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Hasta tematyczne Zagospodarowanie przestrzenne

Sygn. powigzane IV SA/Wa 1596/15 - Wyrok WSA w Warszawie z 2015-11-09
Skarzony organ Rada Miasta~Inne

Tres¢ wyniku Oddalono skarge kasacyjna

Powotane przepisy | Dz.U.2017 poz 1073 art. 10 ust. 1i ust. 2, art. 11 pkt 2, art. 17 pkt 2, art. 28 ust. 1
Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.

SENTENCJA

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie: Przewodniczacy: sedzia NSA Jerzy Stelmasiak
Sedziowie sgdzia NSA Matgorzata Masternak-Kubiak (spr.) sedzia del. WSA Piotr Broda
Protokolant starszy asystent s¢dziego Tomasz Godlewski po rozpoznaniu w dniu 20 lipca 2018 . na
rozprawie w [zbie Ogdlnoadministracyjnej sprawy ze skargi kasacyjnej Gminy [...] od wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 listopada 2015 r. sygn. akt [V
SA/Wa 1596/15 w sprawie ze skargi Wojewody [...] na uchwate Rady Miejskiej w [...] z dnia [...]
pazdziernika 2014 r. nr [...] w przedmiocie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego 1. oddala skarge kasacyjng; 2. zasagdza od Gminy [...] na rzecz
Wojewody [...] kwote 360 (trzysta szes¢dziesiat) ztotych tytulem zwrotu kosztow postgpowania
kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 9 listopada 2015 r., sygn. akt [V
SA/Wa 1596/15, uwzgledniajac skarge Wojewody [...] na uchwate Rady Miejskiej w [...] z dnia [...]
pazdziernika 2014 r. nr [...] w przedmiocie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego:

I. stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w zakresie zatgcznika nr 7, stanowigcego tekst
studium, Tom II pn. Kierunki Zagospodarowania Przestrzennego Miasta i Gminy][...]: a. Dziat I. pn.
Wstep, Zgodnos¢ planéw miejscowych ze studium, punkt 1. Zatozony zakres interpretacji
zgodnosci planow miejscowych ze studium w zakresie tekstu, w czesci dotyczacej sformutowania
zawartego w punktach: 3) Zasada nie naruszajacg obowiagzku zgodnosci planow miejscowych ze
Studium jest rozszerzajaca interpretacja funkcji i przeznaczenia terendw lub sposobow ich
zagospodarowania, polegajaca, na przyktad, na dopuszczeniu, w ramach zabudowy mieszkaniowej,
réwniez innych form zabudowy mieszczacych si¢ w formule funkcji mieszkalnych (np.: lokalizacja
w obszarze zabudowy mieszkaniowej przedszkola, o§rodka opiekunczego dla dzieci i mlodziezy,
osrodka dziennego lub statego pobytu 0séb starszych i samotnych, pensjonatu czy bursy), zasada ta
dotyczy zapisow w formach uogdlnionych: produkcja, ustugi, komunikacja, zielen itp. 4)
Interpretacja zapisoOw stanowiacych, z uzyciem pojec nieostrych lub nieinterpretowanych w tekscie
Studium, dokonywana jest na korzys$¢ interesu publicznego, realizowanego w ustaleniach planow



miejscowych (w ramach tych poje¢¢ lub tworzonych w planach definicji). 5) Ogo6lnie okreslone
standardy ksztattowania przestrzeni (kompozycja i zasady zabudowy, obstuga komunikacyjna,
wyposazenie w infrastrukture, ochrona przyrody oraz krajobrazu kulturowego itp.) interpretuje si¢
zgodnie z zasadami przyjetymi w praktyce urbanistycznej i architektonicznej, dazac do podnoszenia
jakosci przestrzeni i jej uzytecznosci, zgodnie ze stanem prawnym. b. Dzial V1.3. pn. Strefy
ograniczenia lub zakazu zainwestowania zwigzane z mozliwoscig wystapienia naturalnych
katastrof, w zakresie sformutowania: "(...) oraz adaptowane tereny mieszkalnictwa jednorodzinnego
w [...] (...) tereny ustugowo-produkcyjne w]...], tereny mieszkalnictwa jednorodzinnego w |[...] oraz
w][...]. Tereny zainwestowane w obszarach szczeg6lnego zagrozenia powodziag wprowadzono w
Studium wylacznie poprzez adaptacje istniejacego stanu zagospodarowania oraz ustalen
obowigzujacych miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego. Zasady kontynuacji 1
uzupetnienia dotychczasowego przeznaczenia terendw pod zainwestowanie w obszarach
szczegblnego zagrozenia powodzig, w tym zakazy, nakazy, ograniczenia i dopuszczenia okre$laja
przepisy odrebne. Na pozostatych obszarach w Studium nie wyznacza si¢ terenow zabudowy w
granicach stref szczegolnego zagrozenia powodzia.";

I1. stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w zakresie zatgcznika nr 8, stanowigcego rysunek
przedstawiajacy kierunki zagospodarowania przestrzennego, w odniesieniu do terenow
oznaczonych symbolami: MWN, MN, PU, UP, U, UST i R w zakresie, w jakim dopuszcza do
realizacji, a takze rozbudowy istniejgcej zabudowy na obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzig.

