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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.146.2014.BL.
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 28 pazdziernika 2014 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z2013 r. poz.
594, 645, 13181z 2014 r. poz. 379 1 1072)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaly Nr XL1/383/2014 Rady Gminy Michatowice z dnia 30 wrzesnia 2014 r. w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Michatowice obszaru ,,Bugaj” w Komorowie-Wsi, w czgsci
dotyczacej ustalen:

-§ 17 uchwaly oraz w czgsci graficznej, stanowiacej zatacznik numer 1 do uchwaly, w odniesieniu do
terenéw oznaczonych symbolami: 1.ZP/U 12.ZP/U w zakresie, wjakim sa on potozone w obszarze
szczegblnego zagrozenia powodzia;

- § 17 uchwaty oraz w cze¢sci graficznej, stanowiacej zatagcznik numer 1 do uchwaty, w odniesieniu do cze¢sci
terenu oznaczonego symbolem 1.ZP/U usytuowanego w odlegtosci powyzej 30 m w kierunku wschodnim,
liczac od wschodniej linii rozgraniczajacej terenu 1.KDW, nie wiecej jednak niz do wyznaczonej granicy
obszaru szczegolnego zagrozenia powodzig.
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UZASADNIENIE

Rada Gminy Michatowice, na sesji w dniu 30 wrzesnia 2014 r., podje¢ta uchwate Nr XL1/383/2014
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Michalowice obszaru
,Bugaj” w Komorowie-Wsi. Uchwale te podj¢to na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647 z p6zn. zm.), Zwanej
dalej ,,ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o0 p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wilasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnieé, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

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

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc zawartoscig aktu planistycznego (czes$¢ tekstowa,
graficzna), zawartych w nim ustalen. Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15
ustawy o p.z.p.

Jedna z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy 0 p.z.p., zgodnie z ktorym, wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy czgs¢ tekstowa i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okres§lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Ustawa o p.z.p. zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1 okreSla ,,1) zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzqdu terytorialnego i organy administracji rzqdowej, 2) zakres
i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terenow na okreslone cele oraz ustalania zasad
ich zagospodarowania i zabudowy - przyjmujgc tad przestrzenny i zrownowazony rozwdj
za podstawe tych dziatan”.
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Zasady sporzadzania planu miejscowego rozumiane, jako wartosci i merytoryczne wymogi
ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy, dotyczace m.in. zawartych w akcie
planistycznym ustalen [vide Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2004, s. 253], okre$la m.in. art. 15 ustawy o p.z.p.

Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wyktadni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy

0 p.z.p., W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg wartosci,

w tym m.in. w tym m.in.:

—wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy
0p.z.p.);

—walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.);

—wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami 1 ochrony gruntéw rolnych
i le$nych (art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p.);

—wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego 1 zabytkow oraz doébr kultury wspdlczesnej
(art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 p.z.p.);

—wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy
0p.z.p.);

— prawo wtlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

Stosownie do przytoczonego wyzej art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ zwlaszcza m.in.: wymagania ochrony zdrowia
oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia. Konkretyzacje ww. przepisu odnalez¢ mozemy m.in.
na gruncie:

— art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy 0 p.z.p., zmienionego przez art. 5 pkt 3 ustawy z dnia 5 stycznia
2011r. 0 zmianie ustawy - Prawo wodne oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 32, poz. 159)
z dniem 18 marca 2011r.: ,, W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...) 7) granice
i sposoby zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajgcych ochronie, ustalonych
na podstawie odrebnych przepisow, w tym terenow gorniczych, a takze obszarow szczegdlnego
zagrozenia powodzig oraz obszarow osuwania si¢ mas ziemnych, art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy
0 p.z.p., w brzmieniu przed nowelizacja: ,, W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkOwo:
(...) 7) granice i sposoby zagospodarowania terenow Ilub obiektow podlegajqcych ochronie,
ustalonych na podstawie odrebnych przepisow, w tym terenow gorniczych, a takze narazonych
na niebezpieczenstwo powodzi oraz zagrozonych osuwaniem sie mas ziemnych”;

— art. 88 k pkt 1 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2012 r. poz. 145
z poézn. zm.): ,,Ochrong ludzi i mienia przed powodzig realizuje si¢ w szczegolnosci
przez: 1) ksztaltowanie zagospodarowania przestrzennego dolin rzecznych lub terenow
zalewowych”; przed nowelizacja, kwesti¢ te regulowatl art. 80 pkt 4 Prawa wodnego: ,, Ochrong
ludzi i mienia przed powodzig oraz suszq realizuje si¢ w szczegolnoSci przez: (...)
4) ksztaltowanie zagospodarowania przestrzennego dolin rzecznych lub terenow zalewowych,

L2

budowanie oraz utrzymywanie watow przeciwpowodziowych, a takze kanatow ulgi”.

