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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCEAWIU

z dnia 7 listopada 2018 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn
Sedziowie: Sedzia NSA Halina Filipowicz-Kremis

Sedzia WSA Wtadystaw Kulon (spr.)
Protokolant referent Natalia Rusinek

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 7 listopada 2018 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Mietkow

z dnia 20 czerwca 2017 r. nr XXIX/198/2017

w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w
czeSci wsi Domanice

I. stwierdza niewazno$¢ § 5 pkt 1-3,§ 7 pkt 2 lit. ai b, § 10 pkt 1 i 2 oraz zalgcznika graficznego nr 1 dla
terenow oznaczonych RM, UT, RU/WS zaskarzonej uchwaly oraz zalacznika graficznego nr 2 do tej
uchwaly dla terenu oznaczonego MN w czesci dotyczacej obszaru szczegdélnego zagrozenia powodzia, na
ktérym prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest Srednie;

II. zasadza od Gminy Mietkéw na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 480 zI (slownie: czterysta
osiemdziesiat zI) tytulem zwrotu kosztow postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajgc jako organ nadzoru ztozyt skarge na uchwate Rady Gminy Mietkow z dnia
z dnia 20 czerwca 2017 r. sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w cze$ci wsi
Domanice. Na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2017 r.
poz. 1875) wniost o stwierdzenie niewaznosci § 5 pkt 1-3, § 7 pkt 2 lit. ai b, § 10 pkt 1 i 2 zaskarzonej uchwatly
oraz zalacznika graficznego nr 1 do tej uchwaly dla terenéw oznaczonych RM, UT, RU/WS i zatacznika
graficznego nr 2 do tej uchwaty dla terenu oznaczonego MN w czesSci dotyczacej obszaru szczegdlnego
zagrozenia powodzig, na ktérym prawdopodobienstwo wystgpienia powodzi jest $rednie i zasadzenie kosztow
postepowania wedtug norm przepisanych.

Skarzacy zarzucil Radzie Gminy Mietkow podjecie § 5 pkt 1-3, § 7pkt2lit. ai b, § 10 pkt 112 uchwaly
oraz zalacznika graficznego nr 1 do tej uchwaly dla terendw oznaczonych RM, UT, RU/WS oraz zatacznika
graficznego nr 2 do tej uchwaty dla terenu oznaczonego MN w czesSci dotyczacej obszaru szczegdlnego
zagrozenia powodzig, na ktorym prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest S$rednie, z istotnym
naruszeniem art. 88a ust. 3 i 881 ust. 1 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2017 r. poz. 1121)
oraz art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1073), polegajacym na naruszeniu zasad sporzadzenia planu miejscowego w zakresie
ustalenia granic i sposobow zagospodarowania obszarow szczegoélnego zagrozenia powodzig.

Na uzasadnienie wnioskow i zarzutow skargi organ nadzoru wskazal, ze w dniu 20 czerwca 2017 r., na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt. 5 o samorzadzie gminnym, art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w zwiazku z uchwatg nr XX/134/2016 Rady Gminy Mietkow z dnia 24 maja 2016 r. w sprawie
przystapienia do sporzadzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w czgsci wsi
Domanice, Rada Gminy Mietkéw podjeta uchwate nr XXIX/198/2017 w sprawie zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w czg¢sci wsi Domanice. Rzeczona uchwala wptyneta do Wojewody
Dolnoslaskiego dnia 29 czerwca 2017 r., zatem uplynat 30 dniowy termin dajacy organowi nadzoru mozliwos¢
stwierdzenia niewazno$ci przedmiotowej uchwaty we wlasnym zakresie.

Wojewoda dostrzegl, ze w podstawie prawnej uchwaty przywotano art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie
gminnym, zgodnie z ktorym do wylacznej wiasciwosci rady gminy nalezy uchwalanie studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego. Wskazano takze art. 20 ust. 1 ustawy planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie
z ktorym plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen studium,
rozstrzygajac jednoczesnie sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych
w planie, inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktore naleza do zadan wtasnych gminy, oraz zasadach
ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Czg$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty,
czgs$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowig zataczniki do uchwaty.

W skardze podkreslono, ze podstawy niewaznosci uchwaty w sprawie uchwalenia planu zagospodarowania
przestrzennego ustawodawca wskazal w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Zgodnie zjego trescig, istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, atakze naruszenie wlasciwo$ci organdow w tym zakresie, powoduja
niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czgsci.

Przeprowadzona ocena zgodno$ci z prawem zaskarzonej uchwaly, tj. pod katem art. 28 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, spowodowalta stwierdzenie, ze Rada Gminy Mietkow,
uchwalajac przedmiotowy plan zagospodarowania przestrzennego, naruszyla w sposob istotny zasady
sporzadzania planu miejscowego. Zasady sporzadzania dotyczg calego aktu obejmujgcego czgs$¢ graficzng
i tekstowa zawartych wnim ustalen, atakze standardow dokumentacji planistycznej. Zawarto$¢ planu
miejscowego okreslajg art. 15 ust. 11 art. 17 pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, przedmiot okresla art. 15 ust. 2 1 3, natomiast standardy dokumentacji planistycznej (materiaty
planistyczne, skale opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardy oraz sposob
dokumentowania prac planistycznych) okresla art. 16 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
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przestrzennym oraz wydane na podstawie delegacji ustawowej zawartej w ust. 2 tego artykulu rozporzadzenie
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. nr 164, poz. 1587). Podkreslono przy tym, ze od dnia 18 listopada
2015r. zmocy zmienionego art. 28 ust. 1 ustawy planistycznej niewaznos¢ powoduja wylgcznie takie
naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego, ktore sg istotne (do dnia zmiany art. 28 ust. 1 wadg
niewaznosci powodowato kazde naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, nawet nieistotne -
art. 41 pkt 5 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, Dz. U. poz. 1777).

Stosownie do przepisu art. 881 ust. 1 ustawy Prawo wodne, ,na obszarach szczegélnego zagrozenia
powodzia zabrania si¢ wykonywania robot oraz czynno$ci utrudniajacych ochrong przed powodzig lub
zwigkszajacych zagrozenie powodziowe, w tym:

1) wykonywania urzadzen wodnych oraz budowy innych obiektow budowlanych, z wyjatkiem drog
rowerowych;

2) sadzenia drzew lub krzewow, z wyjatkiem plantacji wiklinowych na potrzeby regulacji wod oraz
roslinno$ci stanowigcej element zabudowy biologicznej dolin rzecznych lub stuzacej do wzmacniania brzegow,
obwalowan lub odsypisk;

3) zmiany uksztaltowania terenu, sktadowania materialow oraz wykonywania innych roboét, z wyjatkiem
robot zwigzanych zregulacjg lub utrzymywaniem wod oraz brzegu morskiego, budowa, przebudowa lub
remontem drogi rowerowej, atakze utrzymywaniem, odbudowsa, rozbudowa lub przebudowa watow
przeciwpowodziowych wraz z obiektami zwigzanymi znimi funkcjonalnie oraz czynnosci zwiazanych
z wyznaczaniem szlaku turystycznego pieszego lub rowerowego.".

Z powyzszych przepisOw jednoznacznie wynika, ze obszary szczegodlnego zagrozenia powodzig stanowia
tereny wytaczone spod zabudowy. Dodatkowo, przepisami art. 88a Prawa wodnego ustawodawca zastrzegl, ze
zadaniem organow administracji samorzadowej jest ochrona przed powodzig. Ochrona ta powinna by¢
prowadzona zuwzglednieniem map zagrozenia powodziowego, map ryzyka powodziowego oraz planoéw
zarzadzania ryzykiem powodziowym. Ochron¢ przed powodzig realizuje si¢, uwzgledniajac wszystkie
elementy zarzadzania ryzykiem powodziowym, w szczegdlnos$ci zapobieganie, ochrone, stan nalezytego
przygotowania ireagowanie w przypadku wystgpienia powodzi, usuwanie skutkow powodzi, odbudowg
1 wyciagganie wnioskdw w celu ograniczania potencjalnych negatywnych skutkow powodzi dla zdrowia ludzi,
srodowiska, dziedzictwa kulturowego oraz dziatalno$ci gospodarcze;j.

