Regulacja sposobu wykonywania prawa wtasnosci w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 16 grudnia 2020 r.
I OSK 1382/20

Teza

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, ktérego ustalenia ksztattuja,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wiasnosci nieruchomoéci. Plan miejscowy powinien w
sposob kompleksowy informowac wtascicieli nieruchomosci o stanie prawnym danego terenu i dopuszczalnym
sposobie jego zagospodarowania. Uwzglednienie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
ograniczen wynikajacych z potrzeb ochrony srodowiska jest obligatoryjne. Ponadto, co istotne, ustala porzadek
normatywny, ktéry staje sie przedmiotem konkretyzacji w aktach administracyjnych np. w pozwoleniach na
budowe bowiem reguluje kwestie zwigzane z budowg nowych budynkéw, ich parametréw, a takze rodzajéw
instalacji, jakie mogg by¢ w nich zastosowane.

- Legalis

- Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Art. 14 ust. 8, Art. 15 ust. 1, Art. 28 ust. 1
Numer 2536944

Sktad sgqdu

Grzegorz Czerwinski (przewodniczacy)
Marta Laskowska - Pietrzak (sprawozdawca)
Teresa Zyglewska

Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny w dniu 16 grudnia 2020 r. na posiedzeniu niejawnym w |zbie
Ogolnoadministracyjnej sprawy ze skargi kasacyjnej Miasta (...) od wyroku Wojewddzkiego Sgdu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 20 lutego 2020 r., sygn. akt IV SA/Po 1135/19 w sprawie ze skargi Miasta
(...) na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody (...) z dnia (...) pazdziernika 2019 r. Nr (...) w przedmiocie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego l. uchyla zaskarzony wyrok oraz uchyla rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody (...) z dnia (...) pazdziernika 2019 r. Nr (...); Il. zasgdza od Wojewody (...) na rzecz Miasta
(...) kwote 820 (osiemset dwadziescia) ztotych tytutem zwrotu kosztoéw postepowania sgdowego.

Uzasadnienie

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Poznaniu po rozpoznaniu skargi Miasta (...) wyrokiem z 20 lutego 2020 r.,
sygn. akt Il SA/Po 1135/19 na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325, dalej: "PostAdmU") oddalit skarge na rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody (...) z (...) pazdziernika 2019 r. Nr (...) orzekajace niewaznos¢ § 5 pkt 7 lit. b w zakresie
zwrotu "przy czym zakazuje sie stosowania piecow i trzondw kuchennych na paliwo state" uchwaty Nr (...) Rady
Miasta (...) z dnia (...) wrze$nia 2019 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w
rejonie ulic (...) i (...) w (...).

W uzasadnieniu wyroku Sad wskazat, ze stosownie do tresci art. 91 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 506 przywotywanej jako SamGminU), uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w
art. 90. Termin ten zostat zachowany. Natomiast zgodnie z art. 98 ust. 1 i 3 SamGminU, rozstrzygniecia organu
nadzorczego dotyczace gminy, w tym rozstrzygniecia, o ktéorych mowa w art. 96 ust. 2 i art. 97 ust. 1, a takze
stanowisko zajete w trybie art. 89, podlegaja zaskarzeniu do sgdu administracyjnego z powodu niezgodnosci z
prawem w terminie 30 dni od dnia ich doreczenia.

Sad wskazat, ze stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 199 ze zm. dalej PlanZagospU) istotne naruszenie zasad sporzgdzania
studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzgdzania, a takze naruszenie wtasciwosci
organéw w tym zakresie, powodujg niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w cato$ci lub czesci. Przepis art. 28 ust. 1
PlanZagospU ustanawiajgcy przestanki niewaznosci uchwat o studium i planie miejscowym stanowi zatem lex
specialis wobec art. 91 ust. 1 SamGminU. Oznacza to, ze zaréwno wyrok sadu administracyjnego stwierdzajgcy
niewaznos¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak i rozstrzygniecie
nadzorcze tej tresci, mogg by¢ wydane w przypadku zaistnienia co najmniej jednej z podstaw niewaznosci
wymienionych w art. 28 ust. 1 PlanZagospU, {j. istotnego naruszenia zasad lub istotnego naruszenia trybu
sporzadzania planu lub naruszenia wtasciwo$ci organdw w tym zakresie. Inne naruszenia prawa, niewymienione
w art. 28 ust. 1 ustawy, nalezy traktowac jako nieistotne, w rozumieniu art. 91 ust. 4 SamGminU, a wigc
niebedace przyczyng niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia.

