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Wydziatu |l przesyta odpis wyroku z dnia 24 stycznia 2024 r., sygn. akt Il OSK 1068/21

w sprawie ze skargi kasacyjnej Wojewody Mazowieckiego od wyroku Wojewodzkiego

Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 grudnia 2020 r., sygn. akt IV SA/Wa

1709/20.

Zataczone orzeczenia sg ostateczne i nie podlegajg zaskarzeniu.

W zalgczeniu:
- odpis w/w wyroku

z up. Kierownika Sekretariatu

sekrelag
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 24 stycznia 2024 r.
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:
Przewodniczacy: sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak
Sedziowie: sedzia NSA Tomasz Bakowski (spr.)

sedzia del. NSA Jerzy Stankowski
Protokolant: sekretarz sadowy Aleksandra Zbraniborska

po rozpoznaniu w dniu 24 stycznia 2024 r.

na rozprawie w |zbie Ogéinoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Wojewody Mazowieckiego

od wyroku Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 15 grudnia 2020 r., sygn. akt IV SA/Wa 1709/20

w sprawie ze skargi Wojewody Mazowieckiego

na uchwate Rady Gminy Wierzbica

z dnia 22 marca 2018 r., nr XLV/288/2018

w przedmiocie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkow

zagospodarowania przestrzennego gminy

1. uchyla zaskarzony wyrok w catosci i stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty;
2. odstepuje od zasgdzenia zwrotu kosztéw postepowania sadowego w catosci.
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UZASADNIENIE

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 15 grudnia
2020 r., sygn. akt IV SA/Wa 1709/20, po rozpoznaniu sprawy ze skargi Wojewody
Mazowieckiego na uchwate Rady Gminy Wierzbica z dnia 22 marca 2018 r., nr
XLV/288/2018 w przedmiocie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, stwierdzit ze zaskarzona uchwata zostata
wydana z naruszeniem prawa.

Wyrok ten zostat wydany w nastepujacym stanie faktycznym i prawnym

sprawy.
22 marca 2018 r. Rada Gminy Wierzbica podjeta uchwate nr XLV/2018 w
sprawie uchwalenia zmiany nr 1 Studium uwarunkowan i kierunkéw

zagospodarowania przestrzennego Gminy Wierzbica (dalej: ,Studium”).

Skarge na powyzszg uchwate, wnidést Wojewoda Mazowiecki zarzucajac jej
naruszenie: art. 9 ust. 1, art. Q ust. 3i 3a, art. 10 ust. 1 pkt 5i 7, art. 10 ust. 1 pkt 11,
art. 10 ust. 2 pkt 1, art. 10 ust. 5, art. 10 ust. 7 pkt 2, art. 12 ust. 1, w zwigzku z art. 27
oraz 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., dalej: ,u.p.z.p.”), a takze § 4
ust. 1 pkt1i3,§6pkt1, §7pkt1lit. aid, §7 pkt3, 4i5, § 8 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz.U. Nr 118,
poz. 1233, dalej: ,rozporzadzenie MI"). Wojewoda na podstawie art. 93 w zw. z art.
94 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2019 r.
poz. 506 z p6zn. zm., dalej ,u.s.g.”), wnidst o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w
cafosci, zasadzenie na rzecz Wojewody Mazowieckiego kosztéw postepowania
wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazat, ze Rada Gminy Wierzbica
winna uwzgledni¢ wszystkie dotychczasowe zmiany wprowadzone do pierwotnego
studium, bowiem organ uchwatodawczy, w sposéb szczegdlny zwigzany byt art. 9
ust. 1, 3 i 3a oraz art. 10, w zw. z art. 27, a takze art. 28 ust. 2 u.p.z.p.; §4,6i7, w
zw. z § 8 rozporzadzenia MI, jak réwniez zarzadzeniem zastepczym Wojewody
Mazowieckiego z 5 pazdziernika 2017 r., znak LEX-1V.742.104.2017, przy
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uwzglednieniu okolicznosci faktycznych i prawnych okreslonych w uzasadnieniu do
rozstrzygnigcia nadzorczego znak LEX-1.4131.3.2017.Bt z 26 stycznia 2017 r.
Zdaniem Wojewody, cze$¢ tekstowa zmiany Studium nie uwzglednia

