WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 30 pazdziernika 2025 r.
WP-1.4131.220.2025

Rada Gminy Wisniewo

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153 i poz. 1436)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaly Nr XVIII/78/2025 Rady Gminy Wisniewo z 29 wrze$nia 2025 r. ,,w sprawie uchwalenia

Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Wisniewo”, W czg$ci

tekstowej stanowiacej zalacznik nr 1, Tom II. pn. , Kierunki rozwoju przestrzennego Gminy

Wisniewo”, w odniesieniu do ustalen zawartych w:

— Daziale IL. pn. ,, Kierunki i wskazniki dotyczqce zagospodarowania oraz uzytkowania terenow,
w tym tereny wylgczone spod zabudowy”, Rozdziale 1. pn. ,, Struktura funkcjonalna gminy, w tym
zasady zagospodarowania terenow oraz wskazniki zagospodarowania terenow”, str. 94 tekstu
Studium, w zakresie sformutowania w brzmieniu: ,, (...) zalecane (...)”;

— Daziale XVIIL. pn. ,, Wytyczne do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego ", pkt 1,
str. 130 tekstu Studium, w zakresie ustalen w brzmieniu: ,,(...), nie zawierajq jednak scistych
przesgdzen o granicach zainwestowania i uZytkowania terenow. Ostateczne ustalenie granic
terenow powinno by¢ dokonywane w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego,
gdzie mogq wystgpi¢ niewielkie przesunigcia w stosunku do granmicy dziatki ewidencyjnej
i faktycznej lokalizacji zagospodarowania (...)

— Daziale XVIIL. pn. ,, Wytyczne do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego ", pkt 2,
str. 131 tekstu Studium, w zakresie ustalen w brzmieniu: ,,(...) - kontynuacji funkcji podstawowej
okreslonej na rysunku studium, o integralnosci zagospodarowania oraz infrastruktury
technicznej i drogowej, (...) - nie rozpraszania obiektow i tworzenia zwartych zespotow
zabudowy,”’;

— Dziale XVIIL pn. ,, Wytyczne do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego”, pkt 6,

str. 131 tekstu Studium, w zakresie ustalen w brzmieniu: ,, 6. Dopuszcza si¢ zaweZenie zasiggu



terenow inwestycyjnych wskazanych w  studium jako kierunki przeznaczemia poprzez
pozostawienie dotychczasowego charakteru terenu.”;

— Dziale XVIIL pn. ,, Wytyczne do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego”, pkt 8,
str. 131 tekstu Studium, w zakresie ustaleh w brzmieniu: ,, 8. Okreslona maksymalna wysokos¢
zabudowy nie wyklucza sytuowania dominant o lokalizacji i wysokosci okreslanej indywidualnie
na podstawie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, wynikajqcej z przestanek
kompozycyjnych.”;

— Dziale XVIL pn. ,, Wytyczne do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego”,
pkt 10, str. 131 tekstu Studium, w zakresie ustaleh w brzmieniu: ,, /0. Dla terenow, ktorych
istniejgce zagospodarowanie przekracza okreslone w studium parametry i wskazniki, ustalenia
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego mogq ustalaé je zgodnie ze stanem
istniejgcym pod warunkiem, iz nie narusza to przepisow odrebnych oraz pozostatych ustalen
Studium, w szczegdlnosci ustalen dotyczgcych celow i kierunkow zagospodarowania

przestrzennego okreslonych w polityce przestrzennej.”.

Uzasadnienie

Na sesji 29 wrzesnia 2025 r. Rada Gminy Wisniewo podje¢ta uchwate Nr XVIII/78/2025
W sprawie uchwalenia Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy Wisniewo”, zwanego dalej ,, Studium ™.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 12 ust. 1 1 art. 28 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”, w zwigzku
z art. 65 ust. 2 pkt 1 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg
zmieniajgcq”.

Powyzsza uchwate w wersji elektronicznej dorgczono organowi nadzoru 6 pazdziernika
2025 r. (Identyfikator Poswiadczenia: ePUAP-UPP169779456), za$ wersje papierowe rysunkow
w odpowiedniej skali, wraz z dokumentacjg prac planistycznych potwierdzajaca ponowne wytozenie
projektu uchwaly do publicznego wgladu, dorgczono 14 pazdziernika 2025 r. przy pismie Wojta
Gminy Wisniewo z 14 pazdziernika 2025 r. (brak znaku), stanowigcym odpowiedZz na pismo
Wojewody Mazowieckiego z 10 pazdziernika 2025 r., znak: WP-1.4130.793.2025.

Na wstepie uzasadnienia nalezy wyjasni¢, iz w przedmiotowej sprawie Wojewoda

Mazowiecki wydat juz rozstrzygnigcie nadzorcze z:



— 17 kwietnia 2024 r., znak: WNP-1.4131.70.2024, stwierdzajace niewazno$¢ w catosci uchwaty
Nr LX1I1/261/2024 Rady Gminy w Wisniewie z 8 marca 2024 r. ,, w sprawie uchwalenia Studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Wisniewo”, z uwagi na
niewlasciwe wyznaczenie obszarow o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-
przestrzennej w granicach jednostki osadniczej;

— 9 kwietnia 2025 r., znak: WP-1.4131.63.2025, stwierdzajace niewazno$¢ w catosci uchwaty
Nr X1/49/2025 Rady Gminy w Wisniewie z 27 lutego 2025 r. ,,w sprawie uchwalenia Studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Wisniewo ”, z uwagi na brak
ponowienia procedury planistycznej w trybie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.

W  wyniku dokonanej oceny prawne] przedmiotowej uchwaly Nr XVIII/78/2025
z 29 wrzesénia 2025 r., podjetej przez Rade Gminy Wisniewo w trybie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
oraz przekazanej dokumentacji prac planistycznych, organ nadzoru skierowal do Rady Gminy
Wisniewo zawiadomienie o wszczeciu postepowania nadzorczego z 22 pazdziernika 2025 r., znak:
WP-1.4131.220.2025.

Jednoczesnie w tym miejscu nalezy podkresli¢, ze skoro pismami z 4 maja 2023 r., znak:
RGBK.6721.01.2023, Wojt Gminy Wisniewo wystapil z wnioskiem, odpowiednio
0 zaopiniowanie i uzgodnienie projektu Studium, po podjeciu przez Rad¢ Gminy Wisniewo
uchwaty Nr XVII/82/16 z 27 kwietnia 2016 r. o przystgpieniu do jego sporzadzania, to zastosowanie
w tej sprawie znajda przepisy ustawy o p.z.p. w brzmieniu przed wejSciem w zZycie ustawy

zmieniajacej, zgodnie z dyspozycja art. 65 ust. 2 pkt 1 tej ustawy.

