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Il SA/Bk 73/23 - Wyrok

Data orzeczenia 2023-03-23

Data wplywu 2023-02-01

Sad Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Biatymstoku

Sedziowie Barbara Romanczuk /przewodniczgcy sprawozdawca/

Symbol z opisem 6150 Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
6411 Rozstrzygniecia nadzorcze dotyczgce gminy; skargi organéw gminy na czynnosci
nadzorcze

Hasta tematyczne Prawo miejscowe
Zagospodarowanie przestrzenne

Skarzony organ Wojewoda
Tres¢ wyniku Uchylono akt nadzoru

Powotane przepisy Dz.U. 2022 nr 0 poz 503; art.. 28 ust. 1; Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (t. j.)
Sentencja
Wojewodzki Sgd Administracyjny w Biatymstoku w skfadzie nastepujgcym: Przewodniczgcy
sedzia WSA Malgorzata Roleder, Sedziowie sedzia WSA Elzbieta Lemanska, asesor sgdowy
WSA Barbara Romanczuk (spr.), Protokolant st. sekretarz sgdowy Katarzyna Derewonko, po
rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 9 marca 2023 r. sprawy ze skargi Miasta
Suwalki na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody P. z dnia [...] listopada 2022 r. nr [...] w
przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego 1. uchyla zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze w
przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty Nr L/656/2022 Rady Miejskiej w Suwatkach z
dnia 26 pazdziernika 2022 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
terenu Sianozecé-Sobolewo ztoza w Suwatkach, z wyjgtkiem stwierdzenia niewaznosci § 27
ust. 8 uchwaty; 2. odstepuje od zasgdzenia zwrotu kosztéw postepowania sgdowego w
catosci.

Uzasadnienie
Stan faktyczny sprawy przedstawia sie nastepujgco:

Rada Miejska w Suwatkach w dniu 26 pazdziernika 2022 r. podjeta uchwate nr L/656/2022 w
sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu Sianoze¢ — Sobolewo
ztoza w Suwatkach. Uchwate podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzgdzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 559 ze zm. dalej: "u.s.g.") oraz § 15
ust. 2 i art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowania
przestrzennym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503 ze zm., dalej u.p.z.p.) w zwigzku z uchwatg nr
VII/87/2019 Rady Miejskiej w Suwatkach z dnia 24 kwietnia 2019 r. w sprawie przystgpienia do
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu Sianozeé¢ —
Sobolewo ztoza w Suwatkach.

Wojewoda P. rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia [...] listopada 2022 r., nr [...] dziatajgc na
podstawie art. 91 ust. 1 u.s.g. stwierdzit niewaznos¢ uchwaty nr L/656/2022 Rady Miejskiej w
Suwatkach z dnia 26 pazdziernika 2022 roku w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego terenu Sianozeé-Sobolewo ztoza w Suwatkach, ze wzgledu na istotne
naruszenie prawa tj. art. 15 ust. 1 oraz art. 19 u.p.z.p.

W ocenie organu nadzoru podstawy niewaznosci uchwaty w sprawie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego ustawodawca wskazat w art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

Przeprowadzona ocena zgodnosci z prawem niniejszej uchwaty pozwalata stwierdzié, iz Rada
Miejska w S., uchwalajgc przedmiotowy plan zagospodarowania przestrzennego, naruszyta w
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sposob istotny zasady sporzadzania planu miejscowego, ktéry w mysl art. 15 ust. 1 u.p.z.p.
musi by¢ zgodny z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do
obszaru objetego planem.

Majgc na uwadze powyzsze organ nadzoru zwrocit sie do Prezydenta Miasta S. o udzielenie
wyjasnien co do wskazanych wad prawnych aktu prawa miejscowego, zas uzyskang
odpowiedz zawartg w pisSmie z dnia 21 listopada 2022 r. uznat za nieprzekonywujgca.

Zdaniem organu nadzorczego doszto do niezgodnosci uchwalonego planu miejscowego, z
obowigzujgcym na obszarze Gminy Miasta S. studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego w zakresie terenéw planistycznych 6RM,7RM i 11RM. Jak
wynika z ustaleh Studium uwarunkowanh i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego
miasta Suwalk, przyjetego uchwatg nr XLV/575/2022 Rady Miejskiej w Suwatkach z dnia 27
kwietnia 2022 r., teren objety przedmiotowym planem miejscowym potozony jest w jednostce
"D7" o funkcji podstawowej rolniczej, natomiast jako funkcje uzupetniajgcg wskazano m.in.
"istniejgca zabudowe zagrodowg i mieszkaniowg jednorodzinng". Natomiast w przedmiotowym
planie miejscowym wyznaczono trzy obszary planistyczne 6RM, 7RM i 11RM, dla ktérych
dopuszczono zabudowe zagrodowg, pomimo braku na ich terenie istniejgcych siedlisk
rolniczych. Powyzsze jest rdwniez sprzeczne z § 27 ust. 8 przedmiotowego planu, zgodnie z
ktérym "wprowadza sie zakaz budowy nowych siedlisk rolniczych".

Organ nadzorczy podkreslit, Zze analiza samej procedury planistycznej poprzedzajgcej
uchwalenie planu miejscowego wykazata, ze teren planistyczny 11RM powstat w wyniku
uwzglednienia jednej z uwag wniesionych do wytozonego do publicznego wgladu projektu
planu miejscowego, natomiast analogiczna uwaga dla dziatek ewid. nr [...] nie zostata
uwzgledniona z adnotacjg "Wnioskowane przeznaczenie jest niezgodne z ustaleniami studium
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego miasta Suwatk" Powyzsza
rozbieznosc¢ byta niezrozumiata, ze wzgledu na to, ze uwagi dotyczyty tego samego terenu -
19R/ZL a wszystkie dziatki wnioskujgcych nie byly zabudowane istniejgcg zabudowag
zagrodows.

W przedfozonych wyjasnieniach Prezydent Miasta stwierdzit wprawdzie, Zze dla terenu dziatek
ewid. nr [...] wydane zostaly decyzje o warunkach zabudowy dopuszczajgce na ich terenie
realizacje zabudowy zagrodowej, w zwigzku z czym w projekcie planu wyznaczono w ich
obrebie tereny planistyczne 6RM, 7RM i 11RM. Dodatkowo dla terenu 6RM Prezydent Miasta
S. wydat decyzje nr[...] z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o pozwoleniu na budowe. Organ
planistyczny uwzglednit te okolicznosci.

Organ nadzoru natomiast nie podzielit powyzszego stanowiska, opierajgc sie w tej mierze na
tresci art. 65 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. i wskazujac, ze jedynie dla dziatki ewid. nr [...], 0znaczonej
jako teren 6RM, organ powinien usankcjonowac w projekcie planu istniejgce pozwolenie na
budowe, natomiast odnoénie terenu 7RM i 11RM nie byt zobligowany do uwzglednienia
zapisow wydanych decyzji o warunkach zabudowy. Powyzsze potwierdza liczne orzecznictwo
sgdowo-administracyjne, zgodnie, z ktorym to miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego wiedzie prymat nad decyzjg o warunkach zabudowy oraz brak jest podstaw do
przyjecia, ze zapisy decyzji o warunkach zabudowy o przeznaczeniu terenu stanowig dla
strony prawa nabyte niemogace by¢ nastepnie zmienione poprzez uchwalenie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (por. wyrok NSA z dnia 17 lutego 2022 r., sygn. akt Il
OSK 517/19; wyrok NSA z dnia 26 maja 2021 r., sygn. akt Il OSK 3146/18; wyrok WSA w
Olsztynie z dnia 17 grudnia 2019 r., sygn. akt Il SA/Ol 831/19). Podkreslit takze, ze decyzja o
warunkach zabudowy nie rodzi praw do terenu, nie ma zatem zasadnych podstaw do
ewentualnych roszczen odszkodowawczych z tytutu ograniczenia prawa wtasnosci. Jedynie
ostateczne pozwolenie na budowe stanowi podstawe do realizacji okreslonej inwestyciji i
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wymaga prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane. Ponadto, wnioski o
wydanie decyzji o warunkach zabudowy zostaty ztozone w trakcie procedury planistycznej,
zatem nic nie stato na przeszkodzie, aby organ zawiesit postepowanie w sprawie wydania
decyzji o warunkach zabudowy do czasu uchwalenia planu miejscowego, zgodnie z art. 62
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (por. wyrok NSA z dnia 20 lutego
2020 r,, sygn. akt Il OSK 940/18). Nieskorzystanie przez organ z mozliwosci zawieszenia
postepowania byto niezrozumiate w szczegodlnie w przypadku terenu 11RM, dla ktérego
decyzja o warunkach zabudowy zostata wydana w dniu [...] wrzesnia 2022 r., a wiec na
koncowym etapie procedury planistycznej (przedmiotowy plan uchwalono 26 pazdziernika
2022 r.), kiedy znane juz byly ustalenia szczegétowe przyjete w planie, sprzeczne z decyzjg. W
wytozonym zas do publicznego wglgdu projekcie planu miejscowego teren 11RM wchodzit w
sktad terenu 19R/ZL o przeznaczeniu tereny rolnicze z dopuszczeniem zalesienia, a wiec
odmiennym, niz w decyzji o warunkach zabudowy.