Stosownie do dyspozycji art. 79 ust. 1 Prawa wodnego sprzed nowelizacji (tj. sprzed 18 marca
2011 r.) ochrong przed powodzig prowadzi si¢ zgodnie z planami ochrony przeciwpowodziowej.
Zgodnie z art. 79 ust. 2 ww. ustawy, dla potrzeb ochrony przed powodzig dyrektor regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej sporzadza studium ochrony przeciwpowodziowej, ustalajgce granice
zasiegu wod powodziowych o okre§lonym prawdopodobienstwie wystepowania oraz Kierunki
ochrony przed powodzig w podziale na obszary wymagajace ochrony przed zalaniem, obszary
stuzace przepuszczeniu woéd powodziowych stanowigce obszary bezpoSredniego zagrozenia
powodzia oraz obszary potencjalnego zagrozenia powodzia.

Dyrektor Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej w Warszawie, dziatajagc w oparciu
0 przytoczone powyzej przepisy Prawa wodnego, sporzadzit , Studium dla obszarow
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nieobwalowanych narazZonych na niebezpieczenstwo powodzi”, dla rzeki Utraty (nastgpnie
uzupetlione w ramach umowy nr 772/TD/05 z dnia 05.12.2005 r.). Stosownie do dyspozycji art. 14
ustawy 0 zmianie ustawy - Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw, studium ochrony
przeciwpowodziowej, sporzadzone przez wlasciwego dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej, zachowuje wazno$¢ do dnia sporzadzenia mapy zagrozenia powodziowego. Biorac
pod uwage fakt, iz do dnia podjecia przedmiotowej uchwaty mapa zagrozenia powodziowego
nie zostala sporzadzona to ww. studium ochrony przeciwpowodziowej zachowalo swa moc
obowigzujaca, a wiec Rada Gminy Michatowice podejmujac przedmiotowa uchwate, na mocy
przywotanych powyzej przepisow, zobligowana byla do uwzglednienia jego ustalen. Co wiecej
obowigzek taki, wynika réwniez z art. 17 przywolywanej powyzej ustawy 0O zmianie ustawy
- Prawo wodne oraz niektorych innych ustaw: ,, Obszary bezposredniego zagroZenia powodzig
okreslone przez wlasciwego dyrektora regionalnego zarzgdu gospodarki wodnej na podstawie
przepisow_dotychczasowych: (...) 2) uwzglednia si¢ przy sporzgdzaniu koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju, planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, Mmiejscowego
planu__zagospodarowania _przestrzennego, decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy, do dnia przekazania map zagrozenia
powodziowego organom_sporzgdzajgcym te dokumenty i uznaje si¢ za obszary szczegdlnego
zagrozenia powodziqg, w rozumieniu art. 9 ust. 1 pkt 6¢ ustawy, o ktorej mowa w art. 1, w brzmieniu
nadanym niniejszq ustawq”.

Kwestie dotyczace mozliwosci realizacji zabudowy:

— przed nowelizacja przepisow Prawa wodnego (przed 18 marca 2011 r.), na terenach
bezposredniego zagrozenia powodzig, regulowat art. 82 ust. 2 ustawy Prawa wodnego,
z ktorego jednoznacznie wynikalo, ze na takich obszarach zabrania si¢ wykonywania robot
oraz czynnosci, ktore moga utrudni¢ ochron¢ przed powodzia, w szczego6lnosci wykonywania
urzadzeh wodnych oraz wznoszenia innych obiektéw budowlanych, sadzenia drzew
lub krzewoéw, z wyjatkiem plantacji wiklinowych na potrzeby regulacji wod oraz roslinnosci
stanowigcej element zabudowy biologicznej dolin rzecznych lub stuzacej do wzmacniania
brzegdw, obwatowan lub odsypisk, zmiany uksztattowania terenu, skladowania materialow
oraz wykonywania innych robot, z wyjatkiem robot zwigzanych z regulacjg lub utrzymywaniem
wod oraz brzegu morskiego, a takze utrzymywaniem lub odbudowa, rozbudowa
lub przebudowg watéw przeciwpowodziowych wraz z ich infrastruktura;