Ponadto, przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
- art. 15 ust. 2 pkt 7, natozono na gming obowigzek uwzgledniania w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego obszarow szczegOlnego zagrozenia powodziowego oraz szczego6lnych zasad ich
zagospodarowania. Obszarami szczegdlnego zagrozenia powodzig w rozumieniu art. 9 ust. 1 pkt 6¢ ustawy
Prawo wodne sa obszary, na ktérych prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest $rednie i wynosi raz na
100 lat, obszary, na ktorych prawdopodobienstwo wystgpienia powodzi jest wysokie i wynosi raz na 10 lat,
obszary, miedzy linig brzegu a walem przeciwpowodziowym lub naturalnym wysokim brzegiem, w ktory
wbudowano trase walu przeciwpowodziowego, atakze wyspy i przymuliska, o ktéorych mowa w art. 18,
stanowiace dziatki ewidencyjne.

Wojewoda stwierdzit, ze zaskarzona uchwata Rada Gminy Mietkéw, w drodze planu miejscowego, ustalita
przeznaczenie terenow w obrgbie wsi Domanice, wyznaczajgc m.in. tereny oznaczone symbolem:

1) RM - teren zabudowy zagrodowej;

2) RU/WS - teren obstugi produkcji w gospodarstwach rybackich i wody powierzchniowe;

3) UT - teren ustug z zakresu turystyki wodnej;

4) MN - teren zabudowy mieszkaniowej jednorodzinne;.

Jako istotne uznano to, iz do wymienionych wyzej terenéw odnosi si¢ regulacja zawarta w § 12 pkt S
uchwaty, zgodnie z ktdra: ,,na obszarach planu wystepuja obszary szczegodlnego zagrozenia powodzig rzeki
Bystrzycy — Q1%, na ktorych prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest $rednie i wynosi raz na 100 lat,
dla ktérych obowigzujg zakazy wynikajace z przepisOw odrebnych (Prawo wodne). Warunki uzyskania
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ewentualnego odstepstwa od tych zakazéw reguluje ustawa Prawo wodne". Wyjasniono tez, ze w przepisach
odsylajacych zawartych w § 10 pkt 11it. d ilit. e, § 10 pkt 2 lit. e oraz § 10 pkt 3 lit. i uchwaty - zgodnie
z wyjas$nieniami Sekretarza Gminy Mietkoéw (pismo z dnia 20 lipca 2017 r., znak Bd.6722.02.2016) - nastapito
btedne odestanie do tresci § 13 pkt5 zamiast § 12 pkt5. W przedmiotowej uchwale brak jest jednostki
redakcyjnej oznaczonej jako ,,§ 13 pkt 5". Prawidlowo sformutowane ww. przepisy odsytajace powinny si¢
zatem odnosi¢ do § 12 pkt 5 uchwaly.

W § 5 pkt 1 uchwatodawca ustalit, ze dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem RM ustala si¢: a)
przeznaczenie podstawowe na zabudowe zagrodowa, b) przeznaczenie uzupetniajace na teren obstugi produkcji
w gospodarstwach rybackich. Tym samym teren RM zostal jednoznacznie wskazany jako teren przeznaczony
pod zabudowe.

Jednoczesnie w § 10 pkt 1 lit. d i lit. e uchwaty, wskazano, ze dla terenu RM dopuszcza si¢ nowe budynki
zwigzane z prowadzeniem gospodarstwa rybackiego oraz dopuszcza si¢ rozbudowge istniejacych budynkow.

W § 5 pkt 2 uchwatodawca ustalil, ze dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem RU/WS ustala si¢
przeznaczenie podstawowe na: a) teren obstugi produkcji w gospodarstwach rybackich, b) wody
powierzchniowe. Z kolei w § 10 pkt 1 lit. f uchwaty postanowiono, ze wysokos¢ nowej zabudowy na terenie
RU/WS nie moze przekracza¢ 7 m. Tym samym teren RU/WS zostat jednoznacznie wskazany jako teren
przeznaczony pod zabudowe.

Z kolei w § 10 pkt 1 lit. d i lit. e uchwaty, wskazano, ze dla terenu RU/WS dopuszcza si¢ nowe budynki
zwigzane z prowadzeniem gospodarstwa rybackiego oraz dopuszcza si¢ rozbudowg istniejacych budynkow.

W § 5 pkt 3 uchwatodawca ustalit, ze dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem UT ustala si¢
przeznaczenie podstawowe na ustugi z zakresu turystyki wodnej. Z kolei w § 10 pkt 2 lit. f uchwaty
postanowiono, ze wysoko$¢ zabudowy na terenie UT nie moze przekracza¢ 6 m. Tym samym teren UT zostat
jednoznacznie wskazany jako teren przeznaczony pod zabudowe.

Natomiast w § 10 pkt 2 lit. e uchwaty, wskazano, ze dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem UT
dopuszcza si¢ wytacznie budynki stuzace obstudze rekreacji i turystyki wodne;j.

W § 5 pkt 5 uchwalodawca ustalil, ze dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem MN ustala si¢
przeznaczenie podstawowe na zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng. Tym samym teren MN zostat
jednoznacznie wskazany jako teren przeznaczony pod zabudowe.

Jednoczesnie w § 10 pkt 3 lit. i uchwaty, wskazano, ze dla terenu MN w granicy obszaru szczegdlnego
zagrozenia powodzig obowigzujg ustalenia zawarte w § 13 pkt 5 [powinno by¢: § 12 pkt 5].

Oceniajac przywolane zapisy Wojewoda Dolnoslaski stwierdzit, ze dopuszczono realizacj¢ zabudowy na
terenach, na ktorych ustawowo - z mocy art. 881 Prawa wodnego - obowigzuje zakaz jej wznoszenia. Ponadto
z rysunku planu stanowigcego zatgcznik nr 1 do przedmiotowej uchwaly wynika, ze na dzien uchwalania planu
ww. tereny nie byly zainwestowane (dotyczy terenow: RM, RU/WS, UT).

Zdaniem organu nadzoru wprowadzajac przeznaczenie ww. terendw pod zabudowe zagrodowa (RM), tereny
obstugi produkcji w gospodarstwach rybackich (RU/WS), ustugi z zakresu turystyki wodnej (UT), zabudowe
mieszkaniowg jednorodzinng (MN), uchwalodawca dzialal w sprzecznosci z przepisami art. 881 Prawa
wodnego zakazujacego wykonywania obiektow budowlanych w obszarach szczegolnego zagrozenia powodzia,
a takze art. 88a cyt. ustawy, ktory wyraznie wskazuje, ze to na gminie cigzy obowigzek zapewnienia ochrony
przeciwpowodziowej, w tym jej zapobiegnie oraz ograniczanie potencjalnych negatywnych skutkéw powodzi.
Dopuszczajac natomiast na niezainwestowanych terenach mozliwo$¢ wprowadzania nowej zabudowy, Rada
Gminy $wiadomie - majac bowiem wiedz¢ o zagrozeniu powodzig - naraza na negatywne skutki powodzi
potencjalnych inwestorow.