Powyzszy wyrok zostat wydany w nastepujacym stanie faktycznym i1 prawnym:

Wojewoda]...], na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 594, ze zm. — dalej: "u.s.g."), zaskarzyl uchwate Nr [...] Rady
Miejskiej w [...] z dnia [...] pazdziernika 2014 r. w sprawie uchwalenia zmiany studium
uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy[...]. Zaskarzonej
uchwale zarzucil naruszenie przepisow:

- art. 10 ust. 2 pkt 11 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199), w brzmieniu przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 25
czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami (Dz. U.
nr 130, poz. 871), zwanej dalej: "u.p.z.p." w zwigzku z art. 881 ust. 1 ustawy z 18 lipca 2001 r.
Prawo wodne (Dz. U. z 2012 r. poz. 145 ze zm.), poprzez wyznaczenie obszarOw przeznaczonych
pod zabudoweg na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig (dawniej obszarow bezposredniego
zagrozenia powodzig);

- art. 10 u.p.z.p. oraz § 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w
sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233), poprzez wykraczajace poza upowaznienie ustawy i
rozporzadzenia ustalenia zawarte w czesci tekstowej studium, w zakresie zasad interpretacji
zgodnosci planow miejscowych z ustaleniami studium.

W konsekwencji powyzszego Wojewoda [...] wniost o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej
uchwaty w czesci dotyczacej ustalen:



1. zalacznika nr 7 do uchwaty, stanowigcego tekst studium, Tom II pn. Kierunki Zagospodarowania
Przestrzennego Miasta i Gminy][...], Dziat I. pn. Wstep, w zakresie sformutowania: ,,3) Zasada nie
naruszajacg obowigzku zgodnosci plandw miejscowych ze Studium jest rozszerzajaca interpretacja
funkcji 1 przeznaczenia terendw lub sposobdw ich zagospodarowania, polegajaca, na przyklad, na
dopuszczeniu, w ramach zabudowy mieszkaniowej, rowniez innych form zabudowy mieszczacych
si¢ w formule funkcji mieszkalnych (np.: lokalizacja w obszarze zabudowy mieszkaniowej
przedszkola, osrodka opiekunczego dla dzieci 1 mtodziezy, osrodka dziennego lub statego pobytu
0s0b starszych i samotnych, pensjonatu czy bursy), zasada ta dotyczy zapisow w formach
uogdlnionych: produkcja, ustugi, komunikacja, zielen, itp. 4) Interpretacja zapisow stanowiacych, z
uzyciem poj¢¢ nieostrych lub nieinterpretowanych w teks$cie Studium, dokonywana jest na korzys¢
interesu publicznego, realizowanego w ustaleniach planéw miejscowych (w ramach tych poje¢ lub
tworzonych w planach definicji). 5) Ogdlnie okres$lone standardy ksztaltowania przestrzeni
(kompozycja i zasady zabudowy, obstuga komunikacyjna, wyposazenie w infrastrukture, ochrona
przyrody oraz krajobrazu kulturowego, itp.) interpretuje si¢ zgodnie z zasadami przyjetymi w
praktyce urbanistycznej i architektonicznej, dazac do podnoszenia jako$ci przestrzeni i jej
uzytecznos$ci, zgodnie ze stanem prawnym";

2. zalacznika nr 7 do uchwaty, stanowigcego tekst studium Tom II pn. Kierunki Zagospodarowania
Przestrzennego Miasta i Gminy][...], Dziat VI.3. pn. Strefy ograniczenia lub zakazu zainwestowania
zwigzane z mozliwo$cig wystgpienia naturalnych katastrof w zakresie sformutowania: "(...) oraz
adaptowane tereny mieszkalnictwa jednorodzinnego w [...] (...) tereny ustugowo - produkcyjne
w][...], tereny mieszkalnictwa jednorodzinnego w |[...] oraz w[...]. Tereny zainwestowane w
obszarach szczegolnego zagrozenia powodzig wprowadzono w Studium wylacznie poprzez
adaptacje istniejacego stanu zagospodarowania oraz ustalen obowigzujacych miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Zasady kontynuacji i uzupetienia dotychczasowego
przeznaczenia terenOw pod zainwestowanie w obszarach szczegolnego zagrozenia powodzig, w tym
zakazy, nakazy, ograniczenia i dopuszczenia okres$laja przepisy odrgbne. Na pozostatych obszarach
w Studium nie wyznacza si¢ terendw zabudowy w granicach stref szczegdlnego zagrozenia
powodzia.";

3. zalacznika nr 8 do uchwaty, stanowigcego rysunek przedstawiajacy kierunki zagospodarowania
przestrzennego, w odniesieniu do terenow oznaczonych symbolami: MWN, MN, PU, UP, U, UST i
R, w zakresie, w jakim dopuszcza do realizacji, a takze rozbudowy istniejacej zabudowy, na
obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzia.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w [...] wniosla o jej oddalenie.

