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Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r.
poz. 446, 15791 1948, z 2017 r. poz. 7301 935)

stwierdzam niewaznos§¢

uchwaty Nr XXXIX/283/17 Rady Miejskiej w Wyszkowie z dnia 18 maja 2017 r. ,w sprawic

uchwalenia  miejscowego planu  zagospodarowania przestrzennego miasta  Wyszkowa

dla wybranych terenow potozonych w miejscowosci Wyszkow. ”, w zakresie ustalen:

— § 4 pkt 1 lit. a tiret pierwsze uchwaly, w zakresie sformulowania: ,(...) bez mozliwosci
zwigkszenia powierzchni zabudowy i kubatury oraz (...)”;

— § 4 pkt 1 lit. d uchwaly;

— § 12 uchwaly, w zakresie sformulowania: , (...) wylgcznie bez zwigkszania powierzchni
uzytkowej i kubatury (...)”;

— czeSci tekstowej oraz graficznej, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami:

3MWi4MW.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 18 maja 2017 r. Rada Migjska w Wyszkowie podjeta uchwate Nr XXXIX/383/17
., W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Wyszkowa
dla wybranych terenow polozonych w miejscowosci Wyszkéw. ”.

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1073), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdw,
a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa



miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu ich sporzgdzania okre$la ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wilasnych gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowo$ci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych wuchwal, a zwlaszcza przestrzegania =zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady
gminy w calosci lub w cz¢sdci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktdra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscia (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Jedna z podstawowych zasad sporzgdzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat w art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wdjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt
planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowag i graficzna, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz zakres
i sposoby postgpowania w sprawach przeznaczenia terenéw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac lad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj
za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym korespondujg rezultaty wykltadni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg wartosci,
w tym m.in.: wymagania ladu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1
ustawy o p.z.p.); walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.),
czy prawo wlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

Z kolei tryb uchwalenia planu, okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych podmiotdéw w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskéw 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia przez rad¢ gminy uchwaly i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zgodnie z wolg ustawodawcy, ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15
ustawy o p.z.p., ktére uwzgledniaja rowniez wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy
o p.z.p- Jak wynika z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czg$¢ tekstows
i graficzng (ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czg¢$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaty, a czes$é
graficzna stanowi zalacznik do uchwaly. Ocenie legalnosci podlega zaréwno tres¢ uchwaly
przyjmujacej plan miejscowy, jak i zataczniki, czyli m.in. cze¢$¢ graficzna.



Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwo$é
wplywu na sposob wykonywania prawa wilasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikdw terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowiazkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczego6lnosci zas w jego ustaleniach zawartych
w § 3,417 orazw § 8ust. 2 zd. 1, ktory stanowi, ze: ,, Na projekcie rysunku planu miejscowego
stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqgzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wilaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreSlenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegoélawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okres$lone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrodel
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktdre podlegaja regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$ ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji
norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych
w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stagd konieczno$¢ Scistego przestrzegania
granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W zwigzku z powyzszym Rada Miejska w Wyszkowie, podejmujac przedmiotowa uchwale,
nie posiadala podstaw prawnych do wprowadzenia ustalen, o ktérych m.in. mowa w ustaleniach
ogolnych planu, w Rozdziale 2. pn. Ustalenia dotyczqgce catego obszaru objetego planem, w:

— § 4 pkt 1 lit. a tiret pierwsze uchwaty, w brzmieniu: ,, W obszarze objetym planem ustala sie¢
nastgpujqce zasady ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego: 1) obowiqgzek dostosowania
budynkéow do - naniesionych na rysunku planu - nieprzekraczalnych linii zabudowy,
z zachowaniem ustalen szczegotowych, przy czym: a) budynki istniejgce w dniu wejscia w Zycie
ustalen planu oraz budynki, dla ktorych wydano decyzje o pozwoleniu na budowe przed dniem
wejscia w zycie ustalen planu, a ktore:

- zlokalizowane sq pomiedzy linig rozgraniczajgcq, a linig zabudowy - mogq by¢ wylgcznie
remontowane i przebudowywane bez mozliwosci zwigkszenia powierzchni zabudowy i kubatury
oraz bez mozliwosci zmiany sposobu uzytkowania, (...)";

— § 12 uchwaly, w brzmieniu: |, Istniejgce w dniu wejscia w zycie ustalenr planu obiekty
budowlane zlokalizowane w - oznaczonych na rysunku planu - granicach skarpy doliny Bugu
oraz jej strefy ochronnej, poza zasiegiem obszarow wydzielonych nieprzekraczalnymi liniami
zabudowy, dopuszcza sie ich remontowanie i przebudowywanie wylgcznie bez zwigkszania
powierzchni uzytkowej i kubatury.”.

