WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 09 czerwca 2023 r.
WNP-1.4131.151.2023

Rada Gminy Sokolow Podlaski
ul. Wolnosci 44
08 — 300 Sokolow Podlaski

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajagc na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r.

o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40 1 572)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr LXI1/325/2023 Rady Gminy Sokotow Podlaski z 26 kwietnia 2023 r. ,,w sprawie
uchwalenia zmiany Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy
Sokotow Podlaski, dla czesci obrebu ewidencyjnego tubianki (zmiana studium nr 3)”, w zakresie
zalacznika nr 3, w czgsci Dziatu VI. pn. ,, Kierunki rozwoju obszarow osadniczych”, Rozdziatu 7
pn. ,, Ustalenia dotyczqce kierunkow i wskaznikow dotyczgcych zagospodarowania oraz uzytkowania
terenow w granicach objetych zmiang Studium nr 37, w odniesieniu do ustalen dla obszaru

funkcjonalnego oznaczonego symbolem PU, w zakresie sformulowania: ,,(...) w szczegolnosci (...)
Uzasadnienie

Na sesji 26 kwietnia 2023 r. Rada Gminy Sokoléw Podlaski podjeta uchwate
Nr LXI1/325/2023 ,,w sprawie uchwalenia zmiany Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego Gminy Sokotow Podlaski, dla czesci obrebu ewidencyjnego
Lubianki (zmiana studium nr 3)”.

Uchwatg te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 12 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.

72023 r. poz. 977), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.



Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okre$la m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i1 organy administracji rzagdowej oraz zakres
1 sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zrownowazony rozwoj za podstawe
tych dziatan.

Stosownie do ustalen art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycj¢ art. 12 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie
dotyczy celowosci czy shlusznosci dokonywanych w studium uwarunkowan i1 kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy rozstrzygni¢¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania
zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania
przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czg$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania studium, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwos$ci organdéw w tym zakresie.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora
zwigzana jest z jego sporzadzeniem, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna). Ustalenia
studium powinny dotyczy¢ problematyki okreslonej szczegétowo w art. 10 ustawy o p.z.p., przy
uwzglednieniu wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2, 3 14 ww. ustawy.

Ustawa o p.z.p. reguluje zatem, w sposob szczegdtowy, kwestie dotyczace planowania
1 zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajacego
do okreslenia, przez wtasciwa do tego rade gminy, polityki przestrzennej na jej terenie, co nastepuje
w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy. Uchwata w sprawie
studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy ma specyficzny
charakter wsérdéd ogoéotu 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 czgsci: informacyjnej, zwang
uwarunkowaniami, ktéra stanowi opis, tj. inwentaryzacj¢ dotychczasowego stanu faktycznego

1 prawnego obszaru gminy, stanowigca punkt wyjscia do czesci regulacyjnej, zwanej kierunkami,
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konstytuujacymi dyspozycje realizacji polityki przestrzennej gminy, a w efekcie stanowigcymi
ustalenia wigzace organy gminy przy sporzadzaniu 1 uchwalaniu miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego.

W judykaturze wskazuje si¢, iz aktualne przepisy art. 10 ust. 2, 2a, 3a ustawy o p.z.p. ,, nalezy
interpretowac nie tylko jezykowo, ale i celowosciowo, biorqgc pod uwage cel, ktoremu ma stuzyé
studium. Nie mozna zatem utrzymywac, ze wymog zawarcia w studium danego elementu jest juz
spetniony, jezeli w ogole cos o nim napisano i jakos go okreslono. Wymog ten jest spetniony dopiero
wowczas, gdy napisano o nim tak, by wynikaly z tego konkretne dyrektywy na przysztosé, pozwalajgce
napisa¢ »spojny« ze studium plan zagospodarowania przestrzennego. Postanowienia studium
sq zatem sprzeczne z ustawq wtedy, gdy nie realizujq dyspozycji konkretnej normy ustawy, a takze
wtedy, gdy ich »ogolnikowosc« i »hastowosc« nie pozwalajg na realizacje celow, ktore ma do
spetnienia studium” (wyrok NSA z 25 czerwca 2002 r., II SA/Kr 608/02, OSS 2002, nr 4, poz. 103).

