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Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 .
poz. 446, 157911948, z 2017 r. poz. 730 1 935)

stwierdzam niewaznos§¢

uchwaty Nr 197/XXI1/17 Rady Gminy Stara Biata z dnia 25 maja 2017 r. ,, w sprawie uchwalenia

Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Stara Biala” w czesci

tekstowej, stanowigcej zalacznik nr 1 do uchwaly, w zakresie ustalen zawartych w:

1. Tomie I pn. Synteza, Dzial 4 pn. Interpretacja zgodnosci planéw miejscowych ze Studium;

2. Tomie I pn. Synteza, Dzial 6 pn. Stowniczek poje¢ i definicji, w odniesieniu do definicji:

— zréwnowazonego rozwoju, o ktérej mowa w pkt 9, w brzmieniu: ,, 9) zréwnowazonym
rozwoju — nalezy przez to rozumie¢ rozwdj spoleczno-gospodarczy, w kidrym nastepuje
proces integrowania dzialan politycznych, gospodarczych i spolecznych z zachowaniem
réwnowagi przyrodniczej oraz trwatoSci podstawowych proceséw przyrodniczych (zgodnie
z wymogami przepisow odrebnych z zakresu ochrony srodowiska); ",

— korytarza ekologicznego, o ktérej mowa w pkt 11, w brzmieniu: , /1) korytarzu
ekologicznym — nalezy przez to rozumie¢ ciqgly, nieprzerwany zabudowq lub infrastrukturg
techniczng fragment Srodowiska przyrodniczego z zachowanymi cechami naturalnymi
i funkcjonalnymi lub celowo uksztaltowany, gwarantujqcy lgcznosé pomiedzy elementami
weztowymi systemu przyrodniczego, umozliwiajgcy przemieszczanie sie materii i energii
w srodowisku oraz migracje zwierzqgt, ”’;

— krajobrazu kulturowego, o ktorym mowa w pkt 12, w brzmieniu: ,12) krajobrazie
kulturowym — nalezy przez to rozumie¢ postrzegang przez ludzi przestrzeh, zawierajgca
elementy przyrodnicze i wytwory cywilizacji, historycznie uksztattowang w wyniku dzialania
czynnikéw naturalnych i dziatalnosci cztowieka.”.

3. Tomie I pn. Kierunki zagospodarowania, Dziat 3 pn. Kierunki i wskazniki dotyczgce
zagospodarowania oraz uzytkowania terendw, w tym tereny wylgczone spod zabudowy,
Rozdziat 3.7. pn. Wytyczne okreslania przeznaczenia terenéw oraz wskaznikéw intensywnosci
wykorzystania terenu w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, w zakresie
sformutowania: ,,(...) oraz, w szczegélnie uzasadnionych przypadkach, wzgledy funkcjonalne
planowanych inwestycji (...)".



Uzasadnienie

Rada Gminy Stara Biata, na sesji w dniu 25 maja 2017 r., podjeta uchwate Nr 197/XXII/17
W sprawie uchwalenia Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy Stara Biala”. Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okre$la m.in. zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz zakres
i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terenéw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac lad przestrzenny i zréwnowazony r1ozwoj
za podstawe tych dzialan.