W wyroku uwzgledniajacym skarge Sad pierwszej instancji wskazat, ze Dyrektor Regionalnego
Zarzadu Gospodarki Wodnej w [...] sporzadzit "Studium dla potrzeb ochrony przeciwpowodziowej -
ETAP 1" (uzupetienie do "Studium dla obszaréw nieobwalowanych narazonych na
niebezpieczenstwo powodzi - Etap I), wykonane na podstawie umowy Nr [...] z dnia 5 grudnia 2005
r. dla rzeki[...], na terenie miasta i gminy]...]. Ze Studium tego wynika, Ze na terenie miasta i gminy
[...] wystepuja, obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig, w dolinie rzeki[...] . Wojewoda [...] w
skardze wykazatl, ze zaskarzona uchwata dopuszcza zabudowe na terenach potozonych na obszarach
szczegblnego zagrozenia powodzig, podczas gdy zgodnie z przepisami Prawa wodnego na
obszarach szczegolnego zagrozenia powodzig, co do zasady, istnieje zakaz zabudowy. Dotyczy to
terenéw oznaczonych na rysunku studium, zawierajacym kierunki zagospodarowania



przestrzennego gminy, stanowigcym zatacznik nr 8 do uchwaty symbolami: - mieszkalnictwa
jednorodzinnego (jednostka terenowa MN); - mieszkalnictwa wielo - 1 jednorodzinnego (jednostka
terenowa MWN); - ustug publicznych (jednostka terenowa UP); - ustugowo - produkcyjne
(jednostka terenowa PU); - ustug turystyki, sportu i rekreacji (jednostka terenowa UST); -
koncentracji ustug komercyjnych (jednostka terenowa U); - uzytkéw rolnych z dopuszczong
zabudowg zagrodowa (jednostka terenowa R). Sad wyjasnit, iz zasadg sa zakazy, o ktorych mowa w
art. 881 Prawa wodnego, ktore musza by¢ uwzgledniane juz na etapie uchwalania studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p.,
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ m.in. wymagania bezpieczenstwa
ludzi i mienia. Wedlug art. 10 ust. 1 pkt 15 — w studium uwzglednia si¢ uwarunkowania wynikajace
m.in. z wymagan dotyczacych ochrony przeciwpowodziowej. Natomiast przepis art. 10 ust. 2 pkt 2 1
pkt 11 u.p.z.p. naktada na organ gminy obowiazek okreslenia w studium m.in. terenéw wytaczonych
spod zabudowy oraz obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzig. Niewatpliwie wigc okreslenie w
studium kierunkéw zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenow (art. 10
ust. 2 pkt 1) nie moze kolidowa¢ z ustawowymi wymogami z zakresu ochrony
przeciwpowodziowej. Z powyzszych wzgledéw zasadnie podniesiono w skardze, ze zatacznik nr 8
do uchwaty, stanowigcy rysunek przedstawiajacy kierunki zagospodarowania przestrzennego, w
odniesieniu do terendéw oznaczonych symbolami: MWN, MN, PU, UP, U, UST i R, w zakresie, w
jakim dopuszcza do realizacji, a takze rozbudowy istniejacej zabudowy, na obszarze szczegdlnego
zagrozenia powodzig stanowi naruszenie ww. przepisOw. Ponadto zasadnie podniesiono w skardze,
ze skoro Rada Miejska wl...], odwotuje si¢ do przepiséw odrebnych, ktdre wprost zakazuja
realizacji zabudowy na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig, to nie moze z drugiej strony,
dopuszczaé do realizacji na nich nowej zabudowy, gdyz takie zapisy studium sg wewnetrznie
sprzeczne. Wbrew stanowisku Rady Miejskiej wl...], w niniejszej sprawie pozytywne uzgodnienie
Regionalnego Dyrektora Zarzadu Gospodarki Wodnej w [...] dokonane w trybie art. 4a pkt 1 ustawy
Prawo wodne, w zwigzku z art. 11 pkt 6 lit. 1 ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym nie moze by¢ uznane za podstawe wprowadzenia do studium uwarunkowan i
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego ustalen naruszajacych art. 881 ust. 1 Prawa wodnego.

Sad uwzglednit zarzut Wojewody dotyczacy braku podstaw prawnych do zawierania, w ramach
ustalen studium, wytycznych do zasad interpretacji zgodnosci ze studium, uchwalanych w jego
nastepstwie, miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Rada Miejska w [...] nie
posiadajac uprawnien do wprowadzania w teks$cie studium regulacji w zakresie wytycznych do
zasad interpretacji zgodnosci ustalen planéw miejscowych z ustaleniami studium, formutujac
ustalenia w tym zakresie, w zataczniku nr 7, stanowigcego tekst studium, Tom II pn. Kierunki
Zagospodarowania Przestrzennego Miasta i Gminy[...] , Dziat I. pn. Wstep, Zgodnos$¢ planow
miejscowych ze studium, punkt 1. Zatozony zakres interpretacji zgodnosci planow miejscowych ze
studium w zakresie tekstu, w cz¢$ci dotyczacej sformulowania zawartego w punktach: 3, 4, 5
naruszyta wyzej wskazane przepisy, wykraczajac poza zakres ustalen studium okre§lonych przez
ustawodawce.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wywiodta Gmina[...], zaskarzajac go w calosci 1
domagajac si¢ jego uchylenia i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania Wojewodzkiemu
Sadowi Administracyjnemu w Warszawie, a takze zasadzenia na rzecz skarzacego kosztow
postepowania wedlug norm przepisanych.