Sad wskazat, ze z istotnym naruszeniem zasad sporzgdzania planu miejscowego mamy do czynienia w sytuac;ji
uregulowania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego materii, co do uregulowania ktérej rada
nie miata kompetencji. Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty i niedopuszczalne jest
dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii. Zatem kazde unormowanie wykraczajgce poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy
upowazniajgcej i zarazem naruszeniem konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu prawa miejscowego, a w



konsekwenciji stanowi réwniez naruszenie zasad sporzadzania planu w rozumieniu art. 28 ust. 1 PlanZagospU
(wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 1 marca 2018 r. sygn. akt Il OSK 3148/17). Rada gminy nie
ma zatem prawa do stanowienia aktow prawa miejscowego regulujgcych zagadnienia inne niz wymienione w
normie kompetencyjnej, ani tez podejmowania regulacji w inny sposob niz wskazany przez ustawodawce, gdyz
oznaczatoby to wykroczenie poza zakres delegacji ustawowe;.

Sad wyjasnit, ze w sprawie spornym pozostaje, czy kompetencja Rady Miasta obejmowata wprowadzenie w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zakazu stosowania piecéw i trzonéw kuchennych na
paliwo state. W rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewoda stwierdzit niewaznos¢ § 5 pkt 7 lit. b mpzp w zakresie
zwrotu "przy czym zakazuje sie stosowania piecéw i trzondw kuchennych na paliwo state", ze wzgledu na istotne
naruszenie prawa. Wojewoda podkreslit, ze ustalanie zakazéw w zakresie eksploatacji instalacji i okreslenie paliw
nalezy do kompetencji sejmiku, a nie rady miasta. Co wiecej, Sejmik Wojewddztwa podjat juz stosowne uchwaty
antysmogowe. Zdaniem Wojewody ustanowiony w mpzp zakaz stosowania piecow i trzonow kuchennych na
paliwo state stanowi przekroczenie ustawowej kompetencji rady gminy, co stanowi istotne naruszenie zasad
sporzadzania planu miejscowego, skutkujace niewaznoscig uchwaty w omawianym zakresie.

Sad powyzszg ocene Wojewody podzielit, a takze zwrdcit uwage, ze kwestia zgodnosci tozsamego zapisu byta
przedmiotem kontroli tut. Sgdu w czterech sprawach (wszystkie wyroki nieprawomocne) — wyrok z 11 lipca 2019
r., sygn. akt IV SA/Po 334/19 (sprawa ze skargi Wojewody (...) na uchwate Rady Miasta (...) z (...) stycznia 2019 .
Nr (...) w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu w rejonie ulic (...),(...) i
(...) w(...); Sad stwierdzit niewaznos¢é zaskarzonej uchwaty w czesci obejmujacej § 5 pkt 6 w zakresie stow "przy
czym zakazuje sie stosowania piecow i trzondw kuchennych na paliwo state"), wyrok z 7 sierpnia 2019 r., sygn.
akt IV SA/Po 351/19 (sprawa ze skargi Wojewody (...) na uchwate Rady Miasta (...) z (...) stycznia 2019 r. Nr (...)
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu w rejonie ulic (...) i (...) w (...).; Sad
stwierdzit niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty w czesci obejmujacej § 5 pkt 6 w zakresie stow "przy czym zakazuje
sie stosowania piecow i trzondw kuchennych na paliwo state"), wyrok z 10 pazdziernika 2019 r., sygn. akt IV
SA/Po 569/19 (sprawa ze skargi Wojewody (...) na uchwate Rady Miejskiej (...) z (...) wrzesnia 2018 r. Nr (...) w
sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie ulic (...),(...),(...) i (...) w (...);
Sad stwierdzit niewaznosé § 5 pkt 5 uchwaty w zakresie zasad ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu
kulturowego dla obszaru objetego planem wprowadzono zakaz stosowania w nowych budynkach kottow, piecow i
trzonéw kuchennych na paliwo state) oraz wyrok z 6 listopada 2019 r., sygn. IV SA/Po 841/19 (sprawa ze skargi
Wojewody (...) na uchwate Rady Miasta (...) z (...) lutego 2019 r. Nr (...) w przedmiocie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla terenu przy ulicy (...) w (...); Sad stwierdzit niewaznos$¢ zaskarzonej
uchwaty w czesci obejmujacej § 5 pkt 6 w zakresie stow "przy czym zakazuje sie stosowania piecéw i trzondw
kuchennych na paliwo state").

Sad wyjasnit, ze w powotanych wyrokach, tak jak w niniejszej sprawie, oceniat czy kompetencja Rady Miasta (...)
obejmowata wprowadzenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zakazu stosowania piecow i
trzondw kuchennych na paliwo state.