— po nowelizacji przepisow Prawa wodnego (z dniem 18 marca 2011r.), na obszarach
szczegblnego zagrozenia powodzig, reguluje art. 88l ust. 1 ustawy Prawo wodne, z ktdrego
jednoznacznie wynika, ze na takich obszarach zabrania si¢ wykonywania robot oraz czynnosci
utrudniajacych ochron¢ przed powodzia lub zwigkszajacych zagrozenie powodziowe,
w tym: wykonywania urzadzen wodnych oraz budowy innych obiektow budowlanych
z wyjatkiem drég rowerowych; sadzenia drzew lub krzewoéw, z wyjatkiem plantacji
wiklinowych na potrzeby regulacji wod oraz roslinnosci stanowigcej element zabudowy
biologicznej dolin rzecznych lub shuzacej do wzmacniania brzegdéw, obwatowan lub odsypisk;
zmiany uksztaltowania terenu, sktadowania materialdw oraz wykonywania innych robot,
z wyjatkiem robdt zwigzanych z regulacja lub utrzymywaniem wod oraz brzegu morskiego,
budowsg, przebudowg lub remontem drogi rowerowej, a takze utrzymywaniem, odbudows,
rozbudowg lub przebudowa watéw przeciwpowodziowych wraz z obiektami zwigzanymi z nimi
funkcjonalnie oraz czynnosci zwigzanych z wyznaczaniem szlaku turystycznego pieszego
lub rowerowego.

Mozliwos$¢ odstepstwa od przywolanych powyzej zakazow regulowaty przepisy:
= art. 82 ust. 3 Prawa wodnego (sprzed 18 marca 2011 r.);
= art. 88l ust. 2 Prawa wodnego (od 18 marca 2011 r.).
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Analiza przywotanych powyzej zapisow Prawa wodnego, zar6wno przed, jak i po nowelizacji
ustawy, prowadza do jednego wspdélnego wniosku — na terenach bezposredniego zagrozenia
powodzig, obecnie za$ na obszarach szczegolnego zagrozenia powodzig, nie byla i nie jest
mozliwa realizacja zabudowy. Wyjatkiem od tej reguly bylo i jest uzyskiwanie stosownego
zwolnienia od takiego zakazu, w drodze indywidualnej decyzji wydanej przez Dyrektora
Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej na etapie projektowania inwestycji.

Tymczasem plan miejscowy w czesci tekstowej (§ 17 uchwaly), oraz czes$ci graficznej
(przeznaczenie terenu, nieprzekraczalne linie zabudowy), umozliwia zabudowe¢ na obszarach
szczegblnego zagrozenia. Tereny lezgce w obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzig zostaty
przeznaczone pod zielen urzadzong i zabudowe ustugowa (jednostki terenowe: 1.ZP/U i 2.ZPU),
w ramach tego przeznaczenia dopuszczono rowniez zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng,
podczas gdy, tak jak wskazano wyzej, przepisy ustawy Prawo wodne wprost zabraniaja budowy
obiektow budowlanych (art. 88 | ust. 1 ww. ustawy).

Zdaniem organu nadzoru dopuszczenie zabudowy na obszarach szczeg6lnego zagrozenia powodzig,
godzi w ustawowy porzadek w dziedzinie szeroko pojetej ochrony przed powodzig. SKoro zatem
wolg ustawodawcy jest by, w sposob szczegdlny, chroni¢ obszary szczegodlnego zagrozenia
powodzia, to nie moze pozosta¢ bez ingerencji organu nadzoru fakt, iz wtasnie na takich obszarach
wyznacza si¢ tereny pod zabudowg.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sa aktami prawa miejscowego, te za$ sg
zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja moc wigzacg na obszarze dzialania organu,
ktore je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédel prawa powszechnie obowigzujacego
znajdujg si¢ na samym koncu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi
za zgoda wyrazonag w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi,
oraz rozporzgdzeniami. Oznacza to, zdaniem organu nadzoru, konieczno$¢ zgodnos$ci z wszystkimi
wyzej wymienionymi typami aktoéw prawnych.

Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika w sposob
jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawa obowiazywania normy nizszej. Norma wyzsza
nie moze by¢ rowniez derogowana przez norme nizszg (lex interior non derogat legi superiori).

W tym stanie rzeczy ustalenia planu miejscowego, w zakresie ochrony przed powodzia, uznaé
nalezy za sprzeczne z ustawg Prawo wodne, bowiem nie realizujg dyspozycji konkretnej normy
tej ustawy, o ktorej mowa w art. 881, w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p., przy czym,
nie ma znaczenia okoliczno$¢ uzgodnienia przedmiotowego planu przez Dyrektora Regionalnego
Zarzadu Gospodarki Wodnej w Warszawie, dokonanego w trybie art. 4a pkt 2 Prawa wodnego,
w zwigzku z art. 17 pkt 6 lit. b tiret drugie ustawy o p.z.p. W obecnym stanie prawnym brak jest
bowiem przestanek, by mozna bylo uznaé, iz , pozytywne” uzgodnienie projektu planu mogto
zosta¢ jednocze$nie uznane za podstawe wprowadzenia do planu miejscowego kwestionowanych
ustalen. Trzeba bowiem przyjaé, ze spelnienie ustawowego wymogu dokonania stosownych
uzgodnien nie moze mie¢ tylko charakteru formalnego, ale musi polega¢ na merytorycznym
sprawdzeniu rozwigzan przyjetych w projekcie planu miejscowego przez organ specjalistyczny
w zakresie jego kompetencji okreslonych w stosownych przepisach. W konsekwencji rowniez
na etapie badania legalnosci podejmowanej uchwaty w przedmiocie planu miejscowego werytikacji
merytorycznej podlegaja orzeczenia organdéw uzgadniajacych. W przedmiotowej sprawie
pomimo pozytywnego uzgodnienia projektu planu z wlasciwym organem (Postanowienie
Nr 2167/PINZW/13 Dyrektora Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej w Warszawie z dnia
28 pazdziernika 2013 r., znak: NZW/0221/371/2013), ustalenia planu, dopuszczajgce do zabudowy
na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig pozostaja w oczywistej sprzeczno$ci z art. 88l
ust. 1 ustawy Prawo wodne, przez co naruszajg ustawowa zasad¢ tworzenia planu w rozumieniu
art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.
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Wojewoda Mazowiecki, jako organ nadzoru, pragnie rowniez podkresli¢, iz Rada Gminy
Michatowice nie dochowata wiernosci przepisom art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., ktéry obliguje
do obowigzkowego okreslenia w planie miejscowym szczegdlnych warunkoéw zagospodarowania
terenéw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy. Dopuszczajac mozliwosé
realizacji zabudowy na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig, w ramach terenow: 1.ZP/U
I 2.ZP/U, naruszyla ww. przepis. Zdaniem organu nadzoru zapisy planu naruszaja zasade
komunikatywnos$ci aktu prawnego, ktora nakazuje redagowaé przepisy tak, aby doktadnie
1 w sposOb zrozumialy dla adresatow zawartych w nich norm, wyrazaly intencje prawodawcy.
Uchwatodawca wprowadza w stan niepewnosci obywateli, co do uregulowan planu miejscowego,
ktorego efektem jest przeciez ksztaltowanie sposobu wykonywania prawa wtasnosci. Skoro bowiem
z ustalen samego planu wynika wprost mozliwos¢ realizacji zabudowy, w tym m.in. z ustalen
szczegdtowych dla poszczegdlnych jednostek terenowych (zawartych w ustaleniach § 17 uchwaty),
to odestanie do przepisow odrebnych z zakresu Prawa wodnego, W brzmieniu: ,,w zasiegu granic
obszaru okreslonego w pkt.4 obowiqgzuje nakaz uwzglednienia w zagospodarowaniu terenow
przepisow odrebnych z zakresu Prawa Wodnego dotyczgcych ochrony przed powodzig”
(vide § 10 pkt 5 uchwaly) jest niewystarczajgce, bowiem ustalenia przedmiotowej uchwaty, w tym
ksztalcie, stoja w ewidentnej sprzecznosci z przepisami ustawy, na ktore Rada Gminy Michatowice
si¢ powotuje i nie realizuje woli ustawodawcy zawartej w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy.