Skarzaca kasacyjnie Gmina, na podstawie art. 174 pkt 1 i pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2018 1. poz. 1302) —
dalej: P.p.s.a., zarzucita:

1) naruszenie przepisOw postepowania, tj. art. 147 § 1 P.p.s.a. w zwigzku z art. 94 ust. 1 u.s.g., co
mialo istotny wplyw na wynik postgpowania, albowiem Sad stwierdzit niewazno$¢ uchwaty Rady
Miejskiej w [...] Nr [...] w sprawie uchwalenia zmiany Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy [...] po uptywie jednego roku od dnia jej podj¢cia;

2) naruszenie przepisOw prawa materialnego, tj. art. 28 ust. 1 u.p.z.p. w zwigzku z art. 10 ust. 1 1
ust. 2 u.p.z.p., przez bledng wyktadnig, polegajaca na uznaniu, iz uwzglednienie uwarunkowan
wynikajacych z dotychczasowego przeznaczenia oraz zagospodarowania terenu moze nastapi¢
wytacznie w takim zakresie, w jakim nie narusza to obowigzujacych (innych) przepiséw prawa, jak
tez na uznaniu, ze brak jest podstaw prawnych do zawierania, w ramach ustalen studium,
wytycznych do zasad interpretacji zgodnosci ze studium uchwalanych w jego nastgpstwie
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.

W odpowiedzi na skargg kasacyjng Wojewoda [...] wniost o jej oddalenie oraz zasadzenie na jego
rzecz kosztéw postepowania kasacyjnego wedtug norm przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:
Skarga kasacyjna nie ma usprawiedliwionych podstaw.

Zgodnie z art. 183 § 1 P.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi
kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewazno$¢ postepowania. W mysl art. 174 P.p.s.a.,
skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastgpujacych podstawach: 1) naruszenie prawa materialnego
przez bledng jego wyktadnie lub niewlasciwe zastosowanie, 2) naruszenie przepisow postgpowania,
jezeli uchybienie to moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy. Nie dopatrzywszy si¢ w niniejszej
sprawie zadnej z wyliczonych w art. 183 § 2 P.p.s.a. przestanek niewaznosci postgpowania
sadowoadministracyjnego, bedac zarazem zwigzanym granicami skargi kasacyjnej, Naczelny Sad
Administracyjny przeszedl do rozpatrzenia jej zarzutow.

Skarga kasacyjna jest szczegdlnym i wysoce sformalizowanym $rodkiem zaskarzenia. Nalezy w
niej przytoczy¢ podstawy kasacji wraz z ich uzasadnieniem, przy czym oba te elementy musza ze
sobg korespondowac. Trzeba zatem w skardze kasacyjnej wskaza¢ konkretny przepis prawa
materialnego lub procesowego, ktéry zdaniem wnoszacego kasacje zostal naruszony przez sad
pierwszej instancji. Autor wniesionej skargi kasacyjnej powinien, wskaza¢ na konkretne, naruszone
przez ten sad zaskarzonym orzeczeniem przepisy czy to prawa materialnego, czy tez procesowego.
W odniesieniu przy tym do prawa materialnego winien byt wykaza¢, na czym polegata ich btedna
wyktadnia, badZ niewlasciwe zastosowanie oraz jaka powinna by¢ wyktadnia prawidlowa i
wlasciwe zastosowanie przepisu. Z kolei przy zarzucie naruszenia prawa procesowego nalezato
wskaza¢ przepisy tego prawa naruszone przez sad pierwszej instancji, przedstawi¢, na czym
polegalo uchybienie tym przepisom i dlaczego uchybienie to moglo mie¢ istotny wplyw na wynik
sprawy.

W sytuacji przytoczenia w skardze kasacyjnej zarzutow naruszenia prawa materialnego, jak i
naruszenia przepisOw postepowania, w pierwszej kolejnosci Naczelny Sad Administracyjny



rozpoznaje zasadniczo ostatnio wymieniony zarzut. Dopiero bowiem po przesadzeniu, ze w
postepowaniu sagdowoadministracyjnym zachowano prawidlowy tok procedury, nie uchybiajac jej
przepisom w stopniu, ktory mogiby wplyna¢ na wynik sprawy, mozna przejs¢ — w granicach
okreslonych w skardze kasacyjnej — do ocen o charakterze prawnomaterialnym.

Skarzaca kasacyjnie Gmina wskazuje, ze skoro studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego nie jest aktem prawa miejscowego, to po uptywie 1 roku od daty
podjecia przez Rade Miejska w [...] przedmiotowej uchwaty brak byto podstaw do stwierdzenia jej
niewaznosci.