zarzadzenia zastgpczego Wojewody Mazowieckiego z 5 pazdziernika 2017 r., znak
LEX-IV.742.104.2017 w sprawie wprowadzenia obszaréow udokumentowanych zt6z
kopalin do studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy Wierzbica. Tekst ten takze w tym zakresie nie spetnia wymogu tekstu
ujednoliconego z wyréznionymi zmianami, o ktérym mowa w § 8 rozporzgdzenia M
W zw. z art. 9 ust. 1, art. 9 ust. 3 i ust. 3a, art. 12 ust. 1 oraz art. 27 u.p.z.p.
Wojewoda podkreslit, ze zarzadzenie zastepcze wprowadzajace udokumentowany
obszar kopalin, wydane przez wojewode, wywotuje takie same skutki prawne jak
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, co
wynika wprost z art. 208 ust. 2 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne
i gérnicze (Dz.U. z 2017 r. poz. 2126 z pézn. zm., dalej: »0.9.9.”). Tym samym
ustalenia Studium w zakresie uwarunkowarn nalezy uwzgledniaé tacznie z wydanym
zarzadzeniem zastepczym.

Takze czes¢ graficzna Studium, w zakresie uwarunkowan, nie uwzglednia
przywotanego wyzej zarzadzenia zastepczego.

Z kolei zamieszczone w uwarunkowaniach dane stanowigce podstawe do
przeprowadzenia analiz ekonomicznych, $rodowiskowych, spotecznych i prognoz
demograficznych pqchodza z lat 2005-2006, a wiec majg charakter historyczny.

Ponadto Wojewoda zaznacza, ze Studium nie stanowi spoéjnego i aktualnego
dokumentu, co nastepnie szczegdtowo przedstawia w uzasadnieniu skargi.

Zdaniem Wojewody w Studium nie dokonano oceny chtonnosci obszaréw: o w
petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach
jednostki osadniczej, na ktérej moze byé realizowana nowa zabudowa;
przeznaczonych w planach miejscowych, poza obszarami o w pefni wyksztatconej
zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzenne;.

W ocenie organu nadzoru bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe
zostat sporzgdzony z istotnym naruszeniem przepiséw art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. a, b i d,
art. 10 ust. 5, 6 i 7 u.p.z.p. Istotno$é naruszenia zasad sporzadzania Studium, w tym
zakresie, sprowadza sie¢ przede wszystkim do wariantowego okreslenia
zapotrzebowania oraz wariantowej oceny chionnosci, co catkowicie uniemozliwia

wykonanie bilansu. Dodatkowo zaréwno przy okreslaniu zapotrzebowania, jak i
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oceny chtonnosci nie dokonano jej w odniesieniu do poszczeg6inych funkciji
zabudowy, lecz oszacowano jg w sposdb skomasowany.

Zapotrzebowanie na nowa zabudowe, w zestawieniu z obliczong chtonnoscig
wskazuje na niemozno$¢ wyznaczenia nowych terendéw pod taka zabudowe, poza
tymi przesadzeniami planistycznymi oraz poza zwartg strukturg funkcjonalno-
przestrzenng. W tej sytuacji w zwigzku z dyspozycjg art. 10 ust. 5 pkt 4 lit, a u.p.z.p.
brak jest mozliwosci, wyznaczania nowych obszaréw na takie funkcje. Wyznaczenie
nowych obszaréw z przeznaczeniem pod zabudowe pomimo braku takich
mozliwosci, oznacza istotne naruszenie zasad sporzgadzania Studium.

Zdaniem Wojewody, wszystkie ww. naruszenia stanowig samodzielng
podstawe prawng do stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci. W tym wzgledzie
Wojewoda podniést, ze uchwata w sprawie Studium wraz z jednym zatgcznikiem
oznaczonym numerem 4, stanowigcym rozstrzygniecie o sposobie rozpatrzenia
uwag, zostata doreczona 30 marca 2018 r. Natomiast uchwata zawierajaca wszystkie
zatgczniki zostata doreczona 6 kwietnia 2018 r. Oznacza to, ze uchwata zawierajgca
wszystkie zataczniki oraz dokumentacje prac planistycznych zostata przekazana i
doreczona z naruszeniem terminéw, o ktérych mowa w 90 ust. 1 u.s.g. oraz art. 12
ust. 2 u.p.z.p., co na mocy art. 94 ust. 1 u.s.g. oznacza konieczno$¢ stwierdzenia jej
niewaznosci, mimo uptywu jednego roku od dnia jej podjecia.

