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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr16/2018
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO

7 dnia 5 marca 2018 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1875 z pézn. zm.), w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2017 r., poz. 1073 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XLVIII/234/2018 Rady Gminy w Kesowie z dnia 25 stycznia 2018 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatek potozonych w miejscowosci Kesowo, gmina
Kesowo.

UZASADNIENIE

Dnia 25 stycznia 2018 r., Rada Gminy w Kesowie, na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, podj¢ta uchwate
Nr XLVIII/234/2018 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatek
potozonych w miejscowosci Kesowo, gmina Kesowo.

Przedmiotowa uchwata zostala doreczona organowi nadzoru w celu oceny jej zgodno$ci z przepisami
prawnymi w dniu 2 lutego 2018 r.

Wojewoda Kujawsko—Pomorski po dokonaniu oceny zgodno$ci z przepisami prawnymi ww. uchwaly wraz
z zalacznikami oraz dokumentacja prac planistycznych, z uwagi na stwierdzone naruszenie obowigzujacych
przepisow prawa, zawiadomil o wszczgciu postepowania nadzorczego. Pismem z dnia 9 lutego 2018 r., znak:
WIR.I1.743.4.7.2018.JS, zobowigzano Gmin¢ do zajecia stanowiska odnos$nie zgloszonych zastrzezen i uwag.
Wojt Gminy Kesowo w piSmie z dnia 13 lutego 2018 r., znak: RGL.6721.2.2018 odniodst si¢ do uwag
podniesionych przez organ nadzoru. W ocenie Wojewody udzielone odpowiedzi nie wyjasnity wszystkich
kwestii wskazanych przez organ nadzoru.

Organ nadzoru ustalit, ze ww. uchwata Rady Gminy w Kgsowie w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego narusza przepisy art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 zdanie pierwsze, art. 17 i art. 20
ust. 1 ww. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym poprzez sporzadzanie projektu
przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przed ostatecznym uchwaleniem
zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Kesowo, w sposob
i stopniu okre§lonym w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Podkresli¢ nalezy, ze w trakcie sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
dziatek potozonych w miejscowosci Kesowo, gmina Kesowo obowiazujace bylo studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Kesowo (uchwalone uchwata nr XIX/115/2012 Rady
Gminy w Kesowie z dnia 27 wrze$nia 2012 r., zmienione uchwatg nr XIX/110/2016 Rady Gminy w Kg¢sowie
z dnia 28 kwietnia 2016 r.). Zdaniem organu nadzoru przedmiotowy plan miejscowy jest niezgodny z ww.
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Kesowo. Teren objety ocenionym
planem miejscowym, byl zlokalizowany zgodnie z ww. studium w strefie funkcjonalno-przestrzenne;
o symbolu D — obszar ,,ekologiczny” — rolniczo — le$ny, pozbawiony osadnictwa, nieprzydatny dla rozwoju
intensywnego rolnictwa, prezentujacy szczegodlne predyspozycje dla rozwoju funkcji ekologicznych. Dla ww.
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strefy funkcjonalno-przestrzennej wskazano w studium predyspozycje dla dalszego rozwoju: utrzymanie
funkcji ekologicznych, objecie ochrong obszaru Jeziora Zamkowego wraz z sasiednim grodziskiem,
ekspensywna gospodarka rolna dostosowana do lokalnych uwarunkowan, kontrolowana gospodarka lesna,
rozw0j zagospodarowania dla edukacji ekologicznej (jako wzmocnienie mozliwosci rozwoju funkcji
agroturystycznej i wypoczynkowej w sasiednich jednostkach). Obszarem o ograniczonej zabudowie jest
jednostka funkcjonalna — przestrzenna D (rolno — le$na). Ochrona tych terendéw przed zabudowa oprocz
walorow krajobrazowych ma istotne znaczenie dla warunkéw klimatycznych, ekosystemu waod,
przeciwdzialania lub zapobiegania szkodliwym wptywom na $rodowisko powodujacym jego zniszczenie lub
zmiang charakteru elementéw przyrodniczych. W znacznej czeéci tego obszaru nalezy zachowaé walory
naturalne. Przedmiotowy plan miejscowy znajdowat si¢ w obszarze funkcjonalnym — tereny rolnicze, w ktorym
dopuszczono lokalizacje nowej zabudowy siedliskowej, a w uzasadnionych przypadkach budynkéw
ustugowych i produkcyjnych, ktore beda stanowi¢ uzupetnienie istniejacej zabudowy.