Zgodnie z dyspozycja art. 147 § 1 P.p.s.a. Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych
mowa w art. 3 § 2 pkt 6 P.p.s.a. stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czgsci
albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wytacza
stwierdzenie ich niewaznosci. Z kolei w mysl art. 94 ust. 1 u.s.g.: "Nie stwierdza si¢ niewaznosSci
uchwaly lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze
uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty tub zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90
ust. 1, albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego.". Natomiast z dyspozycji art. 9 ust. 5 u.p.z.p.
wynika, ze studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego nie jest aktem
prawa miejscowego. Ustawodawca w przepisie art. 94 ust. 1 u.s.g. wskazat na dwa wyjatki od
stosowania srodka nadzorczego w postaci stwierdzenia niewaznos$ci aktu. Pierwszy z wyjatkéw
dotyczy stanowionych aktéw prawa miejscowego, ktore jednak z uwagi na przepis art. 9 ust. 5
u.p.z.p. nie maja zastosowania w przedmiotowej sprawie. Drugi z nich dotyczy sytuacji, w ktorej
nastapito uchybienie obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie okreslonym w
art. 90 ust. 1 u.s.g. Przepis art. 90 ust. 1 zd. 1 u.s.g. wskazuje, ze organ wykonawczy gminy
"obowigzany jest do przedlozenia wojewodzie uchwat rady gminy w ciggu 7 dni od dnia ich
podjecia.". Przepis ten zostat skorelowany z art. 12 ust. 2 u.p.z.p., zgodnie z ktorym organ
wykonawczy gminy przedstawia wojewodzie uchwat¢ o uchwaleniu studium wraz z zatgcznikami
oraz dokumentacjg prac planistycznych w celu oceny ich zgodnos$ci z przepisami prawnymi.

Z przytoczonych regulacji normatywnych jednoznacznie wynika, Zze przekazanie podj¢tej uchwaty
wraz z zatgcznikami 1 dokumentacja prac planistycznych do organu nadzoru rozpoczyna bieg 30
dniowego terminu na wydanie rozstrzygnig¢cia nadzorczego, o ktérym mowa w art. 91 ust. 1 u.s.g.:
"Uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewaznosci uchwaty
lub zarzadzenia w cato$ci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od
dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90.". Po uptywie terminu 30
dni, o ktéorym mowa w przywolanym powyzej przepisie, organ nadzoru nie moze we wtasnym
zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty, moze za$ zaskarza¢ takg uchwate do sadu
administracyjnego. Okreslony w powotanym przepisie termin ma charakter prekluzyjny 1 biegnie od
dnia dorgczenia wojewodzie przedmiotowej uchwatly. Po uptywie tego terminu wojewoda traci
uprawnienia do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, moze jednak zaskarzy¢ uchwale do sadu
administracyjnego. W uchwale 7 s¢dziow z dnia 21 pazdziernika 2002 r. w sprawie sygn. akt OPS
9/02, (ONSA 2003/2/43) Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze termin okreslony w art. 91
ust. 1 ustawy nie ro6zni si¢ zasadniczo od typowych termindw na podejmowanie czynnosci
procesowych w innych postgpowaniach, poza brakiem mozliwo$ci jego przywracania i utratg
uprawnien organu do orzekania o niewaznosci uchwaty po jego uptywie. Niemniej jednak w
przypadku uchwaty w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy, jak i miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, do ustalenia



poczatku biegu terminu do dokonania czynno$ci nadzorczych zastosowanie maja, jako lex specialis,
przepisy u.p.z.p., w tym art. 12 ust. 2 - w odniesieniu do studium oraz art. 20 ust. 2 - w odniesieniu
do planéw miejscowych. Z przepisoOw tych wynika, ze organ wykonawczy gminy zobligowany jest
do przedstawienia wojewodzie okre§lonych uchwat, wraz z zatacznikami oraz dokumentacja prac
planistycznych, w celu oceny ich zgodnos$ci z przepisami prawnymi. Analiza normatywna
przytoczonych przepiséw prowadzi do wniosku, ze termin do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w
przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy, a takze
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zaczyna biec od dnia, w ktorym organ
wykonawczy gminy przedlozy wojewodzie uchwat¢ z zalgcznikami i dokumentacja prac
planistycznych. Zakres wymaganej do przedlozenia dokumentacji, okreslony zostat w przypadku
studium, w § 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie
projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze organ nadzoru, dokonujac oceny legalnosci studium uwarunkowan 1
kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, jak i miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego na podstawie art. 28 ust. 1 u.p.z.p., stanowigcego lex specialis wobec art. 91 ust. 1
u.s.g. Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 u.p.z.p. podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty rady
gminy w cato$ci lub w cze$ci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie.
Wskazanie w tym przepisie szczeg6lnych podstaw niewaznosci uchwaly w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego oznacza, ze rozstrzygni¢cia nadzorcze wojewody albo
orzeczenie sagdu administracyjnego stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego sg wydawane w przypadku ziszczenia si¢ co najmniej
jednej z podstaw niewazno$ci. Przepis art. 28 ust. 1 u.p.z.p. naktada na organ nadzoru obowigzek
weryfikacji na podstawie catosci dokumentacji prac planistycznych, czy w trakcie uchwalania
studium badz planu, nie doszto do naruszenia:

- zasad ich sporzadzania;
- W sposob istotny, trybu ich sporzadzania,
- oraz czy nie naruszono wtasciwosci organow.