Powyzsze nie wypelnia takze obowigzku wynikajacego zart. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Pomimo uwzglednienia w planie granic obszarow szczegolnego zagrozenia
powodzig, Rada Gminy nie uwzglednita ograniczen wynikajacych zaréwno z obowiazujacych przepisoOw Prawa
wodnego jak i z wystepujacych uwarunkowan powodziowych.
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Wprawdzie w§ 10pkt1lit. d ilit. e, § 10 pkt2lit. e oraz § 10 pkt 3 lit. i uchwaty, ustalono, ze na
wskazanych tam terenach usytuowanych w granicach szczegoélnego zagrozenia powodziowego obowigzuja,
zgodnie z § 13 pkt 5 [powinno by¢: § 12 pkt 5], zakazy wynikajace z przepisOw odrebnych (zawarte w Prawie
wodnym), to jednak tak zredagowana norma wprowadza sprzeczno$¢ w ustaleniach planu. Z jednej strony plan
dopuszcza w obszarach szczegélnego zagrozenia powodzia nowe zainwestowanie (zabudowe), z drugiej
natomiast odsyta do ograniczen wynikajacych z przepiséw odrgbnych Prawa wodnego, nie wskazujac jednak
wprost konkretnych przepisow tej ustawy. Nie jest zatem jasne, czy tereny RM, RU/WS, UT, MN moga
w rzeczywistosci zosta¢ zainwestowane, czy tez jednak maja do nich zastosowanie przepisy odrebne np.
art. 881 Prawa wodnego, wylaczajacy mozliwo$¢ ich zabudowy. Taki sposdb konstruowania przepisow plandw
miejscowych zostal negatywnie oceniony przez Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa. Na przyktad
w pismie Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Infrastruktury i Budownictwa z dnia 7 czerwca 2017 r., znak
DPP.1.070.7.2017.MP, wskazano, ze ,warunkowe" dopuszczenie zabudowy na obszarach szczegdlnego
zagrozenia powodzia w planach miejscowych Iub w decyzjach o warunkach zabudowy jest praktyka
niekorzystng dla inwestoréw, ktoérzy, pomimo objecia nabywanej nieruchomosci obowigzujacym miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego przewidujacym mozliwo$¢ jej zabudowy lub istnienia decyzji
o warunkach zabudowy dopuszczajacej realizacje inwestycji, moga nie posiada¢ peinej wiedzy co do
uwarunkowan majacych wplyw na faktyczng mozliwos¢ zagospodarowania takich nieruchomos$ci. Nadto
w tym samym pismie stwierdzono, ze ,,Ustalenia planu miejscowego nieokreslajace jednoznacznie sposobu
zagospodarowania terenu, maja faktycznie charakter warunkowy, co z kolei stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci takiego planu, w catosci lub czgsci, przez wojewode lub sad administracyjny.".

Kontynuujac uzasadnienie podniesionych zarzutow skarzacy zaznaczyl, ze odstgpstwem od ograniczenia
wynikajacego z art. 881 ust. 1 Prawa wodnego jest zgoda dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wodnej,
0 czym stanowi art. 88l ust. 2 tej ustawy. Zgodnie z tym przepisem ,,dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej moze, w drodze decyzji, zwolni¢ od zakazoéw, o ktéorych mowa w ust. 1, okreslajac warunki niezbedne
dla ochrony przed powodzia, jezeli nie utrudni to zarzadzania ryzykiem powodziowym.". Zwolnienie od zakazu
wynikajacego z art. 881 ust. 1 Prawa wodnego ma jednak charakter wyjatku od zasady, iz na obszarach
szczegolnego zagrozenia powodzig istnieje zakaz zabudowy.

Ponadto plan miejscowy, jako akt prawa miejscowego, ksztaltuje sposob wykonywania prawa wlasnosci -
stosownie do art. 6 ust. | ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Uznanie legalnosci
zapisOw: § 5 pkt 1, § 10 pkt 1 lit. dilit. e; § 5 pkt 2, § 10 pkt 1 1it. f, § 10 pkt 1 lit. d i lit. e; § 5 pkt 3, § 10 pkt 2
lit. f, § 10 pkt21it. e; § 5Spkt5, § 10 pkt 3 lit. i uchwaty czytanych tacznie, oznaczatoby w ocenie organu
nadzoru zaakceptowanie braku stabilnosci porzadku prawnego. Nie mozna mowic o stabilno$ci planistyczne;j
w sytuacji, gdy mimo uchwalenia planu miejscowego nie jest wiadomo jak moze zostaé zagospodarowany
teren objety ustaleniami tego planu.

Przepis prawa materialnego powinien mozliwie bezposrednio i wyraznie wskazywaé¢ kto, w jakich
okolicznosciach ijak powinien si¢ zachowaé¢ - § 25 ust. 1 wzw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).
Zdaniem organu nadzoru, wobec braku jednoznacznosci regulacji badanej uchwaty, a tym samym niemozno$ci
przesadzenia o mozliwo$ci zagospodarowania terenéw RM, RU/WS, UT, MN nalezy uzna¢ skarzong uchwale
za wadliwg, co potwierdzono orzecznictwem sgdowoadministracyjnym przywotanym w skardze.

Wedhug strony skarzgcej w tym stanie rzeczy ustalenia planu miejscowego zatwierdzonego uchwatg Nr
XXIX/198/2017 Rady Gminy Mietkéw, w zakresie ochrony przed powodzig, uzna¢ nalezy za sprzeczne
z ustawg Prawo wodne, poniewaz nie realizujg dyspozycji konkretnej normy tej ustawy wynikajacej z art. 881
ust. 1 w zwigzku z art. 15 ust.2 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym a takze § 4 pkt 7
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przy czym, nie ma znaczenia okolicznos¢ uzgodnienia
przedmiotowego planu przez Dyrektora Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej, dokonanego w trybie
art. 4a pkt 2 Prawa wodnego, w zwiazku zart. 17 pkt 6 lit. b tiret drugie ustawy o planowaniu
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1 zagospodarowaniu przestrzennym. W obecnym stanie prawnym brak jest przestanek, by mozna bylo uznac,
iz ,,pozytywne" uzgodnienie projektu planu moglo zosta¢ jednoczes$nie uznane za podstawe wprowadzenia do
planu miejscowego kwestionowanych ustalen. Spelnienie ustawowego wymogu dokonania stosownych
uzgodnien nie moze mie¢ tylko charakteru formalnego, ale musi polega¢ na merytorycznym sprawdzeniu
rozwiazan przyjetych w projekcie planu miejscowego przez organ specjalistyczny w zakresie jego kompetencji
okreslonych w stosownych przepisach. W konsekwencji rowniez na etapie badania legalno$ci podejmowanej
uchwaty w przedmiocie planu miejscowego weryfikacji merytorycznej podlegaja orzeczenia organdéw
uzgadniajacych. W przedmiotowej sprawie pomimo pozytywnego uzgodnienia projektu planu z wlasciwym
organem (Postanowienie Dyrektora Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej we Wroclawiu z dnia 13 lutego
2017 r., znak TUPAJ/7121/209/2039/16/17), ustalenia planu, w ktérym dopuszcza si¢ zabudowe na obszarach
szczegolnego zagrozenia powodzia pozostaja w oczywistej sprzecznos$ci z art. 881 ust. 1 ustawy Prawo wodne,
przez co naruszaja ustawowa zasad¢ tworzenia planu w rozumieniu art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zdaniem organu nadzoru, nie ma przy tym znaczenia okoliczno$¢
powotania si¢ w§ 10pkt1lit. d ilit. e, § 10 pkt 2 lit. e oraz § 10 pkt 3 lit. i uchwaty na uwzglednienie
przepisow odrgbnych w odniesieniu do terenéw potozonych w obszarze szczegélnego zagrozenia powodzia,
gdyz rozmieszczenie terendw przewidzianych do zainwestowania na obszarach szczegodlnego zagrozenia
powodzig uniemozliwia w zasadzie realizacj¢ zagospodarowania zaplanowanego uchwalg nr XXIX/198/2017
Rady Gminy Mietkow.

W rozpatrywanej sprawie, wskazane istotne naruszenie zasad sporzadzania planu daje organowi nadzoru
podstawe do wnioskowania o stwierdzenie niewaznosci § 5 pkt 1-3, § 7 pkt 2 lit. aib, § 10 pkt 1 i 2 uchwaty nr
XXIX/198/2017 Rady Gminy Mietkéw z dnia 20 czerwca 2017 r. w sprawie zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w czesci wsi Domanice oraz zalacznika graficznego nr 1 do tej uchwaty dla
terené6w oznaczonych RM, UT, RU/WS oraz zalacznika graficznego nr 2 do tej uchwaly dla terenu
oznaczonego MN w czesci dotyczacej obszaru szczegdlnego zagrozenia powodzia. Zapobiegnie to realizacji
nowej zabudowy na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodziag Ww oparciu o przedmiotowy plan,
a jednoczesnie pozwoli na realizacje zabudowy planowanej poza obszarami szczegdlnego zagrozenia
powodzig.

