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Wrocław, 25 marca 2021 r.

R O Z ST R Z Y G N IĘ C IE  N A D Z O R C Z E

Działając na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. 
z 2020 r. poz. 713 ze zm.),

stwierdzam nieważność

Kierunków zagospodarowania przestrzennego, zawartych w rozdziale K, w zakresie punktu 2 we 
fragmencie: „Dopuszcza się odstępstwa od wskazanych parametrów w szczególnych przypadkach 
wynikających z rozpoznanych uwarunkowań przy sporządzaniu planu miejscowego, zwłaszcza 
w obszarach zainwestowanych” oraz w zakresie przyjętych tam ustaleń dla terenów 8.M/U we 
fragmencie: „Na terenach tych dopuszcza się różnicowanie przeznaczenia w dowolnych proporcjach, 
w tym wyłącznie pod jedną z wymienionych funkcji” załącznika nr 1 do uchwały nr 253/2021 Rady 
Miasta Zgorzelec z dnia 23 lutego 2021 r. w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego Miasta Zgorzelec.

U z a sa d n ie n ie

Rada Miasta Zgorzelec na sesji w dniu 23 lutego 2021 r. podjęła uchwałę nr 253/2021 w sprawie uchwalenia 
zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Miasta Zgorzelec, zwaną dalej 
„uchwałą”.

Przedmiotowa uchwała wraz z dokumentacją prac planistycznych wpłynęła do organu nadzoru w dniu 
1 marca 2021 r.

W toku badania legalności uchwały organ nadzoru stwierdził podjęcie:

- Kierunków zagospodarowania przestrzennego, zawartych w rozdziale K, w zakresie punktu 2 we 
fragmencie: „Dopuszcza się odstępstwa od wskazanych parametrów w szczególnych przypadkach 
wynikających z rozpoznanych uwarunkowań przy sporządzaniu planu miejscowego, zwłaszcza 
w obszarach zainwestowanych” (str. 166) załącznika nr 1 do uchwały z istotnym naruszeniem 
art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293), zwanej dalej „ustawą” w związku z §6 pkt 2 rozporządzenia 
Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań
1 kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. z 2004 r. Nr 118 poz. 1233), zwanym 
dalej „rozporządzeniem”, polegającym na naruszeniu zasad sporządzania studium, poprzez 
wprowadzenie przepisu umożliwiającego zmianę określonych w studium szczegółowych ustaleń, 
w zakresie kierunków i wskaźników dotyczących zagospodarowania oraz użytkowania terenu, na 
etapie sporządzania i uchwalania miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, a tym 
samym doprowadzenie do sytuacji, w której, wbrew normie z art. 9 ust. 4 ustawy, ustalenia studium 
we wskazanym zakresie przestałyby być wiążące dla organów gminy przy sporządzaniu planów 
miejscowych;

- Kierunków zagospodarowania przestrzennego, zawartych w rozdziale K, w zakresie punktu
2 i przyjętych tam ustaleń dla terenów 8.M/U we fragmencie: „Na terenach tych dopuszcza się 
różnicowanie przeznaczenia w dowolnych proporcjach, w tym wyłącznie pod jedną z wymienionych 
funkcji” (str. 167) załącznika nr 1 do uchwały z istotnym naruszeniem art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. a ustawy 
w związku z §6 pkt 1 rozporządzenia, polegającym na naruszeniu zasad sporządzania studium, 
poprzez wprowadzenie przepisu umożliwiającego dowolność w zakresie ustalenia przeznaczenia 
terenu na etapie sporządzania planu miejscowego.

Na wstępie podkreślić należy, że podstawy nieważności uchwały w sprawie uchwalenia studium 
uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego ustawodawca wskazał w art. 28 ust. 1 ustawy. 
Zgodnie z jego treścią, istotne naruszenie zasad sporządzania studium lub planu miejscowego, istotne

Id: E7E73608-4412-46D2-BF57-C004B6F96E82. podpisany Strona 1



naruszenie trybu ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują 
nieważność uchwały rady gminy w całości lub w części.

Przeprowadzona ocena zgodności z prawem niniejszej uchwały, tj. pod kątem art. 28 ust. 1 ustawy, 
pozwoliła stwierdzić, że Rada Miasta Zgorzelec, uchwalając przedmiotową zmianę studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego, naruszyła w sposób istotny zasady jego sporządzania.

