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Wrocław, 30 grudnia 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 2021 r. poz. 1372 ze zm.),

stwierdzam nieważność

uchwały nr XLVII/294/21 Rady Miejskiej w Kowarach z dnia 25 listopada 2021 r. w sprawie 
uchwalenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego miasta 
Kowary:

-  w zakresie w jakim dokonuje zmian w odniesieniu do obszaru W.2. w tekście studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Kowary (załącznik nr 1 do uchwały) oraz na 
rysunku uwarunkowań zagospodarowania przestrzennego (załącznik nr 2 do uchwały) i na rysunku 
kierunków zagospodarowania przestrzennego (załącznik nr 3 do uchwały);

-  we fragmencie „Przeznaczenia określone w powyższej tabeli mogą być uzupełniane i wzbogacane 
w planach miejscowych przez inne funkcje, nie wymienione powyżej, zajmujące do 20% powierzchni 
terenu, pod warunkiem nie powodowania konfliktów sąsiedztwa oraz pogorszenia stanu środowiska.”, 
zawartym w części II załącznika nr 1 Kierunki zagospodarowania, w punkcie 1.3. Ustalenia 
szczegółowe odnoszące się do terenów objętych zmianami w studium, który dotyczy obszaru A.1. (s. 
58 studium);

-  we fragmencie „Przeznaczenia określone w powyższej tabeli mogą być uzupełniane i wzbogacane 
w planach miejscowych przez inne funkcje, nie wymienione powyżej, zajmujące do 20% powierzchni 
terenu, pod warunkiem nie powodowania konfliktów sąsiedztwa oraz pogorszenia stanu środowiska.”, 
zawartym w części II załącznika nr 1 Kierunki zagospodarowania, w punkcie 1.3. Ustalenia 
szczegółowe odnoszące się do terenów objętych zmianami w studium, który dotyczy obszaru B.1. (s. 
65 studium).

U z a s a d n i e n i e

Rada Miejska w Kowarach, powołując się na art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz 
art. 12 ust. 1 i art. 27 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 
z 2021 r. poz. 741 ze zm.) -  dalej jako „ustawa”, podjęła na sesji w dniu 25 listopada 2021 r. uchwałę Nr 
XLVII/294/21 w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego miasta Kowary -  dalej jako: uchwała.

Uchwała wraz z dokumentacją prac planistycznych wpłynęła do Organu Nadzoru w dniu 1 grudnia 2021 r.

W toku badania legalności uchwały Organ Nadzoru stwierdził, że:

-  w zakresie w jakim dokonuje zmian w odniesieniu do obszaru W.2. w tekście studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Kowary (załącznik nr 1 do uchwały) oraz na 
rysunku uwarunkowań zagospodarowania przestrzennego (załącznik nr 2 do uchwały) i na rysunku 
kierunków zagospodarowania przestrzennego (załącznik nr 3 do uchwały) została ona podjęta 
z istotnym naruszeniem art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 
Nr 78, poz. 483 ze zm.), w związku art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy i § 6 pkt 2 rozporządzenia Ministra 
Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118 poz. 1233) -  dalej jako 
„rozporządzenie”, polegającym na naruszeniu zasad sporządzania studium poprzez wprowadzeniu 
regulacji wewnętrznie sprzecznej, a także z naruszeniem art. 9 ust. 1 i 3a w związku z art. 27 ustawy, 
polegającym na naruszeniu zasad sporządzania studium poprzez przekroczenie granic ustalonej 
zmiany studium;
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-  we fragmencie „Przeznaczenia określone w powyższej tabeli mogą być uzupełniane i wzbogacane 
w planach miejscowych przez inne funkcje, nie wymienione powyżej, zajmujące do 20% powierzchni 
terenu, pod warunkiem nie powodowania konfliktów sąsiedztwa oraz pogorszenia stanu środowiska.”, 
zawartym w części II załącznika nr 1 Kierunki zagospodarowania, w punkcie 1.3. Ustalenia 
szczegółowe odnoszące się do terenów objętych zmianami w studium, który dotyczy obszaru A.1. (s. 
58 studium) została ona podjęta z istotnym naruszeniem art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy i § 
6 pkt 2 rozporządzenia, polegającym na naruszeniu zasad sporządzania studium, poprzez 
dopuszczenie możliwości ustalenia w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego innego 
przeznaczenia terenu niż ustalone w studium;

-  we fragmencie „Przeznaczenia określone w powyższej tabeli mogą być uzupełniane i wzbogacane 
w planach miejscowych przez inne funkcje, nie wymienione powyżej, zajmujące do 20% powierzchni 
terenu, pod warunkiem nie powodowania konfliktów sąsiedztwa oraz pogorszenia stanu środowiska.”, 
zawartym w części II załącznika nr 1 Kierunki zagospodarowania, w punkcie 1.3. Ustalenia 
szczegółowe odnoszące się do terenów objętych zmianami w studium, który dotyczy obszaru B.1. (s. 
65 studium) została ona podjęta z istotnym naruszeniem art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy i § 
6 pkt 2 rozporządzenia, polegającym na naruszeniu zasad sporządzania studium, poprzez 
dopuszczenie możliwości ustalenia w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego innego 
przeznaczenia terenu niż ustalone w studium.

