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SENTENCJA

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w skladzie nastgpujacym: Przewodniczaca s¢dzia
WSA Alina Balicka (spr.), Sedziowie s¢dzia WSA Leszek Kobylski, sedzia WSA Iwona
Szymanowicz-Nowak, Protokolant ref. staz. Barttomiej Grzybowski, po rozpoznaniu na rozprawie
w dniu 28 pazdziernika 2015 r. sprawy ze skargi Wojewody [...] na uchwat¢ Rady Miejskiej w P. z
dnia [...] pazdziernika 2014 r. nr [...] w przedmiocie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan i
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego I. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty w
zakresie zalacznika nr 7, stanowiacego tekst studium, Tom II pn. Kierunki Zagospodarowania
Przestrzennego Miasta i Gminy P.: a. Dziat I. pn. Wstep, Zgodno$¢ 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 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
uogolnionych: produkcja, ustugi, komunikacja, zielen itp. 4) Interpretacja zapisoéw stanowigcych, z
uzyciem poj¢¢ nieostrych lub nieinterpretowanych w tek$cie Studium, dokonywana jest na korzys¢
interesu publicznego, realizowanego w ustaleniach planéw miejscowych (w ramach tych poje¢ lub
tworzonych w planach definicji). 5) Ogoélnie okreslone standardy ksztattowania przestrzeni
(kompozycja i zasady zabudowy, obstuga komunikacyjna, wyposazenie w infrastrukture, ochrona
przyrody oraz krajobrazu kulturowego itp.) interpretuje si¢ zgodnie z zasadami przyjetymi w
praktyce urbanistycznej 1 architektonicznej, dgzac do podnoszenia jako$ci przestrzeni i jej
uzytecznos$ci, zgodnie ze stanem prawnym. b. Dzial VI.3. pn. Strefy ograniczenia lub zakazu
zainwestowania zwigzane z mozliwoscig wystapienia naturalnych katastrof, w zakresie
sformutowania: "(...) oraz adaptowane tereny mieszkalnictwa jednorodzinnego w Z. (...) tereny
ustugowo-produkcyjne w P., tereny mieszkalnictwa jednorodzinnego w C. oraz w C. Tereny
zainwestowane w obszarach szczegolnego zagrozenia powodzig wprowadzono w Studium
wylacznie poprzez adaptacje istniejgcego stanu zagospodarowania oraz ustalen obowigzujacych
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. Zasady kontynuacji i uzupetnienia



dotychczasowego przeznaczenia terendw pod zainwestowanie w obszarach szczegdlnego
zagrozenia powodzig, w tym zakazy, nakazy, ograniczenia 1 dopuszczenia okres$lajg przepisy
odrebne. Na pozostatych obszarach w Studium nie wyznacza si¢ terendw zabudowy w granicach
stref szczegdlnego zagrozenia powodzig."; 11. stwierdza niewaznos$¢ 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 istniejacej zabudowy na obszarze
szczegOlnego zagrozenia powodzig; III. stwierdza, ze zaskarzona uchwata w czgsci okreslonej w
punktach I i II nie podlega wykonaniu do czasu uprawomocnienia si¢ niniejszego wyroku.

UZASADNIENIE

Przedmiotem zaskarzenia przez Wojewodg [...], w zwigzku z art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (j.t. Dz. U. z 2013 r., poz. 594, ze zm.), jest Uchwata Nr [...] Rady
Miejskiej w P. z dnia [...] pazdziernika 2014 r. w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan
1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy P.

Wojewoda [...] zaskarzonej uchwale zarzucit 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 wej§ciem 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 zabytkoéw i opiece nad zabytkami (Dz. U.
nr 130, poz. 871), zwanej dalej "ustawg o p.z.p." w zwiazku 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 zabudowe na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig (dawniej obszarow bezposredniego
zagrozenia powodzig);