W odpowiedzi na skarge wniesiono o jej oddalenie z uwaga, ze nie zasluguje ona na uwzglednienie, jest
pozbawiona podstaw zarowno faktycznych jak inie znajduje oparcia w obowigzujacych przepisach prawa
i jako taka winna zosta¢ oddalona. Rada Gminy Mietkow wskazala przy tym, ze w przedmiotowej sprawie
nie wystapity przestanki uzasadniajace stwierdzenie niewaznosci uchwaty organu gminy w przedmiocie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Jako chybiony uznano zarzut istotnego naruszenia
art. 88a ust. 3 i art. 881 ust. 1 ustawy Prawo wodne oraz art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym polegajacym na naruszeniu zasad sporzadzenia planu miejscowego
w zakresie ustalenia granic isposobow zagospodarowania obszaréw szczegoélnego zagrozenia powodzig.
Po przytoczeniu zapisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zakresie zadan wlasnych
gminy oraz istotnego i nieistotnego naruszenia prawa zastrzezono, ze podstawa stwierdzenia niewaznosci
uchwaly lub zarzadzenia organu gminy sa jedynie istotne naruszenia prawa, co poparto orzecznictwem. Wedtug
autora odpowiedzi na skarge charakteryzujacego przestanki stwierdzenia niewazno$ci uchwaly wynikajace
z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym skarzacy nie uzasadnit zadnej z nich.
Podkreslono przy tym i szczegblowo omoéwiono zasadg, w mysl ktdrej podstawa do stwierdzenia niewaznos$ci
uchwaly jest kwalifikowane naruszenie zasad sporzadzania planu.

Nie podzielit takze autor pisma procesowego stanowiska Wojewody Dolnoslaskiego co do zarzutu ,,braku
stabilno$ci porzadku prawnego", wynikajacy zistniejacej w ocenie organ nadzoru sytuacji ,,gdy, mimo
uchwalenia planu miejscowego nie jest wiadomo jak moze zosta¢ zagospodarowany teren objety ustaleniami
tego planu". Wskazal on, Ze wszyscy uczestnicy procesu planistycznego, wbrew twierdzeniom organu nadzoru,
z postanowien zaskarzonego planu doskonale uzyskuja wiedzg jaki jest sposob zagospodarowania terenu
objetego zaskarzong uchwatg. W szczeg6élnos$ci watpliwosci takich nie ma Regionalny Dyrektor Ochrony
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Srodowiska we Wroctawiu. Podkre§lono, Ze normy planu miejscowego posiadaja daleko idaca specyfike.
Po pierwsze, sa to normy, ktorych tre§¢ wywodzimy odpowiednio kompilujac cze$¢ tekstowa planu z jego
rysunkiem, dochodzac w ten sposéb do wymaganych przez prawodawce wzoréw powinnego zachowania sig.
Po drugie, normy planu z jednej strony posiadajg charakter generalny, gdyz ich adresatem jest kazdy, z drugiej
strony wykazuja, z r6znym stopniem abstrakcji, przeznaczenie terendw objetych planem. Niezaleznie od tego,
wobec wlasciciela terenu objetego planem, ktory jest zindywidualizowany, postanowienia planu maja wymiar
indywidualny i wzglednie konkretny. Niezaleznie od postanowien generalnych, plan ten rozstrzyga lub
odpowiednio determinuje, w sposob wilasciwy dla tworzenia prawa r:ejscowego, konkretne relacje, stosunki
w tym administracyjnoprawne, ktorych stronami sg wiasciciele sgsiednich dzialek. Watpliwosci Wojewody
Dolnoslaskiego uzasadniane wtej mierze wewngtrznym pismem Podsekretarza Stanu w Ministerstwie
Infrastruktury i Budownictwa sga nieuzasadnione. Zaskarzona uchwata zostala wydana w stanie prawnym
obowigzujacym w czerwcu 2017 r., a zatem pod rzadami ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1121), nie sposob zatem badac jej pod katem wytycznych interpretacyjnych dotyczacych obecnie
obowiazujacych przepisow.

Zdaniem Rady nie doszto réwniez do naruszenia zadnych technik prawodawczych, przepisy rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej okreslajac te zasady (do
aktow prawa miejscowego stosowane jedynie odpowiednio, przy czym pominigto w rozporzadzeniu
odniesienia do miejscowych aktow prawa wewnetrznego) nie moga stanowi¢ podstawy do oceny legalno$ci
miejscowych aktéw normatywnych, w tym zwlaszcza aktow o tak szczegolnej konstrukcji i charakterze jak
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, sktadajace si¢ z dwoch czgsci tekstowej 1 graficznej. Tym
samym nawet ewentualne naruszenie okre§lonych w rozporzadzeniu zasad legislacji nie moze stanowié
podstawy do uznania, ze uchwalajac plan miejscowy naruszono zasady jego sporzadzania.

Wzgledem zarzutu dotyczacego naruszenia art. 88a ust. 3 ustawy Prawo wodne podniesiono, ze sporzadzenie
planu miejscowego jest skomplikowanym procesem, charakteryzujacym si¢ konieczno$cia podjecia szeregu
czynnosci prawnych, doktadnie opisanych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a Rada
Gminy Mietkéw dopekita w niniejszej sprawie wszelkich formalnosci zwiazanych z zachowaniem
obowigzkéw proceduralnych. Wskazany przepis jest normg ogdlng dotyczaca ochrony przed powodzig. W celu
skutecznej ochrony ludnosci przed powodzig konieczna jest wspdlpraca organdow administracji publicznej ze
spoteczenstwem. Przepis art. 88a ust. 3 okresla narzedzia planistyczne w zakresie dziatan zwigzanych
z ochrong przeciwpowodziowa. Dyrektywa 2007/60/WE wskazuje trzy narzedzia planistyczne w zakresie
ochrony przeciwpowodziowe;j:

1) mapy zagrozenia powodziowego,

2) mapy ryzyka powodziowego,

3) plany ryzyka powodziowego.

Dla doliny rzeki Bystrzycy w obszarze objetym kwestionowanym planem miejscowego zagospodarowania
przestrzennego Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej sporzadzil mapy zagrozenia powodziowego
1 mapy ryzyka powodziowego, na ktérych zostaty przedstawione obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig.
Gmina Mietkow-Rada Gminy Mietkow otrzymata te dokumenty i w zaden sposob nie naruszyla norm
wynikajacych z powolanego wyzej przepisu. Nalezy podkresli¢, ze wydanie zaskarzonej uchwaty zostato
poprzedzone wlasciwymi ustaleniami i analizg zakresie ochrony przeciwpowodziowe;j.

Zgodnie z art. 4a ustawy Prawo wodne sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
wymaga uzgodnienia z wlasciwym dyrektorem regionalnego zarzadu gospodarki wodnej w celu zapewnienia
prawidtowego gospodarowania wodami, w tym w szczegdlnosci ochrony zasobow wodnych oraz ochrony ludzi
i mienia przed powodzig. Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska we Wroctawiu postanowieniem z dnia
20 lutego 2017r. nr WPN.610.13.2017.DS uzgodnit projekt miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego w czeSci wsi Domanice, dla terenow zlokalizowanych w granicach Parku Krajobrazowego
»Dolina Bystrzycy". Postanowienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dokonane przez
Gming Mietkow zostaly sformulowane w sposdb catkowicie zgodny zpoczynionymi w/w Sposob
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uzgodnieniami. Nie sposob zgodzi¢ si¢ z sugerowang przez organ nadzoru marginalizacja dokonanych przez
gming i Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska we Wroctawiu uzgodnien. S one w zakresie ochrony
przeciwpowodziowe]j kluczowym i istotnym elementem procesu planistycznego. To wlasnie podmiot do tego
zobowigzany zbadal, czy ewentualne zapisy planu nie b¢dg ingerowaty w prowadzong na wielu poziomach
dziatania ochrong przeciwpozarows.

