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Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 7131 1378)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 174/XIX/20 Rady Gminy Stara Biata z 26 listopada 2020 r. ,w sprawie uchwalenia
zmiany Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Stara Biafa”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 26 listopada 2020 r. Rada Gminy Stara Biala podjefa uchwate Nr 174/XIX/20
«W sprawie uchwalenia zmiany Studium uwarunkowan | kierunkdw zagospodarowania
przestrzennego gminy Stara Biata™.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 12 ust. 1 oraz art. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293, z pdin. zm.), zwanej dalej ,ustawg o p.z.p.”.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz
zakres | sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz
ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony
rozwdj za podstawe tych dziatan.

Stosownie do ustalert art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkdw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadari wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyisze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 12 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy rozstrzygniec, lecz ogranicza sie jedynie do badania
zgodnosdci z prawem podejmowanych uchwaf, a zwtaszcza przestrzegania zasad planowania
przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.




Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. podstawe do stwierdzenia niewaznoséci uchwaty rady
gminy w catosci lub w czedci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania studium, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlaéciwoéci organow w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest
z jego sporzadzeniem, a wiec jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna). Ustalenia studium
powinny dotyczy¢ problematyki okreslonej szczegétowo w art. 10 ustawy o p.z.p., przy
uwzglednieniu wartosci, 0 ktorych mowa w art. 1 ust. 2, 3i 4 ww. ustawy.

Ustawa o p.zp. reguluje zatem, w sposdb szczegotowy, kwestie dotyczace planowania
i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postgpowania zmierzajgcego
do okredlenia, przez wtasciwg do tego rade gminy, polityki przestrzennej na jej terenie,
co nastgpuje w studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy lub
opcjonalnie, w zwigzku z dyspozycja art. 27 ustawy o p.z.p., w zmianie studium. Jak wynika z tresci
art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p. ,3a. Zmiana studium dla czeici obszaru gminy wymaga dokonania,
zaréwno w czesci tekstowej jak i graficznej studium, zmian w odniesieniu do wszystkich tresci,
ktére w wyniku wprowadzonej zmiany przestajq byc¢ aktualne, w szczegdinosci zmian w zakresie
okreslonym w art. 10 ust. 1.”.

Uchwata w sprawie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
(opcjonalnie jego zmiany) ma specyficzny charakter wéréd ogétu uchwat rady gminy podlegajacych
nadzorowi pod wzgledem zgodnosci z prawem, gdyz jest aktem polityki przestrzennej, w duzym
stopniu opisowym, na co wskazuje sama nazwa studium.

Akt ten sktada sie z dwdch zasadniczych czesci: informacyjnej, zwang uwarunkowaniami, ktéra
stanowi opis, tj. inwentaryzacje dotychczasowego stanu faktycznego i prawnego obszaru gminy,
stanowigca punkt wyjscia do czesci regulacyjnej, zwanej kierunkami, konstytuujacymi dyspozycje
realizacji polityki przestrzennej gminy, a w efekcie stanowigcymi ustalenia wigzace organy gminy
przy sporzadzaniu i uchwalaniu miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego.

W judykaturze wskazuje sie, iz aktualne przepisy art. 10 ust. 2, 2a, 3a ,nalezy interpretowad
nie tylko jezykowo, ale i celowosciowo, biorgc pod uwage cel, ktoremu ma sfuzyé¢ studium.
Nie moina zatem utrzymywac, ze wymaog zawarcia w studium danego elementu jest juz spetniony,
jezeli w ogdle cos o nim napisano i jakos go okreslono. Wymag ten jest spetniony dopiero wéwczas,
gdy napisano o nim tak, by wynikaly z tego konkretne dyrektywy na przysztosc, pozwalajgce
napisac¢ »spdjny« ze studium plan zagospodarowania przestrzennego. Postanowienia studium
sq zatem sprzeczne z ustawq wtedy, gdy nie realizujg dyspozycji konkretnej normy ustawy,
a takie wtedy, gdy ich »ogdlnikowosc« i »hasfowosc« nie pozwalajq na realizacje celow, ktére
ma do spefnienia studium” (wyrok NSA z 25 czerwca 2002 r., Il SA/Kr 608/02, OSS 2002, nr 4,
poz. 103).

Zakres kontroli pod wzgledem zgodnosci z przepisami prawnymi, dokonywany przez organ
nadzoru w zakresie zasad sporzadzania studium, odnosi si¢ do weryfikacji zamieszczenia
wszystkich obligatoryjnych tresci okreslonych w uwarunkowaniach, a nastepnie w kierunkach
rozwoju przestrzennego. Organ nadzoru zobligowany jest przy tym do dokonania oceny, czy
w studium uwzgledniono wartosci planowania przestrzennego okreslone w art. 1 ustawy o p.z.p.,
a takie do dokonania weryfikacii, czy ustalenia studium nie naruszajg innych przepiséw odrebnych,
a takZe nie wykraczaja poza zakres regulacji okre$lony przez ustawodawce.

Powyisze znajduje swoje uzasadnienie w doktrynie: Zygmunt Niewiadomski Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa 2015, Wydawnictwo C.H. Beck, wyd. 8,




teza 12. do art. 12 ,Naley stwierdzié, e organ nadzoru anadlizuje studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy pod kgtem tego, czy jego ustalenia
nie famiq obowiqzujqcych przepiséw. W ramach tego, w zakresie kontroli prawnej powinno sie
Jednak znalez¢ zbadanie studium pod kgtem zgodnosci z art. 10, czyli czy studium nie wykracza

poza granice okreslone w art. 10 i nie zawiera np. ustaleri zastrzezonych dla miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.”.

Nie ulega rowniez watpliwosci, iz na podstawie ustawy o p.z.p., gminie przystuguje wtadztwo
planistyczne dajace jej moiliwos¢ samodzielnego decydowania o sposobie zagospodarowania
terenu, w ramach ktérego ustala przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu potozonego
w swoich granicach administracyjnych. W wykonaniu owej kompetencji, stosownie do dyspozycji
art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p.,, w celu okreélenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych
zasad zagospodarowania przestrzennego, rada gminy podejmuje uchwate o przystgpieniu
do sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
(opcjonalnie jego zmiany).

Samodzielnos¢ planistyczna gminy nie oznacza bynajmniej niczym nie skrepowanej wiadzy
w tym zakresie. Rada gminy, jako organ wtadzy publicznej podlega ograniczeniom wynikajacym
z przepiséw prawa. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji R.P., zgodnie z ktérym organy whadzy
publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Przekroczenie tych granic moze stanowié
istotne naruszenie prawa. W przypadku uchwalania studium uwarunkowar i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego swoboda organu stanowigcego gminy ograniczona jest
m.in. wymogami zawartosci aktu planistycznego, o ktérym mowa w art. 10 ustawy o p.z.p.