Powyzsze znajduje potwierdzenie w uchwale Nr XLIII/113/2017 Rady Gminy w Kegsowie z dnia
26 pazdziernika 2017 r. w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego Gminy Kesowo, w ktdrej stwierdzono cyt. ,,Glownym kierunkiem zmian w strukturze
przestrzennej na obszarze zmiany studium zainicjowana zgodnie z uchwala Nr XX/116/2016 Rady Gminy
w Kesowie z dnia 25 maja 2016 r. w sprawie przystapienia do sporzadzenia zmiany studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Kesowo jest wprowadzenie funkcji zabudowy
mieszkaniowo-ustugowej”.

Podkresli¢ nalezy, ze w $wietle orzeczen sadow administracyjnych oraz pogladow doktryny nalezy przyjac,
ze prace nad miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego moga by¢ prowadzone wowczas, gdy
w sposob ostateczny zostato uksztattowane i uchwalone studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy (zob. wyrok NSA z dnia 25 listopada 2011 r., sygn. akt Il OSK 1974/11, wyrok WSA
w Gdansku z dnia 15 wrzes$nia 2011 r., sygn. akt Il SA/Gd 423/11, wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 13 lutego 2013 r., sygn. akt II SA/Go 818/12).

Studium jest aktem okreslajacym perspektywiczng polityke przestrzenng catego obszaru gminy, bowiem
ustala lokalne zasady zagospodarowania przestrzennego. Studium nie ma charakteru normatywnego, nie
stanowi prawa miejscowego i bezposrednio nie ksztattuje sytuacji prawnej obywateli i innych podmiotow
oprécz organéw administracji publicznej.

Z kolei, plan miejscowy ustala przeznaczenie terenéw, w tym dla inwestycji celu publicznego oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy w oparciu o ustalenia studium, ktore jest aktem kierownictwa
wewnetrznego i musi by¢ zgodny ze studium. To wskazuje, ze studium powinno poprzedza¢ sporzadzanie
i uchwalanie planu miejscowego. Przepis art. 14 ust. 5 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ktéry stanowi, ze przed podjgciem uchwaly o przystgpieniu do sporzadzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego wojt, burmistrz albo prezydent miasta wykonuje analizy dotyczace
zasadnosci przystapienia do sporzadzenia planu i stopnia zgodnos$ci przewidywanych rozwigzan z ustaleniami
studium, przygotowuje materialy geodezyjne do opracowania planu oraz ustala niezbedny zakres prac
planistycznych. Ponadto, zgodnie z art. 15 ust. 1 przywotanej ustawy wojt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czgs¢ tekstowa i graficzna, zgodnie z zapisami studium oraz
z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem. Z kolei, art. 20 ust. 1 ustawy stanowi,
ze rada gminy uchwala plan miejscowy po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium.

Kluczowym elementem jest wzajemna relacja studium i planu miejscowego w kontekscie celow jakim
kazde z tych opracowan stuzy.

Pierwszym 1 najwcze$niejszym aktem w procesie tworzenia planu miejscowego okreslajacym zasady
polityki przestrzennej jest uchwata w sprawie studium, tym bardziej, ze jego ustalenia wigza gming przy
ustalaniu planu miejscowego (wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 wrze$nia 2011 r., sygn. akt II SA/Gd 423/11).