Zarzut naruszenia art. 881 ustawy Prawo wodne nie zostal takze podzielony. Po jego przytoczeniu
w odpowiedzi na skarge podano, ze jego interpretacja przy uwzglednieniu dyrektyw jezykowych
i systemowych prowadzi do przyjecia, ze na etapie sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego
wymagane jest jedynie uzgodnienie projektu planu z dyrektorem regionalnego zarzadu gospodarki wodne;,
w zakresie wskazanym w art.4a Prawa wodnego; w szczegolnosci zaopiniowanie w zakresie zagospodarowania
obszaréw szczegblnego zagrozenia powodzig (art. 11 ust. 6 lit. 1 u.p.z.p.). Jezeli nie utrudni to ochrony przed
powodzia, dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej moze, w drodze decyzji, na obszarach
szczegolnego zagrozenia powodzia, zwolni¢ od zakazéw okreslonych w ust. 1 (ust. 4). Do wniosku o wydanie
decyzji, o ktorej mowa w ust. 2 dolacza si¢ charakterystyke planowanych dziatan wraz z podstawowymi
danymi technicznymi i opisem planowanej technologii robdt, mape sytuacyjno-wysokos§ciowa z naniesionym
schematem planowanych obiektow i robot, a w razie potrzeby, obliczenia hydrauliczne i hydrologiczne (ust. 6).
Decyzja, o ktorej mowa w ust. 2 wygasa, jezeli w terminie 2 lat od dnia, w ktérym stala si¢ ostateczna,
nie uzyskano wymaganego pozwolenia wodnoprawnego. Dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej
moze jednakze zwolni¢ od zakazow okre§lonych w ust. 1 art. 881 Prawa wodnego, w tym od zakazu budowy
obiektow budowlanych jedynie inwestora na etapie procesu inwestycyjnego, bowiem tylko wtedy jest mozliwe
ztozenie dokumentacji wymaganej przepisem art. 881 ust. 4 Prawa wodnego. Z tych przyczyn interpretacja
zaprezentowana przez organ nadzoru w skardze burzy zasadg racjonalnosci ustawodawcy. Jesli dokonanie
uzgodnien w zakresie postanowien planu miejscowego z Regionalnym Dyrektorem Ochrony Srodowiska we
Wroctawiu miatoby nie mie¢ Zadnego znaczenia, to po co ustawodawca wprowadzatby taki obowiazek?
Wojewoda Dolnoslaski nie wzigt w swoich rozwazan pod uwage, ze =zapisy miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w przedmiotowym wypadku zawieraja jedynie dopuszczalno$¢ ewentualnej
zabudowy, ale pod warunkiem uzyskania zwolnienia od zakazu zabudowy na podstawie stosownej decyzji
Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska we Wroctawiu. Gdyby zapisy miejscowego planu nie zawieraty
sformutowan uzgodnionych z Regionalnym Dyrektorem Ochrony Srodowiska we Wroclawiu, a jedynie tak jak
to widzi organ nadzoru bezwzgledny zakaz zabudowy, to wystapienie o uzyskanie takiej decyzji bytoby
niemozliwe. Podkresli¢ rowniez nalezy, ze wlasnie brak uzgodnien obligowatby Gming Mietkéw do
wprowadzenia w planie zagospodarowania przestrzennego tego zakazu. Ale nie wynikaloby to z literalnego
interpretowania przepisu art. 881 Prawa wodnego, ale wlasnie z braku stosownych uzgodnien z Regionalnym
Dyrektorem Ochrony Srodowiska we Wroctawiu, ktore oznaczalaby wtedy brak mozliwosci o ubieganie sig
o zwolnienie od zakazu. Subiektywna interpretacja przepisow przez Wojewodg Dolnoslaskiego powoduje
kreowanie po stronie organu nadzoru uprawnien, ktorych nie na podstawie obowigzujacych przepisow
nie posiada, a obowigzujacym w chwili wydania zaskarzonej uchwaly stanie prawnym, to organy do tego
powotlane, weryfikowatly stan zagrozenia danej inwestycji i jej dopuszczalno$¢ w kontekscie dobra wyzszego
jakim jest ochrona przeciwpowodziowa. Na uzasadnienie zajgtego stanowiska w odpowiedzi na skarge
wskazano na wydanie przez Dyrektora Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej we Wroctawiu decyzji
dotyczacej nieruchomosci znajdujacej si¢ w granicach przedmiotowego planu.

Kontynuujac Wojt Gminy Mietkéw stanowisko organu nadzoru majace wykaza¢ rzekome naruszenie przez
organ gminy art. 881 Prawa wodnego uznal za oparte na nieuprawnionych i nieprawdziwych przestankach.
Stwierdzono, ze Wojewoda Dolnos$laski zarzuca Gminie Mietkow-Radzie Gminy Mietkow dopuszczenie
realizacji zabudowy na terenach, na ktorych istnieje zakaz jej wznoszenia, uzywajac przy tym okreslenia
»terenow dotychczas niezainwestowanych". Jest to istotny btad w ustaleniach faktycznych. Na spornym terenie
istnieje od wielu lat Gospodarstwo Rybackie Domanice, ktore zajmuje si¢ przede wszystkim hodowlg karpia.
W glownej mierze sktada si¢ ono ze sztucznego stawu hodowlanego o powierzchni 2,7 ha oraz magazynu ryby
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zywej. Dla potrzeb funkcjonowania tego gospodarstwa Starosta Powiatu Wroctawskiego wydal w dniu
7 pazdziernika 2016 r. decyzja nr 601/2016 pozwolenie wodnoprawne na szczegdlne korzystanie z wod dla
potrzeb kompleksu stawow, ktore obowigzuje do dnia 7 pazdziernika 2036 r.. Wymienione przez Wojewodg
Dolnoslaskiego enumeratywnie zapisy uchwaly nr XXIX/198/2017 Rady Gminy Mietkow z dnia 20 czerwca
2017 r. majace rzekomo zezwala¢ na zabudowe, dotycza terendow, na ktorych juz obecnie znajduje si¢ w/w
gospodarstwo rybackie. Co wiecej zmieniony zaskarzong uchwalg poprzedni plan rowniez przewidywat dla
terenu RM zabudowe zagrodowa, obecnym planem dokonano jedynie dostosowania terenu objetego planem do
granic wladania wlasciciela, czyli granic dziatek. Wskazano takze na argumenty pozaprawne przemawiajace
przeciwko interpretacji przepisow prezentowanej przez Wojewodg Dolno$laskiego i1 opierajace si¢ na zasadach
logiki, gdzie miatoby by¢ bowiem posadowione gospodarstwo rybackie, jak nie na terenach w poblizu ciekow
wodnych.

Zwrdcono tez uwage, ze to wlasnie Wojewoda Dolnoslaski w rozporzadzeniu z dnia 21 listopada 2006 r.
w sprawie Parku Krajobrazowego ,,Dolina Bystrzycy" (Dz. Urz. Woj. Doln. nr 252, poz.3735 oraz z 2008 r. nr
317 poz.3921), a zatem terenu objetego zaskarzong uchwata, wylaczyt z zakazu budowania nowych obiektow
w pasie szerokosci 100m od linii brzegow, rzek, jezior iinnych zbiornikow wodnych - obiekty stuzace
turystyce wodnej, gospodarce wodnej i gospodarce rybackie;j.