Istotnym wydaje sig fakt, iz w studium dokonuje sie kwalifikacji poszczegélnych obszaréw gminy
i ich przeznaczenia. Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest aktem
prawa miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy i bezwzglednie
wigze organy gminy przy sporzadzaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Zgodnie z dyspozycjg art. 12 ust. 1 ustawy o p.z.p. studium uchwala rada gminy, rozstrzygajac
jednoczesnie o sposobie rozpatrzenia uwag, o ktdrych mowa w art. 11 pkt 12, a tekst i rysunek
studium oraz rozstrzygniecie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowia zatgczniki do uchwaty
o uchwaleniu studium.

Standardy dokumentacji planistycznej, w tym dotyczace materiatéw planistycznych, skali
opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardéw oraz sposobéw
dokumentowania prac planistycznych okreélito, wydane na podstawie upowaznienia zawartego
w art. 10 ust. 4 ustawy o p.z.p., rozporzgdzenie Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r.
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233). W § 4 ust. 1 ww. rozporzadzenia wskazano, ze projekt studium
powinien zawieraé: 1) cze$c okreslajacg uwarunkowania, o ktdrych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy,
przedstawiong w formie tekstowej i graficznej, 2) czes¢ tekstowq zawierajacq ustalenia okreslajace
kierunki zagospodarowania przestrzennego gminy, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy,
3) rysunek przedstawiajacy w formie graficznej ustalenia, okreslajgce kierunki zagospodarowania
przestrzennego gminy, a takze granice obszaréw, o ktdrych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy,
4) uzasadnienie zawierajace objasnienia przyjetych rozwigzai oraz synteze ustalen projektu
studium. Ponadto zgodnie z § 4 ust. 2 ww. rozporzadzenia w studium nalezy okredli¢ wptyw
uwarunkowan, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o p.z.p., na ustalenie kierunkéw
i zasad zagospodarowania przestrzennego gminy, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 tejie ustawy.




Sama ustawa o p.z.p. odnosi sie réwniez do niezbgdnych czynnosci administracyjnych, ktére muszg
by¢ dokonane w tym celu. Sktadajg sie one na szczegotowy tryb sporzadzania i uchwalania
studium, zapoczatkowany podjgciem uchwaty intencyjnej w tej sprawie (art. 9 ust. 1 ustawy
0 p.z.p.) i kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 11 ustawy o p.z.p. oraz zakoriczony
podjeciem uchwaty uchwalajacej studium (art. 12 ust, 1). Uchwata ta jest wiec zaledwie ostatnia
czynnoscig, szczegétowo uregulowanego w ustawie, trybu sporzadzania i uchwalania studium.
Poprzedzajgce j3 wymagane etapy procedury majg na celu zapewnienie spetnienia wymogdéw
planowania przestrzennego, okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest
pewnego rodzaju postepowaniem prawotwérczym i wymaga dokonania kolejno szeregu czynnosci
prawnych oraz materialno — technicznych, ktére maja na celu zagwarantowanie, ze w toku
tworzenia studium gmina uwzgledni stanowisko innych organdw administracji publicznej, wole
mieszkaricow gminy, ktérych przyszte ustalenia studium beda dotyczyty i bedzie miata na uwadze,
ze studium bedzie w przysztosci podstawa do tworzenia miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego. Procedura planistyczna stuzy wigc zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony
interesu publicznego i intereséw podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

W zwigzku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p., réwniez kazda zmiana studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, wymaga dokonania tego w takim samym
trybie, jak sporzadzenie i uchwalenie studium. Nie ma podstaw prawnych do pominiecia
wymaganego trybu, bez wzgledu na rodzaj i zakres zmian. Pominiecie, badi niewfasciwe
wykonanie ktdrej$ z czynnosci proceduralnych stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany
studium i w przypadku istotnego naruszenia, powoduje niewazno$¢ uchwaly rady gminy w catoéci
lub w czgsci, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

W mysl wspomnianego art. 27 ustawy o p.z.p. zmiana studium nastepuje w takim trybie, w jakim
jest ono uchwalane. Redakcja tego przepisu oznacza, ze rada gminy modyfikuje jedynie czeé¢
rozstrzygnie¢ w nowelizowanym akcie prawnym, pozostawiajac pozostate bez zmian. Charakter
studium, jako pewnego zbioru dyrektyw okreslajgcych przyszte zamierzenia w zakresie tadu
przestrzennego w gminie, przesgdza o koniecznosci objecia jego postanowieniami catego obszaru
gminy. Nie wyklucza jednakie mozliwosci podejmowania (w dalszej perspektywie czasowej,
w przypadku takiej potrzeby), uchwat intencyjnych (uchwaty o przystapieniu do zmian studium)
w odniesieniu do S$cisle wydzielonego fragmentu obszaru gminy, przy zastrzeieniu,
ze zmiany studium dotyczace pewnych fragmentéw gminy wspdltgraja z pozostajacymi w mocy
ustaleniami (pod: T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz do art. 9 ustawy, Zakamycze, 2004.). Zmiana studium moze dotyczy¢ wiec
przedmiotowo weiszego zakresu, nie obejmujac petnego zakresu przedmiotowego studium.
Zmiana studium jest bowiem przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastapienia
go catkiem nowym aktem. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznaczaé nowelizacji wszystkich
merytorycznych tresci studium, okreslonych przedmiotowo w art. 10 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p.
Zmiana ta niejednokrotnie dotyczy¢ bedzie réwniez obszaru wezszego od granic administracyjnych
gminy. Tak wiec podejmujgc uchwate o przystapieniu do zmiany studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, rada gminy moze w sytuacji, gdy wynika
to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji, wyznaczy¢ obszar zmiany studium weiszy od granic
administracyjnych gminy. Co wiecej, zdaniem organu nadzoru, uchwata rady gminy
0 przystapieniu do zmiany studium moie réwniez uscisli¢ zakres przedmiotowy zmiany studium.
Przedstawiong interpretacje co do dopuszczalnosci zawezonego przedmiotowo i obszarowo
projektu zmiany studium wzmacnia analiza art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on co prawda sytuacje,
w ktdrych koniecznosé zmiany studium nastepuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak




expressis verbis zasade, ze czynnosci przewidziane w art. 11 przeprowadza sie jedynie w , zakresie

niezbednym do dokonania tych zmian”, a wiec w zakresie ograniczonym w stosunku do peinego
zakresu przedmiotowego studium.

Rada Gminy Stara Biata podejmujac w dniu 19 marca 2020 r. uchwate Nr 123/X11/20 zainicjowata
proces sporzadzania zmiany obowigzujacego  Studium uwarunkowann i  kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy Stara Biata, uchwalonego na podstawie uchwaty
Nr 197/XX11/17 Rady Gminy Stara Biata z dnia 25 maja 2017 r. Zgodnie z ustaleniami § 1 ust. 21 3
uchwaty inicjujacej zmiana ta obejmowaé miata fragmenty obrebow Biata, Biata Nowa, Draganie

Nowe, Draganie Stare i Trzepowo Nowe, zgodnie z granicami obszaru oznaczonymi na zatgczniku
graficznym, stanowigcym integralng cze$é tejze uchwaty.

