¢ DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 27 listopada 2025 .
Poz. 4884

. WYROK NR II SA/WR 175/25
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 7 lipca 2025 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Ireneusz Dukiel
Sedziowie: Sedzia WSA Adam Habuda

Asesor WSA Marta Pawlowska (spr.)

po rozpoznaniu w Wydziale II w trybie uproszczonym

na posiedzeniu niejawnym w dniu 8 lipca 2025 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Paszowice

z dnia 24 pazdziernika 2024 r., nr VI/48/2024

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wybranych obszaréw — dz. nr 59,
58/3 w obrebie ewidencyjnym 0012 Zebowice w gminie Paszowice

I. stwierdza niewazno$¢ § 18 zaskarzonej uchwaly w zakresie ustalajacym przeznaczenie terendéw
oznaczonych symbolami 1U-PP-PS i 2U-PP-PS, co do zasad ksztaltowania zabudowy i wskaznikow
zagospodarowania terenu w odniesieniu do wysokosci zabudowy kubaturowej (pkt 4 lit. b) i minimalnego
udzialu powierzchni biologicznie czynnej (pkt 4 lit. h) oraz zalacznika graficznego zaskarzonej uchwaty
w tym zakresie;

I1. zasadza od Gminy Paszowice na rzecz strony skarzacej kwote¢ 480 (slownie: czterysta osiemdziesiat)
zlotych tytulem zwrotu kosztow postepowania.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolno$laski, dzialajac jako organ nadzoru, zlozyl do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu skarge na uchwale nr VI/48/2024 Rady Gminy Paszowiece z dnia 24 pazdziernika 2024 r.,
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wybranych obszaréw — dz. nr 59, 58/3
w obrebie ewidencyjnym 0012 Zebowice w gminie Paszowice.

Wojewoda Dolnoslaski zarzucit podjecie § 18 w zakresie ustalajgcym przeznaczenie terendw oznaczonych
symbolami 1U-PP-PS oraz 2U-PP-PS uchwaly z istotnym naruszeniem art. 9 ust. 4 i art. 20 ust. 1 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z2023r. poz. 1130 ze zm.),
polegajacym na naruszeniu ustalen studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
Gminy poprzez ustalenie dla wyznaczonego w planie miejscowym terenu o symbolu 1U-PP-PS oraz dla terenu
o symbolu 2U-PP-PS maksymalnej wysoko$ci zabudowy oraz powierzchni biologicznie czynnej niezgodnie
z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy w tym zakresie
1 wniodst o stwierdzenie w opisanym zakresie niewaznosci § 18 uchwatly.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda wyjasnit, ze do uchwaly ma zastosowanie przepis art. 67 ust. 3 pkt 2
ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych. Przepis ten stanowi, ze przepisy art. 15 ust. 11 art. 20 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje
si¢ w brzmieniu dotychczasowym do dnia wejscia w zycie planu ogdlnego gminy w danej gminie,
z wylaczeniem obowiazku sporzadzenia przez wojta, burmistrza albo prezydenta miasta projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego zgodnie =z zapisami studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz z wylaczeniem obowigzku stwierdzenia przez rad¢ gminy,
ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie narusza ustalen tego studium:

a) w zakresie lokalizacji urzadzen wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrodet energii oraz ich stref
ochronnych, ktorych nie stosuje si¢ od dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy, lub

b) jezeli miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiana dotyczy wylacznie lokalizacji
inwestycji celu publicznego, ktérych nie stosuje sie od dnia utraty mocy przez studium.

Dalej organ nadzoru wywodzil, ze podejmujac przedmiotowa uchwale Rada Gminy naruszyta w sposob
istotny zasady sporzadzania planu miejscowego. Jak wskazano w skardze, zasady sporzadzania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dotycza catego aktu obejmujacego cze$¢ graficzna i tekstowa,
zawartych w nim ustalen, atakze standardow dokumentacji planistycznej. Zawarto$¢ planu miejscowego
okresla art. 15 ust. 2 i 3 ustawy, natomiast standardy dokumentacji planistycznej (materiaty planistyczne, skale
opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardy oraz sposoéb dokumentowania
prac planistycznych) okresla art. 16 ust. 1 ustawy oraz wydane, na podstawie delegacji ustawowej zawartej
w ust. 2 tego artykutu, rozporzadzenie Ministra Rozwoju i1 Technologii z dnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Autor skargi podniost, ze w zaskarzonej uchwale Rada Gminy istotnie naruszyla zasady sporzadzania planu
miejscowego poprzez naruszenie ustalen Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego Gminy Paszowice w brzmieniu ustalonym uchwata nr 1I/7/2018 z dnia 4 grudnia 2018 .
w sprawie zmiany do Studium dotyczace obszarow zlokalizowanych w obrebie Mysliborz. Jak dalej
wywodzono w skardze, wedlug art. 20 ust. 1 zd. pierwsze ustawy: ,,Plan miejscowy uchwala rada gminy,
po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen studium, rozstrzygajac jednoczes$nie o sposobie rozpatrzenia uwag
do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie, inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej,
ktore naleza do zadan wiasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach
publicznych.”. Z kolei wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadzajac projekt planu miejscowego,
zawierajacy cze¢$¢ tekstowa i graficzng, ma obowigzek czynié¢ to zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami
odrgbnymi (art. 15 ust. 1 ustawy).