- art. 10 ustawy o p.z.p. oraz § 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r.
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i 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
zgodno$ci planéw 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 P., Dzial I. pn. Wstegp, w zakresie sformutowania: ,,3) Zasada nie
naruszajacg obowigzku zgodnosci planéw 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
uogolnionych: produkcja, ustugi, komunikacja, zielen, itp. 4) Interpretacja zapiséw stanowigcych, z
uzyciem poj¢¢ nieostrych lub nieinterpretowanych w tek$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 P., Dziat VI.3. pn. Strefy ograniczenia lub zakazu zainwestowania
zwigzane z mozliwo$ciag wystapienia naturalnych katastrof w zakresie sformutowania: "(...) oraz
adaptowane tereny mieszkalnictwa jednorodzinnego w Z. (...) tereny ustugowo - produkcyjne w P.,
tereny mieszkalnictwa jednorodzinnego w C. oraz w C. Tereny zainwestowane w obszarach
szczegblnego zagrozenia powodzig wprowadzono w Studium wylgcznie poprzez adaptacje
istniejagcego stanu zagospodarowania oraz ustalen obowigzujacych miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Zasady kontynuacji i uzupetienia dotychczasowego
przeznaczenia terendw pod zainwestowanie w obszarach szczegolnego zagrozenia powodzia, w tym
zakazy, nakazy, ograniczenia i dopuszczenia okres$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 terendw 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.

Wojewoda [...] wskazal, ze na rysunku uchwalonego studium, zawierajacym kierunki
zagospodarowania przestrzennego gminy (zatgcznik nr 8 do uchwaty), w granicach obszarow
szczegblnego zagrozenia powodzia, wbrew przepisom ustawy Prawo wodne, wyznaczono tereny:

mieszkalnictwa jednorodzinnego (jednostka terenowa MN);

mieszkalnictwa wielorodzinnego i 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 zabudowa zagrodowa (jednostka terenowa R),

podczas gdy zgodnie z przepisami Prawa wodnego na obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzia, co do zasady, istnieje zakaz zabudowy.

Tym samym skarzona uchwata, w zakresie ww. obszardw, wprost narusza przepisy Prawa wodnego.
Organ nadzoru wskazat rowniez na wewnetrzng sprzeczno$¢ zapisow studium. Skoro Rada Miejska
w P., odwotuje si¢ do przepisow odrebnych, ktére wprost zakazujg realizacji zabudowy na
obszarach szczegodlnego zagrozenia powodzig, to nie moze z drugiej strony, dopuszcza¢ do
realizacji na nich nowej zabudowy (a takze rozbudowy zabudowy istniejacej). W tej sytuacji



powotywanie si¢ na ustalenia poprzednio obowigzujacego studium oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, nie zwalnia organdw gminy, odpowiedzialnych za sporzadzanie
oraz uchwalanie studium, do uwzglednienia stanu prawnego obowigzujacego w dacie podjecia
uchwaly.

Skoro wolg ustawodawcy jest, by w sposob szczegdlny, chroni¢ obszary szczegdlnego zagrozenia
powodzig, to nie mozna na takich obszarach wyznacza¢ terendw pod zabudowg, powolujac si¢ na
zgodno$¢ z obowigzujacymi planami miejscowymi, istniejgcym zagospodarowaniem oraz
kontynuacja i uzupetlieniem dotychczasowego przeznaczenia terendw pod zainwestowanie.

W konsekwencji Wojewoda [...] uznat ustalenia studium, w zakresie ochrony przed powodzia, za
sprzeczne z ustawa Prawo wodne, bowiem nie realizujg dyspozycji konkretnej normy tej ustawy, o
ktorej mowa w art. 881 ustawy Prawo wodne, w zwigzku z art. 10 ust. 2 pkt 11 ustawy o p.z.p., przy
czym, nie ma znaczenia okolicznos$¢ uzgodnienia projektu studium przez Dyrektora Regionalnego
Zarzadu Gospodarki Wodnej w W. Spehienie ustawowego wymogu dokonania stosownych
uzgodnien nie moze mie¢ tylko charakteru formalnego, ale musi polega¢ na merytorycznym
sprawdzeniu rozwigzan przyjetych w projekcie studium przez organ specjalistyczny w zakresie jego
kompetencji okreslonych w stosownych przepisach. W konsekwencji rowniez na etapie badania
legalno$ci podejmowanej uchwaty w przedmiocie studium weryfikacji merytorycznej podlegaja
orzeczenia organéw uzgadniajacych.

