Wyrok z dnia 7 maja 1997 r.
Il RN 21/97

Zawarte w planie zagospodarowania przestrzennego ustalenia koncepcji
urbanistycznej i form zabudowy nie moga by¢ zmieniane bez zachowania
ustanowionego trybu wprowadzania zmian do planu.

Przewodniczgcy SSN: Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Janusz Letowski
(sprawozdawca), Andrze] Wasilewski.

Sad Najwyzszy, przy udziale Prokuratora Prokuratury Krajowej Wtodzimierza
Skoniecznego, po rozpoznaniu w dniu 7 maja 1997 r. sprawy ze skargi Wojewody S. na
uchwate Rady Miejskiej w S. z dnia 22 maja 1995 r. [...] w przedmiocie ustalenia form
zabudowy w niektorych punktach miasta S., na skutek rewizji nadzwyczajnej
Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyj-
nego w Warszawie-Osrodka Zamiejscowego w Szczecinie z dnia 26 wrzesnia 1996 r.,

[..]

1.uchylit zaskarzony wyrok;
2. stwierdzit niezgodnos¢ z prawem zaskarzonej uchwaty Rady Miejskiej w S.

Uzasadnienie

Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego wnidst w dniu 26 marca 1997 r. rewizje
nadzwyczajng od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie-Osrodka
Zamiejscowego w Szczecinie z dnia 26 wrzesnia 1996 r. [...]

Wyrokowi powyzszemu zarzucit razgce naruszenie przepisow art. 94 ust. 112
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95,
obecnie Dz. U. z 1996 r., Nr 13, poz. 74), wnoszgc w konsekwencji o zmiane kwestio-
nowanego wyroku NSA w Warszawie-Osrodka Zamiejscowego w Szczecinie przez
stwierdzenie niezgodnosci z prawem uchwaty Rady Miejskiej w S. z 22 maja 1995 . [...]
dotyczgcej ustalenia form zabudowy w niektérych punktach miasta S.

Stan faktyczny sprawy przedstawiat sie nastepujgco:

Uchwatg nr X1/115/95 z dnia 22 maja 1995 r. Rada Miejska w S. ustalita formy
zabudowy w niektérych punktach miasta S., ktére zostaty okreslone w zatgcznikach do
uchwaty.[...]

Wykonanie tej uchwaty powierzono Zarzgdowi Miasta. Uchwalono réwniez, ze
wchodzi ona w zycie z dniem podpisania. Jako podstawe prawng uchwaty powotano
art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.)
oraz ustalenie ogdlne OG.11.3 zatgcznika nr 1 do uchwaly [...] Rady Miejskiejw S. z
dnia 16 maja 1994 r. w sprawie Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego
miasta S. (Dz.Urz.Woj.S. nr 9, poz. 72 zm. nr 16, poz. 150).

W dniu 4 kwietnia 1996 r. Wojewoda S. zaskarzyt te uchwate do Naczelnego
Sadu Administracyjnego wnoszgc o stwierdzenie jej niewaznosci.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda S. podnidst, iz przywotany w przedmiotowej