Oceny, w powyzszym zakresie, organ nadzoru moze dokona¢ jedynie w oparciu o peing
dokumentacje prac planistycznych. Ponadto za uznaniem, ze art. 12 ust. 2 i art. 20 ust. 2 u.p.z.p.
stanowi lex specialis w stosunku do art. 91 ust. 1 u.s.g. przemawia fakt, ze w powotanych
przepisach u.p.z.p. obowigzek przedtozenia uchwaty z dokumentacjg prac planistycznych
ustanowiono na potrzeby postepowania nadzorczego. Swiadczy o tym uzycie przez ustawodawce
sformutowania: "w celu oceny ich zgodnosci z przepisami prawnymi". Zgodnie za$ z art. 85 u.s.g.,
nadzor na dziatalno$cig gminng sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnosci z prawem.
Przyjecie innego stanowiska skutkowatoby pozbawieniem organu nadzoru uprawnien kontrolnych,
a tym samym umozliwiatoby pozostawanie w obiegu prawnym uchwat sprzecznych z prawem. Z
kolei brak przekazania, w terminie 7 dni, dokumentacji prac planistycznych, nie upowaznia organu
nadzoru do przyj¢cia domniemania, Ze organ wykonawczy gminy w ogole nie dokonal Zadnych
czynnosci zwigzanych ze sporzadzeniem odpowiednio studium i1 planu miejscowego, a tym samym
do automatycznego wydania w tej sprawie rozstrzygni¢cia nadzorczego, albowiem wojewoda jest
réwniez jednym z organdw wspotdziatajacych przy tworzeniu projektu studium i planu



miejscowego, a wigc w jego posiadaniu s3 zawiadomienia organu wykonawczego gminy o
przystapieniu do sporzadzania studium, a takze planu miejscowego, o ktérych mowa odpowiednio
w art. 11 pkt 2 i art. 17 pkt 2 u.p.z.p. oraz projekty studium oraz planu miejscowego wraz z
prognozami oddzialywania na §rodowisko, przekazane celem dokonania uzgodnien, o ktérych
mowa odpowiednio w art. 11 pkt 6 1 art. 17 pkt 6 lit. b tiret pierwsze u.p.z.p.

W realiach sprawy, podnies$¢ nalezy, ze uchwata z dnia [...] pazdziernika 2014 r. Nr [...] Rady
Miejskiej w [...] "w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy][...]", zostala przekazana organowi nadzoru w
dniu 5 listopada 2014 r., ale bez Zzadnej dokumentacji prac planistycznych. Dokumentacj¢ prac
planistycznych Burmistrz Miasta 1 Gminy[...], dziatajac w oparciu o przepis art. 12 ust. 2 u.p.z.p.
przekazat dopiero w dniu 25 listopada 2014 r. Powyzsze oznacza, ze dokumenty potwierdzajace
dokonanie czynnosci, o ktorych mowa w art. 11 u.p.z.p. zostaty doreczone po uptywie 20 dni od
ustawowo okreslonego terminu na ich dorg¢czenie. Dopiero od ich przekazania rozpoczat si¢ 30
dniowy termin na wydanie rozstrzygni¢cia nadzorczego, za$ przekroczenie 7 dniowego terminu na
przekazanie kompletnej uchwaly wraz z zatacznikami oraz dokumentacja prac planistycznych,
uprawnia do stwierdzenia niewaznosci uchwaty, nie bedacej aktem prawa miejscowego, takze po
uplywie 1 roku od daty ich podjecia. Nie mozna wigc podzieli¢ stanowiska i argumentacji skargi, ze
Sad pierwszej instancji naruszyt przepisy postgpowania w zwigzku ze stwierdzeniem niewaznosci
uchwaty, bowiem po uptywie 1 roku od daty podj¢cia uchwaly w przedmiocie studium powinien
jedynie orzec o jej niezgodnosci z przepisami prawnymi. Oceniajac legalno$¢ zaskarzonej uchwaty
Sad pierwszej instancji zasadnie zastosowat przepis art. 147 § 1 P.p.s.a. w zwiagzku z art. 94 u.s.g.