Organ nadzoru wskazuje, ze przepis art. 1 ust. 1 ustawy o p.z.p., okre§la m.in. zasady
ksztattowania polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego 1 organy administracji
rzadowej oraz zakres 1 sposoby postgpowania w sprawach przeznaczenia terenéw 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., w brzmieniu przed wejsciem w zycie ustawy
zmieniajacej, ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie
studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, nalezy do zadan wlasnych gminy.

Biorac 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 stusznosci dokonywanych
w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy rozstrzygnigc, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza

przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okre$lonej ustawa, procedury planistyczne;j.
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Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy, w calo$ci lub w cze$ci, stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania studium, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora
zwigzana jest z jego sporzadzeniem, a wiec jego zawartoscia (czes$¢ 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, ust. 3 i ust. 4 ww. ustawy. Ustawa o p.z.p.,
w brzmieniu obowigzujacym w dacie podj¢cia przedmiotowej uchwaty, reguluje zatem, w sposob
szczegotowy, kwestie dotyczace planowania i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy,
w tym postepowania zmierzajacego do okreslenia, przez wiasciwa do tego rade gminy, polityki
przestrzennej na jej terenie, co nastepuje w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy lub opcjonalnie, w zwiazku z dyspozycja art. 27 ustawy o p.z.p., W zmianie
studium. Jak wynika z tresci art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p.: ,, 3a. Zmiana studium dla czesci obszaru
gminy wymaga dokonania, zarowno w czesci tekstowej jak i graficznej studium, zmian w odniesieniu
do wszystkich tresci, ktore w wyniku wprowadzonej zmiany przestajg by¢ aktualne, w szczegolnosci
zmian w zakresie okreslonym w art. 10 ust. 1.”.

Uchwata w sprawie studium uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy (opcjonalnie jego zmiany) ma specyficzny charakter ws$rdd ogétu uchwat rady gminy
podlegajacych nadzorowi pod wzgledem zgodnos$ci z prawem, gdyz jest aktem polityki przestrzenne;,
w duzym stopniu opisowym, na co wskazuje sama nazwa ,,studium”. Akt ten sklada si¢ z dwoch
zasadniczych czgéci: informacyjnej, zwang ,uwarunkowaniami”, ktora stanowi opis, t].
inwentaryzacj¢ dotychczasowego stanu faktycznego i prawnego obszaru gminy, stanowigca punkt
wyjscia do czesci regulacyjnej, zwanej ,,kierunkami”, konstytuujagcymi dyspozycje realizacji polityki
przestrzennej gminy, a w efekcie stanowigcymi ustalenia wigzace organy gminy przy sporzadzaniu
1 uchwalaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Zakres kontroli pod wzgledem zgodno$ci z przepisami prawnymi, dokonywany przez organ
nadzoru w zakresie zasad sporzadzania studium, odnosi si¢ w tym przypadku do ponownej
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 wartosci planowania przestrzennego okreslone
w art. 1 ustawy o p.z.p., a takze do dokonania weryfikacji, czy ustalenia studium, nie naruszajg innych
przepisoOw odrgbnych, a takze nie wykraczaja poza zakres regulacji okreslony przez ustawodawce.

Powyzsze znajduje swoje uzasadnienie w doktrynie: Zygmunt Niewiadomski ,,Planowanie

1 zagospodarowanie przestrzenne Komentarz”, Warszawa 2015, Wydawnictwo C.H. Beck, wyd. 8,
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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 {tamig
obowigzujgcych przepisow. W ramach tego, w zakresie kontroli prawnej powinno si¢ 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 mozliwo$¢ 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 uchwalg o przystapieniu do sporzadzania
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, lub tez uchwalg
o0 przystapieniu do sporzadzenia zmiany studium, w trybie art. 27 ustawy o p.z.p.

Samodzielnos$¢ planistyczna gminy nie oznacza bynajmniej niczym nie skrepowanej wiadzy
w tym zakresie. Rada gminy, jako organ wladzy publicznej podlega ograniczeniom wynikajacym
z przepisOw prawa. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym organy wiladzy
publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Przekroczenie tych granic moze stanowic
istotne naruszenie prawa. W przypadku uchwalania studium uwarunkowan 1 kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego swoboda organu stanowigcego gminy ograniczona jest m.in.
wymogami zawarto$ci 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 ktérych mowa w art. 11 pkt 8 1 pkt 9, a tekst 1 rysunek
studium oraz rozstrzygnigcie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowig zatgczniki do uchwaly
o uchwaleniu studium. Standardy dokumentacji planistycznej, w tym dotyczace materiatéw
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 przedmiotowe] sprawie,
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233).

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
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przestrzennego. Okreslone obszary gminy moga by¢ zatem przeznaczone w planie miejscowym pod

zabudowe lub funkcje danego rodzaju, je$li wczesniej w studium uwarunkowan i1 kierunkow

zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod taka zabudowe

lub taka funkcije. Podobnie nalezy traktowac¢ ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry

1 _wskazniki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego sa konsekwencja zapisoOw studium.

W ramach uprawnien wynikajacych z wladztwa planistycznego, gmina moze zmieni¢ w planie
miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszaréw gminy, ale tylko w granicach
zakre$lonych ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego.

Ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne, rOwniez wiaza

organy gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego, za$§ zmiana tych parametrow moze zostaé

dokonana jedynie poprzez zmiane ustalen studium.

Zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. ,, W studium okresla si¢ w szczegélnosci:
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

uiytkowania_terendw, w tym tereny przeznaczone pod zabudowe oraz teremy wylgczone spod

zabudowy, ”.
Stosownie do wymogoéw rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan

1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ustalono wymogi dotyczace stosowania

standardéw_przy zapisywaniu ustalen czesci tekstowej projektu studium. Zgodnie z nimi,

ustalenia dotyczace Kierunkow zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu

terenow, powinny okreslaé¢ dopuszczalny zakres i ograniczenia tych zmian, a takze zawieraé

wytyezne ich okreslania w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego (§ 6 pkt 1

ww. rozporzadzenia), za$ ustalenia dotyczace kierunkow i wskaznikéw dotyczacych

zagospodarowania oraz uzytkowania terenow, powinny w szczegolnosci okresla¢ minimalne

i_maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne, uwzgledniajace wymagania ladu

przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury oraz zrownowazonego rozwoju, wskazywaé

tereny do wylaczenia 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
whaleiy przez to rozumieé parametry i wskazniki ustanawiane w dokumentach planistycznych,
zgodnie 7 przepisami wydanymi na podstawie art. 10 ust. 4, art. 16 ust. 2 i art. 40”.

