Wroctaw, 30 grudnia 2021 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.56.7.2021.JW1

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U.
z 2021 r. poz. 1372 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$é

uchwaly nr XLVI11/294/21 Rady Miejskiej w Kowarach z dnia 25 listopada 2021 r. w sprawie
uchwalenia zmiany studium uwarunkowan ikierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta
Kowary:

- w zakresie w jakim dokonuje zmian w odniesieniu do obszaru W.2. w tekscie studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Kowary (zalgcznik nr 1 do uchwaty) oraz na
rysunku uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego (zatgcznik nr 2 do uchwaly) i na rysunku
kierunkow zagospodarowania przestrzennego (zatagcznik nr 3 do uchwaty);

- we fragmencie ,,Przeznaczenia okre$lone w powyzszej tabeli mogg by¢ uzupetniane iwzbogacane
w planach miejscowych przez inne funkcje, nie wymienione powyzej, zajmujgce do 20% powierzchni
terenu, pod warunkiem nie powodowania konfliktow sgsiedztwa oraz pogorszenia stanu srodowiska.”,
zawartym w czesci Il zalgcznika nr 1 Kierunki zagospodarowania, w punkcie 1.3. Ustalenia
szczeg6towe odnoszace sie do terenow objetych zmianami w studium, ktory dotyczy obszaru A.l. (s.
58 studium);

- we fragmencie ,,Przeznaczenia okre$lone w powyzszej tabeli mogg by¢ uzupetniane iwzbogacane
w planach miejscowych przez inne funkcje, nie wymienione powyzej, zajmujgce do 20% powierzchni
terenu, pod warunkiem nie powodowania konfliktow sasiedztwa oraz pogorszenia stanu srodowiska.”,
zawartym w czesci Il zalgcznika nr 1 Kierunki zagospodarowania, w punkcie 1.3. Ustalenia
szczegOtowe odnoszace sie do terendw objetych zmianami w studium, ktéry dotyczy obszaru B.1. (s.
65 studium).

Uzasadnienie

Rada Miejska w Kowarach, powotujagc si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 12 ust. 1iart. 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”, podjeta na sesji w dniu 25 listopada 2021 r. uchwate Nr
XLVI11/294/21 w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan ikierunkdw zagospodarowania
przestrzennego miasta Kowary - dalej jako: uchwata.

Uchwata wraz z dokumentacja prac planistycznych wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 1grudnia 2021 r.
W toku badania legalnosci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzit, ze:

- w zakresie w jakim dokonuje zmian w odniesieniu do obszaru W.2. w tekscie studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Kowary (zalgcznik nr 1 do uchwaty) oraz na
rysunku uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego (zatgcznik nr 2 do uchwaly) i na rysunku
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (zatgcznik nr 3 do uchwaty) zostatla ona podjeta
z istotnym naruszeniem art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.), w zwigzku art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy i § 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118 poz. 1233) - dalej jako
»rozporzadzenie”, polegajagcym na naruszeniu zasad sporzgdzania studium poprzez wprowadzeniu
regulacji wewnetrznie sprzecznej, atakze z naruszeniem art. 9 ust. 1i3a w zwigzku z art. 27 ustawy,
polegajacym na naruszeniu zasad sporzadzania studium poprzez przekroczenie granic ustalonej
zmiany studium;
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—we fragmencie , Przeznaczenia okreslone w powyzszej tabeli moga by¢ uzupelniane i wzbogacane
w planach miejscowych przez inne funkcje, nie wymienione powyzej, zajmujace do 20% powierzchni
terenu, pod warunkiem nie powodowania konfliktow sasiedztwa oraz pogorszenia stanu $rodowiska.”,
zawartym w czeSci Il zalacznika nr 1 Kierunki zagospodarowania, w punkcie 1.3. Ustalenia
szczegolowe odnoszgce sie do terendow objetych zmianami w studium, ktéry dotyczy obszaru A.1. (s.
58 studium) zostala ona podjeta zistotnym naruszeniem art. 10 ust.2 pkt1lit. b ustawy i§
6 pkt 2 rozporzadzenia, polegajacym na naruszeniu zasad sporzadzania studium, poprzez
dopuszczenie mozliwos$ci ustalenia w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego innego
przeznaczenia terenu niz ustalone w studium;