Organ nadzoru wskazuje, iz studium jako akt planistyczny o charakterze kompleksowym musi

odnosi¢ sie do catego obszaru gminy, zawieraé wszystkie wymagane przez ustawodawce
ustalenia, wykonane wedtug okre$lonych, takie w_rozporzadzeniu wykonawczym do ustawy

0 p.z.p., standardéw a nadto musi by¢ spdjne wewnetrznie, a wiec nie moie zawieraé regulacii
wzajemnie wykluczajacych sie.

Powyisze wymogi wynikaja m.in. z przepisu art. 9 ust. 3 ustawy o p.z.p., w ktérym jednoznacznie
nakazano, iz: ,Studium sporzqdza sie dla obszaru __qramcach adm.'mstracwnvch gmmv : Brak

bo jak wskazuje sama nazwa tego aktu, ma sie on odnosi¢ do obszaru gminy, za$ celem jego
sporzadzenia jest okreslenie polityki przestrzennej gminy nie za$ jej czesci, co wynika wprost
z dyspozycji art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, iz sporzadzenie studium w granicach administracyjnych gminy oznacza, iz
cato$¢ danej gminy winna zosta¢ pokryta jego ustaleniami. Charakter studium, jako pewnego
zbioru dyrektyw okreslajacych przyszte zamierzenia w zakresie fadu przestrzennego w gminie,
przesadza zatem o koniecznosci objecia jego postanowieniami catego obszaru gminy.

Jak wskazano w tezie 5 do art. 9 komentarza do ustawy o p.z.p. pod red. Niewiadomskiego, 2019,
wyd. 11, publ. Legalis: ,Studium petni trzy podstawowe funkcje. Przede wszystkim jest aktem
polityki przestrzennej gminy i stqd wynika jego funkcja polegajgca na okreslaniu zatozen polityki
rozwoju przestrzennego gminy, w tym lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego. Drugq
istotnq funkcjg studium uwarunkowari i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy jest
koordynacja ustalenn planow miejscowych. Studium obejmuje caly obszar gminy i zawiera
wytyczne do planowania miejscowego dostosowane do potrzeb gminy jako cafosci. Miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego sporzqdza sie dla obszaréw czesci gminy, ale przy ich
sporzgdzaniu obowigzuje zasada zgodnosci planu ze studium. {...)".

Ustawodawca, na mocy przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., dopuszcza co najwyiej dokonanie
fragmentarycznych zmian, w odniesieniu do juz obowiazujgcego na terenie danej gminy studium.
Przystgpujac do takiej zmiany niezbednym jest dokonanie aktualizacji wszystkich nieaktualnych
tredci, wptywajacych na tre$¢ dokonywanej zmiany, przy uwzglednieniu obowiazku spetnienia
obecnych wymogéw ustawowych, tj. obowigzujgcego porzadku prawnego. Naleiy przy tym
zauwazyc, iz organ uchwatodawczy przystepujgc do sporzadzenia zmiany takiego studium, musi
obok uwzglednienia koegzystencji ,starych” i ,nowych” unormowan ustawowych, uwzglednia¢
réwniez zasadg, ze nie moze by¢ ono wprowadzane etapowo ani wybidrczo tylko na niektdrych
obszarach gminy. Studium jest bowiem aktem planistycznym o charakterze kompleksowym i musi
odnosi¢ sie do catego obszaru gminy, a nadto musi by¢ spdine wewnetrznie, a wiec nie moze
zawierac regulacji wzajemnie wykluczajacych sie. Co wigcej, stosownie do dyspozycji § 8 ust. 2i 3




rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania
przestrzennego gminy: ,Projekt zmiany studium uwarunkowari i kierunkdw zagospodarowania
przestrzennego gminy polegajqcej na uzupefnieniu studium o pojedyncze ustalenia, o ktdrych
mowa w art. 10 ust. 2, wyktada sie do publicznego wglgdu w formie ujednoliconego projektu
studium z wyrdznieniem projektowanej zmiany. 3. Ujednolicona forma projektu studium, o ktérej
mowa w ust. 2, stanowi zatqcznik do uchwaty, o ktérej mowa w art. 12 ust. 1 ustawy.”.

Powyisze oznacza, iz nawet dokonanie fragmentarycznych zmian w obowigzujagcym juz akcie
wymaga jego przyjecia w ujednoliconej - z wyrézniong zmiang — formie, obejmujacej obszar catej
gminy.

Tymczasem przeprowadzona przez organ nadzoru analiza uchwaty ,w sprawie uchwalenia studium
uwarunkowari i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy Lelis” wskazuje, iz zostata ona
podjeta z istotnym naruszeniem szeregu zasad i wymogdw okredlonych w przepisach ustawy
0 p.z.p., W tym okredlonych w art. 9 ust. 3, w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p., jak tez w szeregu
przepisach rozporzadzenia wykonawczego.

W zafgczniku nr 1 do uchwaly, stanowigcego cze$¢ tekstowa studium, w ramach Tomu IIi
pn. Kierunki zagospodarowania, Dziat 4 pn. Kierunki oraz zasady ochrony $rodowiska i jego
zasobdw, ochrony przyrody, krajobrazu, w tym krajobrazu kulturowego i uzdrowisk, Rozdziat 4.7.
pn. Obszary, na ktdrych dopuszcza sie lokalizacje zaktadow o duiym lub zwiekszonym ryzyku
wystgpienia powazinej awarii przemystowej oraz zapobieganie wystgpieniu powazinej awarii
przemystowej i jej skutkom, okreslono, iz: ,tereny nalezgce do zaktaudu PKN ORLEN (istniejgcego
zaktadu o duzym ryzyku wystgpienia awarii przemystowej) zlokalizowane sq na terenach
zamknietych wylaczonych z ustalen Studium.”.

Tymczasem ze wskazanych powyiej przepisow jednoznacznie wynika, iz obowigzkiem gminy jest
sporzadzenie studium w je] granicach administracyjnych, a wiec bez 7adnych wytaczen
terenowych. Nalezy bowiem odrdzni¢ studium od miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, iz zgodnie z art. 4 ust. 3 ustawy o p.z.p. tereny zamknigte
zastrzeione ze wzgledu na obronnos¢ i bezpieczenstwo panstwa, inne niz tereny zamknigte
ustalone przez ministra wiasciwego do spraw transportu, pozostajg poza regulacjg przepisow
ustawy o p.z.p. Pomimo tego, okreslenie obszaru jako terenu zamknietego ma wptyw na dziatania
organdéw gminy sporzadzajagcych | uchwalajacych miejscowy plan  zagospodarowania
przestrzennego. Dziatania te polegajg na wyznaczeniu granic terendw zamknietych, ich stref
ochronnych, co nastgpi¢ powinno nie tylko w czesci graficznej planu, ale takie w jego czesci
tekstowej.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do wymogow art. 10 ust. 2 pkt 15 ustawy o p.z.p.,
w zwigzku z art. 36 ustawy z 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 471), ,W studium okresla sie w szczegdlnosci: {...)
15) granice terendw zamknietych i ich stref ochronnych;”, co wbrew cytowanym powyiej
ustaleniom, zostato uwzglednione zaréwno w czeéci tekstowej zmiany studium, w ramach Tomu
Il pn. Kierunki zagospodarowania, Dziat 4 pn. Kierunki oraz zasady ochrony srodowiska i jego
zasobow, ochrony przyrody, krajobrazu, w tym krajobrazu kulturowego i uzdrowisk, Rozdziat 11.
pn. Tereny zamkniete i ich strefy ochronne, jak i zostato wyznaczono na rysunku studium,
stanowigcym zatacznik nr 3 do uchwaty, arkusz 1/2, pn. ,Kierunki. Struktura przestrzenna Gminy.
Przeznaczenie terendw”.
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Powyisze stwierdzenie stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania studium okreglonym
wart. 9 ust. 3, art. 9 ust, 3a, art. 27 ustawy o p.z.p., w zwigzku z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., jak
tez wprowadza sprzecznos¢ pomiedzy czescig tekstowa i graficzng, oraz stanowi o wewnetrznej
sprzecznosci zatacznika nr 1, o ktérym mowa w § 3 pkt 1 uchwaty.