Sad wskazat, ze z art. 15 ust. 2 pkt 3 PlanZagospU wynika, ze w planie miejscowym okres$la sie obowigzkowo
zasady ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu. Zgodnie z § 4 pkt 3 rozporzadzenia, ustalenia dotyczace zasad
ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego powinny zawiera¢ nakazy, zakazy, dopuszczenia i
ograniczenia w zagospodarowaniu terendéw wynikajace z: a) potrzeb ochrony $rodowiska, o ktérych mowa w
szczegolnosci w art. 72 i 73 PrOchrSrod, b) obowigzujgcych ustalen planéw ochrony ustanowionych dla parkow
narodowych, rezerwatow przyrody i parkéw krajobrazowych, a takze dla innych form ochrony przyrody
wystepujgcych na terenach objetych projektem planu miejscowego. Regulacje te nie uprawniajg jednak gminnego
prawodawcy do wkraczania w kompetencje sejmiku wojewddztwa. Ustalanie zakazow w zakresie eksploatacii
instalacji i okreslanie paliw nalezy do kompetencji sejmiku, a nie rady miasta.

Sad podkreslit, ze ustanowione w mpzp zasady ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu powinny pozostawac¢ w
zgodzie z materig ustawowg, a ponadto winny mie¢ uzasadnienie w przepisach upowazniajgcych do ich
ustanowienia. W art. 72 i 73 PrOchrSrod ustawodawca okreslit wymagania w zakresie ochrony srodowiska jakie
powinny spetnia¢ miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Jednoczesnie w art. 96 ust. 1 PrOchrSrod
ustawodawca przyznat sejmikowi wojewddztwa kompetencje wprowadzenia w drodze uchwaty ograniczen lub
zakazow w zakresie eksploataciji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw, w celu zapobiezenia negatywnemu
oddziatywaniu na zdrowie ludzi lub na srodowisko. Jak wynika z art. 96 ust. 6 pkt 2 PrOchrSrod w uchwale okresla
sie m.in. rodzaje instalacji, dla ktérych wprowadza sie ograniczenia lub zakazy, o ktérych mowa w ust. 1. Tym
samym to nie rada gminy w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, lecz sejmik wojewddztwa, w
uchwale podjetej na postawie art. 96 ust. 1 PrOchrSrod jest uprawniony do podjecia uchwaty zakazujacej
stosowania piecow i trzonéw kuchennych na paliwo state. (por. wyrok WSA w Poznaniu z 21 kwietnia 2016 r.,
sygn. akt IV SA/Po 98/16, WSA we Wroctawiu z 11 wrzesnia 2018 r., sygn. akt Il SA/Wr 362/18 oraz z 8 maja
2019 r., sygn. akt Il SA/Wr 154/19, WSA w Krakowie z 8 maja 2018 r. sygn. akt Il SA/Kr 373/18;
http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

W konsekwencji Sad jako trafng ocenit argumentacje Wojewody, ze ustanowienie w zaskarzonej uchwale zakazu
stosowania piecow i trzonéw kuchennych na paliwo state stanowi przekroczenie ustawowej kompetencji Rady
Miasta. Sad stwierdzit, ze powyzsze stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego
skutkujgce niewaznoscig uchwaty w omawianym zakresie. Sad oceniajac zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze
w petni zaakceptowat wyktadnie zawartg w powotanych wyrokach i podzielit stanowisko Wojewody co do
niewaznosci § 5 pkt 7 lit. b w zakresie zwrotu "przy czym zakazuje si¢ stosowania piecéw i trzonéw kuchennych
na paliwo state". Sad podkreslit, ze jak wynika z uzasadnienia rozstrzygniecia nadzorczego, Sejmik Wojewddztwa
(...) (...) grudnia 2017 r. przyjat dla wojewodztwa (...) tzw. "uchwaty antysmogowe", ktére wprowadzity od (...) maja
2018 r. zakaz stosowania najgorszej jakosci paliw statych. To, ze regulacja ta nie w petni pokrywa sie z
zakwestionowanym przepisem planu miejscowego nie oznacza, ze Rada Miasta uzyskata kompetencje do
regulacji tej materii. Sad nie zakwestionowat wynikajacej z art. 72 ust. 1 pkt 6 p.o..s kompetencji rad gminy do
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"uwzgledniania innych potrzeb w zakresie ochrony powietrza, wod, gleby, ziemi, ochrony przed hatasem,
wibracjami o polami elektromagnetycznymi”, jednakze uznat, ze kompetencje dotyczace zaréwno stosowanych
paliw jak i dopuszczanych instalacji, z wyraznej woli ustawodawcy nalezg do sejmikéw wojewddztwa (art. 96 ust. 1
PrOchrSrod)