Uzyty w przepisie § 6 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium

uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, zwrot ,,minimalne
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i maksymalne parametry” odnosi si¢ zatem do kierunkéw 1 wskaznikow dotyczacych
zagospodarowania oraz uzytkowania terendw (art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy o p.z.p.). Tym samym

przepis ten wyraznie nakazuje okreslenie parametrow 1 wskaznikéw urbanistycznych

odnoszacych sie do wszystkich obszaréw funkcjonalnych wyznaczonych w Studium, oczywiscie

przy zalozeniu, iz sa one w jakiejkolwiek formie przeznaczone pod zabudowe.

Tymczasem, w czeSci tekstowej stanowiacej zalacznik nr 1, Tom II. pn. , Kierunki

rozwoju przestrzennego Gminy Wisniewo”, w:

— Daziale 1. pn. ,, Kierunki i wskazniki dotyczqce zagospodarowania oraz uzytkowania terenow,
w tym tereny wylgczone spod zabudowy ”, Rozdziale 1. pn. ,, Struktura funkcjonalna gminy, w tym
zasady zagospodarowania terenow oraz wskazniki zagospodarowania terendw”, na str. 94 tekstu
Studium, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, (...) Dla terenow okresla si¢ kierunki przeznaczenia
podstawowego i dopuszczalnego oraz zalecane standardy ksztaltowania zabudowy i zasad
zagospodarowania terenu. (...)";

— Dziale XVIIL. pn. ,, Wytyczne do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego”,
str. 130 — 131 tekstu Studium, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, /. Tres¢ tekstu i rysunku

studium okreslajq kierunki polityki przestrzennej gminy Wisniewo, nie zawierajq jednak Scistych

przesgdzen o granicach zainwestowania i uzytkowania terenow. Ostateczne ustalenie granic
terenow powinno by¢ dokonywane w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego,
gdzie mogqg wystgpi¢ niewielkie przesuniecia w stosunku do granicy dziatki ewidencyjnej
i faktycznej lokalizacji zagospodarowania (...) 2. Korekta zasiegu poszczegolnych terenow moze
by¢ dokonywana pod warunkiem zachowania zrownowazonego rozwoju, a w szczegolnosci

w oparciu o zasade: - kontynuacji_funkcji_podstawowej okreslonej na rysunku studium,

o integralnosci zagospodarowania oraz infrastruktury technicznej i drogowej, (...)

- nie rozpraszania obiektow i tworzenia zwartych zespolow zabudowy, (...) 6. Dopuszcza sie

zawezenie zasiegu terenow inwestycyjnych wskazanych w studium jako kierunki przeznaczenia

poprzez pozostawienie dotychczasowego charakteru terenu (...) 8. Okreslona maksymalna

wysokos¢ zabudowy nie wyklucza sytuowania dominant o lokalizacji i wysokosci okreslanej
indywidualnie na podstawie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego,
wynikajgcej z przestanek kompozycyjnych. (...) 10. Dla terenow, ktorych istniejgce
zagospodarowanie przekracza okreslone w studium parametry i wskainiki, ustalenia

miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego mogq _ustalaé je zgodnie ze stanem

istniejgcym pod warunkiem, iz nie narusza to przepisow odrebnych oraz pozostatych ustalen
Studium, w  szczegolnosci ustalen dotyczgcych celow i kierunkow zagospodarowania

przestrzennego okreslonych w polityce przestrzennej.”.
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Powyzsze oznacza, iz w przedmiotowym Studium nie dokonano de facto ustalenia

Kierunkow poszczegolnvch obszarow funkcjonalnych, a takze nie okre§lono parametrow

i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu w odniesieniu

do wszystkich obszarow objetych tym Studium, co w przysziosci moze doprowadzic

do dowolno$ci przy interpretacji i sporzadzaniu planéw miejscowych. W oparciu o takie zapisy

Studium, mozliwe byloby bowiem formulowanie absolutnie dowolnych ustalen w ramach
sporzadzanego planu miejscowego, co stoi w oczywistej sprzecznosci z przytoczonymi powyzej
przepisami ustawy o p.z.p. oraz rozporzadzenia wykonawczego. Tym samym nie moze pozostac
bez ingerencji organu nadzoru fakt, iz w tym przypadku dopuszczono mozliwo$¢ wyznaczenia
ewentualnych terenéw pod zabudowe, powotujac si¢ na zgodnos$¢ z obowigzujacymi planami
miejscowymi, istniejagcym zagospodarowaniem, czy tez kontynuacjg dotychczasowego
przeznaczenia terendw pod zainwestowanie.

Odnoszac si¢ zatem do przywotanych powyzej ustalen zawartych w Dziale XVIIIL.
zatytulowanym ,, Wytyczne do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego”, nalezy
stwierdzi¢, iz zawiera on de facto niedookreslony katalog przestanek, ktory moglby, na etapie
sporzadzania planu miejscowego, pozwala¢ na dokonywanie dowolnej interpretacji w sposobie
okreslania kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, np. poprzez wprowadzanie korekty
zasiggu poszczegolnych terenow w oparciu o zasade kontynuacji funkcji podstawoweyj,
nie rozpraszania obiektow i tworzenia zwartych zespotow zabudowy, zawezania zasiegu terenow
inwestycyjnych wskazanych w studium poprzez pozostawienie dotychczasowego charakteru terenu,
sytuowania dominant o lokalizacji i wysokosci okreslonej indywidualnie, ustalania parametrow
i wskaznikow zgodnie ze stanem istniejgcym, podczas gdy zgodnie z dyspozycja art. 10 ust. 1

pkt 1 ustawy o p.z.p., w_studium uwzglednia sie uwarunkowania wynikajace w szczegdlnos$ci

z , dotychczasowego przeznaczenia, zagospodarowania i uzbrojenia terenu’.