W odpowiedzi na skarge Wéjt Gminy Wierzbica wniost o oddalenie skargi w
catosci. W uzasadnieniu wyjasnit, ze przy opracowaniu Studium, zostaty spetnione
wymagania okreslone w u.p.z.p.; zachowana zostata procedura planistyczna
wynikajgca z ustawy. Z dokumentacji prac planistycznych wynika, ze zostaty
zachowane wymagania zwigzane 2z procedurg opracowania dokumentu
planistycznego, oraz ze nie zostaty naruszone zasady i tryb sporzadzania zmiany
Studium. W ocenie Wijta, redakcja tresci Studium jest wykonana w sposéb przyjety
przez jego autora i zawiera wszystkie treSci wymagane przepisami prawa.
Réwnoczesnie Wojt podkreslit, ze w momencie sporzgdzania Studium i zwigzanego z
nim bilansu nie byto szczegétowych wytycznych oraz definicji czesci zjawisk
wymagajacych analizy.

Wojewoédzki Sad Administracyjny w Warszawie uznat, ze skarga zastuguje na

uwzglednienie.
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Sad podzielit stanowisko organu nadzoru, ze Studium zostato sporzadzone z
istotnym naruszeniem zasad i trybu okreslonego przepisami u.p.z.p. Uznat tym
samym podnoszone w skardze zarzuty za usprawiedliwione.

Natomiast nie zgodzit sie z Wojewoda, ze w zwigzku z powyzszym zaistniata
podstawa do stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w sprawie Studium, mimo uptywu
roku od daty jej podjecia. Sama uchwata wraz z jednym zatgcznikiem oznaczonym
numerem 4 stanowigcym rozstrzygniecie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu
zostata bowiem doreczona do Mazowieckiego Urzedu Wojewéddzkiego 30 marca
2018 r. Z kolei petna wersja uchwaty zawierajgca wszystkie zatgczniki, zostata
doreczona 6 kwietnia 2018 r. Tym samym w ocenie Sadu, Wéjt wykonat obowigzek
okreslony w art. 90 ust. 1 u.s.g., ktéry stanowi, ze wojt obowigzany jest do
przedtozenia wojewodzie uchwat rady gminy w ciggu 7 dni od dnia ich podjgcia.
Przepis ten stanowi wprost o obowiazku przekazania uchwat, a nie uchwat wraz z
dokumentacja.

Sad wskazat, ze Wojewoda nie kwestionuje przekazania w terminie
zaskarzonej uchwaty wraz z jednym zatacznikiem oznaczonym nr 4 stanowigcym
rozstrzygniecie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu zmiany nr 1 studium.
Zaznaczyt przy tym, ze w art. 94 ust. 1 u.s.g. ustawodawca odwotat si¢ do obowigzku
okreslonego w art. 90 ust. 1 u.s.g. (przedtozenia uchwaly), a nie do obowigzku
okreslonego w art. 12 ust. 2 u.p.z.p. (przedstawienia uchwaty o uchwaleniu studium
wraz z zatgcznikami oraz dokumentacjg prac planistycznych). Wedtug Sadu, Wojt
wykonat zatem obowigzek w sposob &cisty, tak jak w istocie uregulowat to
ustawodawca w art. 90 ust. 1 u.s.g. Z tych powodéw Sad orzekt jak w sentenciji
wyroku uznajgc, ze przepis szczeg6lny wytgcza mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci
uchwaty. -

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego  wniést Wojewoda Mazowiecki, reprezentowany przez
profesjonalnego petnomocnika. Wyrok zaskarzono w catosci.

Wyrokowi zarzucono i jako podstawe skargi kasacyjnej wskazano, zgodnie z
art. 174 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 z p6zn. zm., dalej. ,p.p.s.a.”),
naruszenie nastepujacych przepiséw prawa materialnego:

— art. 94 ust. 1, w zw. z art. 90 ust. 1, art. 91 ust. 1 art. 93 ust. 1 u.s.g., a takze art.
12 ust. 2, art. 27 i art. 28 ust. 1 u.p.z.p. oraz art. 147 § 1 p.p.s.a. przez ich btednag
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wyktadnie, a konsekwencji ich niewtasciwe zastosowanie, co prowadzito do
uznania, ze brak jest podstaw prawnych do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w
sprawie zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, po uptywie 1 roku od dnia jej podjecia, pomimo uchybienia
obligatoryjnego terminu 7 dni na przekazanie takiej uchwaty wraz ze stanowigcymi
jej integralng cze$¢ zatgcznikami organowi nadzoru, co skutkowato btednym
orzeczeniem o podjeciu uchwaty niezgodnie z prawem, w oparciu o przepis art. 94
ust. 2 u.s.g., podczas gdy zastosowanie winien znalez¢ art. 94 ust. 1 ww. ustawy,
co winno prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w catosci;