Dalej Wojewoda [...] wskazal, ze ustalenia studium powinny dotyczy¢ problematyki okreslone;j
szczegdtowo w art. 10 ustawy o p.z.p., przy uwzglednieniu wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2
ww. ustawy. Konkretyzacj¢ zapisoOw art. 10 ustawy o p.z.p. mozna odnalez¢ w § 6 rozporzadzenia w
sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego, w
ktorym ustalono wymogi dotyczace stosowania standardow przy zapisywaniu ustalen czesci
tekstowej projektu studium. Zgodnie z nimi, ustalenia dotyczace kierunkéw zmian w strukturze
przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenéw, powinny okresla¢ dopuszczalny zakres i
ograniczenia tych zmian, a takze zawiera¢ wytyczne ich okre$lania w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego (§ 6 pkt 1 ww. rozporzadzenia), za$ ustalenia dotyczace
kierunkéw 1 wskaznikow dotyczacych zagospodarowania oraz uzytkowania terendéw, powinny w
szczegblnosci okresla¢ minimalne 1 maksymalne parametry 1 wskazniki urbanistyczne,
uwzgledniajace wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury oraz
zrbwnowazonego rozwoju, wskazywac tereny do wylaczenia spod zabudowy, a takze zawierac
wytyczne okre$lania tych wymagan w planach miejscowych (§ 6 pkt 2 ww. rozporzadzenia).

Natomiast przytoczone powyzej przepisy nie dajg podstaw prawnych do zawierania, w ramach
ustalen studium, wytycznych do zasad interpretacji zgodnosci ze studium, uchwalanych w jego
nastepstwie, miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego. Zdaniem skarzacego, Rada
Miejska w P. nie posiada uprawnien do wprowadzania w tekscie studium regulacji w zakresie
wytycznych do zasad interpretacji zgodnosci ustalen planéw miejscowych z ustaleniami studium -
uprawnienie takie nie wynika bowiem z art. 10 ustawy o p.z.p. oraz § 6 rozporzadzenia w sprawie
zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.

W studium dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegdlnych obszaréw gminy i ich przeznaczenia, jak
rowniez okresla podstawowe parametry 1 wskazniki urbanistyczne. Studium jako akt pianistyczny
okresla polityke przestrzenng gminy 1 bezwzglednie wigze organy gminy przy sporzadzeniu



miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Okreslone obszary gminy mogg by¢ zatem
przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowe lub funkcj¢ danego rodzaju, jesli wczesniej w
studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmina wskaze te obszary
jako przewidziane pod takg zabudowe lub taka funkcj¢. W tozsamy sposob traktowac nalezy
ustalenia studium w zakresie okreslonych w nim minimalnych i maksymalnych parametrow i
wskaznikow urbanistycznych. Ustalenia planu miejscowego sa konsekwencja zapisow studium. W
ramach uprawnien wynikajacych z wladztwa planistycznego, gmina moze zmieni¢ w planie
miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszaréw gminy, ale tylko w granicach
zakre$lonych ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.

Zatem zapisy zaréwno czesci tekstowej, jak 1 graficznej studium, muszg by¢ przejrzyste i czytelne, a
takze jednoznaczne. Powyzsze dotyczy rowniez przeznaczenia i funkcji poszczegolnych terenow,
ktore nie powinny nastrgcza¢ probleméw w zakresie ich identyfikacji. Oznacza to, Ze ustalenia, w
tym zakresie, moga by¢ sformutowane w sposob ogdlny, jednak stopien ogdlnosci zapisow studium
nie powinien pozostawia¢ watpliwosci interpretacyjnych, a w konsekwencji przyjete rozwigzania
przestrzenne winny umozliwia¢ spelnienie wymogu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. poprzez
dokonywanie ustalen, w planie miejscowym, zgodnych lub niesprzecznych z ustaleniami studium.