Zdaniem Sadu nie ma racji Rada Miasta wskazujac, ze kompetencje do wprowadzenia kwestionowanego zapisu
planu stanowit § 132 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki
i ich usytuowanie. Przepis ten samodzielnie ani w powigzaniu ze wskazanymi w skardze art. 15 ust. 2 pkt 3
PlanZagospU czy § 4 pkt 3 lit. a rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu planu zagospodarowania przestrzennego, nie stanowi normy kompetencyjnej do
wprowadzenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego kwestionowanego przepisu. Przepisy
gminne mogg by¢ wydawane wytgcznie w ramach obowigzujgcych przepiséw wyzszego rzedu i w zakresie
upowaznien wyraznie tam przyznanych organom gminy. Akty prawa miejscowego nie mogg regulowac¢ materii
nalezgcych do przepisdw wyzszego rzedu i nie moga stac¢ z nimi w sprzecznosci. Rada Miasta, wprowadzajgc
zapisami planu zakaz stosowania piecow i trzondéw kuchennych na paliwo state przekroczyta swoje kompetencje.

Oceniajac prezentowane przez Wojewode stanowisko w zaskarzonym rozstrzygnieciu nadzorczym, przez pryzmat
art. 91 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, Sad stwierdzit, ze zawiera ono wszystkie wymagane ustawg
elementy (uzasadnienie faktyczne i prawne). Przede wszystkim stusznie Wojewoda wskazal, ze ustanowienie w §
5 pkt 7 lit. b uchwalty z (...) wrzesnia 2019 r. Nr (...) zakazu stosowania piecow i trzondéw kuchennych na paliwo
state stanowi przekroczenie ustawowej kompetencji Rady Miasta i tym samym doszto do naruszenia zasad
sporzadzania planu miejscowego, co stanowi istotne naruszenie prawa uzasadniajgce stwierdzenia niewaznosci
w trybie rozstrzygniecia nadzorczego.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku ztozyto do Naczelnego Sadu Administracyjnego Miasto (...), wnoszgc o
uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i oddalenie skargi, ewentualnie uchylenie zaskarzonego wyroku i
przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sgdowi | instancji do ponownego rozpoznania oraz zasgdzenie
kosztow postepowania sadowego.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucito:
I) naruszenie przepiséw postepowania majace istotny wptyw na wynik sprawy:

1) art. 141 § 4 PostAdmU polegajgce na btednym ustaleniu stanu faktycznego, tj. na przyjeciu zatozenia, ze uzyty
w planie zwrot "zakazuje sie stosowania piecow i trzonéw kuchennych na paliwo state", wprowadzajacy na
obszarze objetym planem ograniczenia w zakresie montowania w nowej zabudowie piecow i trzonéw kuchennych
(instalacji) na paliwa state, jest tozsamy z ograniczeniami wprowadzanymi tzw. uchwatg antysmogowg co do
mozliwosci spalania (eksploatacji, uzytkowania) w istniejgcych instalacjach na obszarze Miasta (...) okreslonego
rodzaju paliw statych - a w konsekwencji bledne przyjecie, ze zakwestionowany zapis planu miejscowego wkracza
w zakres regulacji, o ktérych mowa w art. 96 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (t.j.
Dz.U. 22019 r. poz. 1396 ze zm.), dalej: "PrOchrSrod";

2) art. 147 § 1 PostAdmU w zw. z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1945), dalej: "PlanZagospU", polegajgce na przyjeciu, ze w omawianej
sprawie stanowi on podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady gminy z powodu naruszenia zasad
sporzadzania planu;

II) naruszenie prawa materialnego:

1) art. 28 ust. 1 PlanZagospU poprzez btedne zastosowanie przestanek stwierdzenia niewaznosci planu
miejscowedo, tj. uznanie, iz gmina, wprowadzajac w zaskarzonym planie miejscowym zakaz stosowania piecow i
trzonéw kuchennych na paliwa state, wprowadzita unormowanie wykraczajgce poza upowaznienie ustawowe;

2) § 4 pkt 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. 2003, Nr 164, poz. 1587) w zw. z art. 72 i
73 oraz art. 96 ust. 1 i ust. 6 pkt 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. z 2019
r. poz. 1396 ze zm.), dalej: "p.o.s.", poprzez btedng wyktadnie i przyjecie, ze te przepisy wskazujg na brak
kompetencji gminy do regulowania w planie miejscowym zagadnien ochrony powietrza;

3) art. 72 ust. 1 pkt 6 p.o.s. poprzez btedna wyktadnie przepisu, tj. uznanie, ze kompetencje wynikajgce z tego
przepisu sg tozsame z kompetencjami wynikajgcymi z art. 96 PrOchrSrod oraz do naruszenia art. 72 ust. 1 pkt 6
PrOchrSrod poprzez niewtasciwe zastosowanie przepisu, tj. niezastosowanie przepisu art. 72 ust. 1 pkt 6
PrOchrSrod, ktéry winien by¢ w sprawie zastosowany;