uchwale zapis planu ogélnego zagospodarowania przestrzennego miasta S. 0G.11.3
zawarty w zatgczniku do uchwaty [...] Rady Miejskiej w S. z dnia 16 maja 1994 r. w
sprawie planu zagospodarowania przestrzennego miasta S. nie moze stanowi¢
podstawy do dziatah niezgodnych z przepisami ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o
zagospodarowaniu przestrzennym. Zapis ten brzmi nastepujgco: "11.3. Ustalenia
kompozycji urbanistycznej i ustalenia form zabudowy zawarte w planie obowigzuja,
jezeli Rada Miejska w indywidualnym przypadku nie ustali ich inaczej.W przypadku
lokalizacji obiektu w strefie ochrony dziedzictwa kulturowego Rada zasiega opinii
Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow". Zdaniem Wojewody S. postanowienia
uchwaty [...] nie wyznaczajg kierunkow dziatania dla Zarzagdu Miasta, ale stanowig
zmiane do planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie bowiem z art. 10 ust. 1
pkt 6 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym w pojeciu zakresu planu czy tez
zmiany do planu, miesci sie ustalenie lokalnych warunkéw, zasad i standardéw
ksztattowania zabudowy oraz urzgdzenia terenu, w tym rowniez linie zabudowy i
gabaryty obiektdw, a takze maksymalne lub minimalne wskazniki intensywnosci za-
budowy. W Swietle powyzszego dokonywanie zmian w ustaleniach objetych zakresem
planu zagospodarowania przestrzennego, bez zachowania trybu przewidzianego w art.
18 ust. 2 ustawy o0 zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z art. 27 tej ustawy,
powoduje niewaznos¢ uchwaty. Organ nadzoru nie mogt we wlasnym zakresie
stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty organu gminy, poniewaz uptynat termin wskazany w art.
91 ust. 1 ustawy o samorzgdzie terytorialnym. Wobec tego wnosit o stwierdzenie jej
niewaznosci przez Naczelny Sgd Administracyjny. [...]

Na rozprawie w Naczelnym Sadzie Administracyjnym przedstawiciel Wojewody
S. zmodyfikowat zgdanie skargi wnoszac o stwierdzenie jej niezgodnosci z prawem -
wobec uptywu 12 miesiecy od dnia jej podjecia.

Naczelny Sad Administracyjny uznat skarge za zasadng stwierdzajac, co nas-
tepuje:

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego - zgodnie z art. 7 ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym - jest przepisem gminnym.
Gminie przystuguje prawo stanowienia przepisow powszechnie obowigzujgcych na
terenie gminy (przepiséw gminnych) na podstawie upowaznien ustawowych (art. 40 ust.
1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym - Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze
zm.). Upowaznienie ustawowe zawarte jest w ustawie regulujgcej okreslong proble-
matyke lub zagadnienie. W zakresie dotyczacym zagospodarowania przestrzennego
jest to ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 89,
poz. 415). Zaskarzona uchwata nie wskazuje takiego upowaznienia ustawowego do jej
wydania. Powotuje sie jedynie na art. 18 ust. 2 ustawy samorzgdowej, stwierdzajacy, iz
do wytgcznej wiasciwosci rady gminy nalezy m.in. uchwalenie miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego. W tej sytuacji - zgodnie z poglagdem wyrazonym w
wyroku NSA - uzna¢ nalezy, ze zaskarzona uchwata wydana zostata bez upowaznienia
ustawowego. Upowaznienia tego absolutnie nie moze zastgpi¢ powotanie sie przez
Rade Miejskg na tre$¢ ustalenia OG.11.3 Miejscowego planu zagospodarowania przes-
trzennego miasta S. przyjetego uchwatg [...] z dnia 16 maja 1994 r. Rady Miejskiej w S.
Moze ono by¢ uznane za zapowiedz uwzglednienia ewentualnych wnioskow in-
westoréw, dotyczacych lokalnych warunkow, zasad i standardow ksztattowania zabu-
dowy i gabarytow obiektéw budowlanych itp. odbiegajgcych od ogdinych ustaleh planu