Zakres kontroli pod wzgledem zgodno$ci z przepisami prawnymi, dokonywany przez organ
nadzoru w zakresie zasad sporzadzania studium (opcjonalnie jego zmiany), odnosi si¢
do weryfikacji zamieszczenia wszystkich obligatoryjnych tresci okreslonych w uwarunkowaniach,
a nastgpnie w kierunkach rozwoju przestrzennego. Organ nadzoru zobligowany jest przy tym
do dokonania oceny, czy w studium uwzgledniono warto$ci planowania przestrzennego okreslone
w art. 1 ustawy o p.z.p., a takze do dokonania weryfikacji, czy ustalenia studium nie naruszajg innych
przepisow odrgbnych, a takze nie wykraczajg 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 , Nalezy stwierdzic, ze organ nadzoru analizuje studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy pod kgtem tego, czy jego ustalenia
nie tamiqg obowigzujgcych przepisow. W ramach tego, w zakresie kontroli prawnej powinno sie
jednak znalez¢ 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. .

Nie ulega réwniez watpliwosci, iz na podstawie ustawy o p.z.p., gminie przystuguje wladztwo
planistyczne dajace jej mozliwos¢ samodzielnego decydowania o sposobie zagospodarowania terenu,
w ramach ktorego ustala przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu polozonego w swoich
granicach administracyjnych. W wykonaniu owej kompetencji, stosownie do dyspozycji art. 9 ust. 1
ustawy o p.z.p., w celu okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasad
zagospodarowania przestrzennego, rada gminy podejmuje uchwale o przystapieniu do sporzadzania

studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy.
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Samodzielno$¢ planistyczna gminy nie oznacza niczym nie skrgpowanej wladzy w tym
zakresie. Rada gminy, jako organ wladzy publicznej podlega ograniczeniom wynikajacym
z przepisoOw prawa. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji R.P., zgodnie z ktorym organy wiadzy
publicznej dziatajg na podstawie 1 w granicach prawa. Przekroczenie tych granic moze stanowi¢
istotne naruszenie prawa. W przypadku uchwalania studium uwarunkowan 1 kierunkéow
zagospodarowania przestrzennego, swoboda organu stanowigcego gminy ograniczona jest m.in.
wymogami zawartosci aktu planistycznego, o ktorym mowa w art. 10 ustawy o p.z.p.

Zgodnie z dyspozycja art. 12 ust. 1 ustawy o p.z.p. studium uchwala rada gminy, rozstrzygajac
jednoczesnie o sposobie rozpatrzenia uwag, o ktorych mowa w art. 11 pkt 12, a tekst i rysunek
studium oraz rozstrzygnigcie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowig zalaczniki do uchwaty
o uchwaleniu studium. Standardy dokumentacji planistycznej, w tym dotyczace materialow
planistycznych, skali opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardow
oraz sposobow dokumentowania prac planistycznych okreslito, wydane na podstawie upowaznienia
zawartego w art. 10 ust. 4 ustawy o p.z.p., majace zastosowanie w przedmiotowej sprawie,
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium
uwarunkowan 1 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233).
W § 4 ust. 1 ww. rozporzadzenia wskazano, ze projekt studium powinien zawiera¢: czg¢$¢ okreslajaca
uwarunkowania, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy, przedstawiong w formie tekstowej
1 graficznej, cze$¢ tekstowa zawierajacg ustalenia okreslajace kierunki zagospodarowania
przestrzennego gminy, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy, rysunek przedstawiajacy w formie
graficznej ustalenia, okre$lajace kierunki zagospodarowania przestrzennego gminy, a takze granice
obszarow, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy, uzasadnienie zawierajace objasnienia przyjetych
rozwigzan oraz synteze ustalen projektu studium. Ponadto zgodnie z § 4 ust. 2 ww. rozporzadzenia,
w studium nalezy okresli¢ wplyw uwarunkowan, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
na ustalenie kierunkow i zasad zagospodarowania przestrzennego gminy, o ktorych mowa w art. 10
ust. 2 tejze ustawy.