W tym miejscu organ nadzoru ponownie podkresla, ze majac na uwadze przywotane powyiej
przepisy, jak réwniez majgc na uwadze fakt, iz Rada Gminy Stara Biata przystgpita do sporzadzania
zmiany obowigzujacego studium to w sposdb szczegolny zwigzana ona byta przepisem:

art. 9 ust. 1i 3 oraz art, 10, w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p.

§§4, 617, w zwiazku z § 8 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, w brzmieniu: § 8.1. Przepisy niniejszego
rozporzqdzenia stosuje sie réwniez do projektu zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy w zakresie objetym zmiang. 2. Projekt zmiany
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy polegajgcej na
uzupetnieniu studium o pojedyncze ustalenia, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2, wykfada sie
do publiczneqgo wglgdu w_formie ujednoliconego projektu studium z _wyrdznieniem
projektowanej zmiany. 3. Ujednolicona forma projektu studium, o ktdrej mowa w ust. 2,
stanowi zatgcznik do uchwaty, o ktérej mowa w art. 12 ust. 1 ustawy].

Uwzglgdniajgc przywotane powyiej przepisy oraz podjete uchwaty Rada Gminy Stara Biata winna
zatem sporzadzic:

cze$c tekstowa, stanowigcq spoéjny wewnetrznie tekst, zawierajacy wyréinienie, ktére zapisy
(w rozumieniu tresci zapisu) zostaty z nich wykreslone, a ktére zostaty dodane;

czg$¢ graficzng, stanowigcy spéjny wewnetrznie rysunek, zawierajacy wszystkie dokonane
zmiany studium z jednoznacznym ich wyréznieniem oraz wyjasnieniem (w ramach poprawnie
sporzadzonej legendy);

cze$¢ tekstowq i graficzng zmiany studium w zakresie kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego oraz w granicach okreslonych w uchwale o przystapieniu do jego zmiany, bez
wprowadzania nowych ustalen wykraczajacych poza zakres okreslony w uchwale inicjujace;
proces dokonywanej zmiany.

Tymczasem analiza podjetej uchwaty prowadzi do wniosku, ze:
— pomimo zapiséw zawartych w Tomie | pn. Synteza, Dziat 1 pn. Wprowadzenie, Rozdziat 1.1.

pn. Podstawa prawno-formalna opracowania, iz ,Zmiany ustaleri Studium w czesci tekstowej
oznaczono szarym ttem”, czeé¢ tekstowa zmiany studium nie uwzglednia wszystkich
faktycznie dokonanych zmian; organ nadzoru przede wszystkim stwierdza, iz tekst zmiany
studium nie zawiera tresci wykreslen nieaktualnych zapiséw; ponadto stwierdzono szereg
dokonanych zmian, ktére nie zostaly w zaden sposéb wyrdinione; z kolei pojedyncze
wyrdznione zmiany znajduja sie obok faktycznie innych, ktére nie zostaty w zadne sposéb
wyrdinione, co sugeruje, e wynikaja one z ustalen uchwaly Nr 197/XXIl/17 Rady Gminy
Stara Biata z 25 maja 2017 r.; biorgc pod uwage powyisze tekst zmiany studium, przede
wszystkim, nie spetnia wymogu tekstu ujednoliconego z wyréznionymi zmianami, o ktérym
mowa w § 8 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, w zwiazku z art. 9 ust. 1, art. 9 ust. 3 i ust. 3a, art. 12
ust. 1 oraz art. 27 ustawy o p.z.p.; co wiecej tekst zmiany studium nie zawiera jakichkolwiek
wykreslen nieaktualnych tresci zmiany studium;

czgsc graficzna zmiany studium nie tylko nie zawiera wszystkich faktycznie dokonanych zmian,
to jeszcze zmiany te wykraczajg poza zakres okreslony w uchwale Nr 123/XII/20 Rady Gminy
Stara Biata z 19 marca 2020 r. w sprawie przystgpienia do sporzadzenia zmiany Studium




uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy Stara Biata; co wiecej
czes¢ dokonanych zmian i zastosowanych oznaczeri nie znalazta stosownego wyjasnienia
w legendzie rysunku studium; tym samym w sposéb nieuprawniony, albowiem w sposéh
wykraczajacy poza zakres zmian okreslony w uchwale przystapieniowej, dokonano zmiany
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego; powyisze stanowi o naruszeniu art. 9 ust. 1,
ust. 3 i ust. 3a, art. 10 i art. 27 ustawy o p.z.p. oraz § 4,8 7 pkt 1,3, 4i50raz § 8
rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkoward i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy;

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze nie jest on uprawniony do dokonywania erraty, czy
tez korekty ustaleri zmiany studium. Zgodnie z wola ustawodawcy kolejno dokonywane zmiany
studium winny by¢ wyréinione zaréwno w czeéci tekstowej, jak i graficznej, w taki sposob aby
przecigtny odbiorca mégt jednoznacznie okreéli¢, kiedy i jakie ustalenia zostaty wprowadzone
oraz do jakiego obszaru sig¢ one odnosza. Co wigcej dokonywane zmiany winny uwzgledniaé
konstrukcje pierwotnego studium, bowiem z zatozenia studium ma by¢ aktem okreslajacym
polityke przestrzenna catej gminy (art. 9 ust. 1i 2 ustawy o p.z.p.).

Biorgc pod uwage fakt, iz wladztwo planistyczne, w zwiazku z dyspozycja przepisu art. 3 ust. 1
ustawy o p.z.p, nalezy do gminy, dlatego tei w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym
ograniczono si¢ jedynie do wskazania przyktadowych, lecz istotnych, z punktu widzenia art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p., naruszen zasad sporzadzania studium. Liczne btedy oraz przyjety sposdb
»ujednolicenia zmiany studium” wrecz uniemozliwia odniesienie sie do wszystkich naruszen.