Mocą przedmiotowej uchwały, Rada Miasta Zgorzelec wprowadziła zmiany do obowiązującego studium 
Miasta Zgorzelec, przyjętego uchwałą nr 404/02 z dnia 21 lutego 2002 r., polegające na dokonaniu nowych 
ustaleń dla terenów oznaczonych symbolami 7.MU oraz 8.M/U. W  zakresie kierunków i wskaźników 
dotyczących zagospodarowania oraz użytkowania terenów, zawartych w części K załącznika nr 1 do uchwały, 
w punkcie 2 przyjęto ogólne ustalenia dla terenów objętych zmianą studium, ustalając, że: „Dopuszcza się 
odstępstwa od wskazanych parametrów w szczególnych przypadkach wynikających z rozpoznanych 
uwarunkowań przy sporządzaniu planu miejscowego, zwłaszcza w obszarach zainwestowanych” (str. 166).

Zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy w studium określa się w szczególności, uwzględniające bilans 
terenów przeznaczonych pod zabudowę, o którym mowa w ust. 1 pkt 7 lit. d, kierunki i wskaźniki dotyczące 
zagospodarowania oraz użytkowania terenów, w tym tereny przeznaczone pod zabudowę oraz tereny 
wyłączone spod zabudowy. Wymóg ten został doprecyzowany w §6 pkt 2 rozporządzenia, w którym ustalono 
wymogi dotyczące stosowania standardów przy zapisywaniu ustaleń części tekstowej projektu studium. 
Zgodnie ze wskazaną regulacją ustalenia dotyczące kierunków i wskaźników dotyczących zagospodarowania 
oraz użytkowania terenów powinny w szczególności określać minimalne i maksymalne parametry i wskaźniki 
urbanistyczne, uwzględniające wymagania ładu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury oraz 
zrównoważonego rozwoju, wskazywać tereny do wyłączenia spod zabudowy, a także zawierać wytyczne 
określania tych wymagań w planach miejscowych.

W  ocenie organu nadzoru, z uwagi na fakt, że kwestia określenia wskaźników zagospodarowania terenu 
należy do ustaleń o charakterze wiążącym w planowaniu miejscowym, postanowienia regulujące tę materię 
powinny zostać określone w sposób kategoryczny i jednoznaczny. Studium określając te elementy, 
obligatoryjnie uwzględniane przy ocenie zgodności miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ze 
studium, nie powinno posługiwać się sformułowaniami wskazującymi, że mają one charakter niewiążący, czy 
dopuszczającymi możliwość odstępstw od ustaleń studium przy sporządzaniu planu.

W  kontekście przywołanych przepisów należy stwierdzić, że kwestionowany zapis studium, wprowadzający 
możliwość zmiany w planach miejscowych wymaganych przez studium parametrów i wskaźników 
urbanistycznych, takich jak wskaźnik powierzchni biologicznie czynnej, wysokość budynków, czy wskaźnik 
powierzchni zabudowy, czyni to jednocześnie bez określenia wyraźnych limitów tych odstępstw. 
Przedmiotowa uchwała, w omawianym zakresie, wprowadza zatem wątpliwości interpretacyjne w kwestii 
stosowania wskazanego przepisu. Taki sposób zapisu ustaleń studium, jako nieodpowiadający wymogom 
określonym w art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy w związku z §6 pkt 2 rozporządzenia, nie realizuje również 
ustawowej funkcji studium, określonej w art. 9 ust. 4 ustawy w powiązaniu z powołanymi wcześniej 
przepisami ustawy i rozporządzenia, skoro nie wyznacza skrajnych wartości, w których mają zawierać się 
dopuszczalne odstępstwa od, określonych w szczegółowych postanowieniach studium, parametrów 
i wskaźników urbanistycznych, wiążących następnie przy sporządzaniu i uchwalaniu planów miejscowych. 
Określone w studium tereny i obszary mają wpływ na przeznaczenie terenów w uchwalonym następnie 
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego i nie mogą ulegać nieograniczonym modyfikacjom. 
Ustalenia kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy zawarte w studium są wiążące dla organu 
stanowiącego podczas opracowywania i uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego, dlatego istotnym 
jest aby były jednoznaczne.