Powyzsze oznacza, ze obowiazkiem Rady Gminy Wisniewo bylo, juz na etapie

sporzadzania __ przedmiotowego  Studium, uwzglednienie @w  pierwszej kolejnosci

dotychczasowego:

— przeznaczenia terenu, majac na uwadze fakt, ze stosownie do dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy
0o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz
okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkdéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego (powyzszy obowigzek oznacza zatem uwzglednienie,
przy sporzadzaniu studium, wszystkich planéw miejscowych obowiazujacych w dacie

uchwalenia tego studium);



— zagospodarowania terenu, majac na uwadze fakt, ze stosownie do dyspozycji art. 4 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okreslenie
sposobdw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastgpuje w drodze decyzji
o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu, co oznacza, uwzglednienia faktycznego,
tj. istniejacego na gruncie, zagospodarowania a takze wydanych w tym zakresie decyzji;

— uzbrojenia terenu, tj. przy uwzglednieniu faktu, ze stosownie do dyspozycji art. 2 pkt 13 ustawy
0 p.z.p., uzbrojenie takie dotyczy drdg, obiektow budowlanych, urzadzen i1 przewodow,
o ktorych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U. 22024 r. poz. 1145, z p6zn. zm.).

Skoro zatem z przepisu art. 10 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p. wynika wprost, ze juz na etapie
sporzadzania studium, przede wszystkim chodzi o uwzglednienie dotychczasowego stanu, zarowno
formalnoprawnego, w tym m.in. w odniesieniu do ustalen wczesniej przyjetych i obowiazujacych na
danym terenie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, jak i stanu faktycznego,

to w konsekwencji powinno pozwoli¢, wlasnie w studium, na dokonanie kwalifikacji poszczegdlnych

obszarow gminy i ich przeznaczenia, a takze okreslenie minimalnych i maksymalnych parametrow

i_wskaznikéw urbanistycznych, ktéore sa wigzace przy sporzadzaniu i uchwalaniu planow

miejscowych w odniesieniu do wszystkich obszarow funkcjonalnych (z wylaczeniem lokalizacji
urzadzen wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrddet energii oraz ich stref ochronnych, zgodnie
z trescig art. 67 ust. 3 pkt 2 lit. a ustawy zmieniajacej). Tym samym nalezy stwierdzi¢ brak podstaw
prawnych do zawierania w ramach ustalen studium, niedookreslonego katalogu zasad, ktore
pozwala¢ beda na dokonywanie interpretacji zgodnosci ze studium, uchwalanych w jego
nastepstwie, miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.

Jak wynika bowiem z tresci przywotanego powyzej przepisu art. 10 ust. 1 pkt 1 ustawy
0 p.z.p., to na etapie sporzadzania studium istnieje konieczno$¢ okreslenia wytycznych do
sporzadzanych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego m.in. w zakresie: kierunkow
zmian w strukturze przestrzennej gminy, w przeznaczeniu terendw (w tym okreslenie dopuszczalnego
zakresu 1 ograniczenia tych zmian), a takze w zakresie kierunkéw 1 wskaznikoéw dotyczacych
zagospodarowania oraz uzytkowania terenow.

W zwiazku z powyzszym nalezy wskazac, ze przy sporzadzaniu Studium, obowigzkiem
Rady Gminy Wisniewo bylo zaktualizowanie wszystkich tresci majacych wplyw na nowe
ustalenia dotyczace obszaréw funkcjonalnych, na ktérych dopuszcza si¢ zabudowe,
tj. poprzez uwzglednienie dotychczasowego przeznaczenia i zagospodarowania terenéw, wraz

z ich uzbrojeniem. Natomiast formulowanie ogolnych zasad, ktore de facto pozwola dopiero na



etapie sporzadzania planu miejscowego, na dowolng interpretacje zapisow tego Studium, uznaé
nalezy za niedopuszczalne.

W tym miejscu nalezy ponownie podkresli¢, iz w studium (opcjonalnie jego zmianie)
dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegodlnych obszarow gminy i ich przeznaczenia, a takze okresla
minimalne i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne, ktore sa wigzace przy sporzadzaniu
1 uchwalaniu planéw miejscowych, ktére odnosi¢ si¢ majg do wszystkich obszaréw funkcjonalnych,
na ktorych dopuszcza si¢ zabudowe. Z przepisu art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy o p.z.p. oraz § 6
pkt 2 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan 1 kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, wprost zatem wynika bezposredni obowigzek okreslenia

minimalnych i maksymalnych parametrow i wskaznikow urbanistycznych, ktore zwigzane sa

z zagospodarowaniem oraz uzytkowaniem terenéw. Analogicznie, z przepisu art. 10 ust. 2

pkt 1 lit. a ustawy o p.z.p. oraz § 6 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium

uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy, wprost wynika obowiazek

dokonania w Studium, kwalifikacji poszczegdlnych obszaréw gminy i wskazania funkcji ich

przeznaczenia.

Tymczasem, biorac pod uwage sposob sformutowania ogdlnych zasad stosowania zapisow
studium do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, o ktorych mowa w petitum
niniejszego rozstrzygni¢cia nadzorczego, nalezy stwierdzi¢, iz okreslone przez Rad¢ Gminy
Wisniewo, zarowno kierunki przeznaczenia terenéw funkcjonalnych, jak rowniez standardy
zabudowy i zagospodarowania tych terendw, dotyczace w tym przypadku: maksymalnej
wysokosci zabudowy, maksymalnej powierzchni zabudowy, czy tez minimalnej powierzchni
biologicznie czynnej, sa jedynie niewigzacymi zaleceniami, nie za$ ustaleniami stanowigcymi
podstawe do okreslania zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania
terenow w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego sporzadzanych dla gminy
WiSniewo.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz z uwagi na przywolane powyzej ustalenia zawarte na

str. 94 i str. 130 — 131 tekstu kierunkéw Studium, Rada Gminy WisSniewo, nie okresla de facto

kierunkow przeznaczenia terenow funkcjonalnych, ani jakichkolwiek minimalnych
i maksymalnych parametrow i wskaznikow urbanistycznych, czy tez wytycznych do ich
okreslenia w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, bowiem przedmiotowe

Studium ustala de facto mozliwo$¢ okreslenia innej funkcji przeznaczenia terenu oraz przyjecia

innych wskaznikow poprzez:

— dopuszczenie, m.in. korekty zasiegu poszczegolnych terenow w oparciu o zasade kontynuacji

funkcji podstawowej, nie_rozpraszania_obiektow i tworzenia gwartych zespolow zabudowy,
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zawezania zasiegu terenow inwestycyjnych wskazanych w studium poprzez pozostawienie

dotychczasowego charakteru terenu, sytuowania dominant o lokalizacji i wysokosci okreslonej

indywidualnie, ustalania parametrow i wskaznikow zgodnie ze stanem istniejgcym;

