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W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 27 marca 2024 r.
Naczeiny Sad Administracyjny w skiadzie:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Leszek Kiermaszek
Sedziowie Sedzia NSA Robert Sawuta

Sedzia del. NSA Jerzy Stankowski (spr.)

Protokolant starszy sekretarz sgdowy Olga Jasionek

po rozpoznaniu w dniu 27 marca 2024 r.

na rozprawie w lzbie Ogoélnoadministracyjnej

sprawy ze skargi kasacyjnej Gminy Raszyn

od wyroku Wojewadzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 29 kwietnia 2021 r. sygn. akt IV SA/Wa 2728/20

w sprawie ze skargi Wojewody Mazowieckiego

na uchwate Rady Gminy Raszyn

z dnia 28 grudnia 2015 r. nr XVII/170/15

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

1. oddala skarge kasacyjna,
2. zasgdza od Gminy Raszyn na rzecz Wojewody Mazowieckiego kwote 240

(dwiescie czterdziesci) ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania ka}sacyjnego.
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Uzasadnienie

Zaskarzonym wyrokiem z dnia 29 kwietnia 2021 r. sygn. akt IV SA/Wa
2728/20 Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie, po rozpoznaniu sprawy ze
skargi Wojewody Mazowieckiego, stwierdzit niewazno$¢ uchwaty Rady Gminy
Raszyn z dnia 28 grudnia 2015 r. nr XVII/170/15 w odniesieniu do ustalent czesci
tekstowej i graficznej w zakresie w jakim dopuszcza do realizacji zabudowg w
odlegtosci mniejszej niz 150 m od obiektu wojskowego, w ramach terenu
oznaczonego symbolem 2U/UC oraz zasadzit od Gminy Raszyn na rzecz Wojewody
Mazowieckiego kwote 480 ztotych tytutem zwrotu kosztéw postgpowania sgdowego.

W skardze kasacyjnej Gmina Raszyn zaskarzyla ww. wyrok w catosci
zarzucajac mu naruszenie:

1) art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 z pdzZn. zm.; zwanej dalej
p.p.s.a.) w zw. z art. 28 ust. 1 oraz w zw. z art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003
r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 741 z
pézn. zm.; zwanej dalej: u.p.z.p.), poprzez stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w
czesci w skutek biednego przyjecia, ze organ naruszyt art. 4 ust. 3 zdanie drugie
u.p.z.p., a tym samym naruszyt w istotny sposéb zasady sporzadzania planu
miejscowego w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p., co skutkowat uwzglednieniem
skargi;

2) art. 141 § 4 p.p.s.a. poprzez sporzadzenie uzasadnienia wewnetrznie
niespéjnego, zawierajgcego niedajgce sie wyjasni¢ sprzecznosci, ktore nie pozwalajg
na ustalenie toku rozumowania Sadu i dokonanie kontroli zaskarzonego wyroku, co
miato istotny wptyw na wynik sprawy;

3) art. 28 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 3 u.p.z.p poprzez ich bfedng wyktadnie polegajaca
na przyjeciu, ze wprowadzenie przez organ w tresci planu ograniczen w
zagospodarowaniu i korzystaniu z terenéw, bez wprowadzenia najdalej idacego
ograniczenia w postaci zakazu zabudowy stanowi naruszenie art. 4 ust. 3 zdanie
drugie u.p.z.p., a tym samym narusza w istotny sposéb zasady sporzadzania planu
miejscowego w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p.;