Jak wskazat w swym wyroku Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 25 czerwca
2014 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 169/13 ,Naczelny Sqd Administracyjny w sktadzie orzekajgcym w
petni podziela powyisze stanowisko i dlatego nie zgodzit sie z wyraiong w uzasadnieniu
zaskarzonego wyroku ocenq uchwaty z 14 marca 2012 r. Koncentruje sie ona wszak tylko na tym,
Ze przyjety w niej zakres zmiany studium jasno wynika z zatgczonych do niej zatgcznikéw
tekstowego i graficznego, pomija natomiast te tresé studium, ktérg zmianie poddano. Z tego
wzgledu nie moze mie¢ decydujgcego znaczenia to, ze w rozdziale 1.1. czesci tekstowej studium
sprecyzowano, iz uchwata z 14 marca 2012 r. modyfikuje studium jedynie w czesci dotyczqcej
obszaru wsi Sciegny, a w rozdziale 10 opisano wprowadzone zmiang uwarunkowania i kierunki
zagospodarowania tego obszaru. Tekst ten nie daje wszak Zadnej odpowiedzi na zasadnicze
pytanie o to, jak te uwarunkowania i kierunki przedstawialy sie dotychczas, tj. jak okreslalo je
studium przed zmiang. Sgd pierwszej instancji nie dostrzegt tego problemu konstatujgc, 7e te
dotychczasowe tresci zostaty uzupetnione, co spowodowato, iz nie trzeba byto dokonywad zadnych
skreslert w_rozpatrywanej materii. Tymczasem uwidocznienie tego rodzaju uszczegotowienia czy
rozwiniecia studium, bez jednoczesnego ukazania punktu wyjsciowego tych zabiegéw, czyli tego
brzmienia_studium, ktére zostato pdzniej uzupetnione, wyklucza skonfrontowanie obu wersji
studium ze sobg i stwierdzenie, na czym ta zmiana w rzeczywistosci polega. Tekst ujednolicony
studium nie moie byé przeciei utoisamiany z jego tekstem jednolitym, czyli przybraé forme
jednego zwartego tekstu, w brzmieniu uwzgledniajgcym wszelkie modyfikacje, jakie w nim
zaszfy od chwili uchwalenia. Musi on_wiec obejmowac zardowno tekst zmieniany, jak i tekst
zmian, ktory powinien by¢ dodatkowo wyrdiniony z zastosowaniem takiej metody redakcyjnej,
ktdra pozwoli ten cel osiggngé.

Spostrzezenie to dotyczy rowniez czesci graficznej studium, ktéra, w Swietle przywofanego
w ramach podstaw kasacyjnych § 7 pkt 5 rozporzqdzenia, powinna zawierac przejrzyste i czytelne
oznaczenia graficzne. Ona takze winna odzwierciedli¢ zmiane studium, tj. zobrazowaé nie tylko
to, jakie tereny zostaly objete zmiang i jakie bedzie ich obecne przeznaczenie, ale i to, jakie




rozwigzania w tej materii przewidywato studium przed zmiang. Nie zawsze bedzie to zadaniem
prostym, lecz rzeczq oséb sporzqdzajgcych projekt zmiany studium, majgcych wszak szczegolne
kwalifikacje, jest dobor adekwatnej metody pozwalajgcej na przedstawienie tych kwestii na
rysunku. Przepisy prawa nie wprowadzajq w tym zakresie Zadnych ograniczen, dopuszczajgc np.
mozliwosc  sporzqdzenia dwdch map wskazujgcych stan sprzed zmiany | po zmianie,
z wyodrebnieniem terendw, ktére zostaly tymi zmianami objete, co umoiliwifoby kaidej osobie
zainteresowanej dokonanie niezbednych poréwnar i wycigghiecie wnioskéw co do tego, jak
réinic si¢ bedzie nowe przeznaczenie danego terenu w stosunku do przeznaczenia
dotychczasowego. Warunku tego nie spetnia czesé graficzna studium, w ktdrej poprzestano na
barwnym odznaczeniu_na_mapie obszaru objeteqo zmianami i na wskazaniu_za pomocq
kolorowych symboli opisanych w legendzie mapy aktualnych uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania poszczegdlnych terenéw znajdujgcych sie na_tym obszarze. Nietrafna jest
zatem ocena Sqdu pierwszej instancji, ktora eksponuje te whasnie okolicznosé.

Sqd pierwszej instancji niezasadnie wytkngt przy tym stronie skarzgcej, ze kwestionuje studium
w czesci, ktdrej nie dotyczyta zmiana przeprowadzona uchwatq z 14 marca 2012 r, Nawigzanie do
tej czesci, a zwlaszcza do wezesniejszej tresci studium, jest wszak niezbedne do tego, by zestawi¢
ze sobq réine wersje studium, o co za tym idzie ustali¢, czy zmiana studium jest czytelna i daje
sie wlasciwie wyodrebni¢ na tle jego postanowien, tak tych modyfikowanych, jak i tych
pozostajqcych bez zmian. Nie moze miec zarazem znaczenia to, ze wczesniejsze zmiany studium,
ktére nie byty ani podwazane przez organ nadzoru, ani zaskarione do sgdu administracyjnego,
uchwalane byty w taki sposob, jak uchwata z 14 marca 2012 r. Jak sfusznie uznatf Naczelny Sqd
Administracyjny w uzasadnieniu powotanego wyroku z dnia 14 marca 2013 r., ewentualne
wadliwosci poprzednich procedur nie mogq uzasadniaé dalszego trwania w biedzie organu
gminy w kolejnych postepowaniach.”.

Na uwage zastuguje tu réwniez wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 16
stycznia 2018 r. w sprawie sygn. akt | SA/Op 1/18, z ktérego wynika, ze: ,W pierwszej kolejnosci
zwrécic nalezy uwage na okolicznosc, ie przedmiotowa uchwata jest zmiang studium przyjetego
przez Rade Gminy Popieléw w 2015 r., pomimo, ze w uchwale zmieniajgcej nie przywotano ani
daty podjecia uchwaly w sprawie przyjecia studium (w 2015 r.), ani jej numeru. W kontrolowanej
uchwale stwierdzono jedynie, ze zmienia sig studium i jest to "edycja 2017". Jednakze
w przedstawionych okolicznosciach tej sprawy jest bezsporne, ze uchwata z dnia 28 wrzeénia
2017 r., Nr XXVII/232/2017, dotyczy zmiany studium. Majgc zatem na wzgledzie, e kontrolowana
uchwata jest jedynie zmianq studium, naleiy wskazad, ii wprowadzona aktualizacja winna
zostac wyrdzniona na tle dotychczas obowiqzujqcej tresci czesci tekstowej studium. Podobnie,
zatqcznik graficzny powinien zawierac naniesione granice obszaru objetego zmiang studium.
Zgodnie z regulacjq wynikajgcq z art. 9 ust. 3a, art. 12 ust. 1 (zdanie drugie) u.p.z.p. oraz § 8 ust, 2
rozporzqdzenia, zmiana studium uwarunkowari | kierunkdw zagospodarowania przestrzennego
gminy polegajqca na jego uzupefnieniu o pojedyncze ustalenia, o ktdrych mowa w art. 10 ust. 2
u.p.z.p., winna zawiera¢ zatqczniki do uchwaty jednoznacznie obrazujgce zmiany dokonane
w tekscie studium, zmiany rysunku studium oraz ujednolicong forme tekstu studium i rysunku
studium. Natomiast w kontrolowanej uchwale zmieniajqcej brak jest wskazania jakie zapisy
studium podlegajg zmianie i w jakim zakresie. Co istotne, uchwata zmieniajgca w § 1 ust. 1 jest
powtdrzeniem tytufu "uchwala sig zmiany studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego Gminy Popieldw - edycja 2017", a jej tres¢ zawarta zostata w zatgczniku nr 1
obejmujqcym: Dziat | Czes¢ archiwalna - Uwarunkowania 2015 r, Dziat Il Kierunki
zagospodarowania przestrzennego. Przy czym - co naleiy podkreslié - zmiany nie zostaly