Tymczasem, jak wskazal Wojewoda [...], analiza tekstu studium, prowadzi do wniosku, ze niektore
zapisy w nim zamieszczone, dopuszczajac réznego rodzaju interpretacje ustalen studium, a takze
zawierajac ogolnikowe i nieprecyzyjne sformutowania, uniemozliwiajg tym samym jednoznaczng
identyfikacje przeznaczenia lub funkcji terenu. To przy uchwalaniu planu miejscowego dochodzi do
interpretacji zapiséw studium (w kontekscie poczynionych w projekcie planu miejscowego ustalen),
nigdy za$ odwrotnie. Tymczasem w ustaleniach studium zawartych na str. 7 i 8 zawarto zasady
dotyczace interpretacji zgodnosci plandéw miejscowych ze studium, co wykracza poza zakres
ustalen studium okreslonych przez ustawodawce.

Ponadto organ nadzoru podniost, iz dopuszczajac do roznego rodzaju "wariantow interpretacji"
zapisow studium, niemozliwa staje si¢ ocena zgodnosci ustalen planu miejscowego z tak
skonstruowanymi ustaleniami studium, co w konsekwencji rodzi¢ bedzie nie konczace si¢ spory na
etapie uchwalania planéw miejscowych. Powodem takich sporéw beda réwniez niedookreslone
sformutowania nie pozwalajace na identyfikacj¢ zapiséw studium, takich jak np. "praktyka
urbanistyczna i architektoniczna czy blizej nie sprecyzowany "interes publiczny", ktére nie zostaty
w studium zdefiniowane, jak rowniez nie wystepuja w przepisach prawa. Nalezy réwniez zauwazyc¢,
ze uzyte w studium sformutowanie " Interpretacja zapiséw stanowiacych, z uzyciem pojeé
nieostrych lub niezinterpretowanych" jest sprzeczne wewnetrznie, bowiem "pojgcia nieostre lub
niezinterpretowane", ktore moga by¢ dowolnie interpretowane "na korzys$¢ interesu publicznego"
nie mogg by¢ jednoczesnie "zapisem stanowigcym", ktdry co do zasady, powinien by¢
jednoznaczny i nie powinien podlega¢ interpretacji.

Rada Miejska w P. w odpowiedzi na skarge wniosta o jej oddalenie.

Rada wskazata, ze studium nie jest aktem prawa miejscowego, jest aktem o charakterze bardziej
ogo6lnym od planu miejscowego. Objecie w studium terenu zasiegiem funkcji zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej nie jest rtownoznaczne z dopuszczeniem w petnych granicach danego
terenu zabudowy kubaturowej w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, w
ktorych poprzez wyznaczenie nieprzekraczalnej linii zabudowy po granicy terenéw szczegdlnego



zagrozenia powodzig (dawniej bezposredniego zagrozenia powodzig) obszary narazone na
zalewanie nadal pozostang przeznaczone pod funkcje mieszkaniowe, natomiast wytgczone beda z
jakiejkolwiek zabudowy - stanowi¢ mogg tereny ogrodow przydomowych.

Podobnie w granicach P., we wschodniej cze$ci miasta, zasieg terenéw ustugowo-produkcyjnych
(PU) wyznaczony zostal w studium zgodnie z obowigzujacym zasi¢giem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, w ktorym tereny te wytaczone zostaty z zabudowy poprzez
odpowiednio ustalony przebieg nieprzekraczalnych linii zabudowy 1 stanowig, zgodnie z
wyznaczonym w planie stosunkowo wysokim wskaznikiem powierzchni biologicznie czynne;j
tereny zurbanizowane, znajdujace si¢ w granicach dziatek o funkcji ustugowo-produkcyjne;.

Powtorzeniem przyjetych zatozen jest tekst studium tom II pn. Kierunki Zagospodarowania
Przestrzennego Miasta i Gminy P., Dziat VI.3. pn. Strefy ograniczenia lub zakazu zainwestowania
zwigzane z mozliwo$cig wystgpienia naturalnych katastrof: "Zasady kontynuacji 1 uzupethienia
dotychczasowego przeznaczenia terendw pod zainwestowanie w obszarach szczegdlnego
zagrozenia powodzig, w tym zakazy, nakazy, ograniczenia 1 dopuszczenia okres$lajg przepisy
odrebne". Rada Miejska odwotujac sie do przepiséw odrebnych wprost zakazujacych realizacje
zabudowy w obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig formalnie zakazuje nowej zabudowy na
tych terenach.