—we fragmencie ,,Przeznaczenia okre$lone w powyiszej tabeli moga by¢ uzupekliane i wzbogacane
w planach miejscowych przez inne funkcje, nie wymienione powyzej, zajmujace do 20% powierzchni
terenu, pod warunkiem nie powodowania konfliktow sasiedztwa oraz pogorszenia stanu $rodowiska.”,
zawartym w czeSci Il zalacznika nr 1 Kierunki zagospodarowania, w punkcie 1.3. Ustalenia
szczegolowe odnoszgce sie do terendéw objetych zmianami w studium, ktéry dotyczy obszaru B.1. (s.
65 studium) zostala ona podjeta zistotnym naruszeniem art. 10 ust. 2 pkt11lit. b ustawy i§
6 pkt 2 rozporzadzenia, polegajacym na naruszeniu zasad sporzadzania studium, poprzez
dopuszczenie mozliwos$ci ustalenia w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego innego
przeznaczenia terenu niz ustalone w studium.

Zgodnie z art. 12 ust. 112 oraz art. 20 ust. 1 ustawy, studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy (dalej jako ,studium”™) uchwala rada gminy, rozstrzygajac jednoczesnie o sposobie
rozpatrzenia uwag wniesionych do projektu studium anieuwzglednionych przez organ wykonawczy. Tekst
i rysunck studium oraz rozstrzygnigcie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowig zalaczniki do uchwaly
o uchwaleniu studium. Organ wykonawczy gminy przedstawia wojewodzie uchwale o uchwaleniu studium
wraz z zalacznikami oraz dokumentacja prac planistycznych wcelu oceny ich zgodnosci z przepisami
prawnymi. Istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu migjscowego, istotne naruszenie trybu ich
sporzadzania, a takZe naruszenie wlasciwosci organdéw w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaly rady
gminy w calosci lub czgsci.

W oparciu o wskazane regulacje dokonano weryfikacji uchwaly stwierdzajac, Zze narusza ona zasady
sporzadzania studium, co powoduje jej niewaznos¢ w czgsci.

1. Jak juz wskazano — zgodnie z art. 12 ust. 1 zdanie drugie ustawy — studium uwarunkowan 1 kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego gminy uchwala rada gminy, atekst i rysunek studium oraz rozstrzygnigcie
o sposobie rozpatrzenia uwag stanowia zalaczniki do uchwaly o uchwaleniu studium. W § 8ust. 213
rozporzadzenia, ustalono przy tym, ze projekt zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy polegajacej na uzupekieniu studium o pojedyncze ustalenia wyklada si¢ do publicznego
wgladu w formie ujednoliconego projektu studium z wyrdznieniem projektowanej zmiany i taka ujednolicona
forma studium stanowi zalacznik do uchwaly o uchwaleniu studium.

Na podstawie art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy, w studium okresla si¢ w szczegolnosci kierunki 1 wskazniki
dotyczace zagospodarowania oraz uzytkowania terendw, w tym tereny przeznaczone pod zabudowe oraz tereny
wylaczone spod zabudowy. W § 6 pkt2rozporzadzenia, bedacego aktem obowigzujagcym w dniu
podejmowania uchwaly, wskazano za$, ze ustalenia dotyczace kierunkow 1 wskaznikow dotyczacych
zagospodarowania oraz uzytkowania terenow powinny w szczegdlnosci okresla¢ minimalne 1 maksymalne
parametry 1wskazniki urbanistyczne, uwzgledniajace wymagania ladu przestrzennego, w tym urbanistyki
1 architektury oraz zréwnowazonego rozwoju, wskazywaé tereny do wylaczenia spod zabudowy, atakze
zawiera¢ wytyczne okreslania tych wymagan w planach miejscowych.