Zdaniem gminnego prawodawcy z art. 881 ust. 2 Prawa wodnego wynika, ze jezeli nie utrudni to ochrony
przed powodzig, dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej moze, w drodze decyzji, na obszarach
szczegolnego zagrozenia powodzia, zwolni¢ od zakazéw okreslonych w ust. 1, to jest m.in. od zakazu
zabudowy obiektow budowlanych. Przewidziana w zaskarzonej uchwale mozliwo$¢ sytuowania budynkow na
obszarach narazonych na niebezpieczenstwo powodzi bedzie mozliwa wowczas, gdy inwestor uzyska decyzje
wlasciwego organu administracji zezwalajaca na takg lokalizacj¢. Tak rozumiane przepisy miejscowego planu
nie naruszajg wynikajacego z art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wymogu okreslenia zagospodarowania i granic obszaru szczegodlnego zagrozenia powodzia. Nie doszto zatem
w przedmiotowej sprawie do naruszenia przepisu art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, austalenia planu miejscowego zawarte w zaskarzonej uchwale okres§laja sposob
zagospodarowania  terenu  $ci§le ijednoznacznie. Nakazujac uwzglednienie studiow  ochrony
przeciwpowodziowej oraz przepisoOw odrebnych w planie miejscowym ustawodawca miat na celu jednoznaczne
wskazanie w planistycznym akcie prawa miejscowego charakterystycznych obszaréw objetych odrebnymi
przepisami. Takie zapisy zostaly dokonane w niniejszej sprawie. Zarzuty formulowane w tym zakresie wydaja
si¢ odnosi¢ do innego stanu faktycznego i w niniejszej sprawie sa gotostowne.

W dalszej czgsci podano, ze postanowienia art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie oznaczajg przeciez, ze tres¢ ww. przepiséw odrebnych ma by¢ przeniesiona wprost do czgséci
tekstowej planu zagospodarowania przestrzennego. W mysl art. 15 ust. 1 ustawy projekt planu miejscowego
zawiera cze$C tekstowa i graficzng. Z tresci przepisu wynika jednoznacznie, ze czg¢$¢ graficzna stanowi
integralng cze$¢ planu. Majac to na uwadze, nalezy rozpatrywac postanowienia czesci graficznej w Scistym
zwigzku z brzmieniem czes$ci tekstowej. Zatem rysunek nie jest "lustrzanym" odbiciem czesci tekstowej,
a dopetnieniem i zobrazowaniem jej tre$ci. Podkre§lono przy tym, ze jakiekolwiek niejasnosci planu
miejscowego powinny by¢ usuwane w drodze wyktadni jego przepisoéw i po rozwazeniu catosci brzmienia tego
aktu prawa miejscowego.

Zaskarzona uchwata szczegdtowo wylicza jakie tereny zostaly nig objete. W tym zakresie nie budzi zadnych
watpliwosci co do obszarow nig objetych. Rysunek planu jest czytelny i co do zasady daje generalny obraz
zasad zagospodarowania. Ich szczegdtowe zasady zawiera cze$¢ tekstowa. Obie czgsci czytane lgcznie daja
dopiero pelny obraz intencji przestrzennych organu planistycznego. Natomiast wprost obowigzujaca regulacja
zatacznika graficznego jest dopelieniem regulacji zawartej w czgsci opisowej, anie jej wykladnia.
Dopetienie to moze oznacza¢ laczne spelnianie przestanek przepisu zawartego w czgsci opisowej planu
z przestanka wskazang w zalaczniku graficznym. Skoro rysunek stanowi jedynie dopeienie czgsci tekstowej
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i moze zawieraC tez tresci, ktore z pewnych wzgledow nie mogly znalez¢ si¢ w czesci tekstowej, to per
analogia mozna wnosi¢, ze nie wszystko z czgsci tekstowej musi pojawi¢ si¢ w zatgczniku graficznym.

Gmina Mietkéw-Rada Gminy Mietkéw podniosta, ze materiat dokumentacyjny zgromadzony w niniejszej
sprawie a stanowigcy podstawe kontroli legalnosci uchwaly pozwala przyja¢, ze rozwigzania przyjete
w studium co do terendw zagrozonych powodzia oparte zostaty na rzetelnym rozwazeniu wszystkich istotnych
okolicznosci dotyczacych z jednej strony uwarunkowan i potrzeb wynikajacych z zagrozen oraz ochrony przed
powodzia, a z drugiej strony - lokalnych uwarunkowan spotecznych i ekonomicznych.

Konicowo podkreslono, ze proces uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego wiaze si¢ rowniez
z koniecznos$cig ingerencji w istniejagce na terenie objetym planem prawa podmiotow prywatnych, a tym
samym prowadzi do ujawnienia sprzecznych interesow pomiedzy wspolnota samorzadowsa, a obywatelami.
Zgodnie z doktrynalng koncepcja witadztwa planistycznego, majaca umocowanie w przepisie art. 4 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym organom gminy przystuguje prawo wladczego
rozstrzygnigcia co do przeznaczenia terenu pod okreslone funkcje, nawet wbrew woli wladcicieli gruntow
objetych planem. W pojeciu wiladztwa planistycznego mieszcza si¢ wlasnie wprowadzone przez plany
miejscowe ograniczenia prawa wlasnosci. Na rozprawie w dniu 18 kwietnia 2018 r. pelnomocnik organu
przedtozyta rozstrzygniecia Dyrektora Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie dotyczace
uzgodnienia realizacji przedsiewzigcia i zwalniajace z zakazu wykonywania robot na obszarze szczegdlnego
zagrozenia powodzia wydane dla terenu objgtego przedmiotowym planem. Pelnomocnik skarzacego
ustosunkowujac si¢ do przedmiotowych rozstrzygnig¢ w pisSmie procesowym zdnia 23 maja 2018r.
podtrzymat skarge w catosci.

Na rozprawie w dniu 7 listopada 2018 r. pelnomocnicy stron podtrzymali stanowiska zajete w pismach
procesowych.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl co nastepuje:

Skarga jest uzasadniona. Zgodnie z art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (j.t. Dz.U. z 2018 r. poz. 1302; dalej: p.p.s.a.) sad uwzgledniajgc skarge na
uchwate lub akt, o ktérych mowa wart. 3 § 2 pkt 516 p.p.s.a., stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly lub aktu
w catos$ci lub w czgsci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegodlny
wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze rozpoznajac skarge na uchwale
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sad administracyjny stosuje przepis
art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1073 ze zm.; dalej: u.p.z.p.), ktéry stanowi, ze istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdow w tym
zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci. Wskazany przepis ustanawia zatem
dwie podstawowe przestanki zgodnosci uchwaly w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego z prawem. Pierwsza znich — materialnoprawng — nalezy wigza¢ z zawartoscia planu
miejscowego (czg$¢ tekstowa, graficzna i zalaczniki), przyjetymi w nim ustaleniami, a takze standardami
dokumentacji planistycznej. Natomiast druga przestanka ma charakter formalnoprawny i odnosi si¢ do
sekwencji czynnosci rady gminy poczawszy od uchwaty o przystgpieniu do sporzadzenia planu, a skonczywszy
na jego uchwaleniu (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 stycznia 2013 r., sygn. akt Il
OSK 2348/12, orzeczenia.nsa.gov.pl). Zaznaczy¢ tez nalezy, ze nie kazde naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego lub trybu jego sporzadzania skutkowaé bedzie stwierdzeniem niewaznosci uchwaty rady gminy
w caloéci lub w czesci. Naruszenie takie musi zosta¢ ocenione jako istotne, czyli takie, ktore prowadzi
w konsekwencji do sytuacji, gdy przyjete ustalenia planistyczne sg jednoznacznie odmienne od tych, ktore
zostalyby podjete, gdyby nie naruszono zasad lub trybu sporzadzania planu miejscowego. Stosownie do tresci
art. 15 ust. 1 u.p.z.p. plan miejscowy musi uwzglgdnia¢ obowigzujace przepisy prawa. Tymczasem jak stusznie
wskazal Wojewoda dla wyznaczonych na rysunku planu miejscowego obszardw bezposredniego zagrozenia
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powodzia nie wprowadzono jednoznacznych zakazéw wynikajacych z przepisow ustawy Prawo wodne. Na
obszarach tych obejmujacych w czgséci jednostki oznaczone symbolami RM, UT, RU/WS i MN dopuszczono
w uchwale do realizacji obiektéw budowlanych.