Sama ustawa o p.z.p. odnosi si¢ rowniez do niezbednych czynnos$ci administracyjnych, ktore
muszg by¢ dokonane w tym celu. Sktadajg si¢ one na szczegdtowy tryb sporzadzania i uchwalania
studium, zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyjnej w tej sprawie (art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p.)
i kontynuowany przez dzialania wskazane w art. 11 ustawy o p.z.p. oraz zakonczony podjeciem
uchwaty uchwalajacej studium (art. 12 ust. 1). Uchwala ta jest wigec zaledwie ostatnig czynnoscia,
szczegdlowo uregulowanego w ustawie, trybu sporzadzania i uchwalania studium. Poprzedzajace
ja wymagane etapy procedury maja na celu zapewnienie speilnienia wymogdéw planowania

przestrzennego, okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju
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postgpowaniem prawotwoérczym i wymaga dokonania kolejno szeregu czynnosci prawnych oraz
materialno — technicznych, ktére majg na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia studium, gmina
uwzgledni stanowisko innych organéw administracji publicznej, wolg mieszkancéw gminy, ktorych
przyszte ustalenia studium beda dotyczyly 1 bedzie miala na uwadze, Ze studium bedzie
w przysztosci podstawa do tworzenia miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego.
Procedura planistyczna stuzy wiec zapewnieniu partycypacji spolecznej, ochrony interesu
publicznego 1 intereséw podmiotow prywatnych w planowaniu przestrzennym.

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegolnych obszarow
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
1 bezwzglednie wigze organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Okreslone obszary gminy moga by¢ zatem przeznaczone w planie miejscowym pod
zabudowe lub funkcje danego rodzaju, jesli wczes$niej w studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod taka zabudowe
lub takg funkcje. Podobnie nalezy traktowac ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry
1 wskazniki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego sa konsekwencja zapisow studium.
W ramach uprawnien wynikajacych z wladztwa planistycznego, gmina moze zmieni¢ w planie
miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszaréw gminy, ale tylko w granicach
zakre$lonych ustaleniami studium uwarunkowan 1 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego.
Ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne, rowniez wigza
organy gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego, za§ zmiana tych parametrow moze zostaé
dokonana jedynie poprzez zmiang ustalen studium.

Poprzez uchwalenie studium, organy gminy podejmujg podstawowe ustalenia w zakresie
ksztaltowania polityki przestrzennej. Zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. ,, W studium okresla
sig w szczegolnosci: 1) uwzgledniajgce bilans terenow przeznaczonych pod zabudowe, o ktorym
mowa w ust. 1 pkt 7 lit. d: a) kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu
terenow, w tym wynikajgce z audytu krajobrazowego, b) kierunki i wskazniki dotyczgce
zagospodarowania oraz uzytkowania terenow, w tym tereny przeznaczone pod zabudowe oraz tereny
wylgczone spod zabudowy; .

Stosownie do wymogdéw rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ustalono wymogi dotyczace stosowania
standardow przy zapisywaniu ustalen czgsci tekstowej projektu studium. Zgodnie z nimi, ustalenia
dotyczace kierunkdw zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terendw,

powinny okresla¢ dopuszczalny zakres i ograniczenia tych zmian, a takze zawieraé wytyczne
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ich okre§lania w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego (§ 6 pkt 1
ww. rozporzadzenia), za$ ustalenia dotyczace kierunkow 1 wskaznikdw dotyczacych
zagospodarowania oraz uzytkowania terendéw, powinny w szczegdlnosci okresla¢ minimalne
1 maksymalne parametry 1 wskazniki urbanistyczne, uwzgledniajace wymagania fadu przestrzennego,
w tym urbanistyki i architektury oraz zrownowazonego rozwoju, wskazywac tereny do wytaczenia
spod zabudowy, a takze zawiera¢ wytyczne okreslania tych wymagan w planach miejscowych
(§ 6 pkt 2 ww. rozporzadzenia).