— stwierdzenie wprost, Ze tres¢ tekstu i rysunku studium nie _zawierajg Scistych przesgdzen

o granicach zainwestowania i uiytkowania terenow:;
— sformulowanie zalecane standardy ksztattowania zabudowy i zasad zagospodarowania terenu.
W konsekwencji brak okreslenia kierunkow przeznaczenia obszaréw funkcjonalnych, a takze
minimalnych i1 maksymalnych parametrow oraz wskaznikoéw urbanistycznych oznacza, iz
przedmiotowe Studium zostalo podjete z naruszeniem § 6 pkt 1 i pkt 2 rozporzadzenia w sprawie

zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, w

zwiazku z art. 10 ust. 1 pkt 1, ust. 2 pkt 1 lit. a oraz b ustawy o p.z.p., co w tym przypadku skutkuje

konieczno$cig stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czesci, o ktorej mowa w petitum niniejszego
rozstrzygniecia nadzorczego.
W tym miejscu organ nadzoru ponownie wskazuje, iz okreSlenie kierunkow zmian

w strukturze przestrzennej gminy i w przeznaczeniu terenéw, jak rowniez wytycznych do

planow miejscowych w zakresie okreslenia minimalnych i maksymalnych parametrow

i wskaznikow urbanistycznych jest podstawowa rola regulacyjng studium uwarunkowan

i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy. Kierunki zmian w strukturze

przestrzennej gminy i w przeznaczeniu terenéw, a takze minimalne i maksymalne parametry

i wskazniki urbanistyczne nie moga by¢ okreslone w sposob niejednoznaczny, a konstruowanie

ewentualnych wytycznych do stosowania ustalen studium nie moze pozwala¢ na dowolng ich

interpretacje jeszcze na etapie sporzadzania planu miejscowego.
Odnosnie okreslania parametrow 1 wskaznikoéw urbanistycznych, stanowisko judykatury
mozemy odnalez¢ m.in. w wyrokach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Il 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
jako 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
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przewidziane pod takq funkcje. Oznacza to, Ze miedzy oboma aktami zachodzi szczegolny
- normatywny zwiqzek funkcjonalny. Konsekwencjq powyziszej zasady jest brzmienie art. 15
ust. 1 wu.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 sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
burmistrz wykonuje analizy dotyczqce zasadnosci przystgpienia do sporzqdzenia planu i stopnia
zgodnosci przewidywanych rozwiqzan z ustaleniami studium. Z powyzszej regulacji niewgtpliwie
wynika, ze juz na etapie sporzgdzania projektu planu miejscowego wymaga sig 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 oddziatywania na Srodowisko,
uwzgledniajqc ustalenia studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy (art. 17 pkt 4 u.p.z.p.). Tak wiec postanowienia studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy majg dla organéw wykonawczych gminy charakter
wigZigcy przy sporzgdzaniu projektow miejscowych planow, bowiem ustalenia projektu planu
sq konsekwencjq ustalen studium (por. wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2008 r., sygn. akt
11 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 nastgpié¢ jedynie po uprzedniej nowelizacji studium. Przyjecie w planie ustalen
niezgodnych z trescig studium stanowi naruszenie zasad sporzqdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego prowadzgce do niewaznosci tego aktu (art. 28 ust. 1 w zw.
zart. Qust. l up.zp.).”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 13 grudnia 2018 r., sygn. akt
IV SA/Po 920/18, z ktérego wynika, iz: ,, (...) Nie ulega wigc wqtpliwosci, ze z woli ustawodawcy
postanowienia studium cechuje, co do zasady, wyzszy stopien ogolnosci oraz Ze sq one
uszczegotowiane lub konkretyzowane dopiero na dalszym, zasadniczym etapie dziatan
planistycznych, jakim jest opracowanie i uchwalenie m.p.z.p. Jednakze, zdaniem Sqdu,

pozostawiony organowi planistycznemu przez ustawodawce zakres swobody w ksztaltowaniu

tresci studium, a ;wlaszcza w okreslaniu stopnia jego szczegolowosci, nie siega aZ tak daleko,

aby dla terenow przeznaczonych w studium pod zabudowe moZliwe bylo caltkowite odstgpienie

od ustalenia w nim jakichkolwiek parametrow i wskaZnikow urbanistycznych, tudziez
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ograniczenia ich wylgcznie - jak w kontrolowanej sprawie - do wskaznika liczby miejsc
parkingowych (postojowych, garazowych,).

W orzecznictwie zauwaza sie, iz wyktadnia art. 10 ust. 2 u.p.z.p. czy § 6 ust. 2 rozporzgdzenia
nie pozostawia waqtpliwosci, Ze skoro ustawodawca wskazal, i w studium "okresla si¢
w szezegolnosci', cgy tez podal, e ustalenia studium '"powinny zawierac" - to mowa_jest

0 _elementach_studium_niegbednych, istotnych i koniecznych do okreslenia. To, Ze przepisy

mowig o okresleniu "w szczegdlnosci” czy "powinny w szczegolnosci okreslaé", faktycznie
nie daje moZzliwosci ograniczenia elementow studium. Innymi stowy, przywolane wyraZenia
nalegy rozumieé w ten sposob, ie omawiane przepisy wskazujqg minimum_elementow studium

w zakresie jego zawartosci (por. wyrok WSA z 11 kwietnia 2017 r., Il SA/Wr 99/17, CBOSA).