Ponadto wskazano, Ze przyj¢te zapisy studium uzyskaty pozytywne uzgodnienie Dyrektora
Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej w W. oraz Regionalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska.

W odniesieniu za$ do zarzutoéw w pkt. 2 dotyczacych zasad interpretacji studium w procedurze
badania zgodnosci projektow miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego ze studium
zapisanych w tomie II pn. Kierunki Zagospodarowania Przestrzennego Miasta i Gminy P., Dziat 1.
pn. Wstep — Rada wskazala, ze ustalenia te zostaty wprowadzone do tresci studium w celu
dookreslenia nieprecyzyjnych wymogow ustawowych w zakresie badania zgodno$ci projektow
planow miejscowych ze studium.

Wojewodzki Sagd Administracyjny zwazyl, co nastepuje:
Skarga zashuguje na uwzglednienie.

Zgodnie z art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (j.t. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.) sady administracyjne sprawuja kontrolg
dziatalno$ci administracji publicznej 1 stosujg Srodki przewidziane w ustawie.

W mysl art. 3 § 2 pkt 5, 6 1 7 powyzszej ustawy kontrola dziatalno$ci administracji publiczne;j
obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:

5) akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow
administracji rzadowej

6) akty organow jednostek samorzadu terytorialnego 1 ich zwigzkéw inne niz okreslone w pkt 5,
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej

7) akty nadzoru nad dziatalno$cig organow jednostek samorzadu terytorialnego.



Stosownie natomiast do tresci art. 147 § 1 powyzszej ustawy sad uwzgledniajac skarge na uchwate
lub akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 1 6 stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci
lub w czesci albo stwierdza, ze zostalty wydane z naruszeniem prawa jezeli przepis szczegolny
wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci.

Zgodnie z trescig art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z
2015 r., poz. 1515) uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O
niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie
dhuzszym niz 30 dni od dnia dor¢czenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90
ustawy. W mysl art. 93 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym po uplywie terminu wskazanego w
art. 91 ust. 1 ustawy organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty
lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate lub
zarzadzenie do sadu administracyjnego.

Powotany powyzej przepis art. 93 ust. 1 powyzszej ustawy nie wprowadza ograniczenia
konkretnym terminem prawa organu nadzoru do zaskarzenia uchwaty organu gminy do sagdu
administracyjnego. Skarga organu nadzoru na uchwatg¢ organu gminy nie musi by¢ poprzedzona
wezwaniem do usunig¢cia naruszenia prawa. Poglad, iz organ nadzoru nie jest ograniczony zadnym
terminem do wniesienia skargi w trybie art. 93 ust. 1 powyzszej ustawy wyrazit Naczelny Sad
Administracyjny w wyrokach z dnia 13 stycznia 2005 r., sygn. akt OSK 1575/04 (nie publikowany),
z dnia 15 lipca 2005 r., sygn. akt IT OSK 320/05 (ONSAiWSA 2006/1/7) oraz w postanowieniu z
dnia 29 listopada 2005 r.,  OSK 572/05 (Lex Nr 196772).

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, podstawe
do stwierdzenia niewaznosci uchwat rady gminy w cato$ci lub w cz¢s$ci stanowi naruszenie zasad
sporzadzania studium, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci
organ6w w tym zakresie. Natomiast w art. 10 powyzszej ustawy okre$lono szczegdélowo
problematyke, ktorej powinny dotyczy¢ ustalenia studium.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze procedura planistyczna zwigzana z uchwaleniem zmiany studium
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy P. zostata wszczeta
Uchwatg Nr [...] Rady Miejskiej w P. z dnia [...] lutego 2010 r. w sprawie przystgpienia do
sporzadzenia zmiany Studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego Miasta
1 Gminy P.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 pkt 6 ustawy o p.z.p. w studium uwzglednia si¢ w szczeg6lnosci
uwarunkowania wynikajgce z zagrozenia bezpieczenstwa ludnosci i jej mienia. Natomiast art. 10
ust. 2 pkt 11 ww. ustawy wskazuje, ze w studium okres$la si¢ w szczeg6lnosci obszary szczegdlnego
zagrozenia powodzig oraz obszary osuwania si¢ mas ziemnych. Definicj¢ obszarow szczegolnego
zagrozenia powodzig zawiera art. 9 ust. 1 pkt 6¢ ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (j.t.
Dz. U. z 2012 r., poz. 145, ze zm.), zgodnie z ktérym, przez obszary szczegdlnego zagrozenia
powodzig rozumie si¢:

a) obszary, na ktorych prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest srednie i wynosi raz na 100
lat,

b) obszary, na ktorych prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest wysokie 1 wynosi raz na 10
lat,



c) obszary, mi¢dzy linig brzegu a walem przeciwpowodziowym lub naturalnym wysokim brzegiem,
w ktory wbudowano tras¢ watu przeciwpowodziowego, a takze wyspy 1 przymuliska, o ktérych
mowa w art. 18, stanowigce dziatki ewidencyjne,

d) pas techniczny w rozumieniu art. 36 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich
Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskie;.

Kwestie zwigzane z ochrong przed powodzig reguluja przepisy dziatu VA ustawy Prawo wodne.
Zgodnie z art. 88a ust. 11 2 tej ustawy ochrona przed powodzig jest zadaniem organdéw
administracji rzadowej i samorzadowej. Ochrong przed powodzig prowadzi si¢ z uwzglednieniem
map zagrozenia powodziowego, map ryzyka powodziowego oraz planow zarzadzania ryzykiem
powodziowym. Na mapach zagrozenia powodziowego przedstawia si¢ m.in. obszary szczegdlnego
zagrozenia powodzig — art. 88d ust. 2 pkt 2 ustawy Prawo wodne.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo
wodne oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. nr 32, poz. 159, ze zm.), ktéra weszta w zycie z dniem
18 marca 2011 r., Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej miat przygotowaé m.in. mapy
zagrozenia powodziowego w terminie do dnia 22 grudnia 2013 r. Jednocze$nie art. 14 tej ustawy
stanowi, ze studium ochrony przeciwpowodziowej, sporzadzone przez wiasciwego dyrektora
regionalnego zarzadu gospodarki wodnej, zachowuje wazno$¢ do dnia sporzadzenia mapy
zagrozenia powodziowego.

Poniewaz mapy zagrozenia powodziowego w terminie do dnia uchwalenia zaskarzonego studium
nie zostaly opracowane, wyznaczajac w studium obszary szczeg6lnego zagrozenia powodzia,
zgodnie z art. 14 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo wodne oraz niektorych
innych ustaw, nalezato uwzgledni¢ ustalenia studium ochrony przeciwpowodziowej. Studium
ochrony przeciwpowodziowej opracowywane byto, zgodnie z art. 79 ust. 2 ustawy Prawo wodne,
ktory utracit moc z dniem 18 marca 2011 r., przez dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej. W studium tym ustalane byty granice zasiggu wod powodziowych o okreslonym
prawdopodobienstwie wystgpowania.

Dyrektor Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej w W. sporzadzit "Studium dla potrzeb ochrony
przeciwpowodziowej - ETAP 1" (uzupetnienie do "Studium dla obszaréw nieobwalowanych
narazonych na niebezpieczenstwo powodzi - Etap I), wykonane na podstawie umowy Nr [...] z dnia
[...] grudnia 2005 r. dla rzeki J., na terenie miasta i gminy P. Ze Studium tego wynika, Ze na terenie
miasta i gminy P. wystepuja, obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig, w dolinie rzeki J.