Zgodnie z art. 2 pkt 16 ustawy o p.z.p. przez parametry i wskazniki urbanistyczne ,, nalezy
przez to rozumie¢ parametry i wskazniki ustanawiane w dokumentach planistycznych, zgodnie
z przepisami wydanymi na podstawie art. 10 ust. 4, art. 16 ust. 2 i art. 40”.

Zdaniem organu nadzoru uzyty w przepisie § 6 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie zakresu
projektu studium uwarunkowan 1 kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego zwrot ,, minimalne
i maksymalne parametry” odnosi si¢ zatem do kierunkéw 1 wskaznikow dotyczacych
zagospodarowania oraz uzytkowania terenow (art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy o p.z.p.).

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowe] sprawy nalezy zauwazy¢,
1z z przeprowadzonej przez organ nadzoru analizy uchwaty Nr LX11/325/2023 Rady Gminy Sokotéw
Podlaski z 26 kwietnia 2023 r. wynika, iz w czesci tekstowej studium, stanowiacej zatgcznik
Nr 3 do uchwaty, w Dziale VI. pn. ,, Kierunki rozwoju obszarow osadniczych”, Rozdziale 7
pn. ,, Ustalenia dotyczqce kierunkow i wskaznikow dotyczqcych zagospodarowania oraz uzytkowania
terenow w granicach objetych zmiang Studium nr 37, dla obszaru funkcjonalnego oznaczonego
symbolem PU, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,(...) Parametry i wskazniki urbanistyczne
do uwzglednienia w ramach ustalen planow miejscowych — maksymalna powierzchnia zabudowy
w stosunku do powierzchni dziatki budowlanej — 60%, — minimalny udzial terenow biologicznie
czynnych w stosunku do powierzchni dziatki budowlanej — 10%, — maksymalna wysokos¢ zabudowy
— 14 m Dopuszcza sie korygowanie parametrow i wskaznikow urbanistycznych w odniesieniu
do projektowanego zagospodarowania terenu zwigzanego w szczegolnosci realizacjq z obiektow
infrastruktury technicznej lub technologiq produkcji (np. komin, silos), (...)” (str. 35 tekstu studium,
stanowigcego kierunki zagospodarowania przestrzennego).

Powyzsze oznacza, ze okres$lone przez Rad¢ Gminy Sokotéw Podlaski standardy zabudowy
1 zagospodarowania terenu funkcjonalnego oznaczonego symbolem PU, dotyczace: wskaznika
powierzchni zabudowy, wskaznika minimalnej powierzchni biologicznie czynnej oraz maksymalnej
wysokos$ci zabudowy s3 jedynie niewigzacymi ustaleniami, ktére nie stanowig podstawy
do okreSlania zasad ksztattowania zabudowy oraz wskaznikdw zagospodarowania terendw

w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego sporzadzanych dla gminy Sokotow
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Podlaski. Z cytowanych powyzej ustalen tekstu studium wynika de facto, iz przedmiotowe studium

nie okre§la w sposob jednoznaczny wskaznika powierzchni zabudowy, wskaZnika minimalnej

powierzchni biologicznie czynnej oraz maksymalnej wysokosci zabudowy, bowiem Rada Gminy

Sokotow Podlaski jednoczes$nie dopuscita korygowanie parametrow i wskaznikow urbanistycznych

w odniesieniu do projektowanego zagospodarowania terenu zwigzanego w szczeg6lnosci z realizacja

obiektow infrastruktury technicznej lub technologia produkcji (np. komin, silos), co oznacza,

1z zastosowane sformutowanie , w szczegolnosci” dotyczy nie tylko realizacji obiektéw
infrastruktury technicznej lub technologii produkcji (np. komin, silos), lecz takze pozostatych
obiektow budowlanych.