4) art. 24 ust. 1 u.p.z.p. w zwigzku z art. 106 ust. 1 k.p.a. poprzez ich zastosowanie
do ustalonego w sprawie stanu faktycznego, wskutek btednego przyjecia, ze pismo
Wojewddzkiego Szefa Sztabu Wojskowego znak 2718/15 z dnia 8 pazdziernika 2015
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r. stanowito uzgodnienie projektu uchwaly dokonane w formie postanowienia
wydanego w trybie art. 106 k.p.a., co miato istotny wptyw na wynik sprawy;
5) art. 25 ust. 3 u.p.z.p. poprzez jego niezastosowanie do ustalonego w sprawie
stanu faktycznego, w sytuacji gdy z uwagi na nieprzedstawienie w ustawowym
terminie przez organ wojskowy stanowiska spetniajacego wymagania okreslone w
art. 24 ust. 1 u.p.z.p. nastgpito milczace, bezwarunkowe uzgodnienie projektu, o
ktorym mowa w art. 25 ust. 3 u.p.z.p., co miafo istotny wptyw na wynik sprawy.
Skarzgca kasacyjnie wniosta o uchylenie w cafosci zaskarzonego wyroku i
przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewodzkiemu Sadowi
Administracyjnemu w Warszawie oraz o zasgdzenie zwrotu kosztéw postgpowania.
W uzasadnieniu skargi kasacyjnej wskazata, ze organ w ramach procedury
planistycznej respektowat zapisy art. 4 ust 3 zdanie drugie u.p.z.p. Zgodnie z
obowigzujgcym planem miejscowym zasadnicza cze$¢ dziatki nr ew. 30 potozonej we
wsi Falenty przy Alei Krakowskiej i ul. Sokotowskiej znajduje sie na terenie ustug, w
tym handlu o powierzchni sprzedazy powyzej 2000m? oznaczonym symbolem
2/U/UC. Ponadto pétnocna czesé ww. dziatki znajduje sie w granicach strefy
ochronnej terenu zamknigtego (150 m od granic terenu zamknigtego), dla ktérego
obowigzujg m. in. postanowienia § 11 planu. Dziatki wokét terenu zamknigtego od
1994 r. w planie zagospodarowania przestrzennego Gminy Raszyn byty terenami z
ograniczonym prawem zabudowy. Podobnie w Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy Raszyn (uchwata Nr 76/XIIX/99 Rady
Gminy Raszyn z dnia 16 grudnia 1999 r.) tereny te zostaly przeznaczone pod
zabudowe z obowigzujgcymi w strefie ograniczeniami w zainwestowaniu w postaci
zakazu zabudowy mieszkaniowej, zaktadéw produkujgcych artykuly 2zywnosci,
zaktadéw zywienia zbiorowego oraz zaktadéw przechowujgcych zywnosé. Zgodnie z
ustaleniami obowigzujgcego Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego Gminy Raszyn (uchwata Nr LX/590/14 Rady Gminy Raszyn z dnia
21 pazdziernika 2014 r.) w strefie obowigzujg ograniczenia w zainwestowaniu: zakaz
zabudowy mieszkaniowej, zaktadéw produkujgcych artykuty zywnosci, zaktadow
zywienia zbiorowego oraz zaktadéw przechowujgcych zywnosc. Powyzsze
ograniczenia w zagospodarowaniu i korzystaniu z terendéw zostaty takze zawarte w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Jednoczesnie organ
rozwazat i uznat, iz w celu realizacji postanowien art. 4 ust. 3 zdanie drugie u.p.z.p.

wystarczajgce bedzie wprowadzenie w planie miejscowym ww. ograniczen, bez
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wprowadzania zakazu zabudowy. Zatem brak jest podstaw do twierdzenia, ze organ
nie rozwazat mozliwo$ci wprowadzenia zakazu zabudowy w strefie ochronne;j.

Sad wskazat, ze art. 4 ust. 3 zdanie drugie u.p.z.p. nie wymaga
obligatoryjnego wprowadzenia zakazu zabudowy w strefie ochronnej. Zatem brak jest
podstaw by uznaé, iz organ wprowadzajac ograniczenia w zagospodarowaniu i
korzystaniu z terenéw, bez wprowadzenia najdalej idacego ograniczenia w postaci
zakazu zabudowy naruszyt przepis art. 4 ust. 3 zdanie drugie u.p.z.p., a tym samym
naruszyt w istotny sposéb zasady sporzadzania planu miejscowego w rozumieniu art.
28 ust. 1 u.p.z.p.