Rada Migjska w Kowarach, dokonujac we wskazanym zakresie nowych ustalen dla obszaru W.2 okreslila, ze
W granicach obszaru «W 2» terenami wylaczonymi spod zabudowy sg tereny rolne z zalecanym zakazem
zabudowy”. W ten sposéb tereny, ktore zgodnie z zalacznikiem graficznym stanowia tereny z zalecanym
zakazem zabudowy 1 jako takie tereny zostaly zidentyfikowane w tekscie studium, staly si¢ terenami z zakazem
zabudowy. Jednoczesnie za$ studium wskazuje na maksymalng wysokos$¢ zabudowy dla tych terenow. Tym
samym w skutek dokonanej zmiany, nie tylko pod wzgledem uzywanej nomenklatury (,tereny z zalecanym
zakazem zabudowy” / ,tereny z zakazem zabudowy”), uchwala jest nickoherentna. Wewngetrzna sprzecznosc
wynika takze zprzyjmowania, Zze na terenach zzakazem zabudowy, nazywanych terenami z zalecanym
zakazem zabudowy, obowigzuje parametr pozwalajacy na zabudowe, ktorej wysokosci nie bedzie przekraczala
Sm.

1d: A1867D48-7A98-42A8-BBAE-1E3EAF15061F. Podpisany Strona 2



Stanowienie aktow prawnych w sposob prowadzacy do takich sprzecznosci jest nie do zaakceptowania
w demokratycznym panstwie prawnym, o ktorym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Dost¢pne metody wykladni
prawa nie pozwalaja bowiem na jednoznaczne ustalenie czy w ramach obszaru W.2 znajduja si¢ tereny objete
zakazem zabudowy, czy tez tereny, na ktdrych co prawda zakaz zabudowy jest zalecany, ale mozliwe jest
rowniez dopuszczenia (w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego) do zabudowy
nieprzekraczajgcej 5 m wysokosci.

Dodatkowo w toku postgpowania nadzorczego ustalono, ze rozpatrywana nickoherentno$¢ wigze sig¢
z odmiennymi stanowiskami organéw w zakresic kierunkéw zagospodarowania obszaru W.2. Oile
projektodawca (Burmistrz Kowar), jak i organ prawodawczy (Rada Miejska w Kowarach) uwazaja, ze teren
nie powinien by¢ objety calkowitym zakazem zabudowy, to odmienne zapatrywanie wyrazal, wystepujacy
w procedurze uchwalodawczej jako uzgadniajacy projekt studium Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska
we Wroclawiu, ktory odmowil uzgodnienia wezesniejszej wersji projektu studium domagajac si¢ pozostawienia
obszaru W.2. w uzytkowaniu rolniczym z zakazem zabudowy, w celu zapewnienia ochrony przyrody i waloréw
krajobrazowych Rudawskiego Parku Krajobrazowego.

W tej sytuacji nie istnicje mozliwos¢ do usunigcia wewnetrznych sprzecznosci w uchwale poprzez
fragmentaryczne stwierdzenie niewaznosci tych czgsci studium, ktore wprowadzaja zalecany zakaz zabudowy
(a tym samym studium okreslaloby dla obszaru W.2 zakaz zabudowy) albo tych czesci studium, ktore
wprowadzaja zakaz zabudowy (a tym samym studium wskazywaloby dla obszaru W.2 na zalecany zakaz
zabudowy 1 dopuszczalo zabudowe do wysokosci 5 m). W pierwszym przypadku taka ingerencja nadzorcza
powodowalaby wprowadzenie do studium norm, ktérych nie zamiescila w nim Rada Miejska w Kowarach
(organ nadzoru jest za$ jedynie ,prawodawca negatywnym”, azatem nie moze poprzez wydanie
rozstrzygnigcia nadzorczego wprowadza¢ do systemu prawnego norm, ajedynie normy takie z systemu
usuwac). W drugim przypadku dzialania nadzorcze prowadzilyby wistocie do pominigcia stanowiska
Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska we Wroclawiu i uksztaltowania stanu prawnego w sposob
bezposrednio sprzeczny z warunkami od jakich uzaleznione bylo uzgodnienie projektu planu przez ten organ.
Jako ze stanowisko to miescilo si¢ w granicach kompetencji Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska we
Wroclawiu 1 nie prowadzilo per se (a jedynie w wyniku wadliwych dzialan prawodawczych polegajacych na
niespdjnym sformulowaniu tresci studium) do naruszenia prawa, niedopuszczalne byloby podwazenie
warunkéw uzgodnienia w wyniku dzialania nadzorczego, majacego na celu uchylenie niekoherentnosci
przepisu.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze nicodzowne jest stwierdzenie niewaznosci zmiany studium w calym
zakresie w jakim odnosi si¢ ona do obszaru W.2. Zmiana jest w tym zakresie dotknigta niewaznoscig ze
wzgledu na niespojnosc kluczowego elementu regulujacego kierunki zagospodarowania obszaru w studium.