4) art. 1 ust. 2 pkt 3 i 5 oraz art. 15 ust. 2 pkt 3 PlanZagospU poprzez niewtasciwe zastosowanie tych przepisow,
tj. brak uwzglednienia, Ze w sprawie majg zastosowanie przepisy nakazujgce przy sporzadzeniu planu wziecie
pod uwage wymagan ochrony srodowiska oraz wymagan ochrony zdrowia oraz nakazujgce okreslenie w planie
miejscowym zasad ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu;

5) § 132 ust. 1i 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1065), poprzez
btedng wyktadnie przepisu, tj. przyjecie, iz gmina nie moze w planie miejscowym wprowadzi¢ regulaciji
dotyczacych mozliwosci stosowania piecéw i trzondw kuchennych na paliwo state;

6) art. 15 ust. 2 pkt 3 PlanZagospU w zw. z § 4 pkt 3 lit. a rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zw. z art. 72 ust. 1 pkt 6
PrOchrSrod oraz § 132 ust. 2 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiadac¢ budynki i ich usytuowanie poprzez btedng wykfadnie normy prawa, j. przyjecie, ze z tych
przepisow nie wynika uprawnienie gminy do wprowadzenia w planie miejscowym zakazu stosowania piecow i
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trzondw kuchennych na paliwa state;

7) art. 3 ust. 1iart. 6 ust. 1 PlanZagospU poprzez niewtasciwe zastosowanie, tj. pominiecie, ze gminie z mocy
ustawy przystuguje wtadztwo planistyczne takze w zakresie wprowadzania ograniczen co do mozliwosci
zastosowania w zabudowie piecéw i trzonéw kuchennych na paliwo state.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej Miasto (...) wskazato, ze uchwalg antysmogowa, ktéra dotyczy obszaru Miasta
(...) jest uchwata Sejmiku Wojewodztwa (...) Nr (...) z (...) grudnia 2017 r. w sprawie wprowadzenia, na obszarze
Miasta (...), ograniczen lub zakazéw w zakresie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw (Dz.Urz.
Woj. (...) 22017 r. poz. (...)). W § 1 ust. 1 uchwaty sformutowano zapis, zgodnie z ktérym "celem zapobiezenia
negatywnemu oddziatywaniu na zdrowie ludzi i na srodowisko, na obszarze Miasta (...), wprowadza sie
ograniczenia i zakazy w zakresie eksploatacji instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw, okreslone niniejszg
uchwata". W dalszych przepisach uchwaty okreslono w jakich instalacjach lub w jakich sytuacjach nie nalezy
stosowac okreslonego rodzaju paliw statych. Tak wiec uchwata antysmogowa dotyczy catego obszaru miasta gdy
na tym obszarze ma by¢ eksploatowana instalacja pozwalajaca na spalanie paliw statych. Dotyczy ona zaréwno
instalacji dziatajacych, jak i instalacji, ktére majg by¢ dopiero uruchomione. Tymczasem Rada Miasta (...), kierujac
sie troskg o jakos¢ powietrza na podlegtym sobie obszarze, wprowadzita w zaskarzonym planie zakaz stosowania
systeméw grzewczych w postaci piecow i trzondw kuchennych na paliwo state.

W konsekwenciji, budynku na obszarze objetym planem miejscowym nie bedzie mozna wyposazy¢ w nowg
instalacje w postaci pieca lub trzonu kuchennego, ktéra bedzie umozliwiata spalanie paliw statych.