Powyzsze skutkowato uznaniem, ze przeznaczenie terenéw 7RM i 11RM pod zabudowe
zagrodowg byto niezgodne z obowigzujgcym Studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego miasta S., ktére przewidywat na tych terenach zabudowe
zagrodowg jedynie w przypadku juz istniejgcych siedlisk.

Zdaniem organu nadzoru, zabudowa zagrodowa zmienia funkcji terenu rolnego, bowiem
zarowno studium, jak i opiniowany plan miejscowy wyraznie rozréznia przeznaczenie R "tereny
rolnicze" od przeznaczenia RM "tereny zabudowy zagrodowej" i nie sposob uznac ich za
pojecia tozsame pod wzgledem funkcji, jakg petnig. W rozporzgdzeniu Ministra Infrastruktury w
sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
z dnia 26 sierpnia 2003 r. powyzsze oznaczenia takze sklasyfikowano jako odrebne
przeznaczenie terenow.

Organ podkreslit takze, ze sformutowany w § 27 ust. 8 kwestionowanej uchwaty zakaz budowy
nowych siedlisk rolniczych powoduje brak mozliwosci powstawania innych siedlisk, niz
dotychczas istniejgce. Powyzsze w sposob oczywisty jest sprzeczne z wyznaczeniem
przedmiotowych terenéw nowej zabudowy zagrodowej, w obrebie ktorych obecnie brak jest
istniejgcych siedlisk rolniczych. Przy tak skonstruowanym zakazie wystepuje wewnetrzna
sprzecznos¢ ustalen planu - w praktyce niemozliwa bedzie realizacja zabudowy zagrodowej na
terenach 6RM, 7RM i 11 RM, poniewaz stanowig one dziatki niezagospodarowane, na ktorych
obecnie nie ma zadnego siedliska rolniczego, a biorgc pod uwage ww. przepis obowigzywatby
"zakaz budowy nowych siedlisk rolniczych".

W odniesieniu do podjetej procedury planistycznej organ nadzoru stwierdzit, iz po
uwzglednieniu uwag wniesionych do wytozonego do publicznego wglgdu projektu planu
miejscowego, skutkiem czego utworzono teren planistyczny 11RM nie ponowiono w
stosownym zakresie czynnosci procedury planistycznej, do czego zobowigzywat art. 19
u.p.z.p. Zdaniem Wojewody, argumentacja organu planistycznego, ze uwzglednione uwagi w
granicach terenu 11RM, nie zmieniajg przeznaczenia gruntéw rolnych, gdyz jest to zgodne z
ideg planu i nie narusza interesow os6b trzecich, nie zwalniaty organu od ponowienia
procedury planistycznej stosownie do art. 19 u.p.z.p. W wyniku uwzglednienia uwagi o
dopuszczenie na terenie dziatki ewid. nr [...] zabudowy nastgpita istotna zmiana planu -
wydzielono nowy teren planistyczny 11RM, na ktérym dokonano zmiany przeznaczenia z R/ZL
- "tereny rolnicze z dopuszczeniem zalesienia” na RM "zabudowy zagrodowej". Nie ma przy
tym znaczenia brak zastrzezen zgtaszanych przez strony podczas postepowania w sprawie
wydania decyzji o warunkach zabudowy, poniewaz jest to catkowicie odrebna procedura od
procedury uchwalania planu miejscowego. Organ podkreslit, ze do publicznego wglgdu zostat
wyltozony inny projekt planu, niz ostatecznie uchwalono, zawierajgcy tak istotng zmiane jakg
jest zmiana przeznaczenia terenu, co moze mie¢ znaczenie np. dla wtascicieli sgsiednich
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nieruchomosci, ktdérzy powinni mie¢ mozliwos¢ wypowiedzenia sie co do ostatecznej wersji
planu miejscowego. Ponadto ostateczna wersja planu nie byta przedtozona do opiniowania i
uzgodnieh organom takim jak komisja urbanistyczno-architektoniczna, Wdjt sgsiedniej gminy
czy zarzadca drogi (co moze mie¢ znaczenie z uwagi na dopuszczenie zabudowy tuz przy
istniejgcej drodze powiatowej). Zgodnie z wykazem uwag wniesionych do wytozonego do
publicznego wgladu projektu planu uwzgledniono takze inne uwagi, w tym uwage z prosbg o
zwiekszenie konturu 4RM w kierunku pasa drogowego. W tym przypadku réwniez nastgpita
zZmiana przeznaczenia z rolnego na zabudowe zagrodowg oraz zblizono jg do pasa drogowego
drogi gminnej. Te czesci projektu planu objete zmianami powinny by¢ zatem objete
przedmiotem ponowionych czynnosci procedury planistyczne;j.

Powyzsze uchybienia Wojewoda uznat za istotne naruszenie procedury planistycznej,
powodujgce stwierdzenie niewaznosci catej uchwaty Rady Miejskiej w S. z dnia 26
pazdziernika 2022 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Skarge na powyzsze rozstrzygniecie nadzorcze wniosto Miasto S. zarzucajgc naruszenie tj.:

1. naruszenie art. 15 ust. 1 u.p.z.p., poprzez nieprawidtowe i nieuprawnione uznanie, ze
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego terenu Sianoze¢- Sobolewo w Suwatkach
zostat sporzadzony z istotnym naruszeniem tego przepisu w postaci niezgodnosci tego planu z
obowigzujgcym na terenie Miasta S. studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego w zakresie terendw planistycznych 6RM, 7RM i 11 RM, w sytuacji, gdy w
ocenie organu MPZP terenu Sianoze¢ - Sobolewo w Suwatkach zostat sporzgdzony zgodnie z
zapisami studium bowiem studium nie wprowadza zakazu zabudowy siedliskowej na terenie
objetym planem, za$ grunty rolne w studium sg wprawdzie wytgczone spod zabudowy, ale
innej niz zabudowa siedliskowa,

2. naruszenie art. 19 u.p.z.p. poprzez nieprawidtowe przyjecie, iz wskutek uwzglednienia przez
organ wniesionych do projektu planu uwag Prezydent Miasta S. miat obowigzek ponowienia w
niezbednym zakresie czynnosci procedury planistycznej, w sytuacji gdy charakter i rozmiar
dokonanych zmian wskutek uwzglednienia uwag dotyczyt poszczegoinych dziatek, byt
jednostkowy, niewywierajgcy wptywu na sytuacje prawng sgsiednich nieruchomosci i miat co
do zasady wytgcznie znaczenie indywidualne, nie zas ogolne, a stopien modyfikacji tresci
projektu planu miejscowego w stosunku do projektu planu przed dokonaniem zmian nie
uzasadniat ponowienia czynnos$ci procedury planistycznej bowiem ustalenia uchwalonego
planu nie sg odmienne do ustalen projektu planu wytozonego do publicznego wgladu,