Studium jest aktem obligatoryjnym dla calego obszaru gminy. Dzialania prawodawcze nie mogg zatem
prowadzi¢ — takze przy uwzglednieniu ingerencji nadzorczej — do pozbawienia czgsci obszardéw gminy
regulacji wynikajgcych ze studium. Ingerencja nadzorcza dotyczgca uchwaly zmieniajacej musi zatem mieé
taka forme, ktéra nie doprowadzi do niewaznosci regulacji studium, lecz stwierdzi niewazno$¢ zmian
wprowadzanych z istotnym naruszeniem prawa. Rozstrzygniccie nadzorcze musi przyja¢ zatem taka forme,
ktora prowadzi do ,,przywrocenia” (cho¢ z mocg ex func) stanu prawnego jaki dla obszaru W.2 obowigzywal
przed podjeciem uchwaly nr XLVII/294/21 Rady Miejskiej w Kowarach z dnia 25 listopada 2021 r. w sprawie
uchwalenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta Kowary.
Wobec tego rozstrzygnigcie nadzorcze nie stwierdza niewaznosci zalacznikéw do uchwaly — majacych, zgodnie
z § 8 ust. 21 3 rozporzadzenia, forme ujednoliconego projektu studium z wyrdéznieniem projektowanej zmiany
— we fragmentach odnoszacych si¢ do obszaru W.2. Takie dzialanie powodowalby pozbawienie tego obszaru
jakichkolwiek ustalen studium. Niewazno$cig objete sa zas normy zmieniajgce, ktore odnosza si¢ do obszaru
W .2, przez co na tym obszarze niezmiennie obowigzuja normy, ktore ksztaltowaly ustalenia dla tego obszaru
przed podjeciem uchwaly.

Niezaleznie od powyzszego wskazac trzeba, Ze regulacje odnoszace si¢ do terenu W.2 sa podjete z istotnym
naruszeniem prawa poniewaz dotycza rowniez obszaru nicobjetego zakresem terytorialnym zmiany. Uchwala
znr XX/128/20 Rady Migjskiej w Kowarach z dnia 27 lutego 2020 r. w sprawie przystgpienia do sporzadzenia
zmiany studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta Kowary, granicami
obszaréw objetych zmiang studium nie objela poludniowo-zachodnich terendéw obszaru W.2. Tym samym
wprowadzenie zmian w ramach ustalen dla tych terenow nie bylo mozliwe. Rada Miejska w Kowarach
przekroczyla terytorialne ograniczenia wprowadzania zmian do studium w ramach procedury zakonczonej
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podjeciem uchwaly, ktére to ograniczenia sama ustanowila. Takie dzialanie prawodawcze mogloby za$
stanowi¢ samodzielng podstawe do stwierdzenia niewaznosci fragmentow uchwaly zmieniajacej. Jako ze
wskazane tereny objete zmiang a nie objete procedurg zmiany mieszczg si¢ jednak w granicach obszaru W.2. (a
zmiana ustalen dla tego obszaru jest niewazna w calosci ze wskazanych wczesniej powodow), naruszenie to ma
charakter akcesoryjny wobec nickoherentnosci regulacji uchwaly dla obszaru W.2.

2. W art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. a ustawy 1 § 6 pkt 1 rozporzadzenia wprowadzony zostal wymdg, aby studium
okreslalo kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terendw, w tym dopuszczalny
zakres 1 ograniczenia tych zmian, a takze wytyczne ich okreslania w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego.