Stosownie do ustalen art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie
polityki ~przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 12 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stuszno$ci dokonywanych w studium rozstrzygnigé, lecz ogranicza sig
jedynie do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwat, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegotowy kwestie dotyczace planowania i zagospodarowania
przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajgcego do okreslenia, przez wiasciwa
do tego rade gminy, polityki przestrzennej na jej terenie, co nastepuje w studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy. Ustawa odnosi si¢ przy tym do niezbgdnych
czynnosci administracyjnych, ktére musza by¢ dokonane w tym celu. Skladajg si¢ one
na szczegbélowy tryb sporzadzania i uchwalania studium, zapoczatkowany podjgciem uchwaty
intencyjnej w tej sprawie (art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p.) i kontynuowany przez dziatania wskazane
w art. 11 ustawy o p.z.p. oraz zakoficzony podjgciem uchwatly uchwalajacej studium (art. 12 ust. 1).
Uchwata ta jest wigc zaledwie ostatnig czynnoscia, szczegdtowo uregulowanego w ustawie, trybu
sporzadzania i uchwalania studium. Poprzedzajace ja wymagane etapy procedury majg na celu
zapewnienie spetnienia wymogdw planowania przestrzennego, okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p.
Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postgpowaniem prawotworczym i wymaga dokonania
kolejno szeregu czynno$ci prawnych oraz materialno — technicznych, ktére majg na celu
zagwarantowanie, ze w toku tworzenia studium gmina uwzgledni stanowisko innych organéw
administracji publicznej, wole mieszkancow gminy, ktérych przyszle ustalenia studium bedg
dotyczyly i bedzie miala na uwadze, ze studium bedzie w przysztosci podstawg do tworzenia
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Procedura planistyczna stuzy wige
zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego i interesow podmiotéw
prywatnych w planowaniu przestrzennym.

Studium uwarunkowan i kierunk6w zagospodarowania przestrzennego gminy jest aktem
planistycznym uchwalanym przez organ stanowiacy gminy, tj. rade gminy. Zasady sporzadzania
aktu planistycznego rozumieé nalezy jako warto$ci i merytoryczne wymogi ksztattowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organy dotyczace m.in. zawartych w akcie planistycznym ustalen.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, zwigzanej
ze sporzadzaniem aktu planistycznego, a wigc: zawartosci aktu planistycznego (czg$¢ tekstowa
i graficzna, inne zalgczniki), zawartych w nim ustalen, a takze standardow dokumentacji
planistycznej. W odniesieniu do studium jego zawarto$¢ (czg$¢ tekstowa i graficzna) okresla
art. 9 ust. 2 ustawy o p.z.p., przedmiot (a wigc wprowadzone ustalenia) okre$la art. 10 ust. 1, 2, 2a



1 3a ustawy, natomiast standardy dokumentacji planistycznej (materialy planistyczne, skale
opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardéw oraz sposobdw
dokumentowania prac planistycznych) okreslito, wydane na podstawie upowaznienia zawartego
w art. 10 ust. 4 ustawy o p.z.p., rozporzadzenie 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).

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty rady
gminy w catosci lub w czgsci stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania studium, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie.

Ustawa o p.z.p. reguluje zatem, w sposob szczegdtowy, kwestie dotyczace planowania
i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postgpowania zmierzajgcego
do okredlenia, przez wilasciwa do tego rade gminy, polityki przestrzennej na jej terenie,
co nastgpuje w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Uchwata w sprawie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
ma specyficzny charakter wsrod 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 sklada si¢ z dwoch zasadniczych czesci: informacyjnej, zwang uwarunkowaniami, ktéra
stanowi opis, tj. inwentaryzacje dotychczasowego stanu faktycznego i prawnego obszaru gminy,
stanowigcg punkt wyjscia do czeSci regulacyjnej, zwanej kierunkami, konstytuujacymi
dyspozycje realizacji polityki przestrzennej gminy, a w efekcie stanowiacymi ustalenia wigzgce
organy gminy przy sporzadzaniu i uchwalaniu miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego.

W judykaturze wskazuje sig, iz aktualne przepisy art. 10 ust. 2, 2a, 3a , nalezy interpretowac
nie tylko jezykowo, ale i celowosciowo, biorgc pod uwage cel, ktéremu ma stuzyé studium.
Nie mozna zatem utrzymywac, ze wymog zawarcia w studium danego elementu jest juz spetniony,
Jjezeliw ogdle cos o nim napisano i jakos go okreslono. Wymaég ten jest spelniony dopiero wéwczas,
gdy napisano o nim tak, by wynikaly z tego konkretne dyrektywy na przysztosé, pozwalajgce
napisaé »spdjny« ze studium plan zagospodarowania przestrzennego. Postanowienia studium
sq zatem sprzeczne z ustawq wtedy, gdy nie realizujq dyspozycji konkretnej normy ustawy, a takze
wiedy, gdy ich »ogdlnikowosé« i »hastowosc« nie pozwalajqg na realizacje celéw, ktére ma
do spetnienia studium” (wyrok NSA z dnia 25 czerwca 2002 r., IT 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 takze do dokonania weryfikacji, czy ustalenia studium nie naruszaja innych przepiséw odrebnych,
a takze nie wykraczaja poza zakres regulacji okreslony przez ustawodawce.