3. naruszenie art. 28 ust. 1 w zwigzku z art. 15 ust. 1 oraz art. 19 ust. 1 u.p.z.p. poprzez btedne
przyjecie, iz objeta rozstrzygnieciem nadzorczym uchwata Rady Miejskiej w S. zostata podjeta
z istotnym naruszeniem zasad sporzgdzania planu miejscowego, w sytuacji, gdy projekt
uchwaty zostat sporzgdzony przez Prezydenta Miasta S. zgodnie z zapisami studium, za$
zakres wprowadzonych zmian w przedstawionym do uchwalenia projekcie planu nie
uzasadniat ponowienia czynnosci procedury planistycznej z uwagi na ich jednostkowy,
indywidualny oraz nie ogolny charakter

4. naruszenie art. 17 pkt 13 ustawy poprzez jego niezastosowanie i nieuwzglednienie, w
sytuacji gdy zakres wprowadzonych indywidualnych zmian przez Prezydenta Miasta S.
wskutek uwzglednienia uwag uzasadniat ich wprowadzenie bez wymogu ponowienia
czynnosci procedury planistycznej

Wskazujgc na powyzsze strona skarzgca wniosta o uchylenie rozstrzygniecia nadzorczego
oraz zasadzenie kosztow postepowania wediug norm przepisanych prawem, w tym kosztéw
zastepstwa prawnego. W uzasadnieniu skargi rozwinieto podniesione zarzuty.
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W odpowiedzi na skarge Wojewoda P. wnidst o oddalenie skargi, podtrzymujgc swoje
stanowisko, iz dostrzezone uchybienia miaty charakter istotnych naruszen prawa, a zatem
konieczne byto stwierdzenie niewaznosci catej uchwaty.

Na rozprawie w dniu 9 marca 2022 r. petnomocnik strony skarzgcej podkreslit, ze § 27 ust. 8
miejscowego planu jest zbedny, bowiem zapis ten nie jest zgodny z intencjg catego paragrafu,
natomiast obecnie jedynie jednostka 7RM nie uzyskata pozwolenia na budowe. Ponadto organ
planistyczny zauwazyt pewne niedcistosci w planie, uznajgc jednak, ze nie sg to naruszenia
istotne, ktore uzasadniatyby uchylenie catego planu, za$s intencja organu jest zawarta w
uzasadnieniu do uchwaty. Odnoszgc sie do zapisow jednostki planistycznej D7 podkreslono,
ze nie sg to regulacje szczegodtowe, a stanowig jedynie charakterystyke jednostek
podstawowych, zawartg w kierunkach studium. Koncowo petnomocnik strony skarzgcej
zaakcentowat, ze usuniecie zapisu § 27 ust. 8 zaskarzonego planu spowoduje, iz plan jako
catosc¢ nie bedzie sprzeczny ze studium i z intencjg Rady Miejskiej.

Natomiast petnomocnicy organu na w/w rozprawie podtrzymali swoje stanowisko wyrazone w
rozstrzygnieciu nadzorczym wskazujgc, ze zapis co do jednostki planistycznej D7 w tabeli ze
studium "istniejgca zabudowa zagrodowa" jest przepisem szczegdélnym w studium, co do
jednostki strukturalnej D. Podkresli réwniez, ze niezgodnosc¢ ze studium uprawniata do
stwierdzenia niewaznosci catej uchwaty, bowiem bez spornych zapisow, plan nie mogtby
prawidtowo funkcjonowaé w obrocie prawnym.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Biatymstoku zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (tj. Dz.U. z 2023r. poz. 259 ze zm. dalej "p.p.s.a."), zakres kontroli
administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie w sprawie skarg na akty nadzoru nad
dziatalnoscig organdw jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 148 p.p.s.a. Sad
uwzgledniajgc skarge jednostki samorzadu terytorialnego na akt nadzoru uchyla ten akt.

Kontrola sgdowa aktéw nadzoru nad dziatalnoscig organdw jednostek samorzadu
terytorialnego sprawowana jest wytgcznie na zasadzie kryterium legalnosci, rozumianej jako
zgodnos¢ z prawem. Stanowi o tym takze art. 171 ust. 1 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997
r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, dalej Konstytucja RP), zgodnie z ktérym dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Podobnie przewiduje to art. 85
u.s.g., wedle ktérego nadzér nad dziatalnoscig gminng sprawowany jest na podstawie
kryterium zgodnosci z prawem.

Przestanki niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy ustala art. 91 ust. 1 u.s.g.,
zgodnie z ktorym uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. W
przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci,
ograniczajgc sie do wskazania, ze uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa (art.
91 ust. 4 u.s.g). Zatem podstawg rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzajgcego niewaznosé
uchwaty lub zarzadzenia organu gminy jest istotne naruszenie prawa, rozumiane w doktrynie i
orzecznictwie sgdéw administracyjnych, jako naruszenie przez organ gminy podejmujgcy
uchwate lub zarzgdzenie przepiséw o wtasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy
prawnej czy wadliwe zastosowanie normy prawnej bedgcej podstawg prawng podjecia aktu. O
niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie
nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia mu uchwaty w trybie okreslonym w art. 90 u.s.g.

W rozpatrywanej sprawie nie uptyngt powyzszy termin, tym samym organ nadzoru byt
uprawniony do wydania rozstrzygniecia nadzorczego.
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W orzecznictwie podkresla sie, ze opierajgc sie na konstrukcji wad powodujgcych niewaznos¢
oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych, mozna wskazac¢ rodzaje naruszen przepisow,
ktére trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznoscig uchwaty organu gminy. Do nich
nalezy naruszenie: przepiséw wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat,
podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw prawa
materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwat (wyrok NSA z dnia 11 lutego 1998 r., [l SA/Wr 1459/97, wyrok WSA w
Warszawie z dnia 26 wrzesnia 2005 r., IV SA/Wa 821/05).

Przedmiotem niniejszego postepowania jest rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego
stwierdzajgce niewazno$¢ uchwaty Rady Miejskiej w Suwatkach z dnia 26 pazdziernika 2022 r.
nr L/656/2022 w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu
Sianoze¢ — Sobolewo ztoza w Suwatkach.

Przechodzagc do oceny zarzutow dotyczgcych planu miejscowego przypomnie¢ nalezy, ze
stosownie do tresci art. 28 ust. 1 u.p.z.p. istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub
planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzgdzania, a takze naruszenie wtasciwosci
organow w tym zakresie, powodujg niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci.
Przy tym istotne naruszenie zasad sporzgdzenia planu to takie, ktore jest nieakceptowalne z
punktu widzenia zasad planowania przestrzennego i ksztattowania tadu przestrzennego (wyrok
NSA z 25 maja 2021 r. sygn. akt [l OSK 1874/18, CBOSA). Interpretacja tego przepisu
prowadzi tez do wniosku, ze stwierdzenie niewaznosci catej uchwaty moze mie¢ miejsce tylko
wtedy, gdy naruszenia wskazane w tym przepisie odnoszg sie do catej uchwaty lub
przewazajgcej jej czesci. Jesli natomiast naruszenia dotyczg tylko czesci ustalen planu, lub
znikomej czesci, to wystarczajgce jest wyeliminowanie z obrotu prawnego tylko tej czesci, o ile
pozostata niewadliwa cze$¢ moze funkcjonowac¢ samodzielnie w obrocie (por. wyroki NSA z: 3
kwietnia 2019 r. sygn. akt || OSK 1487/17; 13 czerwca 2017 r. sygn. akt Il OSK 75/17; 7 marca
2014 r. sygn. akt Il OSK 207/14; 7 grudnia 2021 r. sygn. akt Il OSK 451/21, CBOSA).

W tym konteks$cie usprawiedliwione okazaly sie zarzuty nr 2 i 4 skargi, a takze argumentacja
przedstawiona na rozprawie przez petnomocnikow strony skarzgcej odnoszgca sie to tego, ze
organ planistyczny wprawdzie zauwazyt pewne niescistosci w zaskarzonym planie, uznajgc
jednak, ze nie sg to naruszenia, ktére uzasadniatyby uchylenie catego planu.