w trybie ewentualnej zmiany tego planu. Nie moze natomiast prowadzi¢ do obejscia
wymogow ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym w zakresie ksztattowania planu
zagospodarowania przestrzennego i jego zmiany, okreslonych w art. 12 i 18. Ustalona
tym przepisem procedura sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego ma bowiem rowniez zastosowanie do wszelkich zmian planu.
Problematyka uregulowana zaskarzong uchwatg miesci sie w okreslonym w art. 10 pkt
6 cyt. ustawy zakresie planu zagospodarowania przestrzennego. Ustawa o zagos-
podarowaniu przestrzennym nie przewiduje natomiast "korekt" i "doprecyzowan"
ustalen planu, jak uzasadnia swe stanowisko Rada Miejska. Pochodng przedstawio-
nego wyzej stanowiska jest rowniez stwierdzenie, ze zaskarzona uchwata takze w § 3
narusza prawo, a mianowicie art. 28 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym,
zgodnie z ktérym, uchwata rady gminy w sprawie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego - a zatem réwniez uchwata w sprawie jego zmiany - obowigzuje
od dnia w niej okreslonego, nie wczesniej jednak niz po uptywie 14 dni od dnia jej
ogtoszenia. Skoro zatem zaskarzona uchwata wydana zostata bez podstawy
materialno-prawnej, a nadto celem jej jest obejscie przepisu art. 18 ust. 2w zw. z art. 3
oraz art. 12 ust. 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym stwierdzi¢ nalezy, ze
uchwata ta wydana zostata z naruszeniem prawa, co z mocy art. 27 ust. 1 cyt. ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym powoduje jej niewaznosE.

Od podjecia zaskarzonej uchwaty uptynat rok, a zatem stosownie do tresci art.
94 ust. 112w zw. z art. 101 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) sgd winien ograniczy¢ sie do stwierdzenia
niezgodnosci zaskarzonej uchwaty z prawem. Kwestia ta, tj. uptyw roku od podjecia
uchwaty, umkneta uwadze Sadu, w momencie redagowania wyroku, na skutek czego
orzeczono o niewaznosci uchwaty.

Wnoszac rewizje nadzwyczajng Pierwszy Prezes powotat sie na nastepujgce

argumenty:

Kwestig wyjsciowg jest ustalenie, czy "korekty i uzupetnienia” w Miejscowym
Planie Zagospodarowania Przestrzennego miasta S. zatwierdzonym uchwatg [...] Rady
Miejskiej w S. z dnia 16 maja 1994 r. (Dz. Urz.W0).S. nr 9, poz. 72 zm. nr 16, poz. 150),
jakie zostaty dokonane przedmiotowg uchwatg Rady Miejskiej w S. z dnia 22 maja 1995
r. [...] w przedmiocie ustalenia form zabudowy w niektérych punktach miasta S.,
powinny byty nastgpi¢ z uwzglednieniem tresci zawartych w obowigzujgcej od 1
stycznia 1995 r. ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym.
Jakkolwiek z przepisow przejsciowych i koncowych tej ostatniej ustawy nie wynika
wprost odpowiedz na to pytanie, to w Swietle art. 67 ust. 1 i 2 owej ustawy powinno sie
przyjmowac, iz do czasu utraty mocy obowigzujgcej plandw przestrzennych
zatwierdzonych przed 1 stycznia 1995 r. wszelkie zmiany w takich planach powinny by¢