W rozpoznawanej sprawie, w § 18 uchwaty okreslajacym ustalenia dla terenéw o symbolach 1U-PP-PS
i 2U-PP-PS (druga kolumna tabeli) w pkt 4 lit. b ustalono wysoko$¢ zabudowy kubaturowej na maksymalnie
16 m, natomiast w pkt 4 lit. h ustalono minimalny udziat powierzchni biologicznie czynnej o wartosci 15%
powierzchni dziatki budowlanej. W Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy Paszowice — dla terenow 1.P/U, na ktorych znajdujg si¢ tereny 1U-PP-PS i2U-PP-PS — ustalono
maksymalng wysoko$¢ nowej zabudowy (budynkow) na 15 m oraz udzial powierzchni biologicznie czynnej
minimalnie 20%.

W zwigzku z powyzszym — w wyniku analizy przedmiotowego miejscowego planu oraz obowigzujacego
Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy stwierdzono naruszenie jego
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ustalen, poprzez okreslenie — dla wyznaczonych w planie miejscowym terendw — wskaznika maksymalnej
wysoko$ci zabudowy oraz udzialu powierzchni biologicznie czynnej niezgodnie z ustaleniami Studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Paszowice w tym zakresie.

Jak podniést organ nadzoru, jakkolwiek z uwagi na fakt, ze studium jest aktem kierownictwa wewnetrznego
zawierajacym normy o charakterze programowym doprecyzowanie zasad zagospodarowania danego terenu jest
w planie dopuszczalne, to fakt zwigzania nim organdéw gminy przy sporzadzaniu planow miejscowych sprawia,
ze nie jest dopuszczalne na etapie sporzadzania planu pomijanie jego szczegdtowych ustalen w zakresie
podstawowych kierunkéw zagospodarowania terendw. Dalej Wojewoda wywodzil, ze w kontekscie
powyzszego nie mozna uzna¢ za zasadne zlozonych — wtoku prowadzonego przez organ nadzoru
postgpowania — wyjasnien Gminy Paszowice.

W odpowiedzi na skargg Rada Gminy wniosta o jej oddalenie w calosci. Wskazano, ze Studium nie jest
aktem prawa miejscowego, a jego ustalenia majg charakter ogdlny i kierunkowy. W odniesieniu do zarzutu
w zakresie przekroczenia maksymalnej wysoko$ci zabudowy organ planistyczny wskazal, ze ograniczenie
wynikajace ze Studium odnosi si¢ wytacznie do pojecia budynkow, natomiast ustalenia planu — do zabudowy
kubaturowej. W zakresie powierzchni biologicznie czynnej podniesiono, ze w Studium jako minimalny taki
obszar wskazano 20%, jednak w praktyce nie byt przestrzegany, stad Gmina opracowata nowe uregulowania
w tym zakresie, przyjete w uchwale zmieniajacej Studium, mocg uchwatly podjetej na sesji w dniu 28 lutego
2025 r. Dodatkowo podniesiono, ze skarga oparta jest na nadmiernie formalistycznej interpretacji przepisow.

W piSmie procesowym zdnia 25 kwietnia 2025r. skarzacy podtrzymatl w cato$ci stanowisko
zaprezentowane w skardze wskazujac, ze tozsame argumenty zaprezentowat organ gminy w toku postgpowania
nadzorczego i nie zastugujg one na uwzglednienie. Dodatkowo okoliczno$¢ zmiany Studium juz po wniesieniu
skargi przez organ nadzoru nie moze zmieni¢ okoliczno$ci, ze nienaruszalno$¢ przepiséw Studium oceniana
jest wodniesieniu do studium uwarunkowan obowigzujacego w dniu podjecia zaskarzonej uchwaly,
tj. w odniesieniu do Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego przyjetego uchwata
Rady Gminy Paszowice z dnia 4 grudnia 2018 r., nr 11/7/202018. Dodatkowo Wojewoda Dolnoslaski wnidst
0 rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym.

Zawiadomiona o wniosku Gmina nie wniosta 0 wyznaczenie rozprawy.

Wojewoddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Sprawa zostata rozpoznana przez Sad w trybie uproszczonym, na posiedzeniu niejawnym w sktadzie trzech
sedziow (art. 119 pkt 2 i art. 120 p.p.s.a.).

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygniecia, na wstepie nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 1§ 11§ 2
ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (Dz.U. z 2022 r., poz. 2492) sady
administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwo$ci poprzez kontrolg dziatalnosci administracji publicznej pod
wzgledem zgodnosci z prawem.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organow administracji rzadowej oraz na akty organow 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 postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi - Dz.U.
722023 r., poz. 1634, zw. dalej p.p.s.a.).

Po mysli art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych 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¢ szczegolna,
zawartg w art. 28 ust. 1 p.z.p. zgodnie z ktdrg, niewaznos¢ aktu powoduje takze naruszanie zasad sporzadzania
planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie witasciwos$ci organdéw
w tym zakresie.

Istotne jest takze to, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwigzane
sg ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podustawowym, a zatem
sa stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie mogg wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwiagzan, atakze powtarzaé kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych.
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Kontroli Sadu w niniejszej sprawie podlegata uchwata nr VI/48/2024 w sprawie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla wybranych obszaréow — dz. nr 59, 58/3 w obrebie ewidencyjnym
0012 Zebowice w gminie Paszowice.

Oceniajac powyzsza uchwate pod wzgledem legalnosci Sad uznal, ze zakwestionowane przez Wojewode
Dolnoslaskiego jej sa wadliwe i w sposdb istotny naruszaja zasady uchwalania planéw miejscowych, przez
ktére nalezy rozumie¢ warto$ci i merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawniony
organ, ktore dotykaja problematyki zwigzanej ze sporzadzaniem planu. Dotycza zatem zawartosci aktu
planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne zalgczniki), podjetych w nim ustalen, jak tez standardow
dokumentac;ji planistyczne;j.

W konteks$cie zarzutow skargi, Sad podziela stanowisko Wojewody, w odniesieniu do kazdego z nich.

Zasada zgodnos$ci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z zapisami aktu planistycznego
jakim jest studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania, jest jedng z gtéwnych zasad sporzadzania
planow miejscowych. W pierwszej kolejnos$ci nalezy jednak wyjasni¢, na co stusznie zwrocit uwage skarzacy,
ze w zwigzku z faktem, ze Gmina Paszowice nie posiada jeszcze uchwalonego planu ogoélnego, do oceny
legalnosci zaskarzonej uchwaly, zgodnie z tre$cig art. 67 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw, stosowaé nalezy
przepisu u.p.z.p. w brzmieniu dotychczasowym. Zgodnie z trescig art. 20 ust. 1 u.p.z.p., w brzmieniu jakie ma
zastosowanie w sprawie, ,,plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen
Studium..”. Z art. 15 ust. 1 u.p.z.p., wynika, Ze juz na etapie sporzadzania projektu planu miejscowego wymaga
si¢ jego zgodnos$ci z zapisami studium (15 ust. 1 u.p.z.p). Uprawnione jest zatem twierdzenie, ze ustalenia
planu miejscowego sa konsekwencjg zapisow przyjetych w studium (por. wyrok NSA zdnia 23 kwietnia
2020 r., sygn. akt II OSK 2062/19). Plan miejscowy nie moze wprowadza¢ zmian w zakresie kierunkow
zagospodarowania i zasad zagospodarowania okre§lonych w studium,, a jedynie doprecyzowac te zasady i to
w taki sposob, aby nie doprowadzi¢ do ich zmiany lub modyfikacji. Studium - jako akt polityki przestrzennej
o charakterze ogolnym - z zatozenia ma by¢ aktem elastycznym, ktory jednak zawiera nieprzekraczalne ramy
dla swobody planowania przestrzennego (wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 18 listopada 2014 r., sygn. akt II
SA/Wr 650/14). Nalezy takze zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze zakresu zwigzania postanowien planu
miejscowego z zapisami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy nie mozna utozsamiac
z identycznos$cia. Jednak nie moze by¢ tak, ze w planie, w odniesieniu do tresci studium pojawia si¢ np. inna
funkcja, ktora w studium nie jest w ogodle wzmiankowana. To, Ze organ stanowigcy gminy, jako tworca polityki
przestrzennej gminy, dokonuje autointerpretacji uchwalonego przez siebie studium w zakresie oceny zgodnosci
z nim projektu planu miejscowego nie oznacza bowiem, ze w ramach tego wladztwa moze ,,wychodzi¢” poza
ogoblne ustalenia wynikajace ze studium (por. wyrok NSA z 1 pazdziernika 2021 r., I OSK 3083/19 i powotane
tam orzecznictwo). W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego podkresla sig, Ze stopien zwigzania
plandéw ustaleniami studium zalezy zatem w duzym stopniu od brzmienia ustalen studium. Rada gminy
uchwalajac okreslonej tresci studium sama decyduje o zakresie i szczegdélowosci zwiazania o jakim mowa
w art. 9 ust. 4 u.p.z.p. ktory moze by¢ — silniejszy lub stabszy. Zakres i sposdb tego zwiazania uzalezniony jest
wiec od stopnia szczegdlowosci ustalen zawartych w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy.