Sad podziela tg argumentacje uznajgc jednakze, ze zakres wprowadzonych zmian po ztozeniu
uwag do miejscowego planu, nie wymagat ponowienia procedury planistycznej, zas
dostrzezone istotne naruszenia prawa tj. art. 15 ust. 1 u.p.z.p. — w zakresie niezgodnosci z
zapisami studium wymagaty ingerencji organu nadzorczego, ale nie do catosci przedmiotowej
uchwaty.

Wskaza¢ bowiem nalezy na wstepie, ze niniejsza uchwata winna by¢ zgodna z uchwatg Rady
Miejskiej w Suwatkach nr XLV/575/2022 z dnia 27 kwietnia 2022 r. w sprawie studium
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego miasta Suwatk. Nadmienic przy
tym nalezy, ze teren planu obejmuje powierzchnie okoto 324 ha i potozony jest poza obszarem
zurbanizowanym, w potudniowo wschodniej cze$ci miasta. Sporne w sprawie w zasadzie staty
sie tereny planistyczne 6RM (pow. 0,16 ha), 7RM (pow.0,88 ha) i 11RM (pow. 0,68 ha), ktére
zostaty okreslone jako zabudowa zagrodowa i znalazly sie w § 27 ust. 1 miejscowego planu.
Biorgc zatem pod uwage chocby powierzchnie, ktérg objeto trescig niniejszego planu, to
sporne przeznaczenie 3 obszarow planistycznych, o tgcznej powierzchni okoto 2 ha, w
kontekscie stwierdzenia niewazno$ci catej uchwaty mogto budzi¢ watpliwosci. Tym bardziej, ze
organ nadzoru nie przedstawit zadnej argumentacji co do tego, czy niewadliwa czes¢ moze
funkcjonowaé samodzielnie w obrocie prawnym, nie analizujgc w ogole tej kwestii.
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Stosownie do art. 3 ust. 1 u.p.z.p. ksztattowanie 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. W kompetencji do uchwalania miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego wyraza sie samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego w
rozwigzywaniu lokalnych zagadnien dotyczacych ftadu przestrzennego, gospodarki
nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, o ktérych mowa w
art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g.

Wyrazng wolg ustawodawcy byto pozostawienie organom gminy uprawnienia do uchwalania
planéw zagospodarowania przestrzennego (aktéw prawa miejscowego) przy jednoczesnym
natozeniu obowigzku przestrzegania regut stanowienia prawa. Pamietac przy tym nalezy, iz
gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialnosg, a jej
samodzielnos¢ podlega ochronie sgdowej. Granicg tej samodzielnosci jest sprzecznosc z
prawem, a zatem rozstrzygniecie sprawy co do jej istoty inne niz tego domaga sie wyraznie
obowigzujgcy przepis art. 2 ust. 1i 3 u.s.g. Stosownie bowiem do art. 7 Konstytucji RP, organy
wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w brzmieniu nadanym przez art. 41 pkt 5 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r.
o rewitalizacji, obowigzujgcym od dnia 18 listopada 2015 r. podstawg stwierdzenia
niewaznosci w catosci lub w czesci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sg
istotne naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego, istotne naruszenia trybu jego
sporzadzania oraz naruszenie wtasciwosci organow w tym zakresie. Cytowany przepis jest
regulacjg szczegolng wzgledem art. 91 ust. 1i 4 u.s.g. oraz jest wskazaniem dla art. 147
p.p.s.a., ktéry jest podstawg pozbawienia mocy obowigzujgcej miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Oceniajgc zgodnosc¢ z prawem rozstrzygniecia nadzorczego w przedmiotowej sprawie Sad
dokonuje réwniez kontroli aktu prawa miejscowego, ktéry stat sie przedmiotem oceny
Wojewody P.

Naruszenie warunkéw materialnych sporzgdzania planu (zasad sporzadzania planu), jak i
naruszenie warunkéw proceduralnych wydania aktu planistycznego (procedury planistycznej)
muszg mie¢ w obecnym stanie prawnym charakter istotny. Oznacza to, ze muszg to by¢ takie
naruszenia przepisow stanowigcych bezposrednig lub posrednig podstawe miejscowego
planu, ktére majg bezposredni i realny wptyw na jego konstytutywng treS¢ normatywna.

Sad po zapoznaniu sie z kompletng dokumentacjg planistyczng nie stwierdzit naruszenia
przepisow regulujgcych tryb sporzadzania planu oraz naruszen wiasciwosci organow.
Naruszenia, ktére wskazane zostaty przez organ nadzorczy, jak i zauwazone przez Sad,
dotyczg zasad sporzgdzania planu, ktére to majg charakter istotny. Naruszenie zasad
sporzgdzania planu miejscowego dotyczy zawartosci aktu planistycznego (w tym przypadku
czesci tekstowej) i zawartych w nim ustalen.

Zawartosc¢ planu miejscowego okreslajg art. 15 ust. 1, art. 17 pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 u.p.z.p.,
przedmiot okresla art. 15 ust. 2, 2a i 3, natomiast standardy dokumentaciji planistyczne;j
(materiaty planistyczne skale opracowan kartograficznych, stosownych oznaczenh,
nazewnictwa, standardy oraz sposéb dokumentowania prac planistycznych) okresla art. 16
ust. 1 u.p.z.p. oraz rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U.
z 2003 r. nr 164, poz. 1587, na podstawie art. 12 przepiséw przejsciowych nowego
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rozporzadzenia z dnia 17 grudnia 2021 r. stosuje sie przepisy dotychczasowe).

Badajgc zgodnosé rozstrzygniecia nadzorczego w sprawie planu zagospodarowania
przestrzennego uchwalonego uchwatg Rady Miasta Suwatki w dniu 26 pazdziernika 2022 r.
Sad uznat, ze tylko rozstrzygniecie wskazane w wyroku spetnia przestanke istotnego
naruszenia przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i
rozporzadzenia.

Wyrazng wolg ustawodawcy byto pozostawienie organom gminy uprawnienia do uchwalania
planéw zagospodarowania przestrzennego (aktéw prawa miejscowego) przy jednoczesnym
natozeniu obowigzku przestrzegania regut stanowigcych prawa. Pamieta¢ przy tym nalezy, iz
gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢, a jej
samodzielno$¢ podlega ochronie sgdowej.

Granica tej samodzielnosci jest sprzecznos¢ z prawem, a zatem rozstrzygniecie sprawy co do
jej istoty inne, niz tego domaga sie wyraznie obowigzujgcy przepis prawa — art. 2 ust. 1i 3
u.s.g.

Jednym ze stwierdzonych w trakcie kontroli sgdowej naruszen, ktére musiaty skutkowaé
stwierdzeniem niewaznosci tych postanowien planu byta ich niezgodno$¢ z ustaleniami
studium.

W mysl art. 20 ust. 1 u.p.z.p. plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu jego
zgodnosci z ustaleniami studium. Natomiast w art. 28 ust. 1 ustawy naruszenie zasad
sporzadzania studium lub planu miejscowego (...) powodujg niewaznos¢ uchwaty rady gminy w
catosci lub w czesci.

Sad podziela stanowisko wyrazone przez Naczelny Sad Administracyjny w tezie wyroku z dnia
31 maja 2010 r., sygn. akt Il OSK 575/10 "Wymdg stwierdzenia zgodnosci planu ze studium, o
jakim mowa w art. 20 ust. 1 ustawy jest wymogiem bezwarunkowym i nie jest to wymaog
jedynie formalny. Nawet jesli rada stwierdzi w uchwale takze zgodnos$¢ z prawem studium, to i
tak kwestia zgodnosci planu miejscowego z ustaleniami studium podlega ocenie sadu
administracyjnego, w razie zaskarzenia uchwaty w przedmiocie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Organy gminy przed uchwaleniem planu majg
bezwzgledny obowigzek doprowadzic¢ projekt planu do zgodnosci z ustaleniami studium".