Weryfikujac uchwale pod wzgledem realizacji tego wymogu stwierdzi¢ nalezy, ze niewaznoscia dotknigte sa
rowniez dwa fragmenty studium wprowadzone na mocy kwestionowanej uchwaly do czesci Il zalgcznika nr
1 Kierunki zagospodarowania, w punkcie 1.3. Ustalenia szczegolowe odnoszace si¢ do terenéw objetych
zmianami w studium.

Fragmenty te wskazuja, ze ,przeznaczenia okreslone w powyzszej tabeli mogg by¢ uzupelniane
1 wzbogacane w planach miejscowych przez inne funkcje, nie wymienione powyzej, zajmujace do 20%
powierzchni terenu, pod warunkiem nie powodowania konfliktéw sgsiedztwa oraz pogorszenia stanu
srodowiska”. W sposéb tozsamy zostaly one zapisane dla obszaru A.l. (s. 58 studium) iobszaru B.1. (s.
65 studium).

Biorac pod uwage, ze zmiana studium dotyczy materii obligatoryjnej, ktorg nalezy uwzglednié
w uwarunkowaniach planistycznych, to postanowienia regulujgce t¢ materic powinny zosta¢ okreslone
w sposob kategoryczny 1 jednoznaczny. Studium nie moze by¢ ogolnikowe, aby zachowalo swoja funkcje aktu
wyznaczajacego kierunki oraz ramy dla pdzniejszej dzialalnosci planistycznej. Studium okreslajac elementy,
ktore sg obligatoryjnic uwzgledniane przy oceniec zgodnos$ci miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego ze studium, nie powinno postugiwac si¢ sformulowaniami wskazujacymi, ze w istocie ustalenia
studium mogg zosta¢ pominigte przy sporzadzaniu planu, a tym samym majg one raczej charakter informacji,
zalecenia czy sugestii. Jezeli zatem Rada Migjska w Kowarach chciala wprowadzi¢ mozliwos¢ innego
przeznaczenia terenu, to powinna to zrobi¢ w sposdb jednoznaczny, ustalajac jakie przeznaczenia mogg zostac
ustanowione przy spelnieniu si¢ przestanck wskazanych w ramach przyjgtych wytycznych.

Zakwestionowane fragmenty uchwaly wprowadzajg daleko idaca uznaniowos¢ i niedookreslenie. Nie moga
by¢ uznane za konkretne, a przez to weryfikowalne na etapie sporzadzenia i uchwalania planu miejscowego,
regulacje studium dopuszczajace niesprecyzowane odstepstwa od ustalonych wjego tresci przeznaczen.
Wprowadzone warunki niepowodowania konfliktéw sgsiedztwa oraz niepogorszenia stanu srodowiska sg
w tym zakresie niewystarczajace, poniewaz nie odnoszg si¢ do zadnych przeznaczen (czy tez, inaczej rzecz
ujmujac, odnosza si¢ do dowolnego przeznaczenia).

Wprowadzenie takich regulacji skutkuje zatem brakiem mozliwosci odniesienia uregulowan miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego do regulacji studium, aprzez to brakiem mozliwosci pelnego
zastosowania na ctapic sporzadzania, uchwalania 1 weryfikacji planu miejscowego art. 9 ust. 4 ustawy. Nie
be¢dzie mozliwa ocena zgodnosci lub nienaruszenia ustalen studium przez regulacje planu ze wzgledu na
nieprecyzyjnos¢, niepetnos¢ czy niedookreslenie tresci studium. Tak wigc chociaz wskazane ustalenia studium
maja charakter ogoélnych zasad zalecanych do stosowania dla obszarow A.1 1 B.1., to nie moga one — nawet
w drodze wyjatku 1 tylko na ograniczonych terenach — nie okresla¢ ich mozliwego przeznaczenia.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przyshuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktorg nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu nadzoru —
Wojewody Dolnoslaskiego.
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Zgodnie zart. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje J€ wykonanie Z mocy prawa
w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigeia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Jarostlaw Obremski
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