Kwestie dotyczace realizacji obiektow budowlanych na obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzia (dawnej bezposredniego zagrozenia powodzig — art. 17 ustawy 0 zmianie ustawy
— Prawo wodne oraz niektorych innych ustaw, w zwigzku z art. 881 ust. 1 i 2 Prawo wodne),
jak rowniez merytoryczna kontrola sgdowa postanowienia o uzgodnieniu projektu planu
miejscowego (opcjonalnie studium uwarunkowan i Kkierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy), wlasciwego organu w zakresie ww. obszarow, byly juz przedmiotem
wielokrotnych orzeczen sadowych. W judykaturze, poglady zbiezne ze stanowiskiem organu
nadzoru podzielono m.in. w prawomocnych orzeczeniach:

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12.07.2012 r.,, Sygn. akt Il OSK 1063/12,
w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 09.06.2014 r., Sygn. akt Il OSK 3083/13,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10.07.2014 r., Sygn. akt Il OSK 392/14,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 06.09.2013 r. Sygn. akt Il OSK 664/13,
w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie: z dnia 25.02.2013 r. Sygn. akt IV
SA/Wa 2737/12, w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28.02.2013 r., Sygn. akt IV
SA/Wa 2595/12, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23.04.2013 r., Sygn. akt IV
SA/Wa 2895/12, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 09.07.2013 r., Sygn. akt IV
SA/Wa 961/13, w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania
przestrzennego.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 12 lipca 2012 r., Sygn. akt II OSK 1063/12
stwierdzil, ,,(...) Ze tres¢ wydawanych w ramach uzgodnien postanowien rodzi wqtpliwosci
co do prawidlowosci stanowiska Dyrektora Regionalnego Zarzgdu Gospodarki Wodnej
w Warszawie. (...) Niewgtpliwie koniecznoscig jest to, aby juz na etapie tworzenia aktow
planistycznych prawidtowo uwzgledniane byly programy ochrony przeciwpowodziowej. Dlatego
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tak wazne jest, aby Dyrektor Regionalnego Zarzgdu Gospodarki Wodnej — na etapie uzgadniania
i opiniowania projektowanych aktow w zakresie planowania przestrzennego — dokonywat rzetelnej
analizy w zakresie problematyki ochrony przeciwpowodziowej. (...) Zauwazy¢ rowniez trzeba,
ze dla konkretyzacji okreslanych ograniczen wazne jest prawidtowe okreslenie zasiegow zagrozenia
powodziowego na danym obszarze”.

Dodatkowo naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p. oraz art. 88l ust. 1 ustawy Prawo
wodne, nabiera réwniez wickszego znaczenia, w konteksécie ustalen obowigzujacego Studium
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Michalowice, przyjetego
uchwatg Rady Gminy Michatowice Nr V/26/2011 z dnia 28 marca 2011 r. Zgodnie z ustaleniami
czesci tekstowej studium (,Ochrona przed powodziami” — Czes¢ A2 dotyczgca kierunkow
zagospodarowania przestrzennego pkt 15.4, str. 179): ,, Wyznacza si¢ obszar przeprowadzenia wod
powodziowych o zasiegu 1%, zgodnie z rysunkiem. Na obszarze tym zakazuje si¢ lokalizacji trwalej
zabudowy, za wyjqgtkiem obiektow infrastruktury technicznej i komunikacyjnej, drogi wodnej
oraz wyposazenia terenow rekreacyjnych i sportowych.”.

Ponadto studium przewiduje: ,, Tereny wylgczone z zabudowy. Do terenéw wylgczonych
z zabudowy zalicza si¢, wskazane na rysunku Studium: - Obszary w strefie bezposredniego
zagroZenia powodziowego (wyznaczone przez Regionalny Zarzqd Gospodarki Wodnej) — potozone
w dolinie rzeki Utraty i Raszynki, - obszary ZN, ZL i R.”. (quod vide , Miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego oraz obszary obowigzkowego lub zamierzonego sporzgqdzenia
planow zagospodarowania przestrzennego” - Czes¢ A2 dotyczgca kierunkow zagospodarowania
przestrzennego pkt 16.2, str. 180).