Powyzsze 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 , Naleiy stwierdzi¢, ze organ nadzoru analizuje studium uwarunkowar
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy pod kqtem tego, czy jego ustalenia
nie tamiq obowiqzujgcych przepisow. W ramach tego, w zakresie kontroli prawnej powinno sie
Jednak znaleZé zbadanie studium pod kqtem zgodnosci z art. 10, czyli czy studium nie wykracza



poza granice okreslone w art. 10 i nie zawiera np. ustalen zastrzezonych dla miejscowego planu

)

zagospodarowania przestrzennego. "

Biorgc powyzsze pod uwage, oraz majac na uwadze art. 7 Konstytucji RP, stwierdzi¢ nalezy,

iz Rada Gminy Stara Biata nie posiadata podstaw prawnych do definiowania pojecia:

— zréwnowazonego rozwoju, o ktérym mowa w zalagczniku nr 1 do uchwaly w Tomie I
pn. Synteza, w zakresie ustalen zawartych w Dziale 6 pn. Stowniczek poje¢ i definicji pkt 9,
w brzmieniu: ,, llekro¢ w niniejszym opracowaniu jest mowa o: (...) 9) zréwnowazonym rozwoju
— nalezy przez to rozumieé rozwdj spoleczno-gospodarczy, w ktdrym nastepuje proces
integrowania dzialan politycznych, gospodarczych i spolecznych z zachowaniem réwnowagi
przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych procesow przyrodniczych (zgodnie z wymogami
przepiséw odrebnych z zakresu ochrony Srodowiska);”, bowiem pojecie to zostalo juz przez
ustawodawce zdefiniowane w art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
$rodowiska (Dz. U. z 2017 r. poz. 519 z pdzn. zm.), w brzmieniu: ,, zrdwnowazonym rozwoju
- rozumie si¢ przez to taki rozwdj spoleczno-gospodarczy, w ktorym nastepuje proces
integrowania dzialan politycznych, gospodarczych i spolecznych, z zachowaniem réwnowagi
przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych procesow przyrodniczych, w celu zagwarantowania
mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spolecznosci lub obywateli
zaréwno wspélczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen.”;

— korytarza ekologicznego, o ktérym mowa w zalagczniku nr 1 do uchwaly w Tomie I
pn. Synteza, w zakresie ustalen zawartych w Dziale 6 pn. Stowniczek poje¢ i definicji pkt 11,
w brzmieniu: ,, llekro¢ w niniejszym opracowaniu jest mowa o: (...) 11) korytarzu ekologiczrym
— nalezy przez to rozumieé¢ ciggly, nieprzerwany zabudowq lub infrastrukturq techniczng
fragment Srodowiska przyrodniczego z zachowanymi cechami naturalnymi i funkcjonalnymi lub
celowo uksztaltowany, gwarantujgcy 1gcznos¢ pomiedzy elementami weztowymi systemu
przyrodniczego, umozliwiajgcy przemieszczanie sie materii i energii w Srodowisku oraz
migracje zwierzgt, ", bowiem pojecie to zostalo juz przez ustawodawce zdefiniowane w art. 5
pkt 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2016 r. poz. 2134 z pdzn.
zm.), w brzmieniu: ,, korytarz ekologiczny - obszar umozliwiajgcy migracje roslin, zwierzqt lub
grzybow;”;