W  konsekwencji ustalenie mozliwosci odstepstwa oraz korygowania parametrow

1 wskaznikow urbanistycznych w odniesieniu do obszaru funkcjonalnego oznaczonego symbolem

PU, skutkuje brakiem okreslenia minimalnych i maksymalnych parametréw oraz wskaZznikéw

urbanistycznych, a takze wytycznych do ich okre$lenia w miejscowych planach zagospodarowania

przestrzennego, co oznacza, iz przedmiotowe studium zostato podjete z naruszeniem § 6 pkt 2 oraz

§ 8 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan 1 kierunkow

zagospodarowania przestrzennego, w zwigzku z art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy o p.z.p., co w tym

przypadku skutkuje konieczno$cig stwierdzenia niewaznosci uchwaly w zakresie ustalen, o ktérych
mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Na temat zalecen i postulatow w zakresie parametréw 1 wskaznikOw zagospodarowania terenu
zawartych w studium w sposob jednoznaczny wypowiedziano si¢ w orzeczeniu:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 pazdziernika 2015 r., sygn. akt II OSK 235/14: ,, Gmina
ksztaltuje swojq polityke przestrzenng, w tym lokalne zasady zagospodarowania, uchwalajgc
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego. Studium stuzy gminie
do okreslania kierunkow jej polityki przestrzennej (art. 9 ust. 1 u.p.z.p.). Realizacja ustalen
studium nastepuje poprzez uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego
Jjako aktow prawa miejscowego, przy czym co jest istotne (fundamentalne) - zgodnie z art. 9
ust. 4 u.p.z.p. — ustalenia studium sq wigzgce dla organow gminy przy sporzqdzaniu planow
miejscowych. Innymi stowy, okreslone obszary gminy mogg by¢ przeznaczone w planie
miejscowym pod funkcje danego rodzaju, jesli wezesniej w studium gmina wskaze te obszary, jako
przewidziane pod takq funkcje. Oznacza to, ze miedzy oboma aktami zachodzi szczegolny
- normatywny zwiqgzek funkcjonalny. Konsekwencjg powyzszej zasady jest brzmienie art. 15 ust.
1 u.p.z.p., ktory obliguje organ gminy do sporzqdzenia projektu planu zgodnie z postanowieniami
studium, gdy nadto w mysl art. 14 ust. 5 u.p.z.p. — przed podjeciem uchwaty o przystgpieniu