Ocena zgodno$ci planu ze studium powinna by¢ dokonywana na dwoch plaszczyznach: zgodno$ci
przeznaczenia terendow przewidzianych w planie z przeznaczeniem terendw zawartym w studium oraz
spojnosci minimalnych i maksymalnych parametréw i wskaznikow urbanistycznych zawartych w planie
i w studium.

Odnoszac powyzsze uwagi do rozpoznawanej sprawy nalezy zgodzi¢ si¢ z Wojewoda, ze zaskarzone czgsci
uchwaty, pozostajg w sprzecznosci z parametrami okreslonymi w Studium, ktére obowigzywalo w chwili
przyjecia przez Rad¢ Gminy zaskarzonej uchwaty.

Analiza zaskarzonych zapis6w uchwaty oraz tresci Studium wskazuje, ze w § 18 uchwaty okreslajacym
ustalenia dla terenéw o symbolach 1U-PP-PS i2U-PP-PS (druga kolumna tabeli) w pkt 4 lit. b ustalono
wysokos$¢ zabudowy kubaturowej na maksymalnie 16 m, natomiast w pkt 4 lit. h ustalono minimalny udziat
powierzchni biologicznie czynnej o wartosci 15% powierzchni dziatki budowlanej. Tymczasem w Studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Paszowice — dla terenow 1.P/U,
na ktorych znajduja si¢ tereny 1U-PP-PS i2U-PP-PS — ustalono maksymalng wysoko$¢ nowej zabudowy
(budynkéw) na 15 m oraz udzial powierzchni biologicznie czynnej minimalnie 20%. W ocenie Sadu, brak
zgodnosci w tym zakresie jest oczywisty.
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Sad podziela w catosci stanowisko organu nadzoru, ze wyjasnienia organu planistycznego zaprezentowane
zardwno w toku postepowania nadzorczego jak i w odpowiedzi na skarge, nie moga zastugiwac¢ na akceptacje.

Odnosnie do maksymalnej wysoko$ci budynkéw Gmina podniosta, ze zapisy Studium odnosza si¢ tylko
do budynkoéw, tymczasem postanowienia planu do wszelkiej zabudowy kubaturowej, zatem przedmiot regulacji
nie jest tozsamy. Tymczasem wskaza¢ nalezy, ze — co prawidlowo podniodst organ nadzoru, pojecie budynkow
z pewnos$cig miesci si¢ w pojeciu zabudowy kubaturowej, oznaczajacej budynki i obiekty budowlane, ktorym
mozna przypisa¢ parametr objetosci. Zreszta nawet w odpowiedzi na skarge organ planistyczny wskazat,
ze pojecie zabudowy kubaturowej ma szerszy charakter, a zatem wprost wskazuje, ze w ustalonym wskazniku -
16 metrow — ustalono maksymalng wysoko$¢ réwniez dla budynkoéw, dla ktorych zgodnie z postanowieniami
Studium, ta wysokos$¢ mogta stanowi¢ maksymalnie 15 metrow.

Odnosnie do zapisow sprzecznych ze Studium w zakresie minimalnej powierzchni biologicznie czynnej,
powotywanie si¢ przez organ na inne praktyki mieszkancow, a zatem argument zupetnie pozaprawny, nie mogt
zosta¢ zaakceptowany. Podobnie, uchwalenie juz po wniesieniu skargi, zmiany Studium w tym zakresie,
nie moze sanowaé zapisow planu dotknietych sankcja niewaznosci, skoro to na dzien podjecia uchwaty
o uchwaleniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Sad ocenia zgodno$¢ jego postanowien
z zapisami Studium.

Majac na wzgledzie, ze opisane wyzej nieprawidtowosci stanowig istotne naruszenie zasad sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Wojewodzki Sad Administracyjny dziatajac zgodnie
z art. 147 § 1 p.p.s.a. w zwiazku z art. 28 u.p.z.p — w zwiazku z uwzglednieniem skargi wniesionej przez organ
nadzoru - orzekl o stwierdzeniu niewaznosci uchwaly w czgéci tekstowej i graficznej w zaskarzonej przez
Wojewodg czesci. O kosztach postepowania rozstrzygnigto zgodnie z art. 200 w zwigzku z art. 205 § 2 p.p.s.a.
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