— krajobrazu Kkulturowego, o ktéorym mowa w zalaczniku nr 1 do uchwaly w Tomie I
pn. Synteza, w zakresie ustalen zawartych w Dziale 6 pn. Stowniczek pojec 1 definicji pkt 12,
w brzmieniu: ,, llekro¢ w niniejszym opracowaniu jest mowa o: (...) 12) krajobrazie kulturowym
— nalezy przez to rozumieé postrzegang przez ludzi przestrzen, zawierajgca elementy
przyrodnicze i wytwory cywilizacji, historycznie uksztattowang w wyniku dziatania czynnikéw
naturalnych i dziatalnosci czlowieka.”, bowiem pojecie to zostalo juz przez ustawodawce
zdefiniowane w art. 3 pkt 14 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (Dz. U. z 2014 r. poz. 1446 z p6zn. zm.), w brzmieniu: , krajobraz kulturowy
- postrzegana przez ludzi przestrzen, zawierajqca elementy przyrodnicze i wytwory cywilizacyi,
historycznie uksztaltowana w wyniku dzialania czynnikéw naturalnych i dziatalnosci
czlowieka, ”.

Powyzsze oznacza, ze w uchwalonym studium postuzono si¢ poj¢ciami zawartymi w przepisach
rangi ustawowej normujacych poszczegélne zagadnienia, przy czym w przypadku definicji
krajobrazu kulturowego znaczenie uzytego pojecia uleglo nieznacznym modyfikacjom, zas
w odniesieniu do definicji zréwnowazonego rozwoju i korytarza ekologicznego, zakres
znaczeniowy owych poje¢ wyznacza odmienny zakres regulacji.

W tym konteks$cie nalezy zauwazy¢, ze zakres regulacji ustawy o p.z.p. wyznaczony zostal w jej
art. 1 ust. 1 zgodnie z ktérym, zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki
samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej, a takze zakres i sposoby postepowania
w sprawach przeznaczania terendw na okreslone cele oraz zasady ich zagospodarowania



1 zabudowy, winny przyjmowac¢ zaréwno lad przestrzenny, jak i zroéwnowazony rozwdj za podstawe
tych dzialan, przy czym w art. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p. ustawodawca odsyla wlasnie do cytowanych
powyzej przepisdw ustawy Prawo ochrony srodowiska.

Obowiazkiem sporzagdzajgcego studium jest takze uwzglednienie uwarunkowan wynikajacych ze
stanu Srodowiska, oraz wymogéw ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu, w tym krajobrazu
kulturowego (art. 10 ust. 1 pkt 3 ustawy o p.z.p.) oraz okreslenie w ramach kierunkéw rozwoju
przestrzennego obszar6w oraz zasad ochrony srodowiska i jego zasobow, ochrony przyrody,
krajobrazu, w tym krajobrazu kulturowego i uzdrowisk, rozumianego jako sformutowanie m.in.
wytycznych ich okreslania w planach miejscowych, wynikajacych z potrzeb ochrony $rodowiska,
o ktorych mowa w art. 72 ustawy Prawo ochrony $rodowiska (art. 10 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p.
w zwigzku z § 6 pkt 3 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy).

Powyzsze oznacza konieczno$¢ przestrzegania poje¢ zawartych w tych ustawach. Wskazaé przy
tym nalezy, ze organy gminy Stara Biala przy ustalaniu znaczenia danego pojecia winny
w pierwszej kolejnosci ustali¢, czy dany zwrot ma definicje legalna (tzw. dyrektywa jezyka
prawnego), za$ w nastepnej kolejnosci winna odwotaé si¢ do dyrektywy jezyka prawniczego
tj. do doktryny i judykatury, a nastgpnie do dyrektywy jezyka specjalistycznego. Biorgc jednak pod
uwage fakt istnienia definicji zawartych w poszczegdlnych ustawach nalezy uzywaé ich
w znaczeniu okreslonym w tych ustawach.

Organ nadzoru stoi na stanowisku, iz przepisy ustawy o p.z.p., nie daja podstaw do przyjecia,
ze organy samorzadu terytorialnego zostaly upowaznione do modyfikowania definicji ustawowych.
W zakresie powtdrzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowia istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17).

Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i uzupelienie przez przepisy uchwaty
moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrgcz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji.
Trzeba, bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej
lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania
i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy
“uzna¢ za niedopuszczalne.