wyszczeqdlnione w stosunku do pierwotnego studium w taki sposéb, aby bylo moiliwe
odczytanie, ktdra tres¢ stanowi zmiane istniejgcej juz uchwaly. Brak jest ujednoliconej formy
z wyrdinieniem zmiany, a zatem Gmina nie dostosowata sie do wymogu, o ktérym mowa w § 8
ust. 2 rozporzqdzenia MI. Wprowadzona aktualizacja uchwatq zmieniajgcq winna zostaé
wyrdiniona na tle dotychczasowo obowigzujgcej tresci czesci tekstowej studium, a tego zabrakfo
w kontrolowanej uchwale. Zdaniem Sqdu, zasadnie Wojewoda stwierdzil, Zze dokonanie zmiany
tresci studium oraz rysunku studium bez prawidtowego oznaczenia dokonanych zmian
w stosunku do tresci pierwotnej studium stanowi istotne naryszenia zasad sporzgdzenia studium
uwarunkowari i kierunkdéw_ zagospodarowania przestrzennego. W tej sprawie nie okreslono
dokonywanych zmian w tekscie oraz nie oznaczono granic obszaru objetych zmiang rysunku
studium, ani nie wskazano, jakie zapisy podlegajg zmianie, w jakim zakresie (np. przez dodanie,
skreslenie, modyfikacje), jak i brak jest ujednoliconego projektu studium z wyréinieniem zmiany.
Zatem poprzez odstgpienie od opisanych wyziej wymogdw doszto do istotnego naruszenia zasad
sporzgdzania kontrolowanej uchwaty (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.). Raz jeszcze zaakcentowaé
przyjdzie, 7e skoro przedmiotowa uchwata jest jedynie zmiang studium, to nalezato wskazaé

wprowadzong aktualizacie poprzez wyrdinienie na_tle dotychczasowo obowigzujgcej tresci
czesci tekstowej studium.”.

Poglady zbieine z ww. zostaty réwniez zawarte w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 14 marca 2013 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 2727/12, w ktérym Sad stwierdzit, ze: , W zakresie
naruszenia trybu sporzqdzania zmiany studium, NSA w pelni podziela ustalenia WSA, iz Rada
Gminy nie dokonata wytozenia do publicznego wglgdu formy ujednoliconej tego aktu tj. takiej,
ktéra pozwolitaby na proste zorientowanie si¢ przede wszystkim przez zainteresowanych
mieszkaricéw gminy w jakim kierunku zmierzajg planowane zmiany i czy oraz w jakim zakresie
mogq wplywac na ich prawa lub obowiqzki. NSA podkresla, iz wprawdzie studium nie jest aktem
prawa miejscowego, jednakie jego zapisy wywierajq zasadniczy wplyw na miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego, ktére sq aktami prawa miejscowego, a wiec Zrédtami
powszechnie obowiqzujgcego prawa na danym terenie - patrz art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Szczegdlna
uwaga musi wiec zostac poswiecona wilasciwej prezentacji planowanych zmian, jakie gmina
chce wprowadzi¢ do studium. Istotne jest, aby zainteresowana osoba o przecietnych
umiejetnosciach analitycznych potrafita bez wiekszych trudnosci zorientowac sie jak dotychczas
brzmialy konkretne zapisy studium i jok majg zostac zmienione. W kontekscie powyzszych uwag
nalezy stwierdzi¢, iz Sqd pierwszej instancji zasadnie odwofaf sie do ratio legis regulacji § 8
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury, ktérym jest zapewnienie czytelnosci studium dla jego
adresatow. Najpetniej te zasade zrealizuje zatem przygotowanie klarownego tekstu jednolitego,
obejmujgcego przedstawienie dotychczasowego brzmienia studium (przed zmiang) i nanoszonych
modyfikacji, przy czym technik takiego "wyodrebnienia" ksztaftu zapisow studium przed i po
zmianie - jok wskazat WSA - jest kilka. Nie spetnia tego wymogu przedstawienie tekstu studium
uwzgledniajgcego jedynie modyfikacje wprowadzone uchwatq zmieniajgcg, bowiem moze to
utrudnic¢ odczytanie kierunku projektowanych zmian dla 0séb tym zainteresowanych. Tym samym
wskazac nalezy, ze zmiana studium powinna obejmowac zatqczniki obrazujgce zmiany w tekscie
studium, zmiany rysunku studium oraz ujednoliconq forme tekstu studium. Szczegdlna starannosé
winna byé przy tym dofoiona dla klarownego przedstawienia projektowanych zmian (jakie
zapisy podlegajq zmianie i w jakim zakresie). Nie jest w ocenie NSA wiasciwe przedstawianie
projektowanych zmian poprzez sie¢ odestan do wczesniejszych. Bez znaczenia dla sprawy jest to,
i?_weczesniejsze zmiany studium (niezaskarione do sqdu_administracyjnego), uchwalane byly




w ten sam sposob. Ewentualne wadliwosci w trakcie poprzednich procedur nie mogqg uzasadniac
dalszego trwania w bfedzie organu gminy w kolejnych postepowaniach.”.

Ponizej przedstawiono jedynie cze$¢ zmian, dokonanych w czeéci tekstowej, tj. w ramach

zatacznika nr 1 do uchwaty:

— Tom | pn. Synteza, Dziat 1 pn. Wprowadzenie, Rozdziat 1.1. pn. Podstawa prawno-formalna
opracowania, bez jakiejkolwiek wyréznionej zmiany, a hawet pomimo jednoznacznego zapisu
sugerujgcego, iz: ,Zmiany ustalert Studium w czesci tekstowej oznaczono szarym ttem”,
dokonano catkowitej zmiany tresci rozdziatu;