W  toku postępowania nadzorczego organu nadzoru zwrócił się do Rady Miasta Zgorzelec o wyjaśnienie 
wprowadzonego do uchwały zapisu. W  odpowiedzi na powyższe pismem z dnia 15 marca 2021 r. wyjaśniono, 
że zapis jest utrzymaniem obowiązujących kierunków polityki przestrzennej, obowiązujących w granicach 
administracyjnych miasta. Wprost zapis ten odnosi się do istniejącego zainwestowania, co ma na celu 
utrzymanie harmonijnej zabudowy i ładu przestrzennego w obszarze. Ustalenia Studium opisują teren o bardzo 
ograniczonej powierzchni, na którym istnieje już w części zabudowa nieprzekraczająca przyjętych parametrów, 
a także dla którego sporządzany jest plan miejscowy. Przyjęte parametry zabudowy w projekcie planu bez 
żadnych wyjątków odzwierciedlają wskazane w Studium wartości, przez co uznać można, że dopuszczone 
odstępstwa nie będą| miały miejsca i interpretacja polityki przestrzennej nie będzie budzić w tym zakresie 
wątpliwości.
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Skoro zatem Rada Miasta Zgorzelec nie zamierza, na etapie sporządzania planu miejscowego, korzystać 
z przewidzianych w studium odstępstw to ich wyeliminowanie nie uniemożliwi realizacji zamierzeń 
inwestycyjnych na tych terenach. Wskazać natomiast należy, że skutki prawne uchwalenia studium są daleko 
idące, bowiem ustawa wymaga, aby miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego nie naruszały 
postanowień studium. Przyjęte w planach miejscowych ustalenia mogą natomiast ulegać zmianie, 
a kwestionowana regulacja, wprowadzona przez Radę Miasta Zgorzelec jest zbyt szeroka i abstrakcyjna, przez 
co wprowadza do studium uznaniowość i niedookreślenie. Nie mogą być bowiem uznane za konkretne, a przez 
to weryfikowalne na etapie sporządzania i uchwalania planu miejscowego, regulacje studium dopuszczające 
niesprecyzowane odstępstwa od ustalonych w jego treści wskaźników zagospodarowania terenu, ich zmianę 
w ustaleniach planu, czy dopuszczenie indywidualnych, odbiegających od wyznaczonych w studium, ustaleń 
w zakresie omawianych parametrów. Wprowadzenie takich zapisów skutkuje brakiem możliwości odniesienia 
uregulowań miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego do regulacji studium, a przez to brakiem 
możliwości pełnego zastosowania na etapie sporządzania, uchwalania i weryfikacji planu miejscowego normy 
z art. 9 ust. 4 ustawy. Nie jest możliwa ocena zgodności lub nienaruszenia ustaleń studium przez zapisy planu 
ze względu na nieprecyzyjność, niepełność czy niedookreślenie zapisów studium uwarunkowań i kierunków 
zagospodarowania przestrzennego. Zapisy studium mogą w sposób ogólny określać kierunki działalności 
i wskaźniki dla wydzielonych obszarów, jednakże ogólny zapis studium powinien być na tyle jednoznaczny, by 
nie stwarzać późniejszych wątpliwości interpretacyjnych, co do zgodności z tą regulacją, bądź nienaruszania jej 
ustaleń przez miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Każdy przepis prawny powinien być 
skonstruowany poprawnie z punktu widzenia językowego i logicznego. Wymóg jasności oznacza nakaz 
tworzenia przepisów klarownych i zrozumiałych dla ich adresatów. Związana z jasnością precyzja przepisu 
powinna przejawiać się w konkretności nakładanych obowiązków i przyznawanych praw, tak by ich treść była 
oczywista i pozwalała na ich wyegzekwowanie. Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego gminy określa wiążące kryteria i ustalenia nie tylko wobec gminy. Pośrednio oddziałuje ono na 
wykonywanie prawa własności, gdy po uchwaleniu studium jego zasady zostają określone w planie 
miejscowym. Prawodawca powinien zatem stanowić normy sformułowane w sposób jasny, precyzyjny, 
jednoznaczny i wewnętrznie spójny, zgodnie z regułami poprawnej legislacji.