— art. 12 ust. 2 i art. 27 u.p.z.p. w zw. z art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 1 u.s.g. przez ich
btedng wyktadnie, a konsekwenc;ji ich niewtasciwe zastosowanie, co prowadzito do
uznania, ze przepis art. 12 ust. 2 u.p.z.p. nie jest lex specialis w stosunku do art.
90 ust. 1, art. 91 ust. 1 i art. 94 ust. 1i ust. 2 u.s.g.: powyzsze skutkowato btednym
przyjeciem, iz wystarczajgcym do dochowania terminu, o ktérym mowa w art. 90
ust. 1 u.s.g. jest przekazanie samej uchwaty w przedmiocie zmiany studium, bez
zatacznikéw i bez dokumentacji prac planistycznych, co skutkowato biednym
orzeczeniem o podjeciu uchwaly niezgodnie z prawem, w oparciu o przepis art. 94
ust. 2 u.s.g., podczas gdy zastosowanie winien znalez¢ art. 94 ust. 1 ww. ustawy,
co winno prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci inkryminowanej uchwaty;

— art. 94 ust. 2 u.s.g. przez jego niewtasciwe zastosowanie, podczas gdy Sad |
instancji winien zastosowaé przepis art. 94 ust. 1 u.s.g., co w zwigzku z art. 28 ust.
1 u.p.z.p. winno prowadzi¢ do stwierdzenia niewazno$ci inkryminowanej uchwaty
w catosci.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucono i jako podstawe skargi kasacyjnej
wskazano zgodnie z art. 174 pkt 2 p.p.s.a., haruszenie nastepujgcych przepisow
postepowania, majgcych istotny wptyw na tre§¢ wydanego orzeczenia:
~art. 3§1i1§2pkt6, art. 133§ 1, art. 134 § 1, art. 141 § 4, art. 147 § 1 i art. 151

p.p.sa.wzw. zart. 1 § 1i§ 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju
sgdow administracyjnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 2167 z p6ézn. zm., dalej: ,p.u.s.a.”),
art. 90 ust. 1, art. 91 ust. 1, art. 93 ust. 1, art. 94 ust. 2 u.s.g. oraz art. 12 ust. 2 |
art. 27 u.p.z.p. przez wadliwe dokonanie kontroli uchwaty polegajace na
sporzadzeniu sprzecznej tresci uzasadnienia uniemozliwiajgcego kontrole
instancyjng orzeczenia, albowiem z uzasadnienia wyroku nie jest wiadomym, czy
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Sad | instancji nie uznajgc argumentacji co do koniecznosci stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty i orzekajgc o jej podjeciu z naruszeniem prawa uwaza, iz:

o przepis art. 12 ust. 2 u.p.z.p. nie jest przepisem lex specialis, w stosunku do art.
90 ust. 1 u.s.g. i tym samym nie znajdzie zastosowania art. 94 ust. 1 w zw. z art.
91 ust. 1 i art. 93 u.s.g., w sytuacji w ktérej w tym samym orzeczeniu Sad uznaje,
iz przepis art. 28 ust. 1 u.p.z.p., stanowi lex specialis w stosunku do dyspozyciji
art. 91 ust. 1 u.s.g.,

o przepis art. 94 ust. 1, w zakresie w jakim odnosi sie do skutkébw prawnych
uchybienia obowigzkowi przediozenia uchwaty w terminie okre$Slonym w art. 90
ust. 1 u.s.g., nie znajdzie zastosowania, w sytuacji w ktérej przekazana zostanie
niekompletna uchwala, a wiec uchwata bez istotnych zatgcznikéw, ktére sa
podstawg do dokonania oceny zgodnosci z prawem uchwaty w przedmiocie
zmiany studium, bo to one stanowig tre§¢ normatywna tegoz aktu,

o wystarczajgcym do spetnienia obowiazku wynikajacego z art. 90 ust. 1 u.p.z.p.
jest przekazanie wybioérczej tresci samej uchwaly, bez jej integralnych
zatacznikéw podczas gdy, obowigzek jej przekazania wynika wprost z przepisow
prawa;