Jak wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z dnia 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 ,, Zdaniem Sqdu, kazde inne brzmienie obowigzujgcej
definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej modyfikacje. Kazda dziedzina
systemu prawa postuguje sie wltasnym zbiorem pojeé. Musi on spetniaé jeden podstawowy warunek.
Jest on zwiqzany ze ScistoSciq terminologiczng. Od niej w duze] mierze zalezy komunikatywnosé
przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembiniskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu
ktdrej formutuje sie teksty prawne oraz rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze
aparatura, za pomocq kidrej opisuje si¢ fres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem
porozumiewania sie, ktdre mozna dowolnie ksztaltowac, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem
kultury prawnej”, (zob. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegélowych nauk prawnych,
Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).

Siatka pojgciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia
prawne_sformufowane w uchwale (...) same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny
eliminowa¢ sprzecznosci i niejasnosci w_ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzyé tylko




do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji
prawnej oraz jej celow i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci
aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny lgczyc
w logiczng i spdjng calos¢ jej przedmiot. Nalezy podkresli¢, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy. 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktérych odnosi sie pojecie. TreSciq pojecia jest natomiast
zbidr cech norm prawnych rozszerzajgcych tem zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegdlnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktére wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajq zaréwno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wiasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele pojeé w regulacjach dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpmietych jest ze
specjalistycznego jezvka technicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna mieé
watpliwosci, ze formulujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwoluje sie do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, zZe analiza tekstow prawnych
wskazuje, ze definicje formutowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stéow lub wprowadzajgcymi zasadniczo. nowe znaczenie jakiego$ zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotow
wystepujgcych w  jezyku potoczmym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

(...) Warunkiem koniecznym (cho¢ niewystarczajqgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly
przestrzegane, to znaczy realizowane w sposob swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby
informacja o tym, co te normy nakazujq, dotarta do Swiadomosci adresatow. W takim kontekscie,
Jjeszcze raz nalezy powtorzyé, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow
zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne. ”.

Tozsame stanowisko zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 45/15;

— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 429/15;

— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 512/15;

— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;

— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 552/15.

Powyzsze uzasadnia zatem stwierdzenie niewaznosci uchwaty w zakresie wskazanych powyzej

pojec.

Ponadto organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z dyspozycja:

— art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p. ustalenia studium sg wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu
planéw miejscowych;

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. organ wykonawczy gminy sporzadza projekt planu miejscowego
zgodnie z zapisami studium,;

— art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu,
7e nie narusza on ustalen studium.

Jak wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku
z 28 kwietnia 2016 r., sygn. akt II SA/Go 981/15 (publ. CBOSA), studium uwarunkowan



1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy choé nie jest aktem o charakterze
powszechnym, adresowanym do podmiotéw znajdujacych sie poza strukturg organizacyjna gminy
odgrywa istotng rol¢ w procesie sprawowania wladztwa planistycznego. Studium stanowi bowiem
instrument majgcy na celu koordynacje ustalen miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Oznacza to, ze czytelnos$¢ i jednoznaczno$é jego ustalen jest istotna z punktu
widzenia poézniejszego stanowienia aktéw prawa miejscowego, mocy ktérych dokonuje si¢
ingerencji w sfer¢ prawa wlasnos$ci. (tak Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z 30 grudnia 2016 r. sygn. akt IV SA/Wa 2440/16).

Przepisy planu miejscowego nie moga doprowadzi¢ do modyfikacji kierunkéw zagospodarowania
przewidzianego w studium lub tez tego zagospodarowania wykluczy¢. Zasada ta musi byé¢ wiec
rozumiana w ten sposob, ze zgodnos$¢ miedzy trescig studium a tre$cig planu miejscowego winno
si¢ postrzega¢ jako kontynuacje identycznosci zasad zagospodarowania terenu ustalanych ogélnie
w studium i podlegajagcych sprecyzowaniu w planie miejscowym. Plan miejscowy ma
doprecyzowa¢ te zasady i to w taki sposob, aby nie doprowadzi¢ do ich zmiany lub modyfikacji
(zob. wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2014 r., sygn. akt II OSK 66/13, GBOSA). Nadto Sad przyjat
réwniez, ze stopien zwigzania planéw ustaleniami studium zalezy w duzym stopniu od brzmienia
ustalen studium.