Zgodnie z art. 12 ust. 1 i 2 oraz art. 20 ust. 1 ustawy, studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego gminy (dalej jako „studium”) uchwala rada gminy, rozstrzygając jednocześnie o sposobie 
rozpatrzenia uwag wniesionych do projektu studium a nieuwzględnionych przez organ wykonawczy. Tekst 
i rysunek studium oraz rozstrzygnięcie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowią załączniki do uchwały 
o uchwaleniu studium. Organ wykonawczy gminy przedstawia wojewodzie uchwałę o uchwaleniu studium 
wraz z załącznikami oraz dokumentacją prac planistycznych w celu oceny ich zgodności z przepisami 
prawnymi. Istotne naruszenie zasad sporządzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich 
sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady 
gminy w całości lub części.

W  oparciu o wskazane regulacje dokonano weryfikacji uchwały stwierdzając, że narusza ona zasady 
sporządzania studium, co powoduje jej nieważność w części.

1. Jak już wskazano -  zgodnie z art. 12 ust. 1 zdanie drugie ustawy -  studium uwarunkowań i kierunków 
zagospodarowania przestrzennego gminy uchwala rada gminy, a tekst i rysunek studium oraz rozstrzygnięcie
0 sposobie rozpatrzenia uwag stanowią załączniki do uchwały o uchwaleniu studium. W  § 8 ust. 2 i 3 
rozporządzenia, ustalono przy tym, że projekt zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego gminy polegającej na uzupełnieniu studium o pojedyncze ustalenia wykłada się do publicznego 
wglądu w formie ujednoliconego projektu studium z wyróżnieniem projektowanej zmiany i taka ujednolicona 
forma studium stanowi załącznik do uchwały o uchwaleniu studium.

Na podstawie art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy, w studium określa się w szczególności kierunki i wskaźniki 
dotyczące zagospodarowania oraz użytkowania terenów, w tym tereny przeznaczone pod zabudowę oraz tereny 
wyłączone spod zabudowy. W  § 6 pkt 2 rozporządzenia, będącego aktem obowiązującym w dniu
podejmowania uchwały, wskazano zaś, że 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
1 architektury oraz zrównoważonego rozwoju, wskazywać tereny do wyłączenia spod zabudowy, a także 
zawierać wytyczne określania tych wymagań w planach miejscowych.

Rada Miejska w Kowarach, dokonując we wskazanym zakresie nowych ustaleń dla obszaru W.2 określiła, że 
„w granicach obszaru «W.2» terenami wyłączonymi spod zabudowy są tereny rolne z zalecanym zakazem 
zabudowy”. W  ten sposób tereny, które zgodnie z załącznikiem graficznym stanowią tereny z zalecanym 
zakazem zabudowy i jako takie tereny zostały zidentyfikowane w tekście studium, stały się terenami z zakazem 
zabudowy. Jednocześnie zaś studium wskazuje na maksymalną wysokość zabudowy dla tych terenów. Tym 
samym w skutek dokonanej zmiany, nie tylko pod względem używanej nomenklatury („tereny z zalecanym 
zakazem zabudowy” / „tereny z zakazem zabudowy”), uchwała jest niekoherentna. Wewnętrzna sprzeczność 
wynika także z przyjmowania, że na terenach z zakazem zabudowy, nazywanych terenami z zalecanym 
zakazem zabudowy, obowiązuje parametr pozwalający na zabudowę, której wysokości nie będzie przekraczała 
5 m.
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Stanowienie aktów prawnych w sposób prowadzący do takich sprzeczności jest nie do zaakceptowania 
w demokratycznym państwie prawnym, o którym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Dostępne metody wykładni 
prawa nie pozwalają bowiem na jednoznaczne ustalenie czy w ramach obszaru W.2 znajdują się tereny objęte 
zakazem zabudowy, czy też tereny, na których co prawda zakaz zabudowy jest zalecany, ale możliwe jest 
również dopuszczenia (w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego) do zabudowy 
nieprzekraczającej 5 m wysokości.