— art. 133§ 1, art. 134 § 1, § 138 i art. 141 § 4 p.p.s.a. w zw. z art. 90 ust. 1, art. 93
ust. 1, art. 94 ust. 1 i ust. 2 u.s.g., a takze art. 12 ust. 2, art. 27 i art. 28 ust. 1
u.p.z.p. przez sporzadzenie niespéjnego wewnetrznie uzasadnienia wyroku w
zakresie sankcji stwierdzonych naruszen, tj. blednego orzeczenia, iz
inkryminowana ' uchwata zostala podjeta z naruszeniem prawa, zamiast
stwierdzenia jej niewazno$ci.

Na podstawie powyzszych zarzutéw wniesiono o uchylenie zaskarzonego
wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego i stwierdzenie niewaznosci
zaskarZonéj uchwaly oraz zasadzenie kosztow postepowania, w tym kosztéw

zastepstwa procesowego, wedtug norm przepisanych.
Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Wedlug art. 174 p.p.s.a., skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujacych
podstawach: 1) naruszeniu prawa materialnego przez bfedng jego wyktadnie lub
niewtasciwe zastosowanie; 2) naruszeniu przepiséw postepowania, jezeli uchybienie
to mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy.
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Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
spraw¢ w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage
niewazno$¢ postepowania. Wobec niestwierdzenia przyczyn niewazno$ci sprawe
rozpoznano w granicach zakreslonych w skardze kasacyjne;.

Skarga kasacyjna zostata oparta na usprawiedliwionych podstawach, chociaz
nie wszystkie podniesione w niej zarzuty zostaty uwzglednione.

Rozbudowane w swej tresci zarzuty skargi kasacyjnej, zarébwno te dotyczgce
naruszenia prawa materialnego, jak i naruszenia przepisbw postepowania,
koncentrujg sie w istocie wokét wyktadni art. 90 ust. 1 i art. 94 ust. 1 u.s.g. oraz art.
12 ust. 2 u.p.z.p., ktérej wyniki przektadajg sie na tre$¢ i konsekwencje sgdowego
orzeczenia. Natomiast podnoszone zarzuty (co w niniejszej sprawie jest zrozumiate)
nie odnoszg sie do dokonanej w zaskarzonym wyroku merytorycznej oceny Studium,
albowiem Sad | instancji podzielit stanowisko organu nadzoru, w zakresie istotnego,
w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p., naruszenia zasad sporzgdzania tego aktu
planistycznego.

Pierwsza kwestia, ktéra co prawda nie stata sie przedmiotem sporu, jednak z
uwagi na watpliwosci podnoszone w doktrynie, wymaga odniesienia sie do tresci art.
94 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym: ,Nie stwierdza sie niewaznosci uchwaty lub
zarzgdzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze
uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie
okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego.”

Otéz z jednej strony, zgodnie z brzmieniem cytowanego przepisu, nalezatoby
przyja¢, ze uchybienie terminom okreslonym w art. 90 ust. 1 u.s.g. (,Wéjt obowigzany
jest do przedfozenia wojewodzie uchwat rady gminy w ciagu 7 dni od dnia ich
podjecia. Akty ustanawiajgce przepisy porzadkowe wojt przekazuje w ciggu 2 dni od
ich ustanowienia.”) jest sankcjonowane mozliwos$cia stwierdzenia niewaznosci aktu
niebedacego aktem prawa miejscowego w kazdym czasie (por. K. Jaroszynski [w:]
Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o
samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewédztwa, R. Hauser, Z. Niewiadomski
(red.), Warszawa, 2011, s. 768). Takie tez stanowisko zajat Sad Najwyzszy w wyroku
z dnia 9 wrzesnia 1993 r., (Il ARN 42/93, OSNC 1994, nr 5, poz. 111), ktory akurat w
tym zakresie spotkat sie z aprobatg wyrazong w glosie R. Sawuly (,Samorzad
Terytorialny” 1994, nr 4, s. 71-73) i Naczelny Sad Administracyjny miedzy innymi w
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wyrokach z dnia 28 pazdziernika 2004 r. (OSK 877/04, LEX nr 1090078) oraz z dnia
16 czerwca 2021 (Il OSK 2721/18, LEX nr 3229721).