— Tomu | pn. Synteza, Dziat 1 pn. Wprowadzenie, Rozdziat 1.7. pn. Podstawa prawno-formalna
opracowania, wykreslono, bez jej wyrdinienia, nastepujaca treéé: , Zakfada sie kontynuacje oraz
weryfikacje, w przypadku zmiany uwarunkowar przestrzennych, spoteczno-gospodarczych lub
prawnych, dotychczasowej polityki przestrzennej zawartej w uchwatach Rady Gminy Stara Biafa,
w  szczegdlnosci: 1) Zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy Stara Biafa, Kierunki zagospodarowania przestrzennego — uchwata
Nr 244/XXX/10 Rady Gminy Stara Biafa z dnia 14 pazdziernika 2010 r.; 2) Programu ochrony
srodowiska dla gminy Stara Biata na lata 2012-2016 z perspektywq do roku 2019 - uchwata
Nr 135/XVIl/12 Rady Gminy Stara Biata z dnia 29 listopada 2012 r.; 3) Strategii Rozwoju Gminy
Stara Biata na lata 2015-2025 — uchwata Nr 91/X/15 Rady Gminy Stara Biata z dnia 30 grudnia
2015r.”;

— Tomu | pn. Synteza, Dziat 3 pn. Synteza projektu Studium, Rozdziat 3.1. pn. Synteza
uwarunkowan, dokonano bez jakiegokolwiek wyrdznienia, modyfikacji punktu 21 polegajacego
na czesciowym wykresleniu tresci, przy jednoczesnym nadaniu nowego ich brzmienia;
w uchwale zmienianej treé¢ tego punktu brzmiata: ,Plan zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa mazowieckiego wskazuje do realizacii na terenie Gminy inwestycje
infrastrukturalne polegajgce na: budowie linii elektroenergetycznej o napieciu 400 kV,
rozbudowie stacji 400/110 kV Ptock (Kruszczewo), rozbudowie gazociggu Rembelszczyzna-
Gustorzyn (zrealizowane), budowie drogi stanowigcej obejscie miejscowosci Maszewo Duze
i Sikdrz, rozbudowie skrzyzowania drogi wojewddzkiej nr 559 z drogq powiatowg nr 2907W,
poprawe bezpieczeristwa stopnia wodnego Wihoctawek, budowe sieci telekomunikacyjnej
w ramach projektu ,Internet dla Mazowsza”, budowe systemdw melioracyjnych urzqdzenia
korytowego, modernizacje zbiornikéw wodnych i stawow wodnych, prowadzenie prac
studialnych i projektowych dla budowy linii KDP Warszawa — Pfock — Wtocfawek — Bydgoszcz
— Gdanisk.”; z kolei uchwata zmieniajgca w tym punkcie okresla, iz: ,Plan zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa mazowieckiego 2018 wskazuje do realizacji na terenie Gminy
inwestycje: rozbudowe drogi wojewddzkiej nr 559 w _km 45+135 do 46+700 przejécie przez
Maszewo Duze — poprawa bezpleczenstwa ruchu drogowego, rozbudowe/modernizacje
Regionalnej Instalacji Przetwarzania Odpaddéw Komunalnych w Kobiernikach w zakresie
instalacji do przetwarzanio odpaddw zielonych i innych bioodpaddéw oraz instalacji do
mechaniczno-biologicznego_przetwarzania zmieszanych _odpaddw komunalnych (do 2024 r.),
nowe punkty selektywnego zbierania odpadow komunalnych — 3PSZOKi (do 2020 r.), prace na
linii kolejowej nr 33 Ptock — Sierpc, uzeglownienie drogi wodnej E40, budowe drogi ekspresowej
nr 10 Torurt — S7, budowe linii 400kV Ptock — Olsztyn Matki (KPZK), Rzeka Wierzhica
- udroznienie koryta wraz z odbudowg budowli requlacyinych i przebudowqg przepustéw ng
terenie gm. Bielsk i Stara Biofa, Rzeka Brzeinica - zapewnienie odpowiedniej przepustowosci
koryta w km 10+000-17+524 gm. Radzanowo, Stara Biata, melioracje qruntéw rolnych
-_Proboszczewice zad. lll.” (kolorem zielonym zawierajagcym podkreslenie oznaczono nowg




tresc); tym samym reszta treéci zostata faktycznie wykreélona (z wyjatkiem pojedynczych

wyrazow lub czesci wyrazéw);

Tomu | pn. Synteza, Dziat 3 pn. Synteza projektu Studium, Rozdziat 3.2. pn. Synteza zasad

ochrony i kierunkéw rozwoju, dokonano bez jakiegokolwiek wyréznienia, modyfikacji ustalen

odnoszacych sie do terenéw zamknietych poprzez zamiane dotychczasowego brzmienia:

»~W zakresie granic terendw zamknietych i ich stref ochronnych w Studium wskazano granice

terenow zamknietych zwigzanych z przebiegiem linii kolejowej”, na nastepujace brzmienie:

»W zakresie granic terenéw zamknietych i ich stref ochronnych w Studium wskazano granice

terendw zamknietych ustalonych ze wzgledu na obronnosé i bezpieczeistwo paristwa:

1) ustalonych przez ministra wilasciwego do spraw transportu (Decyzjia Nr 3 Ministra

Infrastruktury z dnia 24 marca 2014 r. w sprawie ustalenia terendw, przez ktdre przebieqajg

linie kolejowe, jako terendw zamknietych) 2) ustalonych przez ministra wlasciweqo do spraw

energii.(Decyzja Nr 1 Ministra Energii z dnia 26 czerwca 2019 r. w sprawie ustalenia terenéw
zamknietych ze wzgledu na obronnosé i bezpieczeristwo paristwa)”;

— Tomu Il pn. Kierunki zagospodarowania, Dziat 3 pn. Kierunki i wskazniki dotyczqce
zagospodarowania oraz uiytkowania terendw, w tym tereny wytgczone spod zabudowy,
Rozdziat 3.4. pn. Przeznaczenie terendw. Wskazniki dotyczqce zagospodarowania oraz
uzytkowania terenéw, kolorem szarym wskazano zmiany jakich dokonano w tekscie zmiany
studium, w stosunku do uchwaty z 2017 r., przy czym nie sa to wszystkie zmiany, ktérych
faktycznie dokonano; oznaczenie jedynie niektérych zmian w czesci tekstowej sugeruje, ze
pozostate z nich wynikajg z poprzednich regulacji, co nie znajduje odzwierciedlenia w obu
aktach planistycznych; ponizej przedstawiono pogladowo zakres faktycznych, dodatkowych,
zmian jakich dokonano w zestawieniu tabelarycznym nr 45:

Tab. 45. _Uzytkownle terendw w gminle Stara Blala. Tab, 45, Usykownie terenéw w gminie Stera Biata
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Organ nadzoru stwierdzit réwniez szereg zmian w czesci graficznej studium.