Z. analizy czesci tekstowej studium, wynika zatem, iz na obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzig (dawniej bezpoSredniego zagrozenia powodzia), nie jest mozliwa zabudowa.

W mysl przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p. ,, Ustalenia studium sq wigzqgce dla organow gminy
przy sporzqdzaniu planow miejscowych”. Zaré6wno plan miejscowy, jak i1 studium sktadaja si¢
z czeSci tekstowej 1 graficznej, a ustalenia studium s3 wigzace dla organdow gminy
przy sporzadzaniu planéw miejscowych, to w celu zbadania zgodno$ci planu miejscowego
ze studium konieczne jest nie tylko poréwnanie tekstu planu z tekstem studium, ale i odniesienie si¢
do czesci graficznej (rysunku) planu i studium. Podkresli¢ rowniez nalezy, iz stopien zwigzania
planu miejscowego z ustaleniami studium jest uzalezniony m.in. od szczegdlowosci zapisow
studium. Zawsze jednak — niezaleznie od zawartosci czgséci tekstowej i czesci graficznej studium
— podstawe stwierdzenia, ze plan miejscowy nie narusza ustalen studium, w rozumieniu art. 20 ust.
1 ustawy 0 p.z.p., stanowig tacznie cze$¢ tekstowa oraz cze$¢ graficzna planu miejscowego
i studium. Niemniej jednak cytowany przepis prawa wymaga aby, co do zasady, plan miejscowy
nie zawierat sprzecznych ze studium ustalen. Konsekwencja ww. przepisu, sg réwniez wymogi
art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p zgodnie z ktérymi wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt planu miejscowego zgodnie z zapisami studium.

Szczegblny charakter studium i jego znaczenie w procesie planistycznym podkresla ustawodawca
w art. 27 ustawy o p.z.p stanowigc, iz zmiana studium lub planu miejscowego nast¢puje w takim
trybie, w jakim sg one uchwalane. Jednoczes$nie — stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy — naruszenie
zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
a takze naruszenie wlasciwo$ci organdéw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaly rady
gminy w catosci lub czgsci. W zwiagzku z powyzszym, realizacja polityki przestrzennej gminy,
zawarte] w ustaleniach studium, winna nastgpowaé¢ w planach miejscowych, co w przypadku
przedmiotowej uchwaly nie ma miejsca. Zarzut ten nie dotyczy tylko przeznaczenia terenow
pod zabudowg na obszarach szczegdlnego zagrozenia, o czym mowa nizej.

Biorgc pod uwage wskazane powyzej okolicznosci faktyczne i prawne, organ stanowigcy nie byt
uprawniony do przeznaczenia terenéw pod zabudowe, badz do dopuszczenia do zabudowy
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w ramach obszaréw szczego6lnego zagrozenia powodzig, naruszyt w ten sposéb art. 9 ust. 4, art. 15
ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. Co wigcej, pozostajac w zgodnosci z przepisami odrgbnymi
z zakresu Prawa wodnego (art. 88l ust. 1 ustawy Prawo wodne) oraz spetniajgc wymogi wynikajace
z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 1, 7 1 9 ustawy o p.z.p., organ stanowiacy winien wprowadzié
jednoznaczne zakazy, nakazy i ograniczenia w zagospodarowaniu obszaréw szczegdlnego
zagrozenia powodzig dla terenéw oznaczonych w planie symbolami: 1.ZP/U i 2.ZPU.

W studium dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegdlnych obszaréw gminy i ich przeznaczenia. Chociaz
nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest aktem prawa miejscowego, to jako
akt planistyczny okres$la polityke przestrzenng gminy i bezwzgl¢dnie wigze organy gminy
przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Okreslone obszary gminy
moga by¢ zatem przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowe lub funkcj¢ danego rodzaju,
jesli wezesniej] w studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego, gmina
wskaze te obszary, jako przewidziane pod taka zabudowe lub taka funkcje. Ustalenia planu
miejscowego sa konsekwencjg zapisow studium. W ramach uprawnien wynikajacych z wiadztwa
planistycznego gmina moze zmieni¢ w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie
okreslonych obszaréw gminy, ale tylko w granicach zakre§lonych ustaleniami studium
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.