Rada gminy uchwalajac studium sama decyduje o zakresie i szczegétowosci zwigzania o jakim
mowa w tresci art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p. Zakres tego zwigzania jest uzalezniony od ustalen
zawartych w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, a wiec
od stopnia szczegolowosci ustalen czesci tekstowej studium, a takze od stopnia powigzania czesci
tekstowej z czgscig graficzng. Powyzsze oznacza, Ze okreslone obszary w planie miejscowym mogg
by¢ przeznaczone do realizacji okreSlonej funkcji jesli w studium obszar ten przewidziany byl
rowniez do realizacji tego przeznaczenia. Z uwagi na tres¢ art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p. nalezy
przyjat, ze regulacje zawarte w planie nie¢ mogg doprowadzi¢ do modyfikacji kierunkow
zagospodarowania przewidzianego w studium lub tez tego zagospodarowania wykluczyé (tak
rowniez wyrok WSA w Gdansku z 29 kwietnia 2009 r., II SA/Gd 563/08, Lex nr 703655, wyrok
WSA w Gliwicach z 11 lutego 2008 r., II SA/G] 817/06, CBOSA). Oznacza to, iz okreslone
obszary na terenie gminy moga by¢ przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowe, czy
dzialalno$¢ danego rodzaju, jesli wezesniej w studium gmina wskaze te obszary jako przewidziane
pod taka zabudowe czy dziatalno$¢. Ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry
i wskazniki urbanistyczne, réwniez wigza organy gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego, za$
zmiana tych parametrow moze zosta¢ dokonana jedynie poprzez zmiane ustalen studium. Ustalenia
planu miejscowego sa zatem konsekwencjg zapiséw studium.

Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty, organ nadzoru wskazuje, ze poprzez uchwalenie
studium, organy gminy podejmuja podstawowe ustalenia w zakresie ksztaltowania polityki
przestrzennej. W studium okresla si¢ w szczegdlnosci m.in.: kierunki zmian w strukturze
przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenow oraz kierunki i wskaZniki dotyczace
zagospodarowania oraz uzytkowania terenéw, w tym tereny przeznaczone pod zabudowe
oraz tereny wylaczone spod zabudowy (art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.).

W rozporzadzeniu w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego, ustalono wymogi dotyczace stosowania standardéw 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 zawieraé wytyczne ich okreslania
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego (§ 6 pkt 1 ww. rozporzadzenia), zas
ustalenia dotyczace kierunkow i wskaznikéw dotyczacych zagospodarowania oraz uzytkowania
terendw, powinny w_szczegélnosci okre§la¢ minimalne i maksymalne parametry i wskazniki
urbanistyczne, uwzgledniajagce wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury




oraz zrOwnowazonego rozwoju, wskazywac tereny do wylaczenia spod zabudowy, a takze zawieraé
wytyczne okreslania tych wymagan w planach miejscowych (§ 6 pkt 2 ww. rozporzadzenia).