Przy eksploatacji istniejacych instalacji na obszarze planu nadal nalezy uwzglednié¢ ograniczenia wynikajgce z
uchwaty antysmogowej. Natomiast wszelkie lokalizowane na nowo indywidualne systemy grzewcze nie mogg byc¢
piecami lub trzonami kuchennymi na paliwo state. Plan miejscowy okresla bowiem sposob przysziego
zagospodarowania objetych nim terendw i poza wyjgtkowymi przypadkami ustalania tymczasowego
zagospodarowania, nie wptywa na istniejgce na jego obszarze budynki i istniejgce w nich instalacje. Natomiast
uchwata antysmogowa sejmiku wojewodztwa, poza pewnymi wymogami co do parametréw technicznych
potencjalnych nowo instalowanych instalacji, zawiera regulacje odnoszace sie do istniejgcej zabudowy i
istniejacych instalacji, a wtasciwie paliwa w nich wykorzystywanego. Zakwestionowany zapis planu nie wkracza w
materie regulowang w uchwale antysmogowej, gdyz wprowadza zakaz stosowania okreslonych instalacji na
paliwo state (piecéw i trzonéw kuchennych), a nie ingeruje w stosowanie w instalacjach grzewczych konkretnych
rodzajéw paliw statych (jak to czyni uchwata antysmogowa). Uchwata antysmogowa ogranicza eksploatacje
instalacji, a zaskarzony plan miejscowy ogranicza wyposazenie budynkow w instalacje. Kazda z uchwat reguluje
kwestie zwigzane z zapewnieniem jakosci powietrza na "swojej" ptaszczyznie. Zdaniem skarzgcego kasacyjnie
brak dostrzezenia przez Sad | instanciji tej réznicy doprowadzit do stwierdzenia, ze doszto do naruszenia zasad
sporzadzania planu, ustalenie w planie miejscowym przez uprawnione organy gminy zakazu stosowania piecow i
trzondw kuchennych na paliwo state nie stanowi naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego, ani
wilasciwosci organow, ani tym bardziej trybu jego sporzadzania. Organy gminy nie wykroczyly bowiem poza swoje
upowaznienie. Mozliwo$¢ wprowadzenia do planu miejscowego zakwestionowanego zapisu, regulujgcego
mozliwo$¢ zastosowania w budynkach instalacji grzewczych w postaci piecow i trzondéw kuchennych na paliwo
state, wynika z innych przepiséw niz wskazany przez Sad | instanciji art. 96 ust. 1 PrOchrSrod Zakwestionowany
zapis planu o zakazie stosowania piecow i trzondéw kuchennych na paliwo state jest wiec elementem
zapewniajgcym wyeliminowanie mozliwosci wprowadzenia na obszar projektu mpzp instalacji stanowigcych zrodto
tzw. emisji niskiej, wplywajgcych w sposoéb szczegdlnie niekorzystny na ksztattowanie jakosci powietrza. Zapis ten
wpisuje sie w dyspozycje § 4 pkt 3 lit. a rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w zw. z art. 72 ust. 1 pkt 6 PrOchrSrod - stuzy
zapewnieniu warunkow utrzymania rownowagi przyrodniczej i racjonalnej gospodarki zasobami srodowiska, w
szczegolnosci przez uwzglednienie potrzeb w zakresie ochrony powietrza.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Wojewoda (...) wniést o jej oddalenie oraz zasgdzenie kosztow zastepstwa
procesowego wg norm przepisanych.

Zarzadzeniem z (...) pazdziernika 2020 r. Przewodniczacy Wydziatu, powotujac sie na art. 15 zzs4 ust. 3 ustawy z
dnia 2 marca 2020 r. o szczegoInych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374,
ze zm.), skierowat sprawe do rozpoznania na posiedzeniu niejawnym.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:
Skarga kasacyjna ma usprawiedliwione podstawy, chociaz nie wszystkie podniesione w niej zarzuty sg zasadne.

Na wstepie nalezy wyja$nic, ze stosownie do brzmienia art. 183 § 1 PostAdmU, Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewaznosc
postepowania, ktérej podstawy zostaty ujete w art. 183 § 2 PostAdmU, jak tez podstawy odrzucenia skargi lub
umorzenia postepowania przed sgdem wojewddzkim (art. 189 PostAdmU).

W rozpoznawanej sprawie nie wystepuja te przestanki, zatem Naczelny Sad Administracyjny byt zwigzany
zarzutami skargi kasacyjne;.

W pierwszej kolejnosci oceng Naczelnego Sadu Administracyjnego objety zostat zarzut dotyczacy naruszenia art.
141 § 4 PostAdmU, gdyz jego zasadnos¢ wykluczataby mozliwo$¢ merytorycznego odniesienia sie do
pozostatych zarzutéw skargi kasacyjnej. Zarzut ten nie ma usprawiedliwionych podstaw. Ewentualna wadliwo$¢
argumentacji badz prezentowanie przez strone innego pogladu niz wskazany w uzasadnieniu nie stanowi o
naruszeniu przez sad art. 141 § 4 PostAdmU. Naruszenia ww. przepisu skarzacy kasacyjnie upatruje w btednym
ustaleniu stanu faktycznego, jednakze wyjasnic¢ nalezy, ze zarzut naruszenia art. 141 § 4 PostAdmU nie moze
stuzyé do kwestionowania ustalen faktycznych poczynionych przez wojewddzki sad administracyjny (wyrok NSA z
12 marca 2020 r., sygn. akt Il FSK 932/18).
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Nieusprawiedliwiony jest rowniez zarzut naruszenia art. 147 § 1 PostAdmU powyzszy przepis nie normuje
postepowania przed sgdami administracyjnymi, a reguluje jeden ze sposobow rozstrzygniecia sprawy
sgdowoadministracyjnej, nie moze by¢ skutecznie zarzucany w sytuacji, w ktorej przedmiotem kontroli Sgdu jest
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody.

W ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego usprawiedliwiony natomiast jest zarzut naruszenia art. 28 ust. 1
PlanZagospU

Zgodnie z ww. przepisem istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw w tym zakresie, powodujg
niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Stwierdzajac niewaznos¢ mpzp w czesci Sad | instancji jako
trafng ocenit argumentacje Wojewody, ze ustanowienie w zaskarzonej uchwale zakazu stosowania piecow i
trzonéw kuchennych na paliwo state stanowi przekroczenie ustawowej kompetencji Rady Miasta. Sad stwierdzit,
ze powyzsze stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego skutkujgce niewaznoscig
uchwaty w czesci.

Natomiast w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego nie zostaty spetnione materialne przestanki stwierdzenia
niewaznosci planu miejscowego wskazane w art. 28 ust. 1 PlanZagospU

Zgodnie z art. 15 ust. 1 PlanZagospU wajt, burmistrz albo prezydent miasta sporzgdza projekt planu miejscowego,
zawierajgcy czes¢ tekstowg i graficzna, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi
sie do obszaru objetego planem, wraz z uzasadnieniem. Przepis art. 15 ust. 2 PlanZagospU zawiera
enumeratywne wyliczenie obligatoryjnych elementéw planu miejscowego, wsrdd ktérych wymienia sie m.in.
zasady ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu (pkt 3). W § 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26
sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz.U. z 2003 r. Nr 164, poz. 1587) ustalono wymogi dotyczgce stosowania standardéw przy zapisywaniu ustalen
projektu tekstu planu miejscowego. W mysl| § 4 pkt 3 powotanego rozporzadzenia w zakresie ustalen dotyczacych
zasad ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego projekt ten powinien zawiera¢ nakazy, zakazy,
dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendéw wynikajgce m.in. z potrzeb ochrony srodowiska, o
ktorych mowa w szczegolnosci w art. 72 i 73 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska
(Dz.U. Nr 62, poz. 627, ze zm.).

Zgodnie za$ z art. 72 ust. 1 pkt 6) PrOchrSrod w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin oraz miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego zapewnia sie warunki
utrzymania rownowagi przyrodniczej i racjonalng gospodarke zasobami srodowiska, w szczegdlnosci przez
uwzglednianie innych potrzeb w zakresie ochrony powietrza, wod, gleby, ziemi, ochrony przed hatasem,
wibracjami i polami elektromagnetycznymi.

Powyzszej wymienione przepisy wskazujg jednoznacznie na nieprawidtowos¢ twierdzen zawartych w wyroku
Sadu | instancji, ze wprowadzenie "zakazu stosowania piecéw i trzonéw kuchennych na paliwo state" nie mogto
by¢ materig unormowang w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze przepisy w
powigzaniu z koniecznos$cig stosowania w procedurze planistycznej zasady zrownowazonego rozwoju naktadajg
wrecz na organy planistyczne obowigzek zagwarantowania mozliwosci zaspakajania podstawowych potrzeb
spotecznosci, obecnych jak i przysztych pokolen, do potrzeb takich nalezy miedzy innymi ochrona powietrza.
Warunki utrzymania rownowagi przyrodniczej i zwigzana z tym ochrona powietrza jest jednym z elementow, ktére
musza znalez¢ obligatoryjne odzwierciedlenie w tresci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Nie mozna wiec postawic¢ organowi planistycznemu zarzutu, ze kwestia ta zgodnie z wymogami powotanych wyzej
przepisow zostata uwzgledniona w planie miejscowym.

Podkreslania wymaga, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego (art.
14 ust. 8 PlanZagospU), ktérego ustalenia ksztattujg, wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa
wihasnosci nieruchomosci. Plan miejscowy powinien w sposéb kompleksowy informowac¢ wtascicieli nieruchomosci
o stanie prawnym danego terenu i dopuszczalnym sposobie jego zagospodarowania (por. wyrok NSA z dnia 24
wrzesnia 2019 r., sygn. akt Il OSK 2365/18). Uwzglednienie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego ograniczen wynikajgcych z potrzeb ochrony srodowiska jest obligatoryjne. Ponadto, co istotne,
ustala porzadek normatywny, ktéry staje sie przedmiotem konkretyzacji w aktach administracyjnych np. w
pozwoleniach na budowe bowiem reguluje kwestie zwigzane z budowa nowych budynkéw, ich parametréw, a
takze rodzajéw instalaciji, jakie mogg by¢ w nich zastosowane.