dokonywane na zasadach okreslonych w tejze ustawie. Wymieniona uchwata Rady



Miejskiej w S. z dnia 22 maja 1995 r., co trafnie zostato podniesione w skardze
Wojewody S., zawiera takie elementy planu przestrzennego, o jakich jest mowa w art.
10 ust. 1 pkt 6 powotanej ostatnio ustawy, jako ze stanowi o lokalnych warunkach,
zasadach i standardach ksztattowania zabudowy oraz urzgdzenia terenu, a w
szczegolnosci linie zabudowy i gabaryty obiektéw. Konsekwencjg powyzszego ustalenia
jest to, iz przyjecie przedmiotowej uchwaty - zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym w zwigzku z art. 12 ust. 4 tej ustawy - powinno byc¢
poprzedzone przyjeciem przez Rade Miejska w S. uchwaty o przystgpieniu do prac nad
Zmianami w miejscowym planie przestrzennym z okresleniem w szczegdlnosci obszaru,
ktérego zmiany majg dotyczy¢. W wykonaniu takiej uchwaty Zarzad Miasta S. powinien
podja¢ czynnosci w kolejnosci ustalonej w art. 18 ust. 2 tej ostatniej ustawy. Z akt
sprawy nie wynika, azeby tego typu dziatania ze strony Rady Miejskiej w S. i Zarzadu
Miasta S. poprzedzaty przyjecie przedmiotowej uchwaty w dniu 22 maja 1995 r. W art.
27 ust. 1 i 2 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym rygorystycznie stanowi sie, ze
"kazde naruszenie przepisow art. 18 powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy w
catosci lub w czesci", przy czym stwierdzenie niewaznosci takiej uchwaty powinno
nastgpi¢ w trybie przewidzianym w ustawie o samorzgdzie terytorialnym - rozdziat o
nadzorze nad dziatalnoscig komunalng. W sprawie niniejszej Wojewoda S. nie wydat
rozstrzygniecia nadzorczego w terminie 30 dni od dnia przedtozenia mu przedmiotowe;j
uchwaty z dnia 22 maja 1995 r. Po uptywie owego terminu wnidst skarge do
Naczelnego Sadu Administracyjnego domagajgc sie stwierdzenia niewaznosci
rzeczonej uchwaty. Rozpoznanie owej skargi nastgpito jednak dopiero 26 wrzes$nia
1996 r., a wiec po uptywie jednego roku od podjecia przedmiotowej uchwaty.

W tym stanie rzeczy NSA uznajgc skarge Wojewody S. za uzasadniong mogt
jedynie - kierujgc sie postanowieniami art. 94 ust. 1 i 2 ustawy o samorzgdzie
terytorialnym - orzec o niezgodnosci z prawem wymienionej uchwaty Rady Miejskiej S. z
dnia 22 maja 1995 . [...]

Zdaniem rewidujgcego, Naczelny Sgd Administracyjny powinien respektowaé
wyrazng wole ustawodawcy co do zasady pozostawiania w obowigzujgcym porzgdku
prawnym tych uchwat organéw gmin, ktore zostaty podjete (obowigzujg) ponad rok. Tak

krotki termin na ewentualne stwierdzenie niewaznosci uchwaty organu gminy przez



NSA (por. takze odestanie do art. 94 ustawy o samorzadzie terytorialnym zawarte w art.
101 ust. 4 tej ustawy o samorzadzie terytorialnym) swiadczy o stanowisku
ustawodawcy, iz pewnos¢ uczestnikdw obrotu prawnego co do waznosci uchwat
organow gmin o dtuzszym niz rok okresie funkcjonowania ma wieksze znaczenie niz

ewentualna istotna wadliwos¢ prawna takich uchwat. [...]

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Stwierdzi¢ nalezy przede wszystkim, iz trafny jest poglad wyrazony w rewizji
nadzwyczajnej, iz niezbedne jest dokonanie korekty sentencji zaskarzonego wyroku
NSA przez zastgpienie "stwierdzenia niewaznosci" zakwestionowanej uchwaty Rady
Miejskiej w S. stwierdzeniem o niezgodnosci z prawem tej uchwaty. Przepis art. 94 ust.
11 2 ustawy o samorzagdzie terytorialnym stanowi bowiem expressis verbis, iz "nie
stwierdza sie niewaznos$ci uchwaty (...) po uptywie jednego roku od daty jej podjecia " i
ze w takich wypadkach, jezeli istniejg przestanki stwierdzenia niewaznosci "orzeka sie o
niezgodnosci uchwaty z prawem" a do skutkow takiego orzeczenia odpowiednio stosuje
sie przepisy KPA. Sg to przepisy bezwzglednie obowigzujgce i zaréwno NSA, jak i
obecnie rozpoznajgcy sprawe w wyniku wniesionej rewizji nadzwyczajnej SN, nie
dysponujg jakgkolwiek sferg uznaniowg w tym zakresie. Jest to istotne réwniez z tego
wzgledu, ze skutki prawne rozstrzygniecia o niewaznosci uchwaty sg odmienne od
skutkéw stwierdzenia, iz ta uchwata jest niezgodna z prawem, co jednak w istocie
rzeczy nie pozbawia jej mocy obowigzujgcej. W sprawie takiej, jak przedmiotowa, gdzie
tres¢ uchwaty dotyczy konkretnych upowaznien dla okreslonych podmiotow do
odstgpienia - w ustalonym zakresie - od wczesniej podjetych ustalen co do warunkéw
realizacji zamierzonej przez te podmioty inwestycji budowlanej; réznica co do prawnych
skutkow uchwaty moze mie¢ pierwszoplanowe znaczenie. W tej sytuacji nalezato
oczywiscie dokona¢ odpowiedniej korekty zaskarzonego wyroku NSA, co zresztg
sugerowat wtasciwie w uzasadnieniu swego wyroku ten wiasnie Sad.

