia budzi tres¢ § 15 pkt 5 lit. ,,g” MPZP, w zakresie w jakim wylgcza
on obowigzek respektowania wskaznika maksymalnej wysokosci zabudowy w przypadku takich obiektow
jak ,.silosy” czy ,,budowle rolnicze”. Tego rodzaju obiekty stanowia niejednokrotnie istotny element zabudowy
i zagospodarowania terenu i nie ma zadnych uzasadnionych powodéw, dla ktérych miatyby zosta¢ wytaczone
z obowigzku uwzglednienia wskaznika limitujacego wysokos$¢ dopuszczalnej zabudowy. Trzeba podkreslic,
7ze zuwagi na szeroki zakres pojeciowy ,.budowli”, okreslony w art.3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane,
pojeciem budowli rolniczej moga by¢ objete takze obiekty o znacznych gabarytach i kubaturowym charakterze.
Zakres oddziatywania tego rodzaju obiektow na sgsiednie nieruchomosci oraz nierzadko znaczacy udziat
w ksztaltowaniu przestrzeni przemawiaja za konieczno$cia objecia ich parametrami odpowiedzialnymi
za zapewnienie ladu przestrzennego, w tym parametrem wysokos$ci zabudowy.

Majac powyzsze na wzgledzie Sad orzekl na zasadzie art. 147 § 1 ustawy z 30 VIII 2002 r. - Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r., poz. 259) — dalej ,,ppsa”. Z uwagi na rodzaj
i charakter naruszenia prawa taki zakres interwencji byl niezbgdny do usunigcia skutkow opisanego naruszenia,
azarazem do zapewnienia skutecznosci kontroli sadowoadministracyjnej. Przyjety w wyroku zakres
stwierdzenia niewazno$ci usuwa istotng sprzeczno$¢ z prawem, zapewniajac zarazem mozliwos¢ dalszego
stosowania MPZP w sposéb odpowiadajacy intencjom rady gminy. Nadmieni¢ wypada, ze Sad zakresem
orzeczenia objat m.in. § 21 pkt 5 lit. ,,c” we fragmencie: ,,mieszkaniowe]j wielorodzinnej — socjalnej”, mimo
ze w skardze zawnioskowano o stwierdzenie niewaznosci wskazanego przepisu we fragmencie ,,mieszkaniowej
wielorodzinnej”. Zaproponowany w skardze zakres niewazno$ci nie realizowatby jednak celu skargi
1 nie usunat istotnej sprzecznosci z prawem. Skoro bowiem w tym przypadku wskaznik wysokosci zabudowy
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obejmowat wylacznie przeznaczenie podstawowe oznaczone jako zabudowa ,,mieszkaniowa wielorodzinna —
socjalna”, to tak tez nalezalo oznaczy¢ zakres stwierdzenia niewazno$ci.

O kosztach orzeczono na podstawie art. 200 1 art. 205 § 2 ppsa uwzgledniajac poniesione przez strone
skarzaca celowe koszty w tacznej kwocie 480 zt (wynagrodzenie profesjonalnego petnomocnika).

Sad rozpoznal skarge na posiedzeniu niejawnym, w postegpowaniu uproszczonym, na podstawie art. 119
pkt 2 ppsa.
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