Jednak z drugiej strony formutowane sg réwniez poglady poddajace w
watpliwosé poprawnos¢ takiego rozumienia art. 94 ust. 1 u.s.g., ktére prowadzi do
odmiennego traktowania w procesie nadzoru (a w rzeczywistosci sgdowej kontroli)
rodzajowo takich samych aktéw, w zaleznosci od tego czy termin okreslony w art. 90
ust. 1 u.s.g. zostat bgdz nie zostat dochowany (A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz,
Z. Gilowska, Ustawa o samorzadzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s.
436; zob. tez J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 339).
Konsekwencjg odejécia od literalnego rozumienia art. 94 ust. 1 u.s.g. jest przyjecie,
ze w razie nieprzedfoZzenia organowi nadzoru uchwaty we wskazanym terminie,
uplyw rocznego terminu, po ktérym nie bedzie mozliwe stwierdzenie jej niewaznosci
powinien by¢ liczony od dnia powziecia przez organ nadzoru wiadomosci o podjetej
uchwale (A. Agopszowicz, op. cit.).

Kwestia ta, podobnie jak i ta odnoszaca sie relacji pomiedzy art. 90 ust. 1
u.s.g. i art. 12 ust. 2 u.p.z.p. (o ktérej w dalszej czeéci niniejszego uzasadnienia)
wymaga udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy dla wlasciwego zrozumienia tresci
przepiséw majacych zastosowanie w sprawie wystarczajgce jest poprzestanie na
uzyciu jezykowej metody wyktadni, czy tez niezbedne bedzie odwotanie si¢ do innych
metod wyktadni, w tym metody funkcjonalnej, celowosciowej (teleologicznej) czy tez
systemowej. Trzeba bowiem zaznaczy¢, ze przyjeta niemal powszechnie zasada
pierwszenstwa wyktadni jezykowej nie ma jednak charakteru absolutnego, nawet w
przypadku niebudzacej watpliwosci tresci przepisu. Oznacza to, ze w niektorych
przypadkach, z waznych powodéw mozna i nalezy odstepowa¢ nawet od jasnego i
oczywistego sensu jezykowego przepisu i oprze¢ sie na wynikach zastosowania
innych metod wyktadni (por. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2014, s.
84). Odstepstwo to powinno byé uzasadnione szczeg6lnie istotnymi i doniostymi
racjami prawnymi, spofecznymi lub ekonomicznymi (por. uchwata SN z 20.06.2007 r.,
Il CZP 50/2007). Tylko w takim przypadku odstepstwo nawet od jasnego sensu
jezykowego przepisu nie stanowi wyktadni contra legem. Przy czym przyjmuje si¢ w
szczegblnosci, ze w ramach wyktadni przepisu wolno jest odstgpi¢ od sensu
jezykowego przepisu w przypadku, gdy wykiadnia jezykowa prowadzi do

rozstrzygniecia, ktére w $wietle powszechnie akceptowanych wartosci musi by¢
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uznane za razgco niestuszne, niesprawiedliwe, nieracjonalne lub niweczace ratio
legis interpretowanego przepisu (L. Morawski, op. cit.).

Uwzgledniajgc dotychczasowe uwagi nalezato przyjgé, ze w odniesieniu do
art. 94 ust. 1 u.s.g. brakuje wskazanych wyzej powodéw do odejécia od literalne;
wyktadni tego przepisu na rzecz doszukiwania sie innego jego rozumienia, ktore
znalazioby uzasadnienie w wynikach wyktadni przy uzyciu innych dopuszczalnych
metod.

Natomiast odmiennie nalezato podej$¢ do brzmienia art. 90 ust. 1 u.s.g. przy
ocenie przediozenia po terminie wskazanym w tym przepisie zatgcznikow do uchwaty
w sprawie Studium, ktérymi sg zgodnie z art. 12 ust. 1 u.p.z.p. (W brzmieniu
obowigzujgcym w dacie podejmowania zaskarzonej uchwaty) tekst i rysunek Studium
oraz dokumentaciji prac planistycznych, o ktérej mowa w art. 12 ust. 2 u.p.z.p. W tym
bowiem przypadku ograniczanie si¢ do jezykowej metody wyktadni poddaje pod
watpliwosc¢ ratio legis przyjetych rozwigzan dotyczacych nadzoru nad dziatalno$cia
gminng. PrzedtoZzenie uchwaty w terminie okre$lonym w art. 90 ust. 1 u.s.g. ma na
celu weryfikacje zgodnosSci jej treSci z obowigzujgcym porzadkiem prawnym,
przeprowadzang w ramach posiadanych w tym zakresie kompetencji organu
nadzoru.