Zdaniem Sadu, w $wietle przywolanych unormowan, nalezy uznac, ze organ uchwatodawczy gminy dopuscit
si¢ istotnego naruszenia prawa w zakresie zasad sporzadzania planu miejscowego odnosnie do jego zawartosci,
tak w czesci tekstowej, jak i graficznej w kontrolowanej uchwale. Jak trafnie przytacza skarga czgs¢ obszarow
objetych planem znajduje si¢ na terenie szczegolnie zagrozonym powodzig, na ktérych prawdopodobienstwo
wystapienia powodzi jest §rednie. Uzasadniajac rozstrzygniecie zawarte w wyroku Sad ocenil, ze pomimo
pozytywnego uzgodnienia projektu planu z wlasciwym organem, ustalenia planu, w ktérych dopuszcza si¢ do
zabudowy na obszarach szczegélnego zagrozenia powodzig pozostaja w oczywistej sprzecznosci z art. 881
ust. 1 ustawy Prawo wodne, przez co naruszaja ustawowg zasade tworzenia planu w rozumieniu
art. 28 ust. 1 w.p.z.p.. Z przepisu art. 881 ust. 1 ustawy Prawo wodne bezsprzecznie wynika, ze na terenach
bezposredniego zagrozenia powodzig nie byta i nie jest mozliwa realizacja zabudowy. Stosownie bowiem do
tresci przywotanego przepisu ustawy zdnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne na obszarach szczegoélnego
zagrozenia powodzig zabrania si¢ wykonywania robot oraz czynnosci utrudniajacych ochrone przed powodzig
lub zwiekszajacych zagrozenie powodziowe, w tym: 1) wykonywania urzadzen wodnych oraz budowy innych
obiektow budowlanych; 2) sadzenia drzew lub krzewow, z wyjatkiem plantacji wiklinowych na potrzeby
regulacji wod oraz roslinno$ci stanowiacej element zabudowy biologicznej dolin rzecznych lub stuzacej do
wzmacniania brzegéw, obwatowan lub odsypisk; 3) zmiany uksztaltowania terenu, skladowania materialow
oraz wykonywania innych robét, z wyjatkiem robot zwiazanych z regulacjg lub utrzymywaniem wod oraz
brzegu morskiego, atakze utrzymywaniem, odbudowa, rozbudowa lub przebudowa watow
przeciwpowodziowych wraz z obiektami zwigzanymi z nimi funkcjonalnie. 2. Jezeli nie utrudni to ochrony
przed powodzia, dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej moze, w drodze decyzji, na obszarach
szczegolnego zagrozenia powodzia, zwolni¢ od zakazéw okreslonych w ust. 1.

Niezgodnie z przywolang regulacja, w kontrolowanym planie dopuszczono jednak mozliwo$¢ zabudowy na
obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzia, przeznaczajac w planie tereny pod: zabudowe zagrodowa,
obstugi produkcji w gospodarstwach rybackich i wody powierzchniowe, uslug z zakresu turystyki wodnej
i zabudowy mieszkaniowe] jednorodzinnej. Istotne w rozpatrywanej sprawie jest wskazanie, iz w § 5 pkt 1 dla
terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem RM ustalono przeznaczenie podstawowe na zabudowe
zagrodowg 1 przeznaczenie uzupelniajgce na teren obstugi produkcji  w gospodarstwach rybackich.
Niesprzecznie zatem przewidziano mozliwos¢ zabudowy terenu oznaczonego jako RM. Nadto, co wynika z §
10 pkt 1 lit. d ilit. e uchwaly, na terenie RM dopuszczono budowe nowych budynkéw zwigzanych
z prowadzeniem gospodarstwa rybackiego oraz rozbudowg istniejacych budynkow.

Z kolei w § 5 pkt 2 ustalono dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem RU/WS przeznaczenie
podstawowe jako teren obstugi produkcji w gospodarstwach rybackich i wody powierzchniowe, a jednoczesnie
w§ 10pkt1lit. f uchwaly postanowiono, ze wysoko$¢ nowej zabudowy na terenie RU/WS nie moze
przekracza¢ 7 m. Niewatpliwie wigc teren RU/WS zostal przeznaczony pod zabudowe, a przy tym w § 10 pkt 1
lit. d i lit. € uchwaly, wskazano, ze dla terenu RU/WS dopuszcza si¢ nowe budynki zwigzane z prowadzeniem
gospodarstwa rybackiego oraz dopuszcza si¢ rozbudowe istniejacych budynkow.

Podobnie z zapiséw zawartych w § 5 pkt 3 wynika, iz dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem
UT ustala si¢ przeznaczenie podstawowe na ushugi z zakresu turystyki wodnej. Zas w § 10 pkt 2 lit. f uchwaty
postanowiono, ze wysoko$¢ zabudowy na terenie UT nie moze przekracza¢ 6 m. Analiza powyzszych zapisow
prowadzi wprost do konkluzji, ze teren UT takze przeznaczono pod zabudowe. Dowodzi tego réwniez
brzmienie § 10 pkt 2 lit. e uchwaly wskazujacego, ze dla terenu UT dopuszcza si¢ wytacznie budynki stuzace
obstudze rekreacji i turystyki wodne;j.

Z kolei w § 5 pkt 5 odnoszacym si¢ do terenu MN przewidziano zabudowg mieszkaniowa jednorodzinng.
W tym przypadku przeznaczenie terenu nie moze budzi¢ najmniejszych watpliwosci.
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W $wietle wskazanych zapisow uchwaty nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu potwierdzonego zreszta
w § 12 pkt 5 uchwaty, ze na obszarach planu wystgpuja obszary szczeg6lnego zagrozenia powodzig rzeki
Bystrzycy — Q1%, na ktorych prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest $rednie i wynosi raz na 100 lat,
dla ktorych obowigzuja zakazy wynikajace z przepisow odrebnych tj. ustawy Prawo wodne. Skoro tak,
to nie do przyjecia okazuje si¢ stanowisko Rady Gminy Mietkéw prezentowane w piSmie procesowym jakoby
uzgodnienie przez Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska projektu planu miejscowego postanowieniem
z dnia 20 lutego 2017 r. stanowilo akceptacj¢ mozliwosci zabudowy terenéw zagrozonych powodzig. Nie
istnieje przeciez zaden przepis prawa powszechnie obowigzujacego, ktory dopuszczat by mozliwos¢ zabudowy
na terenach ryzyka powodziowego o ile projekt planu przez organ ochrony srodowiska zostanie pozytywnie
zaopiniowany. Zdaje si¢, ze celem zatwierdzania projektu planu miejscowego jest danie wlasciwemu organowi
mozliwosci wskazania ewentualnych uchybien w zakresie Prawa wodnego, co jak wskazuje praktyka
niekoniecznie ma miejsce w praktyce.

Skoro juz mowa o mozliwo$ci zabudowy terendw zagrozonych powodzig, mimo braku odpowiednich
regulacji w tym wzgledzie w planie zagospodarowania przestrzennego nalezy potwierdzi¢, Ze istotnie taka
istnieje. Ma ona jednak charakter wyjatkowy i zdaje si¢ catkowicie niezalezny od woli gminnego prawodawcy.
Ustawodawca przewidzial bowiem w art. 881 ust. 2 Prawa wodnego mozliwos¢ dla dyrektora regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej wyrazenia zgody na zwolnienie z zakazéw. Faktycznie jednak zgoda ta stanowi
odstepstwo od zasady.

Analiza stanowiska Rady Gminy Mietkow daje podstawy do przyjecia, ze dla terenu objetego planem
wlasciwy dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej korzysta z przyslugujacych mu uprawnien
i wydaje rozstrzygnigcia w tym zakresie. Ewidentnym dowodem w tym wzgledzie sa kopie dokumentow
przedtozonych Sadowi przez pelnomocnika organu w toku postgpowania sagdowoadministracyjnego. Wydane
decyzje zdaja si¢ by¢ tez odpowiedzig na watpliwosci Rady Gminy Mietkéw co do mozliwosci zabudowy
wlasciwg infrastruktura terendw np. od lat uzytkowanych do celow gospodarki wodnej czy rybackie;.