W  powyższej kwestii stanowisko zajął, m.in. Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu w wyroku 
z dnia 21 lutego 2019 r. (sygn. akt II SA/Wr 912/18) wskazując, że „uchwała nie określiła minimalnych 
i maksymalnych parametrów i wskaźników urbanistycznych dla obszaru objętego zmianą studium, 
dopuszczając na tym terenie do możliwości w istocie dowolnego ich określenia w planie miejscowym. 
Zaskarżony fragment uchwały wprowadza w tym zakresie wątpliwości interpretacyjne w zakresie stosowania 
kwestionowanego zapisu. Wprowadza do treści studium uznaniowość i niedookreślenie. Nie mogą być uznane 
za konkretne, a przez to weryfikowalne na etapie sporządzenia i uchwalania planu miejscowego, regulacje 
studium dopuszczające niesprecyzowane odstępstwa od ustalonych w jego treści wskaźników 
zagospodarowania terenu. Taki zapis skutkować będzie możliwością ustalania dowolnych wskaźników 
urbanistycznych, bez konieczności uwzględniania wartości ustalonych w ustaleniach szczegółowych studium 
dla danej kategorii terenu. Zgodzić się należy zatem z organem nadzoru, który zauważył, że skutkiem takiej 
regulacji plany miejscowe mogą dopuścić do budowy (rozbudowy) budynków na terenach MN o wysokości 
znaczenie przekraczającej maksymalnie określoną dla tych terenów w przepisach studium, tj. powyżej 15m. 
Wprowadzenie takich zapisów skutkuje więc brakiem możliwości odniesienia uregulowań miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego do regulacji studium, a przez to brakiem możliwości pełnego zastosowania 
na etapie sporządzania, uchwalania i weryfikacji planu miejscowego normy z art. 9 ust. 4 u.p.z.p. Nie będzie 
możliwa ocena zgodności lub nienaruszenia ustaleń studium przez regulację planu ze względu na 
nieprecyzyjność, niepełność czy niedookreślenie treści studium”. Na konieczność określania w studium 
dopuszczalnego zakresu i ograniczeń wprowadzanych w planach zmian względem tych ustalonych w studium 
Sąd ten wskazał również w wyroku z dnia 14 maja 2019 r. (sygn. akt II SA/Wr 219/19) oraz w wyroku z dnia 
15 września 2020 r. (sygn. akt II SA/Wr 224/20).

W  kontekście powyższych argumentów, dotyczących w szczególności wymogu nienaruszalności 
postanowień studium przez ustalenia miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, organ nadzoru 
zwraca również uwagę, że w rozdziale K studium, przyjęto kierunki zmian w przeznaczeniu terenów 
oznaczonych symbolem 8.M/U. Dla terenów tych ustalono kierunek przeznaczenia jako: „tereny zabudowy 
mieszkaniowej wielorodzinnej o niskiej intensywności oraz zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, wraz 
z usługami” . Wprowadzono również zasadę, zgodnie z którą dopuszcza się różnicowanie przeznaczenia 
w dowolnych proporcjach, w tym wyłącznie pod jedną z wymienionych funkcji.
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Zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. a ustawy w studium określa się w szczególności, uwzględniające bilans 
terenów przeznaczonych pod zabudowę, o którym mowa w ust. 1 pkt 7 lit. d, kierunki zmian w strukturze 
przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów, w tym wynikające z audytu krajobrazowego. W  §6 
pkt 1 rozporządzenia uregulowano wymogi w tym zakresie wskazując, że ustalenia dotyczące kierunków zmian 
w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów powinny określać dopuszczalny zakres 
i ograniczenia tych zmian, a także zawierać wytyczne ich określania w miejscowych planach 
zagospodarowania przestrzennego.

Ze wskazanych powyżej regulacji wynika, że określenie zmian w przeznaczeniu poszczególnych terenów 
stanowi obligatoryjny element studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego. 
W  ocenie organu nadzoru określenie przeznaczenia terenu powinno być jasne i precyzyjne, tak aby nie było 
wątpliwości interpretacyjnych dotyczących tej kwestii. Zapisy studium nie mogą bowiem prowadzić do 
sytuacji, w której dokonany na etapie sporządzania planu miejscowego wybór przeznaczenia terenu będzie miał 
charakter dowolny, a ponadto nie może nasuwać żadnych wątpliwości, co do funkcji danego terenu.

Brak wprowadzenia jakichkolwiek ograniczeń w tym zakresie w studium, może doprowadzić do 
pomieszania różnych funkcji na terenach 8.M/U z de facto  dowolnym układem proporcji pomiędzy 
dopuszczonymi na tym terenie przeznaczeniami. Postanowienia studium nie określają bowiem żadnych 
warunków, w jakich każdy z wariantów przeznaczenia mógłby być realizowany. Na terenach o symbolu 8.M/U 
ustalono tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej o niskiej intensywności oraz zabudowy 
mieszkaniowej jednorodzinnej, wraz z usługami. Z tej regulacji studium w sposób jednoznaczny wynika, że 
usługi stanowić powinny przeznaczenie uzupełniające, wzbogacające funkcję podstawową -  mieszkaniową, 
o czym świadczy zwrot „wraz z”. W  związku z wprowadzeniem reguły, zgodnie z którą dopuszcza się 
różnicowanie przeznaczenia w dowolnych proporcjach, w tym wyłącznie pod jedną z wymienionych funkcji, 
na terenach tych może zatem dojść do sytuacji, w której zlokalizowana zostanie wyłącznie zabudowa 
mieszkaniowa lub wyłącznie funkcja usługowa. Przeznaczenia te mogą być również realizowane łącznie, 
w dowolnych proporcjach. Każda z funkcji może stanowić przeznaczenie podstawowe, jak i uzupełniające. 
W  konsekwencji, na etapie sporządzania planu miejscowego, istnieje hipotetyczna możliwość takiego 
ukształtowania się poszczególnych rodzajów zabudowy na terenach 8.M/U, w którym usługi staną się 
dominującą formą przeznaczenia terenu na poziomie 99% lub też podobną wartość osiągną obiekty związane 
z zabudową mieszkaniową, mimo że studium przewiduje na nich funkcję uzupełniającą - usługową.