Przechodzac do zarzutow naruszenia prawa materialnego, majac na uwadze wstgpne rozwazania
dotyczace istoty skargi kasacyjnej, trzeba wskaza¢ ze nie zostaly one skonstruowane prawidtowo.
W przypadku podnoszenia, na podstawie art. 174 pkt 1 P.p.s.a., zarzutu naruszenia przepisOw prawa
materialnego, podmiot skarzacy powinien precyzyjnie okresli¢, czy naruszenie nastgpito poprzez
btedng wyktadnie przepisu, wskazujgc jednoznacznie jaka interpretacj¢ (rozumienie) przepisu
przyjat sad w zaskarzonym orzeczeniu, a jaka jest, zdaniem skarzgcego kasacyjnie, wyktadnia
prawidlowa. Naruszenie prawa materialnego, bedace nastepstwem blednej jego wyktadni polega na
mylnym zrozumieniu poszczegdlnego zwrotu lub tresci 1 tym samym znaczenia przepisu lub tez
tylko jakiego$ okreslenia (zwrotu) wystepujacego w jego tresci. W uzasadnieniu zarzutu btedne;j
wyktadni nalezy przeprowadzi¢ wywdd prawny na temat naruszonego przepisu ze stanowiskiem,
jak nalezy ten przepis wyktadac i dlaczego dokonana w zaskarzonym wyroku jego interpretacja jest
btedna. Skarzaca kasacyjnie wskazata naruszenie poprzez bledng wyktadnie art. 10 ust. 11 ust. 2
u.p.z.p. Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze art. 10 ust. 1 u.p.z.p. zawiera pigtnascie punktow, a art.
10 ust. 2 u.p.z.p. zawiera szesnascie punktow. Biorgc pod uwage fakt, ze skarzgca Gmina wskazata
na naruszenie art. 28 ust. 1 w zwigzku z art. 10 ust. 1 i ust. 2 u.p.z.p. poprzez btedng wyktadnig, to
powinna w sposéb precyzyjny przeprowadzi¢ analiz¢ zaskarzonego przepisu, a takze wykazaé, w
jaki sposob jej zdaniem nalezy przepis ten wyktada¢ i dlaczego dokonana przez Sad pierwszej
instancji interpretacja tegoz przepisu jest bledna. Co do zasady nie jest bowiem rzecza Naczelnego
Sadu Administracyjnego zastgpowanie autora skargi kasacyjnej i domyslanie si¢ intencji strony
kwestionujacej wyrok. Jest to tym bardziej niedopuszczalne, ze sad kasacyjny jest co do reguly
zwigzany zarzutami skargi kasacyjnej, skoro rozpoznaje ten srodek odwotawczy w jej granicach.

Z uzasadnienia skargi wynika, ze skarzaca kasacyjnie wskazuje na naruszenie art. 28 ust. 1 u.p.z.p.
w zwigzku z art. 10 ust. 1 i ust. 2 przyjmujac, Zze ustawodawca nie przyznal przy tym zadnemu z



uwarunkowan jak i kierunkéw roli nadrzgdnej nad pozostatymi. Sad stwierdzit niewazno$¢ uchwaty
z uwagi na naruszenie zasad sporzadzania studium. Zasady sporzadzania aktu planistycznego
dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest z jego sporzadzeniem, a wigc jego
zawartoscig (cz¢$¢ tekstowa, graficzna) 1 zawartych w nim ustalen. Ustalenia studium powinny
dotyczy¢ problematyki okreslonej szczegétowo w art. 10 u.p.z.p. przy uwzglednieniu wartosci, o
ktérych mowa w art. 1 ww. ustawy. Ocenie legalno$ci podlega zarowno tre$§¢ uchwaty uchwalajace;j
studium, jak i zatgczniki (cze$¢ graficzna oraz rozstrzygnigcie o sposobie rozpatrzenia uwag).
Zaznaczy¢ trzeba, ze uchwala w sprawie studium ma szczegolny charakter prawny, gdyz jest aktem
polityki przestrzennej, w duzym stopniu opisowym, na co wskazuje sama nazwa studium. Akt ten
sktada si¢ z dwoch zasadniczych czgéci, informacyjnej, zwang uwarunkowaniami, ktéra stanowi
opis, tj. inwentaryzacj¢ dotychczasowego stanu faktycznego 1 prawnego obszaru gminy, stanowiaca
punkt wyjscia do cze$ci regulacyjnej, zwanej kierunkami, konstytuujacymi dyspozycje realizacji
polityki przestrzennej gminy, a w efekcie stanowigcymi ustalenia wigzace organy gminy przy
sporzadzaniu i uchwalaniu miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego.

Podkresli¢ nalezy, ze przy konstruowaniu kierunkdw rozwoju przestrzennego, wszystkie
uwarunkowania, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 u.p.z.p., powinny zosta¢ wziete pod uwagg, przy
uwzglednieniu zasad i wartosci, o ktorych mowa w art. 1 u.p.z.p. Takze postanowienia art. 10 ust. 2,
2a i 3au.p.z.p muszg wypetnia¢ wartosci planowania przestrzennego, o ktorych mowa w art. 1 ust.
2 u.p.z.p., a takze pozostawac¢ w zgodzie z przepisami odrgbnymi, regulujagcymi poszczegdlne
zagadnienia studium. Brak uwzglednienia przepiséw odrgbnych m.in. z zakresu prawa: wodnego,
ochrony srodowiska, przyrody, budowlanego, geologicznego czy ochrony zabytkow, skutkowac
moze przyjeciem naruszajacych te przepisy rozwigzan przestrzennych, a tym samym btednym
okresleniem kierunkowych dziatan, ktére jako wytyczne do sporzadzanych planéw miejscowych,
Wwigzg organy gminy przy sporzadzaniu i uchwalaniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. W konsekwencji takich dziatan uchwalany plan miejscowy bytby co do zasady
obarczony wadg polegajacg na istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego, w
zwiazku z naruszeniem art. 15 ust. 1 u.p.z.p., albowiem dosztoby do jego sporzadzenia niezgodnie z
przepisami odrgbnymi, badz tez z naruszeniem ustalen studium.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny, w zaskarzonym wyroku, nie nadat priorytetu ochronie
przeciwpowodziowej, o ktorej mowa w art. 10 ust. 1 pkt 15 u.p.z.p., nad dotychczasowym
zagospodarowaniem, przeznaczeniem i uzbrojeniem, o ktdrym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 1, ale
biorac pod uwage wyktadni¢ systemowg stwierdzit, ze zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p., w
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ m.in. wymagania bezpieczenstwa
ludzi i mienia. Wedtug art. 10 ust. 1 pkt 15 u.p.z.p. w studium uwzgle¢dnia si¢ uwarunkowania
wynikajgce m.in. z wymagan dotyczacych ochrony przeciwpowodziowej. Natomiast przepis art. 10
ust. 2 pkt 2 i pkt 11 naktada na organ gminy obowigzek okreslenia w studium m.in. terenéw
wylaczonych spod zabudowy oraz obszarow szczegdlnego zagrozenia powodzig. Niewatpliwie wigc
okreslenie w studium kierunkow zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu
terendw nie moze kolidowa¢ z ustawowymi wymogami z zakresu ochrony przeciwpowodziowe;.
Tym samym Sad pierwszej instancji zasadnie stwierdzil, ze studium musi uwzglgdnia¢
obowigzujgace przepisy odrebne, za$ ustalenie kierunkdw rozwoju przestrzennego musi si¢ odby¢ z
poszanowaniem tych przepiséw, jak rowniez z uwzglednieniem warto$ci planowania
przestrzennego.