Wyjasni¢ nalezy, ze wbrew twierdzeniom Wojewody (...), zaakceptowanym przez Sad | instancji, organ
planistyczny nie wkroczyt w kompetencje sejmiku wojewddztwa, lecz uchwalajac tresé przepisow miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego czynit to w oparciu o przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

Nalezy tu przytoczy¢ art. 96 ust. 1 PrOchrSrod, zgodnie z ktérym sejmik wojewddztwa moze, w drodze uchwaty, w
celu zapobiezenia negatywnemu oddziatywaniu na zdrowie ludzi lub na srodowisko, wprowadzi¢ ograniczenia lub
zakazy w zakresie eksploataciji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw. Przepis ten nadaje sejmikowi
wojewodztwa kompetencje do wprowadzenia ograniczen lub zakazéw w zakresie eksploatacji instalacji, w ktdrych
nastepuje spalanie paliw. Uchwatg antysmogowa, ktéra dotyczy obszaru Miasta (...) jest uchwata Sejmiku
Wojewodztwa (...) Nr (...) z dnia (...) grudnia 2017 r. w sprawie wprowadzenia na obszarze Miasta (...) ograniczen
lub zakazow w zakresie eksploataciji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw (Dz.Urz. Wo;. (...) z 2017 r. poz.
(...)), dalej: "uchwata antysmogowa". W § 1 ust. 1 uchwaly sformutowano zapis, zgodnie z ktérym "celem
zapobiezenia negatywnemu oddziatywaniu na zdrowie ludzi i na srodowisko, na obszarze Miasta (...), wprowadza
sie ograniczenia i zakazy w zakresie eksploatacji instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw, okreslone
niniejszg uchwatg". W dalszych przepisach uchwaty okreslono jakiego rodzaju paliw statych nie nalezy stosowaé
w instalacjach grzewczych.

11190504




Wyjasni¢ nalezy, ze ustawodawca upowaznit sejmik wojewddztwa do wprowadzania zakazéw lub ograniczen w
zakresie uzytkowania urzadzen jakimi sg instalacje, w ktérych nastepuje spalanie paliw. Natomiast sejmik
wojewodztwa nie posiada uprawnien do wprowadzenia ograniczen lub zakazéw w zakresie budowy
(powstawania) instalacji na paliwa state. Wbrew stanowisku Sadu | instancji Rada Miasta (...) nie wkroczyta w
materie uregulowang w tzw. "uchwatach antysmogowych" Sejmiku Wojewodztwa (...), gdyz wystepujg
odmiennosci pomiedzy planem miejscowym, a tzw. "uchwatami antysmogowymi", a takze r6znice pomiedzy
materig regulacji planu miejscowego oraz tzw. "uchwat antysmogowych". Uchwaly antysmogowe sg aktem prawa
miejscowego ustanawianym przez organ samorzgdu wojewddzkiego. Natomiast plany miejscowe sg aktem prawa
miejscowego stanowionym przez samorzady na szczeblu gminnym. Nie ma podstaw do tworzenia wewngtrznej
hierarchii aktow prawa miejscowego z uwagi na to, czy stanowig je organy gminy, powiatu czy wojewodztwa.
Jednostki samorzadu terytorialnego sg bowiem réwnorzedne i niezalezne od siebie. Tak wiec oba te akty prawa
miejscowego posiadajg niezalezng od siebie delegacje ustawowg do ich wydania i zaden z tych aktow nie ma
wzgledem drugiego charakteru nadrzednego. Ponadto realizowana w formie tzw. "uchwaty antysmogowe;j"
kompetencja sejmiku wojewddztwa dotyczy okreslenia rodzaju i jakosci paliw dopuszczonych do stosowania lub
ktorych stosowanie jest zakazane w obszarze danej instalacji, w ktérej nastepuje spalanie paliw. Natomiast
ustalenia planu miejscowego dotyczg nie tyle paliw spalanych w instalacjach lecz dotycza w ogole mozliwosci
wykonania takich instalacji w nowych obiektach budowlanych (por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 stycznia
2020 r. , sygn. akt Il SA/Kr 1285/19).

Majac powyzsze na wzgledzie, Naczelny Sgd Administracyjny na podstawie art. 188 PostAdmU uchylit
zaskarzony wyrok i uznajac, ze istota sprawy jest dostatecznie wyjasniona rozpoznat skarge Miasta (...). Uznajgc,
ze skarga jest zasadna, Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 148 PostAdmU uchylit rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody (...) z (...) pazdziernika 2019 r. Nr (...). Orzeczenie o kosztach postepowania sgdowego
zapadto na podstawie art. 203 ust. 1 PostAdmU
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