Jak stwierdzil Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie w wyroku z 30 grudnia 2016 r.,
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 2440/16 ,, W mysl art. 10 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., w studium okresla si¢
kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenow. W tym kontekscie
normatywnym nalezy odczytywaé odpowiednie ustalenia studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. Nie jest to jednak jedyny kontekst prawny stwarzajgcy
determinante dla oceny studium. Z uwag przedstawionych w pkt Il wynika zakres, w jakim tresé
studium determinuje tres¢ planu. Znaczenie bledow (w kontekscie art. 28 u.p.z.p.), popetnionych
przy uchwalaniu studium naleZy zatem rozwaiaé, majgc na uwadze wage studium, jako aktu
przektadajgcego sie na tres¢ miejscowego planu. Z_omdwionej wyzej korelacji miedzy trescig
studium _a planem wynika ponadto obowigzek jasnego i czytelnego sporzgdzenia studium, tak aby
jego tresé¢ nie byla jedynie iluzorycznym wyznacznikiem tresci planu. Ponadto studium, jak kazdy
akt musi byé wewnetrznie spojny i niesprzeczny. W tym zakresie nalezy zwroci¢ uwage, ze organ
gminy, uchwalajgc przepisy prawa miejscowego, powinien przestrzegac regulacji zawartych
w rozporzqdzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki
prawodawczej" (Dz. U. Nr 100, poz. 908), stanowigcych w mysl art. 87 ust. 1 Konstytucji RP,
Zrédio powszechnie obowigzujgcego prawa. Zgodnie z § 6 tego aktu przepisy ustawy redaguje si¢
tak, aby dokiadnie i w sposob zrozumialy dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaly intencje
prawodawcy. Taki nakaz wyprowadzi¢ mozina rowniez z art. 2 Konstytucji RP, uwzgledniajgc
zasade okreslonosci przepisow prawa. Jak wskazat TK w wyroku z dnia 5 maja 2009 r., sygn.
P 64/07, OTK-A 2009/5/64, zasade okreslonosci przepisow nalezy tez wigza¢ z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Brak skonkretyzowania uwarunkowania przeznaczenia danego terenu lub
kierunkow zagospodarowania w studium zaprzecza idei uchwalania studium, ktdrego zapisy majq
mieé takg tresé, tak aby nie trzeba bylo si¢ domyslaé jaka moZe by¢ funkcja i przeznaczenie
danego obszaru i jakie sq uwarunkowania spoleczne i innego rodzaju wymogi dla sformutowania
przepisow planu.”.

Z przytoczonych powyzej przepisow oraz stanowisk judykatury wynika zatem konieczno$¢
okreslenia wytycznych do sporzgdzanych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
m.in. w zakresie: kierunkow zmian w strukturze przestrzennej gminy, w przeznaczeniu terenow
(w tym okreslenie dopuszczalnego zakresu i ograniczenia tych zmian), a takze w zakresie
kierunkow i wskaznikdw dotyczacych zagospodarowania oraz uzytkowania terenéw. Organ
nadzoru stwierdza tym samym brak podstaw prawnych do zawierania, w ramach ustalen studium,
wytyeznych do zasad interpretacji zgodnosci ze studium, uchwalanych w _jego nastepstwie,
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Tymczasem w czesci tekstowej studium, w Tomie I, Dziale 4 zawarto interpretacj¢ zgodnosci
sporzadzanych w przysztosci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego z ustaleniami
studium. Powyzsze oznacza, ze studium niejako ,,z gory zaktada” i z gory ,, ustala wytyczne”, co do
sposobu okreslania i interpretowania zgodnosci ustalen planéw miejscowych, uchwalonych w blizej
nieokreslonej przysztosci. Zdaniem organu nadzoru Rada Gminy Stara Biata 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 kierunkow zagospodarowania przestrzennego. Formutujac ustalenia, w tym
zakresie, doszto tym samym do naruszenia przytoczonych powyzej przepisoOw. Powyzsze nalezy
rozpatrywa¢ réwniez w kontekscie naruszenia art. 7 Konstytucji RP.

Rada Gminy Stara Biala, realizujgc juz podjete uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania planu
miejscowego lub podejmujac je w przyszlosci, zwigzana jest trescig art. 20 ust. 1 ustawy



0 p.z.p. w brzmieniu obowigzujacym przed lub po nowelizacji tego unormowania, wprowadzona
ustawg z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871), zmieniajaca ustawe z dniem 21 pazdziernika 2010 r.,
ktora w art. 1 pkt 6 nadala nowe brzmienie art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., poprzez zastgpienie
wyrazenia ,,zgodnosci planu ze studium” slowami , nie narusza ustalerr studium”. Niezaleznie
jednak od daty podjgcia uchwaly o przystgpieniu do sporzadzenia planu miejscowego, organy
gminy przy opracowywaniu i uchwalaniu planu, stosownie do dyspozycji art. 9 ust. 4 ustawy
0 p.z.p., sg nadal zwigzane ustaleniami studium.