do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, burmistrz wykonuje
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analizy dotyczqce zasadnosci przystgpienia do sporzqdzenia planu i stopnia zgodnosci
przewidywanych rozwiqzan z ustaleniami studium. Z powyzszej regulacji niewgtpliwie wynika,
Ze juz na etapie sporzqdzania projektu planu miejscowego wymaga si¢ jego zgodnosci
z postanowieniami studium (15 ust. 1 u.p.z.p). Po podjeciu zas przez rade gminy uchwaty
o przystgpieniu do sporzqdzania planu miejscowego - wojt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego wraz z prognozq oddzialywania na Srodowisko,
uwzgledniajgc ustalenia studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy (art. 17 pkt 4 u.p.z.p.). Tak wigc postanowienia studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy majq dla organow wykonawczych gminy charakter
wigzqcy przy sporzqdzaniu projektow miejscowych planow, bowiem ustalenia projektu planu
sq konsekwencjq ustalen studium (por. wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2008 r., sygn. akt
I OSK 1294/07, LEX nr 516797). Jezeli natomiast organy gminy uznajq za niezbedne
zagospodarowanie terenu w sposob odmienny od postanowien studium, uchwalenie planu
w tym zakresie moze nastgpic¢ jedynie po uprzedniej nowelizacji studium. Przyjecie w planie
ustalen niezgodnych z trescig studium stanowi naruszenie zasad sporzqdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego prowadzqgce do niewaznosci tego aktu (art. 28 ust. 1
wzw. zart. Qust. 1 up.z.p.).”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 13 grudnia 2018 r., sygn. akt
IV SA/Po 920/18, z ktoérego wynika, iz: ,, (...) Nie ulega wiec wagtpliwosci, ze z woli ustawodawcy
postanowienia studium cechuje, co do zasady, wyziszy stopien ogolnosci oraz zZe sq one
uszczegotowiane lub konkretyzowane dopiero na dalszym, zasadniczym etapie dziatan
planistycznych, jakim jest opracowanie i uchwalenie m.p.z.p. Jednakie, zdaniem Sqdu,
pozostawiony organowi planistycznemu przez ustawodawce zakres swobody w ksztattowaniu
tresci studium, a zwlaszcza w okreslaniu stopnia jego szczegotowosci, nie sigga az tak daleko,
aby dla terenow przeznaczonych w studium pod zabudowe mozZliwe bylo catkowite odstgpienie
od ustalenia w nim jakichkolwiek parametrow i wskaznikow urbanistycznych, tudziez
ograniczenia ich wylgcznie - jak w kontrolowanej sprawie - do wskaznika liczby miejsc
parkingowych (postojowych, garazowych). W orzecznictwie zauwaza sig, iz wykladnia art. 10
ust. 2 u.p.z.p. czy § 6 ust. 2 rozporzgdzenia nie pozostawia wqtpliwosci, ze skoro ustawodawca
wskazal, iz w studium "okresla si¢ w szczegolnosci”, czy tez podal, ze ustalenia studium "powinny
zawierac¢" - to mowa jest o elementach studium niezbednych, istotnych i koniecznych
do okreslenia. To, Ze przepisy mowiq o okresleniu "w szczegolnosci" czy "powinny w
szczegolnosci okreslac”, faktycznie nie daje mozliwosci ograniczenia elementow studium. Innymi

stowy, przywolane wyrazenia nalezy rozumie¢ w ten sposob, Ze omawiane przepisy wskazujq
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minimum elementow studium w zakresie jego zawartosci (por. wyrok WSA z 11 kwietnia 2017 r.,
1 SA/Wr 99/17, CBOSA). Uzupetniajgc te wywody nalezy zauwazyc, zZe oczywiscie takze w tym
przypadku obowigzuje zasada, w mysl ktorej studium musi zawiera¢ wymagane elementy
(ustalenia), o jakich mowa w art. 10 ust. 2 up.zp. i w § 6 rozporzqgdzenia, wowczas,
gdy okolicznosci faktyczne dotyczqgce obszaru objetego studium, wynikajgce zwlaszcza
z istniejgcego lub planowanego przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajg
dokonanie takich ustalen (analogicznie w odniesieniu do obligatoryjnych elementow planu
miejscowego - por. wyroki NSA: z 23 kwietnia 2010 r., I OSK 311/10; z 13 paZdziernika 2011 r.,
11 OSK 1566/11; z 6 wrzesnia 2012 r., Il OSK 1343/12, dostgpne w CBOSA;, por. tez: Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2016,
art. 15 Nb 6, s. 178; 1. Zachariasz (w:) H. Izdebski, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2013, uw. 3 do art. 15). Trudno sobie
Jjednak wyobrazié, aby w praktyce mogly zaistnie¢ takie okolicznosci faktyczne - poza terenami
wyltqgczonymi w studium catkowicie spod zabudowy - ktore uzasadnialyby odstgpienie od ustalenia
w studium jakichkolwiek parametrow i wskaznikow urbanistycznych, wzglednie ograniczenia
ich wylgcznie do wskaznika liczby miejsc postojowych. W kazdym razie, w ocenie Sqdu, organy
Gminy nie wykazaly, aby takie okolicznosci wystgpily w przypadku terenow objetych zmiang
Studium. Co wiecej, argumentacja przedstawiona w odpowiedzi na skarge pozwala przypuszczac,
ze odstgpienie od okreslenia w uchwalonej zmianie Studium parametrow i wskaznikow
urbanistycznych bylo w rzeczywistosci podyktowane nie tyle obiektywnymi okolicznosciami
(zwlaszcza wzmiankowangq specyfikq terenu), ile raczej subiektywnym przekonaniem o zasadnosci
(celowosci) pozostawienia organowi planistycznemu petnej, niczym nie skregpowanej swobody
w  ksztaltowaniu parametrow zabudowy na etapie uchwalania (zmiany) m.p.z.p. Takie
rozumowanie jest jednak sprzeczne z samq istotq studium. Akt ten jest bowiem formq realizacji
obowiqzku prowadzenia polityki przestrzennej przez samorzqdowe wiadze lokalne, i jako taki jest
nie tylko aktem majgcym okreslac¢ zatozenia lokalnej polityki przestrzennej, ale takze zawierac
ustalenia wigzqce przy sporzqdzaniu m.p.z.p. oraz elementy regulacyjne w postaci lokalnych
zasad zagospodarowania. Studium z zatozenia ma by¢ aktem elastycznym, ktory jednak wyznacza
nieprzekraczalne ramy dla swobody planowania przestrzennego (por. wyrok NSA
z 24 pazdziernika 2018 r., II OSK 3275/17, CBOSA; por. tez Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2016, art. 9 Nb 1i 3, s. 88
i 89). Tym samym tres¢ studium nie moze pozostawiac catkowitej dowolnosci w ksztattowaniu
zabudowy w planie miejscowym, w szczegolnosci wyraznie "przenoszgc" obowiqzek ustalenia