Nie sposob zgodzi¢ sie ze stanowiskiem Sadu, iz pismo Wojewédzkiego Szefa
Sztabu Wojskowego znak 2718/15 z dnia 8 pazdziernika 2015 r. stanowito
uzgodnienie dokonane w formie postanowienia wydanego w trybie art. 106 k.p.a., a
tym samym zostalo dokonane w trybie art. 24 ust. 1 u.p.z.p. Organ wojskowy nie
dochowat formy wymaganej art. 24 ust. 1 u.p.z.p. Trudno bowiem uznaé, ze pismo
Wojewddzkiego Szefa Sztabu Wojskowego znak 2718/15 z dnia 8 pazdziernika 2015
r. zawierato wszystkie elementy okreslone w art. 124 § 1i § 2 k.p.a. W szczegdlnosci
pismo to nie zawierato powotania podstawy prawnej, pouczenia, czy i w jakim trybie
stuzy na nie zazalenie lub skarga do sgdu administracyjnego, a takze uzasadnienia
prawnego. Tym samym nalezy uznaé, iz w przedmiotowej sprawie, z uwagi na
nieprzedstawienie w wymaganym terminie stanowiska organu wojskowego w sposéb
wymagany art. 24 ust. 1 u.p.z.p., tj w formie postanowienia, uzgodnienie dokonato sig¢
w sposob milczacy bez zadnych warunkéw na mocy art. 25 ust. 3 u.p.z.p.

Uzasadniajgc zarzut naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. gmina wskazata,na
wewnetrzng sprzeczno$é uzasadnienia wyroku. Z jednej strony Sad stwierdza, ze
organ ,byt zobowigzany rozwazy¢ dopuszczalnosé zakazu zabudowy w granicach
150 m strefy ochronnej", a brak ,rozwazenia zakazu zabudowy" przez organ wydaje
sie byé przyczyng stwierdzenia przez Sad niewaznosci uchwaty w czesci. Z drugiej
strony z dalszej czesci uzasadnienia wyroku wynika, Ze w planie miejscowym
powinien by¢ wprowadzany catkowity zakaz zabudowy w strefie ochronne;.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Wojewoda wniést o jej oddalenie oraz o

zasadzenie kosztéw postepowania kasacyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:
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Skarga kasacyjna nie zastugiwata na uwzglednienie.

Stosownie do tresci art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej. Z urzedu bierze pod rozwage
jedynie niewaznos¢ postepowania. Skiad orzekajacy w niniejszej sprawie nie znalazt
podstaw do stwierdzenia niewaznosci postepowania toczacego sie przed sadem
pierwszej instancji.

Stosownie do art. 193 zd. 2 p.p.s.a., uzasadnienie wyroku oddalajgcego
skarge kasacyjng zawiera ocene zarzutéw skargi kasacyjnej. Naczelny Sad
Administracyjny nie przedstawia wiec w uzasadnieniu wyroku oddalajgcego skarge
kasacyjng opisu ustalen faktycznych i argumentacji prawnej formutowanej przez
strone skarzgcg, organy administracji publicznej oraz Sad | instancji. Stan faktyczny i
prawny sprawy rozstrzygnietej przez Wojewodzki Sad Administracyjny zostat
przedstawiony w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku.

W skardze kasacyjnej Gmina kwestionuje stanowisko Sadu | instancji, iz w
sprawie doszio do istotnego naruszenia zasad sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, skutkujgcego stwierdzeniem niewaznosci
zaskarzonej uchwaty w czesci. Istotne naruszenie zasad sporzadzania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego polegato w ocenie Sadu na nieustaleniu
zakazu zabudowy w strefie ochronnej terenu zamknietego — obiektu wojskowego.

Wskazaé trzeba, ze jedng z wartosci, ktére powinny by¢ uwzgledniane w
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym sa potrzeby obronnosci i
bezpieczenstwa panstwa (art. 1 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p.). Wiadztwo planistyczne gminy
nie obejmuje terendéw zamknietych, ktorymi sg czesto tereny wojskowe (art. 3 ust. 1
u.p.z.p.). W odniesieniu do terenéw zamknigtych w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego ustala si¢ tylko granice tych terenoéw oraz granice
ich stref ochronnych. W strefach ochronnych ustala sie ograniczenia w
zagospodarowaniu i korzystaniu z terenéw, w tym zakaz zabudowy (art. 4 ust.
3 u.p.z.p.). Do okreslania potrzeb w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa
wtasciwe sg organy wojskowe, ktére uzgadniajg projekt miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 17 pkt 6 lit. b tiret czwarte i pkt 9
wojt, burmistrz albo prezydent miasta po podjeciu przez rade gminy uchwaly o
przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego wystepuje o uzgodnienie projektu
planu z wiasciwymi organami wojskowymi, ochrony granic oraz bezpieczenstwa

panstwa, a nastepnie wprowadza zmiany wynikajagce z uzyskanych opinii i



Sygn. akt Il OSK 1680/21

dokonanych uzgodnien. Wspdipraca organéw gminy z organami wojskowymi jest
istotna zwlaszcza w procesie wprowadzania do planu miejscowego ustalen
dotyczacych stref ochronnych wojskowych terenéw zamknietych.