W orzecznictwie sadow administracyjnych podkresla si¢, ze wykladnia systemowa przemawia za
przyjeciem takiej sekwencji zdarzen jaka wynika kolejno z unormowania zawartego w ustawie: najpierw
uchwalenie studium, a dopiero nastgpnie uchwalenie planu miejscowego. Takze wyktadnia celowosciowa
przemawia za przyjeciem takiego stanowiska. Jak juz wyzej wskazano, studium okresla zasady i wytycza
kierunki zagospodarowania gminy, a plan miejscowy ma z zachowaniem tych zasad i kierunkéw
konkretyzowa¢  zagospodarowanie terenow  gminnych. Rownoleglego  wykonywania  czynnoS$ci
poprzedzajacych samo uchwalenie studium i planu miejscowego (...), nie mozna uzna¢ za zachowanie
prawidtowe] realizacji przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Procedura
tworzenia planu miejscowego wymaga dokonania okre§lonych czynnosci w zgodzie z ustalong w ustawie
kolejnoscia, a naruszenie tej kolejnosci oceni¢ nalezy negatywnie. Niezachowanie tej kolejnosci powoduje, ze
projekt planu miejscowego nie bedzie oparty na uchwalonym studium, a czynnosci takie jak wnioski, opinie
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i uzgodnienia oraz jego wylozenie i wniesienie uwag zostang wykonane takze wobec takiego ,,ulomnego”
projektu planu. Podczas takiego procesowania nie wiadomo czy ustalenia planu miejscowego dostosowywane
sg do studium, czy studium do planu, a przeciez jak juz wyzej wskazano zgodnie z art. 15 ust. 1 cyt. ustawy
wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowa
i graficzna, zgodnie z zapisami studium oraz przepisami odrgbnymi (...). Organy gminy dziatajace w tym
wypadku jako prawodawca lokalny zobowigzane sg do przestrzegania zasady legalizmu w trakcie stanowienia
prawa. Prace nad planem miejscowym maja sens wowczas, gdy w sposob ostateczny uksztalttowane
i uchwalone jest studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (vide: wyrok
WSA w Gdansku z dnia 21 kwietnia 2011 r., sygn. akt Il SA/Gd 171/11).

Podobne stanowisko wyrazit Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie w wyroku z dnia 12 lipca
2012 r., sygn.. akt IT SA/Lu 455/12, ktory odwotujac sie¢ do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
2 czerwca 2009 r., sygn. akt II OSK 56/09 stwierdzit, ze tryb postepowania to cigg dziatan wlasciwych
organow, w roznych formach, ktére zostaly uporzadkowane wedtug kolejnosci wyznaczonej przepisami prawa.
Uporzadkowanie w przepisach prawa kolejnosci ciggu dziatan ma t¢ konsekwencj¢ prawna, ze kazde dziatanie
ma okre$lone miejsce w ciagu dziatan, a naruszenie tak uporzadkowanego ciagu dzialan stanowi naruszenie
trybu postepowania. Istotne znaczenie w tym ciagu dziatlan zajmuje badanie zgodno$ci planu z ustaleniami
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Przepis art. 14 ust. 1 ww. ustawy
stanowi, ze w celu ustalenia przeznaczenia terenéw oraz okres§lenia sposobdéw ich zagospodarowania
i zabudowy rada gminy podejmuje uchwale o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, przy czym ust. 5 przewiduje, ze przed podjeciem tej uchwatly musi by¢
zbadana zgodno$¢ przewidywanych rozwigzan z ustaleniami studium. Dopiero po podjeciu tej uchwaty w mysl
art. 17 ustawy planistycznej organ wykonawczy gminy przystepuje kolejno do czynno$ci planistycznych
okreslonych w tym przepisie. Takze podjecie uchwaty w sprawie planu miejscowego wedlug aktualnego
brzmienia art. 20 ust. 1 nastgpuje po stwierdzeniu, ze sporzadzony plan nie narusza ustalen studium. Powotane
przepisy nasuwajg oczywisty wniosek, ze dla zachowania wspomnianego ciaggu czynnosci niezbednym jest
uprzednie uchwalenie samego studium. Skoro w studium okresla si¢ polityke przestrzenna gminy, takze jej
zmiana wymaga zmiany studium wedtug okreslonych ustawowo zasad i we wskazanym trybie.