Zwazywszy za$ na to, ze tre$¢ ustalen Studium, bedgcych przedmidtem
weryfikacji w ramach postepowania nadzorczego, znajduje sie w zatgczniku do
uchwaly, tak jak rysunek ilustrujgcy te ustalenia, za$ dokumentacja prac
planistycznych, o ktérej mowa w art. 12 ust. 2 u.p.z.p. stanowi materiat dowodowy,
konieczny do oceny przebiegu procedury planistycznej, nalezy przyjaé, ze
przediozenie uchwaly jedynie z zatgcznikiem zawierajgcym rozstrzygniecia o
sposobie rozpatrzenia uwag, nie jest wypeinieniem obowiazku wynikajgcego z art. 90
ust. 1 u.s'.g. Konsekwencjg przyjecia przeciwnego stanowiska byloby uznanie,
rozmijajgce si¢ z celem i sensem nadzoru nad planistyczng dziatalno$cia organéw
gminy sprawowang na podstawie kryterium zgodnosci z prawem, bowiem w $wietle
literalnej wyktadni przedmiot weryfikacji zostatby ograniczony do samej uchwaty, za$
ustalenia planistyczne, wywoltujgce prawnie donioste skutki, w szczegélnosci
determinujgc ustalenia przyjmowane w planach miejscowych, pozostawatyby poza
zakresem dziatarn nadzorczych. Ograniczenie rozumienia ,uchwaty” w art. 90 ust. 1
u.s.g., zgodnie ze stanowiskiem przedstawionym w zaskarzonym wyroku, nalezatoby
bowiem konsekwentnie stosowaé w pozostatych przepisach rozdziatu 10 u.s.g., w
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tym takze w art. 91 ust. 1 (,Uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z
prawem sg niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia w catoéci lub w czesci
orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty
lub zarzgdzenia, w trybie okreslonym w art. 90."), wytgczajgc tym samym spod
kognicji organu nadzoru (w tym akurat przypadku) zatgczniki do uchwaly, stanowiace
jej merytoryczne sedno oraz dokumentacje prac planistycznych, niezbedng do
weryfikacji legalnoéci trybu sporzadzania projektu Studium. Dlatego tez w tych
okolicznosciach  koniecznym bylo uzycie celowosciowej metody wyktadni
wskazanych wyzej przepisow.

Przedstawione uwagi prowadza do wniosku, Ze wypelnienie przez Wéjta
obowigzku wynikajgcego z art. 90 ust. 1 u.s.g., w przypadku podjecia przez rade
gminy uchwaty w sprawie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, polega na przediozeniu Wojewodzie wspomnianej uchwaty
wraz z zatgcznikami, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1 u.p.z.p. oraz dokumentacijg prac
planistycznych, o ktérej mowa w art. 12 ust. 2 u.p.z.p.

Z tych tez powoddéw nalezatlo podzieli¢ stanowisko organu nadzoru
przedstawione w podniesionych zarzutach naruszenia prawa materialnego
polegajacego na btednej wyktadni wskazanych tam przepisow.

Nie znalazty za$ potwierdzenia zarzuty naruszenia przepiséw postepowania,
mimo ze zostaly powigzane z przepisami powotanymi w zarzutach naruszenia prawa
materialnego. Wyjgtkami w tym wzgledzie sg przepisy art. 147 § 1 i art. 151 p.p.s.a.
Maja one bowiem charakter wynikowy, co oznacza, ze skuteczno$é poddanych
ocenie zarzutow naruszenia prawa materialnego pociaga za sobg skuteczno$é
zarzutow naruszenia art. 147 § 1 oraz art. 151 p.p.s.a.

Natomiast za nieuzasadnione nalezato uznaé¢ zarzuty naruszenia art. 3§ 1i §
2pkt6, art. 133 § 1, art. 134 § 1, art. 138 oraz art. 141 § 4 p.p.s.a.