Wprowadzone przez Radę Miasta Zgorzelec postanowienia dają możliwość dowolnego kształtowania 
zabudowy i przeznaczenia terenów na etapie sporządzania planu miejscowego. Zapisy wprowadzają bowiem 
dowolność przy łączeniu dwóch różnych kategorii przeznaczenia terenu. Niniejszy przepis nie określa przy tym 
żadnych warunków, w jakich każdy z wariantów przeznaczenia przyjętych w planie mógłby zostać 
zrealizowany.

Jak wynika z treści wyjaśnień Rady Miasta Zgorzelec różnicowanie przeznaczenia w dowolnych 
proporcjach, w tym wyłącznie pod jedną z wymienionych funkcji dookreśla przyjęte ustalenia funkcjonalne, 
w zakresie zamkniętego zbioru przeznaczeń. Studium jako zbiór kierunków polityki przestrzennej określa 
zabudowę mieszkaniowo-usługową, która z samego założenia współistnieje jako funkcje wzajemnie się 
uzupełniające. Nie zawsze można na etapie korekty Studium przyjąć konkretne rozwiązanie lub wskazać 
zależności między przeznaczeniami, dlatego też przyjęto możliwość wyboru faktycznej ścieżki rozwoju na 
dalszym etapie realizacji procesu inwestycyjnego i wskazano dla tego obszaru kierunek mieszkaniowo- 
usługowy. Miasto jako złożony układ, w którym przenikają się powiązane ze sobą elementy funkcjonalne, 
nie posiada jedynie słusznej i z góry określonej drogi ewolucji, zwłaszcza w tak złożonej i niejednorodnej 
strukturze. Mieszkalnictwo i usługi nie są funkcjami rozłącznymi, zatem ich współistnienie w obszarze na 
zasadach opisanych w Studium nie powinno budzić wątpliwości.

Organ nadzoru nie kwestionuje tego, że możliwe jest mieszane przeznaczenie terenu, niemniej jednak 
zauważa, że intencją ustawodawcy jest, aby było ono na tyle precyzyjnie określone i klarowne, aby adresaci 
kształtowanych w tej materii norm nie mieli wątpliwości, co do ustalonego przeznaczenia. W  przypadku 
niniejszego przepisu brak jest jednak takiej jasności.

Studium z założenia ma być aktem elastycznym, który jednak zawiera nieprzekraczalne ramy dla swobody 
planowania przestrzennego (wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 17 lipca 
2018 r., sygn. akt II SA/Wr 224/18). Plan miejscowy nie może wprowadzać zmian w zakresie kierunków 
zagospodarowania i zasad zagospodarowania, a jedynie doprecyzować te zasady i to w taki sposób, aby 
nie doprowadzić do ich zmiany lub modyfikacji. Skoro zatem rada, ustalając w studium uwarunkowań
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i kierunków zagospodarowania przestrzennego konkretny kierunek przeznaczenia określonego terenu, 
dokonuje swoistego samoograniczenia się, nie może jednocześnie pozostawiać luzu decyzyjnego, na wypadek 
późniejszej zmiany koncepcji zagospodarowania terenu. Studium zawiera diagnozę zagospodarowania 
przestrzennego i określa politykę gminy w zakresie zagospodarowania przestrzennego, zwykle w dłuższym 
czasie. Postanowienia studium są dla organu sporządzającego plan wiążące (art. 9 ust. 4 ustawy), co oznacza, 
że zapisy planu nie mogą doprowadzić do modyfikacji kierunków zagospodarowania przewidzianego 
w studium lub też tego zagospodarowania wykluczyć.

Mając na uwadze powyższe należało orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje prawo wniesienia skargi do Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego we Wrocławiu za pośrednictwem organu nadzoru -  Wojewody Dolnośląskiego w terminie 
30 dni od dnia jego doręczenia.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 
uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 
nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnośląski 

Jarosław Obremski
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