Dodatkowo w toku postępowania nadzorczego ustalono, że rozpatrywana niekoherentność wiąże się 
z odmiennymi stanowiskami organów w zakresie kierunków zagospodarowania obszaru W.2. O ile 
projektodawca (Burmistrz Kowar), jak i organ prawodawczy (Rada Miejska w Kowarach) uważają, że teren 
nie powinien być objęty całkowitym zakazem zabudowy, to odmienne zapatrywanie wyrażał, występujący 
w procedurze uchwałodawczej jako uzgadniający projekt studium Regionalny Dyrektor Ochrony Środowiska 
we Wrocławiu, który odmówił uzgodnienia wcześniejszej wersji projektu studium domagając się pozostawienia 
obszaru W.2. w użytkowaniu rolniczym z zakazem zabudowy, w celu zapewnienia ochrony przyrody i walorów 
krajobrazowych Rudawskiego Parku Krajobrazowego.

W  tej sytuacji nie istnieje możliwość do usunięcia wewnętrznych sprzeczności w uchwale poprzez 
fragmentaryczne stwierdzenie nieważności tych części studium, które wprowadzają zalecany zakaz zabudowy 
(a tym samym studium określałoby dla obszaru W.2 zakaz zabudowy) albo tych części studium, które 
wprowadzają zakaz zabudowy (a tym samym studium wskazywałoby dla obszaru W.2 na zalecany zakaz 
zabudowy i dopuszczało zabudowę do wysokości 5 m). W  pierwszym przypadku taka ingerencja nadzorcza 
powodowałaby wprowadzenie do studium norm, których nie zamieściła w nim Rada Miejska w Kowarach 
(organ nadzoru jest zaś jedynie „prawodawcą negatywnym”, a zatem nie może poprzez wydanie 
rozstrzygnięcia nadzorczego wprowadzać do systemu prawnego norm, a jedynie normy takie z systemu 
usuwać). W  drugim przypadku działania nadzorcze prowadziłyby w istocie do pominięcia stanowiska 
Regionalnego Dyrektora Ochrony Środowiska we Wrocławiu i ukształtowania stanu prawnego w sposób 
bezpośrednio sprzeczny z warunkami od jakich uzależnione było uzgodnienie projektu planu przez ten organ. 
Jako że stanowisko to mieściło się w granicach kompetencji Regionalnego Dyrektora Ochrony Środowiska we 
Wrocławiu i nie prowadziło per se (a jedynie w wyniku wadliwych działań prawodawczych polegających na 
niespójnym sformułowaniu treści studium) do naruszenia prawa, niedopuszczalne byłoby podważenie 
warunków uzgodnienia w wyniku działania nadzorczego, mającego na celu uchylenie niekoherentności 
przepisu.

Powyższe prowadzi do wniosku, że nieodzowne jest stwierdzenie nieważności zmiany studium w całym 
zakresie w jakim odnosi się ona do obszaru W.2. Zmiana jest w tym zakresie dotknięta nieważnością ze 
względu na niespójność kluczowego elementu regulującego kierunki zagospodarowania obszaru w studium.

Studium jest aktem obligatoryjnym dla całego obszaru gminy. Działania prawodawcze nie mogą zatem 
prowadzić -  także przy uwzględnieniu ingerencji nadzorczej -  do pozbawienia części obszarów gminy 
regulacji wynikających ze studium. Ingerencja nadzorcza dotycząca uchwały zmieniającej musi zatem mieć 
taką formę, która nie doprowadzi do nieważności regulacji studium, lecz stwierdzi nieważność zmian 
wprowadzanych z istotnym naruszeniem prawa. Rozstrzygnięcie nadzorcze musi przyjąć zatem taką formę, 
która prowadzi do „przywrócenia” (choć z mocą ex tunc) stanu prawnego jaki dla obszaru W.2 obowiązywał 
przed podjęciem uchwały nr XLVII/294/21 Rady Miejskiej w Kowarach z dnia 25 listopada 2021 r. w sprawie 
uchwalenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego miasta Kowary. 
Wobec tego rozstrzygnięcie nadzorcze nie stwierdza nieważności załączników do uchwały -  mających, zgodnie 
z § 8 ust. 2 i 3 rozporządzenia, formę ujednoliconego projektu studium z wyróżnieniem projektowanej zmiany 
-  we fragmentach odnoszących się do obszaru W.2. Takie działanie powodowałby pozbawienie tego obszaru 
jakichkolwiek ustaleń studium. Nieważnością objęte są zaś normy zmieniające, które odnoszą się do obszaru 
W.2, przez co na tym obszarze niezmiennie obowiązują normy, które kształtowały ustalenia dla tego obszaru 
przed podjęciem uchwały.