okreslonych, wymaganych parametrow lub wskaznikow urbanistycznych na etap uchwalenia
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planu. To studium winno zakresli¢ ramy przysztej zabudowy, a plan miejscowy ma je precyzowac
(konkretyzowac). Natomiast brak jakiejkolwiek regulacji w studium okreslajgcej ksztalt (wartosci
graniczne) zabudowy powoduje, iz to faktycznie plan miejscowy spetnia obydwie role. (...)".

W kontekscie powyzszych naruszef organ nadzoru wskazuje, ze w przedmiotowej sprawie
doszto do naruszenia, w sposob istotny zasad sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, z uwagi na naruszenie art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy
0 p.z.p., w zwiazku z § 6 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci
uchwaty w czesci tekstowej studium, w zakresie ustalen, o ktérych mowa w sentencji niniejszego
rozstrzygniecia nadzorczego.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwiazku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie
gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,.istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza si¢
do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencj¢ do podejmowania
uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego,
a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w
Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA 1 pogladow
doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje rdwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV
SA/Wa 837/17, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie
prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie
przepisow prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,
przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby
naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sagdow administracyjnych, przy

uwzglednianiu pogladéw doktryny.
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Wskazana regulacja, okres$lajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne
naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly. Za nieistotne
naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczgce istoty zagadnienia, a zatem beda to takie
naruszenia prawa jak btad lub niescisto$¢ prawna niemajaca wplywu na materialng tres¢ uchwaty.
Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace na tre$¢
uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow
ustrojowych, przepisow prawa materialnego — przez wadliwg ich wykladni¢ — oraz przepiséw
regulujacych procedur¢ podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzes$nia 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, wyjasnil, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno§¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalno$ci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badaé
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dzialalno$¢ 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 witadzy
publicznej maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnos$ci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne 1 ustrojowe, lecz takze 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 wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy 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 Trybunal stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wiadzy publicznej nalozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach

prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny by¢ Scisle
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wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce
poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do sporzadzenia ustalen studium z istotnym naruszeniem prawa, szczegdélowo wyjasnionym
w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty
Nr LXI1/325/2023 Rady Gminy Sokotow Podlaski z 26 kwietnia 2023 r. ,,w sprawie uchwalenia
zmiany Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy Sokotow
Podlaski, dla czesci obrebu ewidencyjnego tubianki (zmiana studium nr 3)”, w zakresie ustalen,
o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem
doreczenia 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

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Tobiasz Bochenski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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