W ocenie organu nadzoru, inne przeznaczenie okre$lonego terenu w planie miejscowym,
niz w studium, nalezy zakwalifikowaé, jako istotne naruszenie prawa podobnie zreszta,
jak naruszenie okreslonych w studium wskaznikow (tzw. parametréw urbanistycznych).

Analiza rysunku studium, przedstawiajgca kierunki rozwoju przestrzennego wraz z legenda,
oraz tekstu studium, prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej powyzej zasadzie, ustalenia planu
odnoszace si¢ do jednostki terenowej 1.ZP/U (teren zieleni urzadzonej i zabudowy ustugowej)
pozostaja w sprzecznosci z ustaleniami studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego Gminy Michatowice.

Zgodnie z czescig graficzng studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy (rysunek podstawowy: Struktura funkcjonalna — przestrzenna, skala 1:10000, Czes¢ C)
obszar oznaczony w planie symbolem 1.ZP/U, zostal okreslony jako tereny otwarte w ciggu
rzek/pasam zieleni/oraz tereny cenne pod wzgledem przyrodniczo-krajobrazowym wymagajgce
ochrony (tereny oznaczone symbolem ZN). Z kolei z analizy cze$ci tekstowej studium,
w szczegolnosci za$ z jego ustalen zawartych W ,, Kierunkach zagospodarowania przestrzennego
— ustalenia szczegolowe dla obszarow o roznych kierunkach przeznaczenia” — Czes¢ A2 pkt. 9.3.16,
str. 139, jednoznacznie wynika, ze podstawowe kierunki przeznaczenia terenow 0znaczonych
symbolem ZN to: ,,- zadrzewienia i niewielkie powierzchnie lesne (do 15 ha); - stawy hodowlane;
- uzytki zielone; wody plyngce i stojgce oraz zbiorniki retencyjne; - urzqdzenia stuzgce ochronie
przeciwpowodziowej i ochronie srodowiska.

Z kolei w ramach ustalen dotyczacych dopuszczalnych kierunkéw przeznaczenia terenéw, ustalono
nastepujacy dopuszczalny zakres zmian przeznaczenia: ,,1) zielen urzgdzona wraz z ciggami
spacerowymi i rowerowymi i urzqdzeniami terenowymi przeznaczonymi na cele sportu i rekreacji;
2) tereny rolnicze; 3) uzytki ekologiczne; 4) drogi, obiekty stuzgce ochronie Srodowiska

oraz elementy systemow infrastruktury technicznej, za wyjgtkiem skladowisk odpadow.”,
oraz wprowadzono ograniczenia zmian przeznaczenia w postaci : ,,zakazu lokalizacji zabudowy. .

Z przytoczonych powyzej ustalen czeSci tekstowej oraz graficznej studium wynika,
ze na terenie 1.ZP/U nie jest mozliwa jakakolwiek zabudowa, co stanowi o naruszeniu art. 9
ust. 4, art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Zdaniem organu nadzoru, ustalenia studium w brzmieniu: |, Niniejsze Studium okresla
przeznaczenie terenow o powierzchni co najmniej 1 ha. Szczegolowe rozstrzygniecia dotyczgce
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przeznaczenia poszczegolnych dzialek oraz terenéw o powierzchni mniejszej niz lha powinny
nastgpowac¢ w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Zasiegi wydzielen
terenowych nalezy traktowac orientacyjnie. Stanowiqg one wytyczne do miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego i nalezy je w nich uszczegotowi¢. Dopuszcza sie doprecyzowanie
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego granic pomiedzy terenami o roznych
funkcjach,  oznaczonych na  rysunku  Studium  jako linie rozgramiczajgce  tereny—
do uszczegélowienia w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego.” (str. 110),
nie uzasadniaja w zaden sposob wprowadzania zabudowy na terenach, dla ktérych studium
ewidentnie jej zakazuje.