W stanie faktycznym niniejszej sprawy organ planistyczny zwrdcit sig¢ do Szefa
Wojewddzkiego Sztabu Wojskowego w Warszawie celem uzgodnienia projektu
planu. Szef Wojewddzkiego Sztabu Wojskowego w Warszawie w piémie z dnia 8
pazdziernika 2015 r. wskazat, ze teren objety planem znajduje sie w bezposrednim
sasiedztwie kompleksu wojskowego K - 3796 (CRN Puchaty). Na mocy decyzji Nr
393/MON Ministra Obrony Narodowej z 30 wrzesnia 2014 r. w sprawie ustalenia
terenéw zamknietych w resorcie obrony narodowej (Dz. Urz. MON 203.10.2014 r.,
poz. 321) stanowit teren zamkniety. Obiekt tez zakwalifikowany zostat przez Rade
Ministréw jako szczegolnie wazny dla bezpieczenstwa i obronno$ci panstwa co
przemawia za koniecznoécig objecia terenu przylegajgcego do obiektu szczegolnym
nadzorem. Wskazano na konieczno$¢ wprowadzenie catkowitego zakazu zabudowy
w odlegtosci mniejszej niz 150 m od obiektu wojskowego.

Zasadnie zatem Sad | instancji przyjat, ze majac na uwadze stanowisko Szefa
Wojewbdzkiego Sztabu Wojskowego w Warszawie organ planistyczny obowigzany
byt rozwazyé zakaz zabudowy w odlegtosci mniejszej niz 150 m od obiektu
wojskowego. Tymczasem z tresci przedmiotowego planu miejscowego wynika, ze dla
terenu oznaczonego symbolem 2U/UC, w § 11 pkt 3 dotyczacym szczegblnych
warunkéw zagospodarowania terenu oraz ograniczen w jego uzytkowaniu ustalono
dla obszaru w granicach strefy ochronnej terenu zamknigtego w odlegtosci do 150 m
od linii rozgraniczajgcych tego terenu - zakaz lokalizowania zaktadéw produkujacych
artykuty zywnosciowe, zywienia zbiorowego i przechowujacych zywnos¢. Na rysunku
planu stanowigcym zatgcznik nr 1 dla terenu oznaczonego symbolem 2U/UC
wyznacza sie nieprzekraczaine linie zabudowy, w tym linie biegngcg w granicy strefy
ochronnej terenu zamknietego, ti. w odlegtosci mniejszej niz 150 m od obiektu
wojskowego. W § 16 ust. 1 uchwaty w ustaleniach dla terenéw ustug, w tym handlu o
powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m?, oznaczonych na rysunku planu symbolem
2U/UC ustalono przeznaczenie terenéw: podstawowe: ustugi nieucigzliwe, ustugi
handlu, w tym o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m? oraz z zakresu obstugi
komunikacji - w szczegolnoéci stacie paliw i stacje obstugi samochoddw i
uzupetniajgce: urzadzenia budowlane, budynki gospodarcze, garaze i miejsca

parkingowe, zieleri urzadzona, obiekty matej architektury, infrastruktura techniczna;
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dopuszczalne: drogi wewnetrzne. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego,
zasadnie Sad | instancji przyjat, ze stanowisko Szefa Wojewddzkiego Sztabu
Wojskowego w Warszawie zostato zignorowane w toku prac planistycznych, co
stanowito  istotne naruszenie zasad sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania  przestrzennego  skutkujgce  konieczno$cia  stwierdzenia
niewazno$ci zaskarzonej uchwaly w czesci. Niezasadne okazaty sie zatem zarzuty
naruszenia art. 147 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 28 ust. 1 oraz w zw. z art. 4 ust. 3 u.p.z.p.