Poddajac kontroli § 27 ust. 8 uchwaty Sad stwierdzit jego niezgodnos¢ z ustaleniami Studium, i
co nalezy podkresli¢ na etapie sgdowym uchybienie to dostrzegta rowniez strona skarzaca,
wskazujgc na pewne niescistosci czy tez niefortunne zapisy.

Przechodzgc do analizy merytorycznych zarzutow wskazanych w zaskarzonym rozstrzygnieciu
nadzorczym, podkresli¢ nalezy, iz Prezydent Miasta S. w tresci swojej skargi sformutowat
analogiczne wyjasnienia, jak w piSmie z dnia [...] listopada 2022 r. oraz piSmie z dnia [...]
listopada 2022 r., odnoszgcym sie do uwag przedstawionych przez organ nadzoru, tj.
stwierdzit, ze dla terenu dziatek ewid. nr [...] wydane zostaty decyzje o warunkach zabudowy
dopuszczajgce na ich terenie realizacje zabudowy zagrodowej, w zwigzku z czym w projekcie
planu wyznaczono w ich obrebie tereny planistyczne 6RM, 7RM i 11RM. Dodatkowo dla terenu
6RM Prezydent Miasta S. wydat decyzje nr [...] z dnia [...] pazdziernika 2021 r. o pozwoleniu
na budowe. Na etapie sgdowym zostata przediozona kolejna decyzja nr [...] z [...] stycznia
2023 r. (a zatem wydana po dacie podjecia zaskarzonej uchwaty) zatwierdzajgca projekt
zagospodarowania terenu oraz projekt architektoniczno — budowlany i udzielajgca pozwolenia
na budowe, a dotyczaca terenu planistycznego 11RM. Na date wyrokowania jedynie zatem
obszar oznaczony 7RM nie jest objety pozwoleniem na budowe i co do tego terenu wydano
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jedynie decyzje o ustaleniu warunkéw zabudowy zagrodowe.

W opinii organu planistycznego "organ nie mogt postgpi¢ inaczej, niz uwzgledni¢ ustalenia
powyzszych decyzji". Ponadto w skardze stwierdzono, ze przedmiotowy plan miejscowy nie
naruszat ustalen obowigzujgcego studium, w ktérym zdaniem organu brak jest zakazu
lokalizaciji siedlisk w odniesieniu do terendw rolnych. Wojewoda natomiast nie podzielit
powyzszego stanowiska.

Jak wynika z ustalen tekstowych studium tereny: 6RM, 7RM i URM potozone sg w granicach
jednostki strukturalnej "D7" o funkcji podstawowej rolniczej. Jako funkcje uzupetniajgca tego
terenu wskazano "ogrody dziatkowe, lasy, zielen, istniejgca zabudowa zagrodowa i
mieszkaniowa jednorodzinna, ustugowa, techniczno-produkcyjna, (tereny wydobycia
kruszywa), rekultywacja terenéw powyrobiskowych ztoza "Suwatki VII" w kierunku rolno
rekultywacja wodnym" (k. 39 akt sprawy). Ponadto wsréd zalecanych standardéw
zagospodarowania terenow i ksztattowania nowej zabudowy w tekscie Studium dotyczgcym
catej jednostki D przewiduje sie cyt.: "Zachowanie w strukturze przestrzennej terenéw
rolniczych wytgczonych z zabudowy, za wyjatkiem siedlisk rolniczych." (strona 267 z tekstu
Studium k.38). Ponadto na tej samej stronie, w kolejnych ustaleniach dotyczacych okreslenia
terenow wylgczonych spod zabudowy zawarto nastepujace zapisy cyt.: "Tereny wytgczone
spod zabudowy"- "W jednostce strukturalnej D terenami wytgczonymi spod nowej zabudowy
budynkami, o ile z ustalen obowigzujgcych planéw oraz ustalen szczegétowych niniejszego
studium nie wynika inaczej sa:

1) tereny zalecane do ksztattowania zieleni i ciggéw ekologicznych;

2) tereny wod powierzchniowych, naturalne i utworzone poprzez gospodarke cztowieka
(powyrobiskowe) zbiorniki wodne;

3) tereny laséw;
4) obszary rolnicze, za wyjgtkiem lokalizacji siedlisk;
5) czesciowo - tereny publiczne w ciggu ekologicznym rzeki Czarnej Hanczy;

6) czesciowo - publiczne tereny sportowe, rekreacyjne i turystyczne uzupetniajgce system
ekologiczny."

Analizujgc zatem te regulacje nalezy wskazac, ze niewatpliwie w jednostce strukturalnej D
terenami wytgczonymi spod nowej zabudowy zostaty obszary rolnicze, za wyjatkiem lokalizacji
siedlisk, chyba ze przepisy szczegotowe odmiennie regulujg tg kwestie. Powyzsze oznacza, ze
w studium przewidziano zabudowe zagrodowg na terenach rolnych.

Wojewoda jednakze uznat, ze powyzsza zasada dotyczy ogdlnych uwarunkowanh dla catej
jednostki i wprost wskazuje, ze jej sprecyzowanie zawarte jest w ustaleniach szczegoétowych
niniejszego studium. Takim ustaleniem szczegotowym sg zapisy dotyczgce jednostki "D7", w
ktérej zlokalizowany jest obszar planu, w ktérej funkcjg podstawowg jest funkcja rolnicza,
natomiast jako funkcje uzupetniajgcg wskazano m.in. "istniejgca zabudowe zagrodows i
mieszkaniowg jednorodzinng". Natomiast w zakwestionowanym planie miejscowym
wyznaczono trzy obszary planistyczne 6RM, 7RM i 11 RM, dla ktérych dopuszczono
zabudowe zagrodowg, pomimo braku na ich terenie istniejgcych siedlisk rolniczych.

Niewatpliwie stosujgc wykfadnie literalng tych regulacji nalezy przyznac racje organowi
nadzoru, ze zapis "istniejgca zabudowa zagrodowa" nie moze dotyczy¢ zabudowy, ktéra ma



Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych Str10/15

powstac w przyszitosci, czy tez co do ktérych zostaty wydane decyzji o warunkach zabudowy.
Pojawia sie zatem pytanie, czy byto to zgodne z ideg sporzadzanego przez organ planistyczny
studium. Nalezy bowiem w tym zakresie mie¢ na uwadze to, ze studium jest dos¢ ogdlnym
aktem planistycznym, w przeciwienstwie do miejscowego planu.

Niewatpliwie nalezy przy tym podzieli¢ stanowisko organu nadzoru, ze zgodnie z art. 65 ust. 1
pkt 2 u.p.z.p. organ, ktéry wydat decyzje o warunkach zabudowy stwierdza jej wygasniecie,
jezeli dla tego terenu uchwalono plan miejscowy, ktérego ustalenia sg inne niz w wydanej
decyzji. Jednoczesnie zgodnie z art. 65 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. powyzszego przepisu nie stosuje
sie, jezeli zostata wydana ostateczna decyzja o pozwoleniu na budowe. W zwigzku z
powyzszym stusznie organ nadzoru wskazat, iz jedynie dla dziatki o nr ewid. [...], oznaczonej
jako teren 6RM, organ powinien byt usankcjonowac w projekcie planu istniejgce pozwolenie na
budowe, natomiast odnosnie terenu 7RM i 11RM nie byt zobligowany do uwzglednienia
zapisow wydanej decyzji o warunkach zabudowy w przeznaczeniu terenu. Powyzsze
potwierdza liczne orzecznictwo sgdowo-administracyjne, zgodnie z ktérym to miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego wiedzie prymat nad decyzjg o warunkach zabudowy oraz
brak jest podstaw do przyjecia, ze zapisy decyzji o warunkach zabudowy dotyczace
przeznaczenia terenu stanowig dla strony prawa nabyte niemoggce by¢ nastepnie zmienione
poprzez uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (por. wyrok NSA z
dnia 17 lutego 2022 r., sygn. akt 11 OSK 517/19; wyrok NSA z dnia 26 maja 2021 r., sygn. akt
I OSK 3146/18; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 grudnia 2019 r., sygn. akt Il SA/Ol 831/19).
W tym zakresie organy miaty rowniez mozliwo$¢ zawieszenia postepowania do czasu
uchwalenia planu, zgodnie z art. 65 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p., czego nie uczynity.