Naczelny Sad Administracyjny wskazal w wyrokach z dnia: 25 listopada 2011 r., sygn. akt Il OSK 1974/11,
24 listopada 2015 r., sygn. akt II OSK 717/14, 30 marca 2014 r., sygn. akt Il OSK 2578/12, ze do pewnego
etapu prace nad zmiang studium i przygotowaniem projektu planu miejscowego moga by¢ prowadzone
rownolegle przez organy gminy. Jednak uchwata rady gminy w sprawie studium musi by¢ podjeta na tyle
wczesniej, aby wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadzajacy projekt planu miejscowego, mogt
dokonywac¢ tych czynnosci ,,zgodnie z zapisami studium”, a wigc aktu juz podj¢tego, majacego swoje
uzewngtrznienie w uchwale w sprawie studium (art. 15 ust. 1 cyt. ustawy). Do podobnego wniosku moze
prowadzi¢ brzmienie art. 9 ust. 4 tej ustawy, gdyz przepis ten stanowigcy, ze ustalenia studium sg wigzace dla
organOw gminy przy sporzadzaniu plandw miejscowych po pierwsze, nalezy rozumie¢, ze ustalenia studium sg
wigzace po podjeciu stosownej uchwaty, a po drugie, zwrot ,,przy sporzadzaniu planéw miejscowych” nalezy
rozumie¢ zgodnie z dalszymi postanowieniami ustawy, ze w tym miejscu chodzitlo ustawodawcy
o sporzadzenie przez wlasciwe organy gminy projektu planu miejscowego (art. 15 ust. 1 ustawy). Kluczowym
momentem, od ktdérego mozna mowi¢ o studium w rozumieniu ustawy, jest podjecie uchwaty o studium (art. 12
ust. 1), wezesniej mozna mowi¢ jedynie o projekcie studium.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze wszystkie czynnosci zwigzane z przygotowaniem projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego w przedmiotowe] sprawie, mialy miejsce i odnosily si¢ do projektu
studium, a nie do samego studium w przedstawionym wyzej rozumieniu.

Doda¢ nalezy, ze nie ma przeciwskazan prawnych, aby uchwat¢ w sprawie przystgpienia do sporzadzenia
planu miejscowego podja¢ w tym samym czasie (a nawet wczesniej), niz uchwalg o przystgpieniu do zmiany
studium. Biorac pod uwage procedure planistyczna, warto zwrdci¢ uwage na przepis art. 15 ust. 1 ustawy
o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym, ktory stanowi, ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czes¢ tekstowa i graficzna, zgodnie z zapisami studium oraz
z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi si¢ do obszaru objetego planem. Organ wykonawczy gminy, oglaszajac
o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego oraz umozliwiajac sktadanie wnioskéw do sporzadzanego
planu, nie przesadza o sposobie ich rozpatrzenia. Mozna wigc jednocze$nie prowadzi¢ procedur¢ zmiany
studium oraz sporzadzenia planu miejscowego do momentu zebrania wnioskéw do tych opracowan
planistycznych. W dalszej procedurze planistycznej ze sporzadzeniem planu miejscowego nalezy zaczekac do
uchwalenia zmiany studium, a dopiero po wejsciu w zycie studium, tj. w dniu jego uchwalenia, przesta¢ projekt
planu miejscowego wiasciwym organom i instytucjom w celu uzyskania stosownych opinii i uzgodnien oraz
prowadzi¢ pozostate czynnos$ci proceduralne.
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Powyzsze stanowi istotne naruszenie zasad oraz istotne naruszenie trybu sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Procedura uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest $ci§le wyznaczona
przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowania przestrzennym. Art. 28 ust. 1 ww. ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym wskazuje, iz istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdow w tym
zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci.

Majac powyzsze na uwadze orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia, ktora nalezy wnie$¢ za
posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Kujawsko-Pomorskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznoSci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski
Mikotaj Bogdanowicz
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