W toku rozpoznawania sprawy pojawit sie takze problem prawnej dopusz-
czalnosci generalnego ustanowienia w uchwale Rady Miejskiej dotyczacej planu

zagospodarowania przestrzennego dla tejze Rady uprawnienia do kazdorazowego



odstepowania "w indywidualnych przypadkach" od postanowien tego wiasnie planu.
Takie uprawnienie zostato przewidziane w wyzej cytowanym zatgczniku do uchwaty
Rady Miejskiej w S. z 15 maja 1994 r. W uzasadnieniu skargi do NSA Wojewoda S.
podnidst, iz tego rodzaju upowaznienie nie moze stanowi¢ podstawy do indywidualnych
dziatan sprzecznych z przepisami ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. NSA
podzielit stanowisko Wojewody stwierdzajgc, ze tego rodzaju praktyka prowadzi w
istocie rzeczy do obejscia przepiséw art. 12 i 18 tej ustawy mowigcej o mozliwosciach i
procedurze dokonywania zmian i korekt w obowigzujgcym planie. Poglad taki wyrazony
jest rowniez w uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej. Sad Najwyzszy rowniez 6w poglgd
podziela.

Ustawa o planowaniu przestrzennym zawiera szczegdtowe unormowania
regulujgce procedure dokonywania zmian w obowigzujgcym planie. Przewiduje obo-
wigzek dokonania we wtasciwych terminach odpowiednich czynnosci zarowno przez
rade, jak i przez zarzad Miasta. Czynnosci te majg réwniez na celu zabezpieczenie
praw 0sob trzecich przed ewentualnymi naruszeniami ich intereséw i to dokonywanymi
pospiesznie, nawet bez przekazania im wiasciwej informacji o toczgcym sie
postepowaniu w sprawie zmiany planu. Ustawodawca zdawat sobie w petni sprawe z
tego, iz wtasciwe organy lokalne mogg w praktyce czesto dgzy¢ do omijania owych
rygorystycznych wymogow, dlatego tez zamiescit w ustawie klauzule (art. 27), iz kazde
naruszenie przepiséw art. 18 ustawy powoduje niewaznos¢ uchwaty rady w catosci lub
w czesci. Jest to zatem rozwigzanie, w ktérym nie pozostawiono organom nadzorczym,
a takze sgdom sfery uznania nawet co do dokonywania oceny skali wystepujgcego
naruszenia; wystarczajgce jest tylko stwierdzenie jego istnienia, by uchwata (lub
odpowiednia jej cze$¢) ex lege stawata sie w odpowiednim zakresie niewazna.
Stwierdzenie niewaznosci powinno jednak nastgpic¢ w trybie przewidzianym ustawg o
samorzgdzie terytorialnym, co powoduje m.in., Zze powinno ono nastgpi¢ w
przewidzianym przepisem art. 94 ust. 1 rocznym terminie.

W tej sytuacji Sgd Najwyzszy biorgc pod uwage wszystkie wymienione wyzej

okolicznosci, orzekt jak w sentenciji.