Zgodnie z ustaleniami czgsci tekstowej studium, dla jednostki terenowej Z-UK, graniczacej
od strony wschodniej z terenem ZN, w zakresie wytycznych do planow miejscowym, znajduje si¢
zapis w brzmieniu: ,, doprecyzowaé wschodniq granice zabudowy Z-UK (z terenami ZN)
w Komorowie Wsi, oznaczong na rysunku Studium; przesuniecie — nie dalej jednak nii do 30m
na__wschod, z uwzglednieniem walorow przyrodniczych, po szczegotowych analizach
| uzgodnieniach, szczegolnie pod kqtem ustalenia dokiadnych granic terenéw zalewowych;”
(str. 125). Powyzsze ustalenie potwierdzajg roéwniez zapisy studium w brzmieniu: ,, Tereny
wylgczone z zabudowy. Do terenow wylgczonych z zabudowy zalicza sie, wskazane na rysunku
Studium: - obszary w strefie bezposredniego zagrozenia powodziowego (Wyznaczone przez
Regionalny Zarzqd Gospodarki Wodnej) — polozone w dolinie rzeki Utraty i Raszynki,- obszary ZN,
ZL i R. Dopuszcza sie w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego uszczegotowienie
linii rozgraniczajgcych tereny wylgczone z zabudowy i tereny przeznaczone pod zabudowe,
w miejscach wskazanych na zalgcznikach graficznych C i C7.” (,Miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego oraz obszary obowigzkowego lub zamierzonego sporzadzenia
planéw zagospodarowania przestrzennego” - Cze$¢ A2 dotyczaca kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego pkt 16.2, str. 180) oraz rysunki studium: rysunek podstawowy: Struktura
funkcjonalna — przestrzenna, skala 1:10000, Czes¢ C i Planowanie przestrzenne — zamierzenia
zwigzane ze sporzadzeniem miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, skala 1:10000,
Czesc CT7.

Zatem tylko, cz¢s$¢ terenu oznaczonego w studium symbolem ZN, mogta mie¢ takie przeznaczenie
w planie miejscowym, jak dla terenu Z-UK. Przeznaczenie to jednak nie moglo ulec zmianie
dla terenéw ZN potozonych dalej niz 30 m od wschodniej granicy z terenem Z-UK, co wigcej
zmiana przeznaczenia nie mogta nastapi¢ dla terenéw zalewowych. Tym samym przeznaczenie
terenu oznaczonego symbolem 1.ZP/U w odleglosci powyzej 30 m liczac od wschodniej linii
rozgraniczajacej terenu 1.KDW jest sprzeczne z ustaleniami studium, co stanowi o naruszeniu
art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.

W zwigzku z powyzszym, zdaniem organu nadzoru, uchwatodawca sporzadzajac i uchwalajac plan
miejscowy z dopuszczeniem zabudowy na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig naruszyt
zasady sporzadzania planu miejscowego. Zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
kazde naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie trybu ich
sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw w tym zakresie, powodujg niewazno$¢
uchwaty rady gminy w calo$ci lub czeéci. A zatem w przepisie tym ustawodawca jednoznacznie
wskazal, iz kazde naruszenie zasad sporzgdzenia planu miejscowego, wywoluje sankcje w postaci
koniecznodci stwierdzenia niewaznosci uchwaty, bez ich wartosciowania z uwagi na stopien
naruszen, i to wlasnie te naruszenia, legly u podstaw wydanego rozstrzygniecia nadzorczego.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwagg, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr XL1/383/2014 Rady Gminy Michalowice z dnia 30 wrze$nia 2014 r. w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Michatowice obszaru , Bugaj”
w Komorowie-Wsi w czgsci dotyczacej ustalen:
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—§ 17 uchwaty oraz w czesci graficznej, stanowigcej zatgcznik numer 1 do uchwaty, w odniesieniu
do terenéw oznaczonych symbolami: 1.ZP/U i 2.ZP/U w zakresie, w jakim sg on potozone
W obszarze szczegodlnego zagrozenia powodzia;

—§ 17 uchwaty oraz w czesci graficznej, stanowigcej zatgcznik numer 1 do uchwaty, w odniesieniu
do czg$ci terenu oznaczonego symbolem 1.ZP/U usytuowanego w odleglosci powyzej 30 m
w kierunku wschodnim, liczac od wschodniej linii rozgraniczajacej terenu 1.KDW, nie wigcej
jednak niz do wyznaczonej granicy obszaru szczegolnego zagrozenia powodzig.

€O na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

w tym zakresie, z dniem dorg¢czenia rozstrzygniecia.

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

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski



		2014-10-30T15:21:59+0000
	Polska
	Sławomir Parys
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