Wojewoda [...] w skardze wykazal, Zze zaskarzona uchwata dopuszcza zabudowg na terenach
potozonych na obszarach szczeg6lnego zagrozenia powodzig, podczas gdy zgodnie z przepisami
Prawa wodnego na obszarach szczegolnego zagrozenia powodzia, co do zasady, istnieje zakaz
zabudowy. Dotyczy to terendw 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);



- uslugowo - produkcyjne (jednostka terenowa PU);

- ushug turystyki, sportu i rekreacji (jednostka terenowa UST);

- koncentracji ustug komercyjnych (jednostka terenowa U);

- uzytkdw rolnych z dopuszczong zabudowa zagrodowa (jednostka terenowa R).

Art. 88l ust. 1 ustawy Prawo wodne stanowi, ze na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig
zabrania si¢ wykonywania robot oraz czynnosci utrudniajgcych ochrone przed powodzig lub
zwiekszajacych zagrozenie powodziowe, w tym:

1) wykonywania urzadzen wodnych oraz budowy innych obiektow budowlanych;

2) sadzenia drzew lub krzewow, z wyjatkiem plantacji wiklinowych na potrzeby regulacji wod oraz
roslinnos$ci stanowigcej element zabudowy biologicznej dolin rzecznych lub stuzacej do
wzmacniania brzegéw, obwatowan lub odsypisk;

3) zmiany uksztattowania terenu, sktadowania materiatlow oraz wykonywania innych robot, z
wyjatkiem robdt zwigzanych z regulacjg lub utrzymywaniem wod oraz brzegu morskiego, a takze
utrzymywaniem, odbudowa, rozbudowg lub przebudowa watéw przeciwpowodziowych wraz z
obiektami zwigzanymi z nimi funkcjonalnie.

Jednoczes$nie ustawodawca w ust. 2 art. 881 przewidziat odst¢pstwo od zakazow okreslonych w ust.
1, gdyz dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej moze, w drodze decyzji, na obszarach
szczegblnego zagrozenia powodzia, zwolni¢ od zakazdw, jezeli nie utrudni to ochrony przed
powodzig.

Z powyzszego wynika, ze zasada sg zakazy, o ktorych mowa w ust. 1 art. 881 Prawa wodnego, ktore
to zakazy musza by¢ uwzglednione juz na etapie uchwalania studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego.

Wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym uwzglednia si¢ m.in. wymagania bezpieczenstwa ludzi i mienia. Wedtug 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 naktada na organ
gminy obowigzek okreslenia w studium m.in. terenow wytgczonych spod zabudowy oraz obszaréw
szczegoblnego 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 przeciwpowodziowe;.

Zasadnie zatem podniesiono w skardze, ze zatgcznik nr 8 do uchwaty, stanowiacy 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 szczegodlnego zagrozenia powodzig
stanowi naruszenie Ww. przepisow.

Ponadto zasadnie podniesiono w skardze, ze skoro Rada Miejska w P., odwotuje si¢ do przepisow
odrebnych, ktoére wprost zakazuja realizacji zabudowy na obszarach szczegdlnego zagrozenia



powodzig, to nie moze z drugiej strony, dopuszcza¢ do realizacji na nich nowej zabudowy, gdyz
takie zapisy studium sg wewnetrznie sprzeczne.

Whbrew stanowisku Rady Miejskiej w P., w niniejszej sprawie pozytywne uzgodnienie Regionalnego
Dyrektora Zarzadu Gospodarki Wodnej w W. dokonane w trybie art. 4a pkt 1 ustawy Prawo wodne,
w zwigzku z art. 11 pkt 6 lit. i ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie moze
by¢ uznane za podstawg wprowadzenia do studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego ustalen naruszajacych art. 881 ust. 1 Prawa wodnego. Dokonanie uzgodnienia nie
moze mie¢ tylko charakteru formalnego, ale musi polega¢ na merytorycznym sprawdzeniu
rozwigzan przyjetych w projekcie studium przez organ specjalistyczny w zakresie jego kompetenc;i.
Jednoczesnie stwierdzi¢ nalezy, ze o ile na etapie sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy wymagane jest uzgodnienie projektu studium z
dyrektorem regionalnego zarzadu gospodarki wodnej, w zakresie wskazanym wyzej, to nie jest
przewidziane wydawanie — na potrzeby sporzadzenia studium — decyzji zwalniajacej od zakazow
zwigzanych z ochrong przeciwpowodziowa w trybie art. 881 ust. 2 Prawa wodnego.