W tych okolicznosciach mozna byto rozwazac, czy intencjg organu byto dopuszczenie nowej
zabudowy zagrodowej w obrebie jednostki D7, skoro w zapisach studium uzyto sformutowania
"istniejgca". Nadto przeznaczenie terenéw 7RM i 11RM pod zabudowe jest réwniez sprzeczne
z § 27 ust. 8 przedmiotowego planu, zgodnie z ktérym "Wprowadza sie zakaz budowy nowych
siedlisk rolniczych", co oznaczatoby, ze co do terenéw zabudowy zagrodowej wymienionych w
§ 27 planu nie ma mozliwosci budowy nowych siedlisk rolniczych.

Przy tak skonstruowanym zakazie w praktyce niemozliwa bytaby realizacja zabudowy
zagrodowej na terenach 6RM, 7RM i 11RM, poniewaz stanowig one dziafki
niezagospodarowane, na ktérych obecnie nie ma zadnego siedliska rolniczego, co bytoby
sprzeczne z trescig § 27 ust. 8 planu.

Jednakze nalezy mie¢ na uwadze, ze integralng czes¢ studium stanowi rysunek Kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego; uscislajacy lokalizacje terendw o danej funkcji. Ze wzgledu
na skale dokumentu (rysunki wykonane w skali 1:10 000); w Studium nie wskazuje sie
istniejgcej na gruntach rolnych zabudowy siedliskowej (pojecie siedlisko rolnicze poniekad
nalezy utozsamia¢ z pojeciem zabudowa zagrodowa); nie wyznacza sie rowniez nowych
siedlisk rolniczych, a jedynie grunty rolne (R). Zgodnie z rysunkiem Studium w granicach
opracowania niniejszego planu miejscowego nie wystepuje zabudowa mieszkaniowa czy
ustugowa. Tereny objete planem stanowig w zdecydowanej wigkszosci grunty rolne (R).
Wystepuja tez niewielkie fragmenty terenéw lesnych (ZL) i tereny wydobycia kruszywa (PG).
Granice konturéw o symbolach: 6RM, 7RM i 11RM z przeznaczeniem pod zabudowe
zagrodowg zawierajg sie w granicach terendw rolnych (R) wyznaczonych w Studium.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze zgodnie z definicjg ustawowg zawartg w art. 2 ust. 1 ustawy z
dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2409) gruntami
rolnymi, w rozumieniu ustawy, sg grunty: okreslone w ewidencji gruntéw jako uzytki rolne (w
tym rolne zabudowane) oraz grunty pod wchodzgcymi w skfad gospodarstw rolnych
budynkami mieszkalnymi oraz innymi budynkami i urzgdzeniami stuzgcymi wytgcznie produkcji
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rolniczej oraz przetworstwu rolno-spozywczemu. Na rysunku Studium wskazano zatem jedynie
tereny zabudowy zagrodowej ulegajgce przeksztatceniom w kierunku zabudowy
mieszkaniowej; oznaczone symbolem RM/MN, gdyz w ich przypadku nastgpi¢ moze zmiana
funkgcji terendw rolnych na inng funkcje, to jest mieszkaniowg jednorodzinna.

Jak podkreslita strona skarzgca, zaréwno istniejgce jak i zaktadane rozproszone siedliska
mieszczg sie w granicach terenéw rolnych, co nie wptywa na zmiane podstawowej funkgciji tych
terenébw ma poziomie omawianego dokumentu Studium, jak i planu miejscowego. W planie
wyznaczono zatem tereny oznaczone symbolami RM jako tereny, na ktérych moze byé
realizowana nowa zabudowa zagrodowa lub byé¢ uzupetniana w ramach istniejacych juz
siedlisk, bez ich rozrézniania na istniejgce i projektowane. Przy czym jedynie w jednostce
strukturalne D7 pojawia sie zapis o "istniejgcej zabudowie", co wydaje sie zapisem
nieuzasadnionym w kontekscie innych regulacji oraz zapiséw ogolnych dotyczgcych jednostki
D. Na rozprawie petnomocnicy organu planistycznego jednoznacznie potwierdzili, ze nie taka
byta idea studium.

Zgodnie z zasadami sporzgdzania plandéw miejscowych, zawartymi w rozporzgdzeniu Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r. Nr 164, poz. 1587) zaréwno tereny
rolnicze jak i tereny zabudowy zagrodowej nalezg do kategorii terenéw uzytkowanych rolniczo,
choc¢ niewatpliwie organ nadzoru stusznie dostrzega, ze sg to jednakze tereny o odmiennym
przeznaczeniu.

Analizujgc zatem, czy zapis "istniejgca zabudowa zagrodowa" ma decydujgce znaczenie przy
badaniu zasadnoéci spornych obszaréw planistycznych nalezy mie¢ na uwadze, ze pojecie
"zgodnosci planu miejscowego ze studium" jest pojeciem niedookreslonym. Punktem wyjscia
do oceny zgodnosci planu ze studium powinien zatem by¢ zawsze przedmiot i sposob ujecia
ustalen Studium oraz jego cato$ciowa analiza, nie zas opieranie sie na wybranych jego
fragmentach.

Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze studium jest aktem polityki wewnetrznej gminy, w ktérym z
jednej strony opisuje sie uwarunkowania zagospodarowania przestrzennego gminy, a z drugiej
strony okresla dtugofalowg polityke przestrzenng gminy. W zwigzku z tym studium jest aktem o
charakterze ogdlnym, gdyz wyznacza podstawowy zarys, czy kierunki zagospodarowania
gminy, natomiast uszczegotowienie zasad zagospodarowania terendw nastepuje w
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Ustalenia studium majg charakter
0golny, kierunkowy, a ich konkretyzacja nastepuje w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego (por. wyrok NSA z 17 sierpnia 2022 r., Il OSK 1222/21).

Po drugie, formutujgc stosowne zarzuty w omawianym zakresie Wojewoda powinien mie¢ na
wzgledzie, ze wymodg braku sprzecznosci planu miejscowego ze studium uwarunkowan i
kierunkow zagospodarowania przestrzennego nie oznacza i nie moze oznaczac prostego
przenoszenia ustalen studium do planu. W ramach przyznanego gminie wtadztwa
planistycznego na tym etapie planowania nastepuje dopuszczalna prawem interpretacja
ustalen studium. Organ stanowigcy gminy, jako twérca polityki przestrzennej gminy, dokonuje
autointerpretacji uchwalonego przez siebie studium w zakresie oceny zgodnosci z nim projektu
planu miejscowego. W ramach tego wtadztwa organ gminy nie moze jednak wyjs¢ poza ogoine
ustalenia wynikajgce ze studium (por. wyrok NSA z 1 pazdziernika 2021 r., Il OSK 3083/19,
CBOSA). Stopien zwigzania planéw ustaleniami studium zalezy w duzym stopniu od brzmienia
ustalen studium. Jednym z zatozen polityki przestrzennej gminy jest stopien zwigzania
planowania miejscowego przez ustalenia studium, ktéry moze byc¢, w zaleznosci od
szczegotowosci ustalen studium — silniejszy lub stabszy. Ustalenia studium nie muszg byé
przeniesione wprost do postanowien miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
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ale nie mogg réwniez by¢ ze sobg sprzeczne (por. wyrok NSA z 6 grudnia 2017 r., || OSK
1107/16, CBOSA).