Powyzsze oznacza, ze zapisy zardwno czesci tekstowej, jak i graficznej studium, muszg by¢
przejrzyste i czytelne, a takze jednoznaczne. Powyzsze dotyczy roéwniez przeznaczenia i funkcji
poszczeg6lnych terendw, ktore nie powinny nastrgcza¢ probleméw w zakresie ich identyfikacji.
Oznacza to, ze ustalenia, w tym zakresie, mogg by¢ sformulowane w sposob ogdlny, jednak
stopiei og6lnosci zapisdéw 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 analiza tekstu studium, prowadzi do wniosku, ze niektore zapisy w nim zamieszczone,
dopuszczajac roznego rodzaju interpretacje ustalen studium, a takze zawierajac ogdlnikowe
i nieprecyzyjne sformulowania, uniemozliwia tym samym jednoznaczng identyfikacje
przeznaczenia lub funkcji terenu, a takze tak ustalonych wskaznikow 1 parametréw
urbanistycznych. Organ nadzoru wskazuje ponadto, ze to przy uchwalaniu planu miejscowego
dochodzi do interpretacji zapisow studium (w kontekscie poczynionych w projekcie planu
miejscowego ustalen), nigdy za$ odwrotnie. Tymczasem to w ustaleniach studium zawartych
na str. 23 zawarto zasady dotyczace interpretacji zgodnosci planéw miejscowych ze studium,
co wykracza poza zakres ustalen studium okreslonych przez ustawodawce.

Powyzsze dotyczy réwniez ustalen zawartych w czescei tekstowej w Tomie III, Dzial 3, Rozdziat
3.7. w ktérym stwierdza sie, ze: ,, Dopuszcza sie (przyjecie innych wskaznikéw, jesli uzasadnia to
istniejqcy stan zagospodarowania i potrzeba przeksztalcen istniejgcej zabudowy oraz, w szczegdlnie

)

uzasadnionych przypadkach, wzgledy funkcjonalne planowanych inwestycji.”.

W tej sytuacji stwierdzi¢ nalezy, ze niemozliwa staje si¢ ocena zgodnos$ci ustalen planu
miejscowego z tak skonstruowanymi ustaleniami studium, co w konsekwencji rodzié bedzie
nie kornczace si¢ spory na etapie uchwalania plandw miejscowych (w tym takze spory sadowe).
Skoro bowiem studium peli funkcje koordynujaca ustalenia przysztych plandéw miejscowych,
a zatem zawiera wytyczne do planowania miejscowego dostosowane do potrzeb gminy jako catosci
(por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 11 lutego 2015 r., sygn. akt II SA/Wr 727/14, Lex
nr 1683071), to brak jest tym samym podstaw prawnych do zawierania, w ramach ustalen studium,
wytycznych do zasad interpretacji zgodnosci ze studium, uchwalanych w jego nastepstwie,
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Rada Gminy Stara Biala nie posiadajac
uprawnienn do wprowadzania w tekscie studium regulacjii w zakresie wytycznych do zasad
interpretacji zgodnosci ustalen planéw miejscowych z ustaleniami studium, formulujgc ustalenia
w tym zakresie, naruszyla wskazane wyzej przepisy, wykraczajac poza zakres ustalen studium
okreSlonych przez ustawodawce. Powyzsze nalezy traktowa¢ w kategoriach istotnego naruszenia
zasad sporzadzania studium.

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wpltywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,



sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu, nadzorczym majg istotny wpltyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, jak rowniez
na sama tres$¢ studium.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr 197/XXI1/17 Rady Gminy Stara Biata z dnia 25 maja 2017 r. ,,w sprawie uchwalenia
Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Stara Biala”,
w zakresie ustalen, o ktérych mowa w petitum niniejszego rozstrzygni¢cia nadzorczego, co na mocy
art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania
w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

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