Uzupetniajgc te wywody nalezy zauwazyc¢, ze oczywiscie takze w tym przypadku obowigzuje
zasada, w mysl ktorej studium musi zawiera¢ wymagane elementy (ustalenia), o jakich mowa
wart. 10 ust. 2 u.p.z.p. i w § 6 rozporzqdzenia, wowczas, gdy okolicznosci faktyczne dotyczqce
obszaru objetego studium, wynikajgce zwlaszcza z istniejqgcego lub planowanego przeznaczenia
i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajq 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., I OSK 1566/11; z 6 wrzesnia 2012 r., II OSK

1343/12, dostepne 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 jednak wyobrazi¢, aby w praktyce
mogly zaistniec takie okolicznosci faktyczne - poza terenami wylgczonymi w studium catkowicie
spod zabudowy - ktore uzasadnialyby odstgpienie od ustalenia w studium jakichkolwiek
parametrow i wskaznikow urbanistycznych, wzglednie ograniczenia ich wytgcznie do wskaznika
liczby miejsc postojowych. W kazdym razie, w ocenie Sqdu, organy Gminy nie wykazaly, aby takie
okolicznosci wystgpity
w przypadku terenow objetych zmiang Studium. Co wiecej, argumentacja przedstawiona

w odpowiedzi na skarge pozwala przypuszczal, zZe odstgpienie od okreslenia w uchwalonej

zmianie Studium parametrow i wskaznikow urbanistycznych bylo w rzeczywistosci podyktowane

nie tyle obiektywnymi okolicznosciami (zwlaszcza wzmiankowang specyfikqg terenu), ile raczej

subiektywnym przekonaniem o zasadnosci (celowosci) pozostawienia organowi planistycznemu

petnej, niczym nie skrepowanej swobody w ksztattowaniu parametrow zabudowy na etapie
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uchwalania (zmiany) m.p.z.p. Takie rozumowanie jest jednak sprzeczne z samq istotq studium.

Akt ten jest bowiem formq realizacji obowigzku prowadzenia polityki przestrzennej przez
samorzgdowe wladze lokalne, i jako taki jest nie tylko aktem majgcym okreslaé zatozenia lokalnej
polityki przestrzennej, ale takze zawieracé ustalenia wigzgce przy sporzqdzaniu m.p.z.p. oraz

elementy regulacyjne w postaci lokalnych zasad zagospodarowania. Studium z zaloZenia ma byé

aktem elastycznym, ktory jednak wyznacza nieprzekraczalne ramy dla swobody planowania

przestrzennego (por. wyrok NSA z 24 paidziernika 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 pozostawiaé
catkowitej dowolnosci w ksztaltowaniu zabudowy w planie miejscowym, w szczegolnosci
wyrainie 'przenoszqc'’’ obowigzek ustalenia okreslonych, wymaganych parametrow lub

wskaZnikoéw urbanistycznych na etap uchwalenia planu. To studium winno zakresli¢ ramy

przysztej zabudowy, a plan miejscowy ma je precyzowaé (konkretyzowacé). Natomiast brak

jakiejkolwiek regulacji w studium okreslajacej ksztalt (wartosci graniczne) zabudowy

powoduje, if to faktycznie plan miejscowy spelnia obydwie role. (...) ",

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 21 lipca 2020 r., sygn. akt
IT SA/Ol 155/20, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, w ktérym
stwierdzono, iz: ,,Jak wynika z art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b) u.p.z.p., w studium okresla sie
w szczegolnosci uwzgledniajgce bilans terenow przeznaczonych pod zabudowe, o ktorym mowa
w ust. 1 pkt 7 lit. d), kierunki i wskazniki dotyczgce zagospodarowania oraz uZytkowania
terenow, w tym tereny przeznaczone pod zabudowe oraz tereny wylgczone spod zabudowy.
Przepis ten znajduje uszczegolowienie w § 6 pkt 2 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury,
na mocy ktorego ustalenia dotyczqce kierunkow i wskaznikow dotyczqcych zagospodarowania
oraz uiytkowania terenow powinny w szczegolnosci okresla¢ minimalne i maksymalne
parametry i wskazniki urbanistyczne, uwzgledniajgce wymagania tadu przestrzennego, w tym
urbanistyki i architektury oraz zrownowazonego rozwoju, wskazywac tereny do wytqczenia spod
zabudowy, a takze zawiera¢ wytyczne okreslania tych wymagan w planach miejscowych.
W warunkach niniejszej sprawy, jak stusznie zauwazyt Wojewoda, Rada dopuscita sie naruszenia
wskazanych przepisow z uwagi na pominiecie w tresci studium kluczowych dla tadu
przestrzennego parametrow i wskainikow zabudowy, takich jak minimalna i maksymalna
intensywnos¢ zabudowy oraz minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej. Sporzqgdzenie
bilansu terenow ma wplyw na tres¢ rozwiqzan przyjetych w studium, w tym na okreslenie dla
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wyznaczonego terenu maksymalnego wskaznika intensywnosci zabudowy (zob. wyrok NSA
z 9 stycznia 2018 r., Il OSK 1608/17, CBOSA). Wbrew twierdzeniom Rady, zawartym
w odpowiedzi na skarge, ze podstawowq zasadq jest nieingerowanie w zapisach studium w zakres
ustalen zarezerwowanych dla planu miejscowego, podkresli¢ naleZy, e przytoczone przepisy
naktadajgce obowiqzek ustalenia w studium minimalnych i maksymalnych wskazZnikow

urbanistycznych majg charakter przepisow bezwzglednie obowigzujgcych. Tym samym przy