Przedmiotowe zmiany dotyczg m.in. zatacznika nr 3 do uchwaty, arkusz 1/2 pn. , Kierunki. Struktura
przestrzenna Gminy. Przeznaczenie terenéw”. Ponizej przedstawiono w formie graficznej zmiany
jakich dokonano wzgledem uchwaty Nr 197/XXIl/17 Rady Gminy Stara Biata.
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Studium z 2017 r. zatacznik nr 3 arkusz 1/2

zmiana studium z 2020 r., zatgcznik nr 3 arkusz 1/2




Powyiszym dziataniem doszto m.in. do:

- kierunkowej zmiany przeznaczenia, z obszaréw funkcjonalnych okreslonych, jako obszary
oznaczone symbolem P - okreslone jako tereny obiektdw produkeyjnych, sktadéw
i magazynow dla ktdrych dopuszcza sie m.in. funkcje ustugowe wylacznie jako towarzszace
obiektom produkcyjnym, tereny infrastruktury technicznej, urzadzenia wytwarzajgce energie
z odnawialnych Zrédet energii o mocy przekraczajacej 100 kW z wyjatkiem elektrowni
wiatrowych, na obszary oznaczone symbolem R, okredlone jako tereny rolnicze, dla ktérych
dominujgca ma by¢ funkcja rolnicza zas funkcjg dopuszczalng m.in.: zabudowa zagrodowa,
obiekty stuzgce produkcji rolniczej, magazynowaniu i obrotowi produktami rolniczymi,
przetwdrstwu rolno — spozywczemu, obiekty i urzgdzenia stuzace retencjonowaniu wdd; nalezy
przy tym zauwaiyé, iz kierunkowa zmiana przeznaczenia hie zostata okreslona na rysunku
studium; ponadto zmiana ta wykracza poza zakres ustaleri okreslonych w uchwale Rady Gminy
Stara Biata Nr 123/XI11/20 z 19 marca 2020 r.;

dopisania obszaréw okreslonych, jako PG, stanowigcych obszar eksploatacji powierzchniowej,
dla ktdérych studium dopuszcza réwniez powstanie urzadzed wytwarzajgcych energie
z odnawialnych #rédet energii o mocy przekraczajacej 100 kW z wyjgtkiem elektrowni
wiatrowych; nalezy przy tym zauwazy¢, iz kierunkowa zmiana przeznaczenia nie zostafa
okre$lona na rysunku studium; ponadto zmiana ta wykracza poza zakres ustalen okreslonych
w uchwale Rady Gminy Stara Biata Nr 123/XI11/20 z 19 marca 2020 r.;

wprowadzenie nowych symboli, ktére dodatkowo nie znajdujy wyjasnienia w legendzie
zatacznika nr 3, arkusz 1/2; ponadto zmiana ta wykracza poza zakres ustaleri okreslonych
w uchwale Rady Gminy Stara Biata Nr 123/X11/20 z 19 marca 2020 r.




Reasumujgc, stwierdzi¢ nalezy, iz:

samo studium winno zosta¢ sporzadzone w granicach administracyjnych gminy, bez wytaczenia
jakiegokolwiek obszaru;

— sporzadzajgc zmiang studium, w odniesieniu do $ciéle delimitowanego obszaru, obowiazkiem
Rady Gminy Stara Biata, byto sporzadzenie zmiany studium z uwzglednieniem poprzednich
ustaleri jego ustalen, przy obligatoryjnym wyrdznieniu dokonywanych zmian;

— wyrdinienie dokonywanych zmian winno umozliwia¢ jednoznaczna identyfikacje tresci, ktdra
zostat usunieta, zmieniona, a takze dodana;

— wyrdznienie dokonywanych zmian winno dotyczy¢ zaréwno czesci tekstowej, jak i graficznej;

— ustalenia poszczegdlnych czesci — zaréwno tekstowej, jak i graficznej — winny by¢é spéjne
wewnetrznie;

— przestrzeganie zakresu upowaiznienia do dokonywania konkretnych zmian, stosownie do
zakresu okreslonego w uchwale o przystgpieniu do sporzadzania zmiany studium;

- wyjasnienie wszystkich uzytych symboli, w ramach legendy, dedykowanej do konkretnego
arkusza rysunku zmiany studium.

Brak spetnienia powyiszych wymagar oznacza, istotne naruszenie art. 9 ust. 1, art. 9 ust. 3
i ust. 3a, art. 10, art. 12 ust. 1 oraz art. 27 ustawy o p.z.p.oraz § 4, § 7 pkt 1,3, 4 i 5 oraz § 8
rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy.

Ponadto sformutowanie nowych ustalen w czesci kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
wykraczajgcych poza granice wskazane w uchwale o przystapieniu do sporzadzania zmiany
studium nalezy rowniez rozwazac¢ w kategorii istotnego naruszenia trybu sporzgdzania zmiany
studium. Nalezy bowiem pamigta¢, iz cata procedura planistyczna, w tym m.in. niezbedne
ogtoszenia, obwieszczenia wskazywaly, iz przedmiotem zmiany studium jest jedynie
wprowadzenie granic terenu zamknietego, nie za$ kierunkowa zmiana innych obszaréw. Powyisze
oznacza istotne naruszenie trybu sporzgdzania zmiany studium, w zwigzku z istotnym naruszeniem
art. 17, w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p.

W kontekscie powyiszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze w przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, a takie czesciowo, istotnego naruszenia trybu
sporzadzania zmiany studium, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty
w catosci. Nalezy takie zauwazyg, iz z uwagi na liczbg oraz charakter stwierdzonych naruszeri organ
nadzoru, w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym skupit sie jedynie na najwazniejszych z nich.

Nalezy przy tym podkresli¢, iz stwierdzajgc niewaznos$¢ uchwaty w catosci, moiliwe bedzie
kontytuowanie rozpoczetej procedury planistycznej, w oparciu o przepis art. 28 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., z zastrzezeniem, ze w podstawie prawnej ponownie podejmowanej uchwaly naleiy
przywotaé ww. przepis.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzagdowego przyjmuije sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie¢ uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie moga byé akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich migdzy innymi naruszenie przepisdéw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
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uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego w Swietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzgce do takich
skutkéw, ktére nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktére
wptywajq na tresc uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepiséw prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepiséw prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadia uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
hie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegélnych pojeé
uzytych w tresci tych przepisdw dokonywana jest w orzecznictwie saddw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreélajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaly. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sig naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajaca wptywu na materialng tre$é uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszei naleiy zaliczyé naruszenia znaczace, wplywajace na tresé
uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje
do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw
ustrojowych, przepisdw prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepiséw
regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzeénia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziafalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady Ministréw,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzér nad
dziafalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyiszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalnos¢ jednostki samorzgdu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej
maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnoéci, ze organ wladzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takie o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
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wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowiazek
rzetelnego wykonywania przez organy wiladzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, 7e zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wladzy publicznej nafozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatart powinny by¢ $cisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajqgce poza te granice
(por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyiszych rozwazari wskazaé nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia szeregu ustaler oraz sporzadzenia ustalen studium z istotnym naruszeniem prawa,
szczeg6towo wyjasnionym w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Istotno$¢ powyiszych naruszeri nalezy réwniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzarh w nim
przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato
znaczace, niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktdre jest
mniej donioste w porédwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nieécistos¢ prawna czy tez
btad, ktory nie ma wptywu na istotna tresé aktu.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaino$¢ uchwaly
Nr 174/XIX/20 Rady Gminy Stara Biata z 26 listopada 2020 r. ,w sprawie uchwalenia zmiany
Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Stara Biala”, co na
mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem
doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki
/podpisano elektronicznie/