Wprawdzie art. 10 ust. 1 pkt 1 ustawy p.z.p. wskazuje, ze w studium uwzglednia si¢
uwarunkowania wynikajace w szczegdlnosci z dotychczasowego przeznaczenia oraz
zagospodarowania terenu, to jednak nalezy uznac, ze moze to nastgpic tylko w takim zakresie, w
jakim nie narusza obowigzujacych przepisow prawa.

Na uwzglednienie zastuguje réwniez zarzut organu nadzoru dotyczacy braku podstaw prawnych do
zawierania, w ramach ustalen studium, wytycznych do zasad interpretacji zgodnos$ci ze studium,
uchwalanych w jego nastgpstwie, miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Przepis art. 20 ust. 1 ustawy p.z.p. stanowi, ze plan miejscowy uchwala rada gminy, po
stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen studium. Natomiast ustalenia studium powinny dotyczy¢
problematyki okreslonej szczegétowo w art. 10 ustawy o p.z.p., przy uwzglednieniu wartosci, o
ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ww. ustawy. Celem studium jest okreslanie polityki przestrzenne;j
gminy i lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego. Zatem akt ten musi by¢ ogdlniejszy od
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ma zatem charakter ogolny 1 kierunkowy, co
tez z oczywistych wzgledéw odrdznia go od miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
ktérego celem jest ustalenie przeznaczenia terendw oraz okreslenie ich zagospodarowania i
zabudowy. Studium pelni funkcje¢ koordynujacg ustalenia przysztych planéw, a zatem zawiera
wytyczne do planowania miejscowego dostosowane do potrzeb gminy jako cato$ci (por. wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 11 lutego 2015 r., sygn. akt Il SA/Wr 727/14, Lex nr 1683071).

Konkretyzacj¢ zapisow art. 10 ust. 2 ustawy p.z.p. przewiduje § 6 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. (Dz. U. nr 118, poz. 1233) w sprawie zakresu projektu
studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, w ktorym ustalono
wymogi dotyczace stosowania standardow przy zapisywaniu ustalen czesci tekstowej projektu
studium. Sad podziela stanowisko Wojewody [...], Ze z przytoczonych powyzej przepisOw wynika
koniecznos$¢ okreslenia wytycznych do sporzadzanych miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego m.in. w zakresie: kierunkéw zmian w strukturze przestrzennej gminy, w
przeznaczeniu terendw (w tym okreslenie dopuszczalnego zakresu i ograniczenia tych zmian), a
takze w zakresie kierunkow 1 wskaznikéw dotyczacych zagospodarowania oraz uzytkowania
teren6w. Natomiast brak jest podstaw prawnych do zawierania, w ramach ustalen studium,



wytycznych do zasad interpretacji zgodnosci ze studium, uchwalanych w jego nastepstwie,
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. Rada Miejska w P. nie posiadajac
uprawnien do wprowadzania w tekscie studium regulacji w zakresie wytycznych do zasad
interpretacji zgodnos$ci ustalen planéw miejscowych z ustaleniami studium, formutujgc ustalenia w
tym zakresie, w zalaczniku nr 7, stanowigcego tekst studium, Tom II pn. Kierunki
Zagospodarowania Przestrzennego Miasta i Gminy P., Dziat I. pn. Wstep, Zgodno$¢ planow
miejscowych ze studium, punkt 1. Zalozony zakres interpretacji zgodnosci planow miejscowych ze
studium w zakresie tekstu, w cz¢sci dotyczacej sformutowania zawartego w punktach: 3, 4, 5
naruszyta wyzej wskazane przepisy, wykraczajac poza zakres ustalen studium okre§lonych przez
ustawodawce.

Z tych wszystkich wzgledéw Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie na podstawie art. 147
§ 1 oraz art. 152 § 11 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi orzekt jak w sentencji, jakkolwiek w dacie wydania wyroku podstawg prawna
winien by¢ przepis art. 147 § 1 w zw. z art. 94 ustawy o samorzadzie gminnym.