uchwalaniu studium nalezy obligatoryjnie dokonaé ustalen przewidzianych w tych przepisach.
Wyznaczenie wspomnianych wskaznikow w zadnym razie nie stanowi ingerencji w materie
zarezerwowang dla planow miejscowych. W studium dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegolnych
obszarow gminy i ich przeznaczenia, jak rownie; okresla podstawowe parametry i wskazniki
urbanistyczne. Brzegowe zas wartosci wskaznikow zabudowy nie muszq przejawialé sig
w skonkretyzowaniu ich okreslonymi liczbami miary, ale muszq by¢ uchwytne na podstawie samej
tresci studium. Studium jako akt planistyczny okresla bowiem polityke przestrzenng gminy i wigze
organy gminy przy sporzqdzeniu planu miejscowego (tak tez w wyroku Wojewodzkiego Sqdu
Administracyjnego w Olsztynie z dnia 27 czerwca 2019 r., sygn. akt Il SA/Ol 389/19, CBOSA).”;
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 lutego 2020 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2332/19, publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdéw Administracyjnych, w ktérym
stwierdzono, iz: ,,Zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. w studium okresla sie
w szczegolnosci: 1) uwzgledniajgce bilans terenow przeznaczonych pod zabudowe, o ktorym
mowa wust. 1 pkt 7 lit d: a) kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu
terenow, w tym wynikajqce z audytu krajobrazowego, b) kierunki i wskazniki dotyczgce
zagospodarowania oraz uzytkowania terenow, w tym tereny przeznaczone pod zabudowe oraz
tereny wylqczone spod zabudowy. W rozporzgdzeniu w sprawie zakresu projektu studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego, ustalono wymogi dotyczgce
stosowania standardow przy zapisywaniu ustalen czesci tekstowej projektu studium. Zgodnie
z nimi, ustalenia dotyczqce kierunkow zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz
w przeznaczeniu terenow, powinny okresla¢ dopuszczalny zakres i ograniczenia tych zmian,
a takze zawiera¢ wytyczne ich okreslania w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego (s 6 pkt 1 ww. rozporzgdzenia), zas ustalenia dotyczqce kierunkow i wskaznikow
dotyczgcych zagospodarowania oraz uZytkowania terenow, powinny w szczegolnosci okreslaé
minimalne i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne, uwzgledniajgce wymagania
tadu przestrzennego, w tym uwurbanistyki i architektury oraz zrownowaionego rozwoju,
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wskazywaé tereny do wylqgczenia spod zabudowy, a takie zawieraé wytyczne okreslania tych
wymagan w planach miejscowych (§ 6 pkt 2 ww. rozporzgdzenia). Zgodnie z art. 2 pkt 16 ustawy
0 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". W kontekscie powyziszego prawidlowe jest
stanowisko Wojewody, Ze uiyty w przepisie § 6 pkt 2 rozporzqdzenia w sprawie zakresu projektu
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego zwrot "minimalne
i maksymalne parametry” odnosi si¢ do kierunkow i wskainikow dotyczgcych
zagospodarowania oraz uiytkowania terenow (art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy). Natomiast
w czesci tekstowej zmiany studium pn. Kierunki zagospodarowania przestrzennego, stanowigcym
zatgceznik nr 1 do uchwaty, str. 36-41, nie okreslono jakichkolwiek parametrow oraz wskaznikow
urbanistycznych dla dokonywanej zmiany studium. (...) Podzieli¢ nalezy oceng organu nadzoru,
ze takie parametry i wskazniki nie sq wigZzgce, bowiem stanowiqg co najwyzej propozycje
do rozwazania na etapie sporzqdzania projektu planu miejscowego. (...) Tym samym,
sformutowane w zmianie studium wytyczne do sporzqdzanych planow miejscowych sq w tej
sytuacji jedynie propozycjami, postulatami i zaleceniami i nie mogq by¢ tym samym uznane
za ustalenia wiqzqce przy sporzqdzaniu planow miejscowych. (...) Niewagtpliwie w zmianie
studium nie okreslono minimalnych i maksymalnych parametrow i wskaZnikow
urbanistycznych, a takie wytycznych do ich okreslenia w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego, bowiem studium jedynie proponuje si¢ przyjecie wszystkich
wymienionych wskaznikow, zas w przypadku minimalnej powierzchni biologicznie czynnej

wartos¢é parametru nie zostala w sposob precyzyjny okreslona w formie jednoznacznej wartosci

granicznej, co ognacza, e tmiana studium w tym zakresie zostala podjeta 7 naruszeniem
§ 6 pkt 2 rozporzgdzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego, w gwigzku 7 art. 10 ust. 2 pkt 1 lit, b ustawy o p.z.p.”’;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 pazdziernika 2019 r. sygn. akt
IV SA/Wa 2006/19, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Stosownie do § 6 pkt 1 i pkt 2 rozporzgdzenia,
wymogi dotyczgce stosowania standardow przy zapisywaniu ustalen czesci tekstowej projektu
studium obejmujg ustalenia dotyczgce kierunkow zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz
w przeznaczeniu terenow, wskazujgc, Ze powinny one okresla¢ dopuszczalny zakres
i ograniczenia tych zmian, a takZe zawiera¢ wytyczne ich okreslania w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego, ustalenia dotyczgce kierunkow i wskaznikow dotyczgcych
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zagospodarowania oraz uiytkowania terenow, wskazujgce, e powinny one w szczegolnosci
okresla¢ minimalne i maksymalne parametry i wskaZniki urbanistyczne, uwzgledniajgce
wymagania ladu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury oraz zrownowazonego
rozwoju, wskazywad tereny do wylgczenia spod zabudowy, a takze zawieracé wytyczne okreslania
tych wymagan w planach miejscowych. Opierajqc sie na przytoczonych regulacjach prawnych,
rowniez i w tym aspekcie sprawy organ nadzorczy trafnie zauwazyl, ze w czesci tekstowej Zmiany
Studium, w Kierunkach zagospodarowania przestrzennego - Etap II, ppkt 1.2.2.1. pn. Kierunki
i wskazniki dotyczgce zagospodarowania oraz uzytkowania terenow (str. 27 - 32) nie okreslono
parametrow oraz wskainikéow urbanistycznych dla wyznaczonych na rysunku obszarow
zabudowy: ustugowo — mieszkaniowej, mieszkaniowo — ustugowej, letniskowej, ustug
publicznych, istniejgcej produkcyjno - ustugowej oraz produkcji obstugi rolnictwa. Przyjeta
przez Rade konstrukcja zmiany studium polegajgca na czesciowym przytoczeniu, w czesci
tekstowej, wczesniejszych zmian Studium dokonanych na mocy wyzej wymienionych uchwat
z2008 r., 2010r., 2011 r. i 2012 r., pomimo dokonania Zmiany Studium w odniesieniu do catego
obszaru Gminy Stupno, skutkowata tym, zZe dla obszarow objetych wczesniejszymi zmianami
pozostawiono czes¢ zapisow. Tym samym, w odniesieniu do obszarow zabudowy: mieszkaniowej
z dopuszczeniem ustug podstawowych, produkcyjno-ustugowej i rekreacyjno-sportowej,
obowiqzujg jednoczesnie ustalenia zawarte odpowiednio na str. 29 — 32, 30 — 32 i 29 — 32.