Wynika z tego, ze punktem wyjscia do dokonania oceny studium, o ktérej mowa w art. 9 ust. 4
w zw. z art. 20 ust. 1 u.p.z.p., jest zawsze przedmiot i Sposob ujecia jego ustalen. Studium ma
by¢ z zatozenia aktem elastycznym, ktéry stwarzajgc nieprzekraczalne ramy dla swobodnego
planowania miejscowego pozwala na maksymalne uwzglednienie warunkéw i potrzeb
lokalnych przy tworzeniu regulacji planéw miejscowych. Natomiast plan miejscowy ma
stanowi¢ uszczegdtowienie zapiséw zawartych w studium, a nie ich dowolng interpretacje, czy
wrecz catkowitg zmiane (por. wyrok NSA z 16 lutego 2022 r., Il OSK 729/21, CBOSA).

Ponadto z powyzszego wynika, ze to organ gminy, ktéry uchwala plan miejscowy posiada
wylgcznie kompetencje do doprecyzowania, czy tez uszczegotowienia zasad
zagospodarowania terenu. Tego rodzaju uszczegodtowienie nie powinno mie¢ miejsca w
studium, poniewaz w innym wypadku dosztoby do wypaczeniu procesu planistycznego
poprzez narzucenie konkretnych rozwigzan wiasciwemu organowi gminy, ktéry przeciez
korzysta z wtadztwa planistycznego gminy. Zgodnie z art. 20 ust. 1 u.p.z.p. plan miejscowy
uchwala rada gminy po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustaleh studium. Pojecie zgodnosci
planu miejscowego ze studium jest pojeciem niedookreslonym i ma w duzym stopniu charakter
ocenny. Punktem wyjscia do oceny zgodnosci planu ze studium bedzie zawsze przedmiot i
sposob ujecia ustalen studium. Moc wigzgca studium wobec miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego pozostaje trudna do generalnego ustalenia i musi by¢
oceniana w odniesieniu do konkretnych przypadkéw. Ustawodawca obecnie zgda od gminy
sprawdzenia, czy plan nie narusza ustalen studium. Studium nie jest "planem wyzszego rzedu"
nad planem miejscowym ani "planem ogdlnym zagospodarowania przestrzennego gminy", lecz
wyrazem jej polityki przestrzennej, ujetym kierunkowo. Studium nie dokonuje przeznaczenia
terendw na oznaczone cele, np. zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej, jednorodzinnej czy
ustugowej. Wskazujgc tego rodzaju funkcje terendw, studium ukierunkowuje planowanie
miejscowe na ten rodzaj zabudowy, aczkolwiek nie wyklucza ani samodzielnych ustug, ani
infrastruktury technicznej (poréwnaj: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz. red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2015, 8. wydanie, str. 202-203).

W odniesieniu zatem do tresci § 27 ust. 1 planu gdzie wyznaczono tereny zabudowy
zagrodowej, w tym sporne 6RM, 7RM i 11 RM nalezy zatem wskazac, ze zapis "istniejgca
zabudowa zagrodowa" nie nalezy odczytywac¢ w sensie dostownym, potocznym bowiem nie
taka byta wola organu planistycznego, co znalazto réwniez odzwierciedlenie w stanowisku
zawartym na rozprawie w dniu 9 marca 2023 r. To organ gminy, ktéra uchwala plan miejscowy
posiada wytgcznie kompetencje do doprecyzowania, czy tez uszczegotowienia zasad
zagospodarowania terenu, co nie powinno mie¢ miejsce w studium, gdyz dosztoby do
zaburzenia procesu planistycznego poprzez narzucenie konkretnych rozwigzan. Przyjecie w
tych okolicznosciach, ze na terenach rolnych znajdujgcych sie w jednostce planistycznej D z
jednej strony dopuszcza sie nowg zabudowe siedliskowa, a z drugiej strony nie, z uwagi na
zapis w tabeli okreslajgcy charakterystyke tego obszaru planistycznego, bytoby zapisem
niespéjnym i nielogicznym. Przyjmujac takg ocene Sad uwzglednit wynikajaca z regulacji
ustawowej wzajemna relacje obu aktoéw planistycznych oraz ich rozny status prawny i
charakter merytoryczny.

W okolicznosciach niniejszej sprawy brak jest zatem podstaw do stwierdzenia, ze zaskarzona
uchwata w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w tym zakresie
naruszata art. 9 ust. 4 u.p.z.p., zgodnie z ktérym ustalenia studium sg wigzace dla organéw
gminy przy sporzgdzaniu planow miejscowych.

Takie rozumienie w/w przepiséw studium powoduje jednakze kategoryczne stwierdzenie, iz
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stusznie Wojewoda dostrzegt, ze mozliwos¢ nowej zabudowy zagrodowej w jednostce
planistycznej D7 zostata wykluczona w § 27 ust. 8 planu, ktory wprost "wprowadza zakaz
budowy nowych siedlisk rolniczych". Przy tak skonstruowanym zakazie wystepuje wewnetrzna
sprzecznos¢ ustalen planu z ustaleniami studium dotyczgcymi jednostki strukturalnej D, w tym
takze D7, co skutkowatoby brakiem mozliwosci realizacja zabudowy zagrodowej na terenach
6RM, 7RM i 11RM (mimo wydanych decyzji o warunkach zabudowy). W zwigzku z powyzszym
koniecznie byto usuniecie tej regulacji jako istotnie niezgodnej ze studium(art. 15 ust. 1 w zw. z
art. 20 ust 1 u.p.z.p.).

Nie zastuguje natomiast na uwzglednienie stanowisko organu nadzoru dotyczgce
nieuwzglednienia uwag dla dziatek ewid. nr [...] w zakresie mozliwosci nowej zabudowy,
bowiem zabudowa ta dotyczyta zabudowy mieszkaniowej, a ta zostata catkowicie wykluczona
na obszarach rolniczych w jednostce strukturalnej D.

Jak wyjasnit w tym zakresie organ planistyczny, w przypadku uwagi ztozonej przez wtasciciela
dziatek o numerach ewidencyjnych [...] (kontur 19R/ZL o przeznaczeniu terenéw rolnych z
dopuszczeniem ich zalesienia, bez prawa zabudowy), wnioskujgcy wnosit o przeznaczenie
nieruchomosci pod zabudowe mieszkaniowg. Zabudowa mieszkaniowa nie jest tozsama z
zabudowg zagrodowag, gdyz zmienia funkcje terenéw. Obowigzujgce studium dopuszczato
jedynie zabudowe siedliskowg na terenach rolnych. Analizujgc przedmiotowg uwage Rada
Miasta stwierdzita rowniez, ze objete nig dziatki stanowig grunty rolne niezabudowane i
niezagospodarowane, na ktére nie wydano decyzji o warunkach zabudowy oraz nie toczy sie
postepowanie w tym zakresie. Poza tym sg to tereny bez uzbrojenia i potozne przy prywatne;j
drodze gruntowej, potozone w bliskim sagsiedztwie rzeki Czarnej Hanczy, ktéra stanowi granice
miasta i otuline Wigierskiego Parku Narodowego. W zwigzku z powyzszym uwzglednienie
uwag bylo niezasadne, a przy tym niezgodne zobowigzujgcym studium. Podkresli¢ przy tym
nalezy, ze kazdy kogo interes prawny zostat naruszony zaskarzong uchwatg, moze wnies¢
skarge w trybie art. 101 u.s.g. Takze osoby, ktorych uwagi nie zostaty uwzglednione w toku
procedury planistycznej majg takg mozliwos¢.