W $wietle jednoznacznosci obowigzujacych przepisow zarowno ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym jak iustawy Prawo wodne nie do przyjecia jest stanowisko prezentowane w odpowiedzi na
skarge, ze zarzuty Wojewody Dolnoslaskiego nie dajg si¢ zakwalifikowaé jako istotne naruszenie prawa, co
warunkuje niemozliwo$¢ stwierdzenia niewazno$ci kwestionowanych zapisow uchwaty. Stanowisko
Wojewody znajduje pelng akceptacje skladu orzekajacego, a dodatkowo za jego stusznoscia przemawia
jednolite w tym wzgledzie orzecznictwo sgdowoadministracyjne.

Za zasadno$cig twierdzen skargi przemawia takze tre$¢ dyrektywy 2007/60/WE Parlamentu Europejskiego
iRady zdnia 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie oceny ryzyka powodziowego izarzadzania nim (tzw.
Dyrektywa Powodziowa), ktora stanowi, iz ochrona przed powodzig polega na zarzadzaniu ryzykiem
powodziowym. Nadto ustawodawca w art. 88a Prawa wodnego zastrzegl, ze zadaniem organow administracji
samorzadowej jest ochrona przed powodzig. Ochrona ta powinna uwzgledniaé mapy zagrozenia
powodziowego, mapy ryzyka powodziowego oraz plany zarzadzania ryzykiem powodziowym. Ochrong przed
powodzia realizuje sie, uwzgledniajac wszystkie elementy zarzadzania ryzykiem powodziowym,
w szczegolnosci zapobieganie, ochrong, stan nalezytego przygotowania i reagowanie w przypadku wystapienia
powodzi, usuwanie skutkow powodzi, odbudowe i wycigganie wnioskow w celu ograniczania potencjalnych
negatywnych skutkow powodzi dla zdrowia ludzi, $rodowiska, dziedzictwa kulturowego oraz dziatalno$ci
gospodarczej. Nadto, co istotne, przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(art. 15 ust. 2 pkt 7), natozono na gming obowiazek uwzgledniania w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego obszardw szczegdlnego zagrozenia powodziowego oraz szczegolnych zasad ich
zagospodarowania. Obszarami szczegélnego zagrozenia powodzig w rozumieniu art. 9 ust. 1 pkt 6¢ ustawy
Prawo wodne sg obszary, na ktoérych prawdopodobienstwo wystgpienia powodzi jest §rednie i wynosi raz na
100 Iat, obszary, na ktorych prawdopodobienstwo wystgpienia powodzi jest wysokie i wynosi raz na 10 lat,
obszary, migdzy liniag brzegu a walem przeciwpowodziowym lub naturalnym wysokim brzegiem, w ktory
wbudowano tras¢ watu przeciwpowodziowego, atakze wyspy i przymuliska, o ktorych mowa w art. 18,
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stanowigce dziatki ewidencyjne. Z kolei przez ryzyko powodziowe - wedtug art. 9 ust. 1 pkt 13c ustawy Prawo
wodne - rozumie si¢ kombinacj¢ prawdopodobienstwa wystapienia powodzi i potencjalnych negatywnych
skutkéw powodzi dla zycia izdrowia ludzi, $rodowiska, dziedzictwa kulturowego oraz dziatalnosci
gospodarczej, za$ celem zarzadzania ryzykiem powodziowym — w mys$l normy art. 9 ust. 1 pkt 1b ustawy
Prawo wodne - jest ograniczenie potencjalnych negatywnych skutkéw powodzi dla zycia i zdrowia ludzi,
srodowiska, dziedzictwa kulturowego oraz dziatalno$ci gospodarczej. Oznacza to, ze jakiekolwiek dziatania lub
czynnosci powodujace zwigkszenie ryzyka powodziowego na obszarach szczegodlnego zagrozenia powodzig sa
sprzeczne z wyzej wskazanym celem.

Trzeba jednoznacznie stwierdzi¢, ze nie mozna przewidzie¢ mozliwosci zabudowy terendOw na obszarach
szczegblnego zagrozenia powodzig w planie miejscowym zagospodarowania przestrzennego. Podobne
stanowisko Naczelny Sad Administracyjny prezentuje odno$nie zakazu, o ktorych mowa w art. 881 ust. 1
ustawy - Prawo wodne m.in. zakaz budowy obiektow budowlanych na obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzia (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 listopada 2014r., sygn. akt II OSK
1530/14, z dnia 8 stycznia 2015 r., sygn. akt Il OSK 2674/14 - http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Wprawdzie Dyrektor Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej moze, w drodze decyzji, zwolni¢ od

zakazow, o ktorych mowa w ust. 1 (zakazow zabudowy na terenach zagrozonych powodzia), okreslajac
warunki niezbedne dla ochrony przed powodzia, jezeli nie utrudni to zarzadzania ryzykiem powodziowym, ale
nastepuje to w drodze indywidualnego aktu administracyjnego i dotyczy to sytuacji jednostkowej, gdy po
szczegotowej analizie konkretnego stanu faktycznego, wyspecjalizowany organ stwierdzi, ze planowana
inwestycja nie spowoduje utrudnien w zarzadzaniu ryzykiem powodziowym. Oznacza to, ze jedynie decyzja
wlasciwego organu wydana na podstawie tego przepisu moze zezwoli¢ na zabudowe w aktualnie okre§lonym
obszarze zagrozenia powodziowego. Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 27 wrzesnia
2016 r. (I OSK 3135/14) ,,w orzecznictwie sagdow administracyjnych przyjmuje si¢, ze skoro art. 88 I ust. 2-6
ustawy Prawo wodne w zakresie mozliwosci uzyskania odstepstwa od zakazu realizacji obiektow budowlanych
na obszarach szczegélnego zagrozenia powodzig okresla organy wlasciwy w sprawie zwolnienia od zakazow
okreslonych w art. 88 I ust. 1 ustawy Prawo wodne, sposob postepowania w tych sprawach i form¢ dziatania, to
tym samym tylko dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej posiada kompetencje do okreslania
w drodze decyzji administracyjnej wyjatkow od ustanowionego zakazu budowy obiektéw budowlanych na
obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig. Kompetencje izadania wilasciwych organow okreslone
w ustawie nie moga by¢ natomiast powtarzane, badz modyfikowane w akcie prawa miejscowego. Zakaz
ustanowiony w art. 881 ust. 1 ustawy Prawo wodne, m.in. sytuowania obiektéw budowlanych na obszarach
szczegolnego zagrozenia powodzia, powinien zatem znalez¢ odzwierciedlenie w planie miejscowym, z ktérego
zapisow powinno jednoznacznie wynikac, ze obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig nie sg przewidziane
do zabudowy. Ponadto istotnym jest, aby obszar szczegodlnego zagrozenia powodzig byl jednoznacznie
okreslony zaréwno w czgséci tekstowej jak i graficznej planu. Jezeli bowiem przepis rangi ustawy wyklucza
mozliwo$¢ budowy obiektow budowlanych na terenach szczegélnie zagrozonych powodzia, to nie mozna
przewidzie¢ mozliwosci zabudowy tych terenéw w planie miejscowym zagospodarowania przestrzennego.
Stanowisko to jest zgodne z utrwalonym juz orzecznictwem sadoéw administracyjnych (zob. np. wyroki NSA
z dnia 19 listopada 2014 r., sygn. akt II OSK 1530/14, i z dnia 8 stycznia 2015 r., sygn. akt I OSK 2674/14,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl) i Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie orzekajacym w niniejszej sprawie
w pelni podziela zaprezentowang w nich wyktadnie”. Sad calkowicie podziela zaprezentowany w tych
orzeczeniach poglad NSA.

Reasumujac, skarga podlegata uwzglednieniu, stad na podstawie art. 147 p.p.s.a. nalezalo orzec jak na
wstepie. Orzeczenie o kosztach znajduje swoje uzasadnienie w art. 200 p.p.s.a. wzw. z § 14 ust. lc
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci radcéw
prawnych (Dz. U. poz. 1804, ze zm.).


http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
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