Naczelny Sad Administracyjny nie podziela stanowiska skarzacej kasacyjnie,
iz pismo Szefa Wojewddzkiego Sztabu Wojskowego w Warszawie nie stanowito
uzgodnienia projektu planu. Z art. 24 ust. 1 u.p.z.p. ustawodawca wyraznie nakazat
stosowanie art. 106 k.p.a. przy dokonywaniu uzgodnien projektu planu miejscowego.
Uzgodnienie powinno zatem zostaé dokonane w formie postanowienia.
Nieprzedstawienie stanowiska organu uzgodnieniowego w okreslonym terminie
uwaza sie za roéwnoznaczne odpowiednio z uzgodnieniem lub zaopiniowaniem
projektu (art. 25 ust. 2 u.p.z.p.). Niewatpliwie w niniejszej sprawie stanowisko Szefa
Wojewbdzkiego Sztabu Wojskowego w Warszawie nie przybrato formy
postanowienia, niemniej zasadnie Sad | instancji przyjat, ze zawierato podstawowe
sktadniki aktu wydanego w trybie art. 106 k.p.a. W tej sytuacji nie moze byC¢ mowy o
milczgcym uzgodnieniu w trybie art. 25 ust. 2 u.p.z.p., a zarzuty naruszenia art. 24
ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 106 ust. 1 k.p.a. oraz art. 25 ust. 3 u.p.z.p. uznac¢ nalezato
za bezzasadne.

Sad | instancji nie dopuscit sie takze naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. Przepis
ten reguluje wymaogi uzasadnienia wyroku i wynika z niego, ze uzasadnienie wyroku
powinno zawiera¢ zwiezte przedstawienie stanu sprawy, zarzutow podniesionych w
skardze, stanowisk pozostatych stron, podstawe prawng rozstrzygniecia oraz jej
wyjaénienie. W orzecznictwie prezentowany jest poglad, ze wadliwos¢ uzasadnienia
wyroku moze stanowi¢ przedmiot skutecznego zarzutu kasacyjnego z art. 141 § 4
p.p.s.a. w sytuacji, gdy sporzadzone jest ono w taki sposdb, ze niemozliwa jest
kontrola instancyjna zaskarzonego wyroku. Funkcja uzasadnienia wyroku wyraza sie
i w tym, ze jego adresatem, oprocz stron, jest takze Naczelny Sgd Administracyjny.
Tworzy to wiec po stronie wojewddzkiego sadu administracyjnego obowigzek
wyjasnienia motywow podjetego rozstrzygniecia w taki sposéb, ktory umozliwi
przeprowadzenie kontroli instancyjnej zaskarzonego orzeczenia w sytuacji, gdy

strona postepowania zazada, poprzez wniesienie skargi kasacyjnej, jego kontroli
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(por. wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2012 r. sygn. akt | OSK
1485/1;,http:/lorzeczenia.nsa.gov.pl). Tres¢ uzasadnienia powinna umozliwié¢
zarowno stronom postepowania, jak i - w razie kontroli instancyjnej - Naczelnemu
Sadowi Administracyjnemu, przesledzenie toku rozumowania sadu i poznanie racji,
ktore staly za rozstrzygnieciem o zgodno$ci badz niezgodnosci z prawem
zaskarzonego aktu. Tworzy to po stronie wojewddzkiego sadu administracyjnego
obowigzek wyjasnienia motywow podjetego rozstrzygniecia w taki sposob, ze w razie
wniesienia skargi kasacyjnej nie powinno budzi¢ watpliwosci Naczelnego Sadu
Administracyjnego, iz zaskarzony wyrok zostat wydany po gruntownej analizie akt
sprawy i ze wszystkie watpliwosci wystepujgce na etapie postepowania
administracyjnego zostaty wyjasnione (por. wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2013 r.
sygn. akt Il OSK 1751/11; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Tego typu naruszenia art.
141 § 4 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny nie dopatrzyt sie¢ w rozpoznawanej
sprawie. Z uzasadnienia zaskarzonego wynika jednoznacznie, jakich uchybien
dopatrzyt sie Sad | instancji, dlaczego uznat je za istotne i dlaczego koniecznym byto
uwzglednienie skargi.

W tym stanie rzeczy Naczelny Sgd Administracyjny na podstawie art. 184
p.p.s.a. orzekt o oddaleniu skargi kasacyjnej. O kosztach postepowania Naczelny

Sad Administracyjny orzekt na podstawie art. 204 pkt 2 p.p.s.a.
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