Niezależnie od powyższego wskazać trzeba, że regulacje odnoszące się do terenu W.2 są podjęte z istotnym 
naruszeniem prawa ponieważ dotyczą również obszaru nieobjętego zakresem terytorialnym zmiany. Uchwała 
z nr XX/128/20 Rady Miejskiej w Kowarach z dnia 27 lutego 2020 r. w sprawie przystąpienia do sporządzenia 
zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego miasta Kowary, granicami 
obszarów objętych zmianą studium nie objęła południowo-zachodnich terenów obszaru W.2. Tym samym 
wprowadzenie zmian w ramach ustaleń dla tych terenów nie było możliwe. Rada Miejska w Kowarach 
przekroczyła terytorialne ograniczenia wprowadzania zmian do studium w ramach procedury zakończonej
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podjęciem uchwały, które to ograniczenia sama ustanowiła. Takie działanie prawodawcze mogłoby zaś 
stanowić samodzielną podstawę do stwierdzenia nieważności fragmentów uchwały zmieniającej. Jako że 
wskazane tereny objęte zmianą a nie objęte procedurą zmiany mieszczą się jednak w granicach obszaru W.2. (a 
zmiana ustaleń dla tego obszaru jest nieważna w całości ze wskazanych wcześniej powodów), naruszenie to ma 
charakter akcesoryjny wobec niekoherentności regulacji uchwały dla obszaru W.2.

2. W  art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. a ustawy i § 6 pkt 1 rozporządzenia wprowadzony został wymóg, aby studium 
określało kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów, w tym dopuszczalny 
zakres i ograniczenia tych zmian, a także wytyczne ich określania w miejscowych planach zagospodarowania 
przestrzennego.

Weryfikując uchwałę pod względem realizacji tego wymogu stwierdzić należy, że nieważnością dotknięte są 
również dwa fragmenty studium wprowadzone na mocy kwestionowanej uchwały do części II załącznika nr 
1 Kierunki zagospodarowania, w punkcie 1.3. Ustalenia szczegółowe odnoszące się do terenów objętych 
zmianami w studium.

Fragmenty te wskazują, że „przeznaczenia określone w powyższej tabeli mogą być uzupełniane 
i wzbogacane w planach miejscowych przez inne funkcje, nie wymienione powyżej, zajmujące do 20% 
powierzchni terenu, pod warunkiem nie powodowania konfliktów sąsiedztwa oraz pogorszenia stanu 
środowiska” . W  sposób tożsamy zostały one zapisane dla obszaru A.1. (s. 58 studium) i obszaru B.1. (s. 
65 studium).

Biorąc pod uwagę, że zmiana studium dotyczy materii obligatoryjnej, którą należy uwzględnić 
w uwarunkowaniach planistycznych, to postanowienia regulujące tę materię powinny zostać określone 
w sposób kategoryczny i jednoznaczny. Studium nie może być ogólnikowe, aby zachowało swoją funkcję aktu 
wyznaczającego kierunki oraz ramy dla późniejszej działalności planistycznej. Studium określając elementy, 
które są obligatoryjnie uwzględniane przy ocenie zgodności miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego ze studium, nie powinno posługiwać się sformułowaniami wskazującymi, że w istocie ustalenia 
studium mogą zostać pominięte przy sporządzaniu planu, a tym samym mają one raczej charakter informacji, 
zalecenia czy sugestii. Jeżeli zatem Rada Miejska w Kowarach chciała wprowadzić możliwość innego 
przeznaczenia terenu, to powinna to zrobić w sposób jednoznaczny, ustalając jakie przeznaczenia mogą zostać 
ustanowione przy spełnieniu się przesłanek wskazanych w ramach przyjętych wytycznych.

Zakwestionowane fragmenty uchwały wprowadzają daleko idącą 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 przeznaczeń. 
Wprowadzone warunki niepowodowania konfliktów sąsiedztwa oraz niepogorszenia stanu środowiska są 
w tym zakresie niewystarczające, ponieważ nie odnoszą się do żadnych przeznaczeń (czy też, inaczej rzecz 
ujmując, odnoszą się do dowolnego przeznaczenia).

Wprowadzenie takich regulacji skutkuje zatem 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 art. 9 ust. 4 ustawy. Nie 
będzie możliwa ocena zgodności lub nienaruszenia ustaleń studium przez regulację planu ze względu na 
nieprecyzyjność, niepełność czy niedookreślenie treści studium. Tak więc chociaż wskazane ustalenia studium 
mają charakter ogólnych zasad zalecanych do stosowania dla obszarów A.1 i B.1., to nie mogą one -  nawet 
w drodze wyjątku i tylko na ograniczonych terenach -  nie określać ich możliwego przeznaczenia.

Mając powyższe na uwadze, stwierdzam jak na wstępie.

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we 
Wrocławiu w terminie 30 dni od daty jego doręczenia, którą należy wnieść za pośrednictwem organu nadzoru -  
Wojewody Dolnośląskiego.
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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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