Przepis art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a., wedtug ktérego kontrola dziatalnosci
administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach
skarg na akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow,
niebedgce aktami prawa miejscowego, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji  publicznej, okresla jedynie wilasciwoS¢ rzeczowg sgdow
administracyjnych. Zatem do ewentualnego naruszenia tego przepisu mogtoby dojsé
woéwczas, gdyby Sad zaniechat kontroli mimo skutecznego ztozenia skargi na tego
rodzaju akt.
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Z kolei wskazany w podstawie kasacyjnej art. 3 § 1 p.p.s.a. jest przepisem
ogdélnym o charakterze kompetencyjnym stanowiacym, ze sady administracyjne
sprawujg kontrole dziatalno$ci administracji publicznej i stosujg $rodki okreslone w
ustawie. Do naruszenia art. 3 § 1 p.p.s.a. moze doj$¢ tak jak we wskazanym powyze;
przypadku, a mianowicie gdy sad rozpoznajgcy skarge uchyla si¢ od obowigzku
wykonania kontroli, o ktérej mowa w tym przepisie, co w niniejszej sprawie nie miato
miejsca.

Przepis art. 133 § 1 p.p.s.a. mégiby stanowi¢ podstawe skutecznego zarzutu,
gdyby Sad | instancji przeprowadzit kontrole legalnosci zaskarzonego Studium, ktéra
doprowadzitaby do przedstawienia stanu sprawy w sposéb oderwany od materiatu
dowodowego zawartego w jej aktach i ustalen dokonanych w jego tresci. Tak sie
jednak w niniejszej sprawie nie stato.

Skuteczno$¢ zarzutu naruszenia art. 134 § 1 p.p.s.a. zalezy od wykazania, ze
Sad | instancji rozpoznajgc skarge dokonat oceny zgodnosci z prawem innej sprawy
badz przekroczyt granice rozpoznawanej sprawy. W odniesieniu do zaskarzonego
wyroku zarzut ten jest nieuzasadniony, bowiem skarzacy kasacyjnie nie wykazat, ze
Sad | instancji dokonat oceny pod wzgledem zgodnosci z prawem innej sprawy lub z
przekroczeniem granic rozpoznawanej sprawy, w szczegélnosci ze odnosit sie do
innego stanu faktycznego niz wskazany w skardze.

Odnoszac sie w nastepnej kolejnosci do zarzutu naruszenia art. 138 p.p.s.a.
(»Sentencja wyroku powinna zawiera¢: oznaczenie sgdu, imiona i nazwiska sedziéw,
protokolanta oraz prokuratora, jezeli brat udziat w sprawie, date i miejsce
rozpoznania sprawy i wydania wyroku, imie i nazwisko lub nazwe skarzgcego,
przedmiot zaskarzenia oraz rozstrzygniecie sadu.”), skarzacy kasacyjnie nie wskazat,
braku elementéw sentencji wyroku wymienionych w tym przepisie, ani innego
powodu, ktéry usprawiedliwiatby ten zarzut.

Nie mogt rowniez odnie$¢ zamierzonego skutku zarzut naruszenia 141 § 4
p.p.s.a., zgodnie z ktérym: ,Uzasadnienie wyroku powinno zawiera¢é zwiezie
przedstawienie stanu sprawy, zarzutdw podniesionych w skardze, stanowisk
pozostatych stron, podstawe prawng rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie. Jezeli w
wyniku uwzglednienia skargi sprawa ma by¢ ponownie rozpatrzona przez organ
administracji, uzasadnienie powinno ponadto zawiera¢ wskazania co do dalszego

postepowania.”
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Uzasadnienie zaskarzonego wyroku zawiera wszystkie wymagane elementy
konieczne do oceny legalnosci kontrolowanej uchwaty, a zatem zostato sporzadzone
zgodnie z art. 141 § 4 p.p.s.a. Zarzutem naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. nie mozna
za$§ skutecznie zwalcza¢ dokonanej przez Sad | instancji wyktadni prawa
materialnego.

W tym stanie rzeczy Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 188 oraz
147 § 1 p.p.s.a., orzekt jak w sentencji.

Na podstawie art. 207 § 2 p.p.s.a. odstapiono od zasgdzenia zwrotu kosztéw
postepowania kasacyjnego w catoSci. Jezeli bowiem przyczyng uruchomienia
postepowania kasacyjnego i uchylenia zaskarzonego wyroku okazata sie wadliwo$¢
pogladu prawnego Sadu | instancji, to brak jest dostatecznych podstaw do tego, by
obcigzac strone przeciwng kosztami tego postepowania. Réwnoczes$nie Naczelny
Sad Administracyjny podzielit stanowisko przedstawione w uzasadnieniu
zaskarzonego wyroku negatywnie odnoszgce sie do wniosku o zasgdzenie zwrotu
kosztéw postepowania przed Sadem | instanciji.
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