Odnoszgc sie do zarzutéw z pkt 2 i 4 skargi, w zakresie nieponowienia czynnos$ci procedury
planistycznej Sgd podzielit argumentacje przestawiong w skardze, iz w tym zakresie nie doszto
do istotnego naruszenia trybu sporzadzania planu. Zgodnie z art. 19 u.p.z.p. "Jezeli rada
gminy stwierdzi koniecznos¢ dokonania zmian w przedstawionym do uchwalenia projekcie
planu miejscowego, w tym takze w wyniku uwzglednienia uwag do projektu planu - czynnoéci,
o ktérych mowa w art. 17, ponawia sie w zakresie niezbednym do dokonania tych zmian". W
przedmiotowym przypadku Rada Miejska podzielita stanowisko Prezydenta Miasta S. w kwestii
rozpatrzenia wniesionych uwag do projektu, przedstawione w uzasadnieniu do projektu
uchwaty w sprawie planu. Nieuwzglednione uwagi wyszczegdlnione sg w zatgczniku nr 2
uchwaty, a ponadto w wykazie uwag znalazto sie réwniez uzasadnienie zajetego przez organ
stanowiska. Z utrwalonego orzecznictwa w tej kwestii wynika, iz ponowienie czynnosci
proceduralnych nalezy traktowa¢ w kategoriach wyjatkowych, a przestanki ponowienia
procedury planu nalezy rozwaza¢ zawezajgce. Wprowadzone zmiany — w ocenie Sgdu - nie
byty na tyle istotne, aby wymagaty ponowienia procedury, co czym swiadczy chocby
powierzchnia spornych obszaréw (niecatego 2 ha) w stosunku do catej powierzchni objetej
planem (ponad 300 ha). Wprowadzone zmiany nie sg istotne, poniewaz oprécz zmiany na
rysunku planu poprzez wyznaczenie nowego konturu 6RM, 7 RM i 11RM i rozszerzenie
konturu 4RM oraz uzupetnienie zapisu w § 27 ust.1, w ktérym wymienia sie sporne tereny
zabudowy zagrodowej, nie dokonano zadnych innych zmian. Zasady zagospodarowania tych
terenéw zaréwno szczegotowe, jak i ogdlne sg takie same i nie wprowadzono zadnych innych
zmian. Uznano zatem, Ze nie zachodzi potrzeba ponowienia w niezbednym zakresie czynno$ci
planistycznych. Uwzglednienie projektowanej zabudowy zagrodowej nie naruszato ustalen
ogdlnych planu, w zwigzku z powyzszym odstgpienie od ponowienia procedury planistycznej,
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byto uzasadnione.

W Swietle przeanalizowanych materiatéw planistycznych, Sad zatem nie dostrzegt potrzeby
ponawiania wytozenia projektu planu do publicznego wgladu po zmianach wprowadzonych do
projektu w zwigzku z uwzglednieniem czterech uwag. Z interpretowanych tacznie przepiséw
art. 17 pkt 13 w zwigzku z art. 19 ust. 1 u.p.z.p. wynika, ze to charakter i rozmiar dokonanych
zmian w projekcie planu bedzie decydujgcy dla ewentualnej koniecznosci ponowienia
procedury planistycznej. W sytuacji, gdy dokonane zmiany bedg miaty charakter jednostkowy,
niewywierajgcy wptywu na sytuacje prawng sagsiednich nieruchomosci, mogg one zostac
wprowadzone bez koniecznosci ponowienia procedury planistycznej. Dopiero wprowadzenie
zmian o charakterze ogdlniejszym oraz w sytuacji istnienia konfliktu intereséw réznych grup
wiascicieli dziatek potozonych na obszarze objetym zmianami, bedzie wymagato powtorzenia
czynnosci planistycznych w tym zakresie (por. wyroki NSA: z 2 pazdziernika 2012 r., Il OSK
1426/12, z 10 stycznia 2014 r., Il OSK 505/13, CBOSA).

Z tych wszystkich powodow podzieli¢ nalezy stanowisko organu nadzoru jedynie w zakresie
czesci tekstowej tj. § 27 ust. 8 zaskarzonego planu. Uchwata w przedmiocie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego objeta zaskarzonym rozstrzygnieciem nadzorczym,
podjeta zostata z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego, co skutkowaé
musiato stwierdzeniem niewaznosci § 27 ust. 8 zaskarzonego planu, z mocy art. 28 ust. 1

u.p.z.p.

Reasumujgc powtérzy¢ wypada, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako
akt prawa powszechnie obowigzujgcego, musi spetniaé wysokie wymagania stawiane tej
kategorii aktéw normatywnych oraz odpowiada¢ standardom legalnosci. Ustawodawca przyjat
w art. 28 ust. 1 u.p.z.p., ze istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzgdzania, a takze naruszenie wtasciwosci
organow w tym zakresie, powodujg niewaznosc¢ uchwaty rady gminy w catosci lub jej czesci. W
przypadku stwierdzenia, ze wadliwe sg wytgcznie niektore postanowienia i zapisy uchwaty
planistycznej, organ nadzoru winien ograniczy¢ sie do stwierdzenia niewaznosci badanej
uchwalty tylko w czesci odnoszgcej sie do tych nieprawidtowosci. Warunkiem podjecia takiego
rozstrzygniecia jest jednak ustalenie, ze pozostata niewadliwa cze$¢ uchwaty moze nadal
funkcjonowaé w obrocie prawnym, a wyeliminowanie nieprawidtowych postanowien nie
zaburzy spéjnosci catego aktu, ani tez nie spowoduje dezintegracji ustalen planistycznych w
pozostatym zakresie. W ocenie Sadu, stwierdzenie niewaznosci w czesci uchwaty Rady
Miejskiej w Suwatkach z dnia 26 pazdziernika 2022r. w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego renu Sianoze¢ — Sobolewo ztoza w Suwatkach, okreslonej
przedmiotowym rozstrzygnieciem, pozostaje bez wptywu na pozostaty zakres tejze uchwaty.

Sad orzekajacy w sprawie podziela stanowisko Naczelnego Sgdu Administracyjnego wyrazone
w wyroku z dnia 28 wrzesnia 2011 r., sygn. akt Il OSK 1287/11), iz "wadliwos¢ dotyczaca tylko
niektérych ustalen planu nie zawsze musi skutkowac¢ niewaznoécig catego planu". Zdaniem
Sadu wadliwos¢ wskazanego w wyroku § 27 ust. 8 planu nie pozbawia go tego, aby
funkcjonowat w pozostatej swej czesci. Mozliwym byto ograniczenie sie do stwierdzenia
wadliwosci jego czesciowych zapiséw, bez pozbawienia go mozliwosci funkcjonowania w
pozostatym zakresie.

W rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody P. stwierdzono niewaznos¢ catej uchwaty Rady
Miasta. W uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego brak jest okreslenia, ze wyeliminowanie
nieprawidtowych postanowien zaburzy spéjnos¢ catego aktu. Sad nie dostrzega takiej
zaleznosci. Z tych wzgledow Sad czesciowo uchylit rozstrzygniecie nadzorcze, za wyjatkiem §
27 ust. 8 zaskarzonej uchwaty. Sgd miat przy tym na uwadze, ze wskazanie, w odniesieniu do
ktérych przepiséw miejscowego planu nie byto podstaw stwierdzenia niewaznosci powinno
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nastgpi¢ poprzez wymienienie tych przepisow, to jest przy uzyciu formuty "uchyla zaskarzone
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody w czesci stwierdzajgcej niewaznos¢ paragrafu (...)
zaskarzonej uchwaty". Sad jednak wybrat inng formute wskazujgc, ze uchyla rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody z wyjgtkiem wymienionego w sentencji wyroku przepisu miejscowego
planu. W istocie Sad uchylit rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody w tej jego czesci, w ktorej
Wojewoda stwierdzit niewaznosc¢ przepisow miejscowego planu, ktdre w ocenie Sgdu nie
naruszaty prawa i nie byto podstaw do stwierdzenia ich niewaznosci. Sposob redakcji wyroku
podyktowany byt w istocie czytelnoscig wyroku, w tym unikniecia koniecznosci wymieniania
duzej ilosci przepisdbw miejscowego planu, co do ktdrych Wojewoda nie wykazat, ze nalezato
stwierdzi¢ ich niewaznosc.

Uwzgledniajgc jednoczesnie charakter sprawy, w tym zarowno czesciowg zasadnos¢
argumentow organu nadzoru oraz czesciowe uwzglednienie zarzutow skargi, co skutkowato
czesciowym uchyleniem rozstrzygniecia nadzorczego, na podstawie art. 207 § 2 p.p.s.a. Sad
odstgpit od zasgdzania zwrotu kosztow postepowania w catosci.