Mozliwo$¢ realizacji zabudowy, a takze rozbudowy istniejacej zabudowy, na obszarach
szczegOlnego zagrozenia powodzig, z drugiej zas koniecznos$¢ stosowania przepisow odrebnych z
zakresu prawa wodnego, w odniesieniu do tych obszarow, w ramach terenéw: MWN, MN, U, UP,
UST i R, wynika z ustalen cze¢$ci tekstowej studium, w tym przede wszystkim zawartych w Dziale
VI1.3. pn. "Strefy ograniczenia lub zakazu zainwestowania zwigzane z mozliwoscig wystgpienia
naturalnych katastrof w brzmieniu: "Do terenow tych zaliczono: - obszary szczegdlnego zagrozenia
powodzig, - obszary osuwania si¢ mas ziemnych. Wskazuje si¢ obszary szczegolnego zagrozenia
powodzig w dolinie rzeki Jeziorki, dla ktorych w Studium okreslono nastepujace przeznaczenia: - w
czesci od przebiegu drogi krajowej nr [...] w gore rzeki [...] - trwale uzytki zielone oraz adaptowane
tereny mieszkalnictwa jednorodzinnego wJ...], - w cze$ci od przebiegu drogi krajowej nr [...] w dot
rzeki [...] - adaptowane tereny parkow, tereny ustugowo - produkcyjne wl...], tereny mieszkalnictwa
jednorodzinnego w [...] oraz w[...]. Tereny zainwestowane w obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzig wprowadzono w Studium wylacznie poprzez adaptacje¢ istniejacego stanu
zagospodarowania oraz ustalen obowigzujacych planow miejscowych.

Z przytoczonych wyzej przepisoéw wynika koniecznos$¢ okreslenia wytycznych do sporzadzanych
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego m.in. w zakresie: kierunkoOw zmian w
strukturze przestrzennej gminy, w przeznaczeniu terenéw (w tym okreslenie dopuszczalnego
zakresu 1 ograniczenia tych zmian), a takze w zakresie kierunkow 1 wskaznikow dotyczacych
zagospodarowania oraz uzytkowania terenéw. Brak tym samym podstaw prawnych do zawierania,
w ramach ustalen studium, wytycznych do zasad interpretacji zgodnos$ci ze studium, uchwalanych
W jego nastepstwie, miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z dyspozycja
art. 20 ust. 1 u.p.z.p. przed uchwaleniem planu miejscowego stwierdza si¢ zgodnos$¢ jego ustalen z
obowigzujacym studium. Tymczasem w zaskarzonym studium zatozono, pro futuro, abstrakcyjny
zakres interpretacji zgodnosci przysztych plandw miejscowych z ustaleniami studium. Z przepisu
art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 u.p.z.p. wynika, ze to plan miejscowy sporzadza si¢ w zgodzie z
ustaleniami studium, co oznacza, iz w ramach studium nie mozna formutowa¢ dowolnych ustalen
stuzacych takiej interpretacji. Zreszta sama skarzgca kasacyjnie wskazuje, ze "(...) inny, og6lny
charakter norm zawartych w studium oraz norm zawartych w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego, powodowa¢ moze konieczno$¢ dokonywania wyktadni,
interpretacji zapisoéw planu w odniesieniu do studium (...)". Trudno nie zgodzi¢ si¢ z takim
pogladem, albowiem to wtasnie konkretne (szczegdétowe) postanowienia przysziego planu
miejscowego beda interpretowane w konteks$cie ustalen studium nigdy za$ odwrotnie, co zasadnie
stwierdzit Sad pierwszej instancji.

W tym stanie rzeczy skoro skarga kasacyjna nie zostala oparta na usprawiedliwionych podstawach,
Naczelny Sad Administracyjny, na mocy art. 184 P.p.s.a., orzekt jak w sentenc;ji.

O kosztach postgpowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 204 pkt 2 P.p.s.a.