Wszystko to w istocie sprowadza sie do tego, ze dla obszarow o tozsamym charakterze obowigzujg

inne wielkosci w zakresie wskaznikow: intensywnosci zabudowy, maksymalnej zabudowy,

czy wysokosci zabudowy. Akceptacja zaprezentowanego stanowiska organu nadzoru wigze sig

rowniez z wezesniejszq ocenq Sqdu, dokonang wbrew stanowisku zajmowanemu przez skarzgcq
("wszystkie wykreslenia znajdujq sie w przypisach"), ze przypisy wskazujgce na dodanie tresci
danej, wczesniejszej, zmiany Studium nie oznaczajq wykreslenia tej tresci z obecnej Zmiany
Studium. Czes¢ obszarow objetych wczesniejszymi  zmianami  Studium zostata objeta
modyfikacjami w czesci graficznej, w przeciwienstwie do czesci tekstowej. Uprawnione jest
twierdzenie, Ze w odniesieniu do czesci terenow objetych wczesniejszymi zmianami obowigzywac
mogq zamieszczone w czesci tekstowej roine (w rozumieniu odmienne) parametry i wskazniki
urbanistyczne. Dalej naleiy zgodzi¢ sie 7 Wojewodq, e skoro w Studium w 2.1 "Standardy
zabudowy w strefach funkcjonalnych' jedynie 'proponuje si¢" okreslone wskaZniki
zagospodarowania terenow (str. 29-30), we wszystkich wczesniejszych jego zmianach,
to oznacza, e w czesci tekstowej Zmiany Studium nie okreslono w sposob wigiqcy przy
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sporzgdzaniu planéw miejscowych minimalnych i maksymalnych parametrow i wskaznikow
urbanistycznych. I wbrew argumentacji skarigcej sq to ustalenia obowiqzujgce.’”’;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 wrze$nia 2017 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1754/17, publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdéw Administracyjnych, w ktérym
stwierdzono, iz: ,, Minister Infrastruktury, dziatajqc na podstawie art. 10 ust. 4 p.z.p w § 6 ustalit
wymogi dotyczgce stosowania standardow przy zapisywaniu ustalen czesci tekstowej projektu

studium wskazujgc na powinnos¢ okreslenia m.in. minimalnych i maksymalnych parametrow

i wskaznikow urbanistycznych uwzgledniajgcych wymagania ladu przestrzennego w tym
urbanistyki i architektury, wskazania terenow do wytgczenia spod zabudowy a takze wytycznych
dla wymagan planow miejscowych. Skoro zatem studium miato spetniacé te powinnos¢ winno
sprecyzowac te parametry. Minimalne i maksymalne wskazniki urbanistyczne to nic innego niz
wskazniki "od-do". W zwigzku z tym wywody skarzqcego, ze rozdzial 1 Czes¢ 2, tom 2 zalgcznika
do uchwaly spetnia wymogi art. 10 ust. 2 pkt 1 lit b p.z.p. i § 6 pkt 2 rozporzqdzenia, nie zastugujg
na uwzglednienie. (...) O ile mozna si¢ zgodzi¢ ze skarzgcym, Ze organ nadzoru ustalenia
co do naruszenia opart na uzytym sformutowaniu "nalezy dgzyc¢" jako stanowigcym postulat
a nie wytyczng co do zakresu powierzchni biologicznie czynnej, ktore to rozumowanie nie jest
do konca prawidlowe, to jednak nawet przy pominieciu tego poglgdu nalezy ostatecznie dojs¢
do wniosku, zZe organ gminy nie wskazal w sposob prawidlowy tego parametru, gdyz w

odniesieniu do terenow 1 TW i 2 TW nie okreslil wskaznika minimalnego — nie wiadomo do

Jjakiego poziomu mozna go obnizy¢ na terenach przeznaczonych na cele nierolnicze i nielesne
oraz terenach ktore pozostang lasami. Tego rodzaju zapisy studium nie spetniajq wyrazonej w 9
ust. 4 p.z.p. zasady przejrzystosci, czytelnosci a przede wszystkim jednoznacznosci. Zwrocic¢
nalezy uwage,
Ze nie spetniajg kryterium zasad tadu przestrzennego ustalenia, iz wysokos¢ budynkow moze
wynosi¢ od zero do 85 m. Tak uksztattowane parametry mogg co najwyzej wprowadzi¢ chaos
urbanistyczny, tym bardziej gdy mowa jest o tym, Ze budowle mogq by¢é budowane
wg indywidualnych potrzeb. Ta niejednoznacznosc¢ przesgdza o wadliwosci zapisow studium
a nie niefortunnos¢ uzytego w uchwale sformutowania "nalezy dgzy¢" Z uchwaty mimo tego
zapisu da si¢ ustalic ww. parametry tyle tylko, Ze nie spetniajg one wymogow ustawowych
z powodow podanych wyzej. Ostatecznie zatem zapisy te sq niezgodne z § 6 ust. 2 rozporzgdzenia.
Wbrew wywodom skargi w odniesieniu do terenow TWI1 i TW 2 nie chodzi o wigksze
uszczegolowienie ale o sprecyzowanie tych parametrow w sposob jasny i precyzyjny. Tak aby

18



przy sporzqdzaniu planu nie bylo dowolnosci w tym zakresie. Oczywiscie ma racje skarzqca
gmina,

ze szczegolowe parametry ustala sie w planie miejscowym — o czym stanowi § 4 pkt 6
rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r, w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U.2003.164.1587). Jednakze
Studium nie ma na celu okreslenia szczegolowych parametrow zabudowy dla danej dziatki
ewidencyjnej ale okreslenia ram w jakich proponuje si¢ sposob uksztaltowania na danym
terenie zabudowy. Te ramy to granice poiniejszego planowania — co potwierdza powolany przez
gming komentarz do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pod redakcjg
Z Niewiadomskiego, Wydawnictwo BECK Warszawa 2006.”.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, a takze dyspozycje art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.
iart. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do istotnego naruszenia zasad sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czesci.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
0 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 skutkow, ktdre nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisoOw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje rowniez 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 sie bowiem uchybienie
prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi. naruszenie
przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,
przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadia uchwata innej tresci, niz gdyby

>

naruszenie nie nastgpito.”.
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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.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne
naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly. Za nieistotne
naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie
naruszenia prawa jak blad lub niescisto§¢ prawna niemajaca wptywu 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, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat,
przepisOw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego — przez wadliwa ich wykladni¢ — oraz
przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwatl.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$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 wyjasnit, ze: ,, Dzialalnos¢
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 cata dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalno$ci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnos$ci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dziatalno$§¢ samorzadu tylko woéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za§ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarno$ci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy
publicznej majg obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnos$ci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79797).

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu

wynika obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wladzy publicznej powierzonych im zadan
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(tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ.
Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzil rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wladzy publicznej natozony jest obowiqzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé Scisle
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 zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem prawa, szczegdélowo wyjasnionym w uzasadnieniu
niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly
Nr XVIII/78/2025 Rady Gminy Wisniewo z 29 wrzesnia 2025 r. ,,w sprawie uchwalenia Studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Wisniewo”, w zakresie ustalen,
o ktorych mowa w petitum niniejszego rozstrzygnig¢cia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia
rozstrzygniecia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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