Organ nadzoru wskazuje, iz formulujac ustalenia w tym zakresie, obowigzkiem organéw gminy
Wyszkéw, bylo poslugiwanie si¢ pojeciami w ich znaczeniu pojeciowym nadanym w aktach
hierarchicznie wyzszych. W tym kontekscie wskazaé nalezy, iz pojgcie przebudowa zostato zawarte
w art. 3 pkt 7a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2016 r. poz. 290 z pozn.
zm.), zgodnie z ktoérym , nalezy przez to rozumie¢ wykonywanie robot budowlanych, w wyniku
ktorych  nastgpuje  zmiana  parametrow  uzytkowych lub  technicznych  istniejgcego
obiektu budowlanego, z wyjgtkiem charakterystycznych parametrow, jak: kubatura, powierzchnia
zabudowy, wysokosé, dlugosé, szerokos¢ bqdz liczba kondygnacji; w przypadku drog



sq dopuszczalne zmiany charakterystycznych parametrow w zakresie niewymagajqcym zmiany
granic pasa drogowego,”. Powyzsze oznacza, ze realizujac przebudowe, dokonuje si¢ jedynie
zmiany parametréw uzytkowych i technicznych, nie jest zatem mozliwe dokonywanie zmiany
gabarytu obiektu, w tym jego wysokosci, szerokosci, dtugodci, liczby kondygnacji, kubatury,
intensywnosci czy powierzchni zabudowy. Przebudowa nie wplywa przy tym rowniez
na powierzchni¢ biologicznie czynng. Powyzsze dotyczy rowniez remontu, o ktérym mowa
w art. 3 pkt 8 ustawy Prawo budowlane, rozumianego jako wykonywanie w istniejacym obiekcie
budowlanym rob6t budowlanych polegajacych na odtworzeniu stanu pierwotnego,
a niestanowigcych biezacej konserwacji, z dopuszczeniem stosowania wyrobdéw budowlanych
innych niz uzyto w stanie pierwotnym.

Formulujac powyzsze ustalenia nalezy mie¢ rowniez na uwadze fakt, Ze miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego ksztattuje polityke przestrzenng miasta na przysziosé
a nie dokonuje ustalen w zakresie istniejagcego porzadku przestrzennego na danym terenie.
Oczywistym jest wi¢c, ze wejscie w zycie postanowien planu nie eliminuje istniejgcej zabudowy,
przy czym w przypadku jej rozbiorki pojawia si¢ konieczno$¢ dostosowania nowej zabudowy
do postanowienn miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym takze w zakresie
wskaznikéw i parametrow w niej okreslonych, bowiem przeprowadzenie rozbidrki istniejgcego
budynku w konsekwencji oznacza, m.in. zmiane wskaznika intensywnosci zabudowy.

Kwestionowane przepisy uchwaly naruszaja w sposéb istotny zasady sporzadzania planu
pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione
organy w zakresie zawartosci ustalen planu, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje
stwierdzeniem niewazno$ci ustaleni: § 4 pkt 1 lit. a tiret pierwsze uchwaly, w zakresie
sformutowania: , (...) hez mozliwosci zwigkszenia powierzchni zabudowy i kubatury oraz (...)” oraz,
§ 12 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...) wylgcznie bez zwigkszania powierzchni uzytkowej
i kubatury (...)" .

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako prawo miejscowe, winien by¢ zgodny
z obowigzujacymi przepisami prawa. Rada gminy nie posiada kompetencji do dowolnej
interpretacji tych przepisow oraz do regulowania powyzszych kwestii w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego odmiennie, czy tez do dokonywania ich modyfikacji. Organ
nadzoru stoi na stanowisku, iz przepisy ustawy o p.z.p., nie dajg podstaw do przyj¢cia, ze organy
samorzadu terytorialnego zostaly upowaznione do modyfikowania obowigzujacych przepisow
prawa.

W s$wietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Wyszkowie,
musi mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ
stanowiagcy, podejmujgc akty prawne (zard6wno akty prawa migjscowego, jak i akty, ktore
nie sg zaliczane do tej kategorii aktdw prawnych) w oparciu o norme¢ ustawows, musi $cisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek
formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem
podwdjng rol¢ — formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz
materialng, bedac gwarancja spdjnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisow.
Zaré6wno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw
wykladni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest
zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposOb Scisly, literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni
rozszerzajacej przepisdOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.



Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujqc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucyi,
odnoszqcych sie do zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajqcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadar nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych
realizowaniu tych zadan, a takie majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé,
ze konstytucja zamyka system Zrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposéb przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktéw normatywnych powszechnie obowiqgzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

W zakresie powtdrzen i modyfikacji przepisoOw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo,
ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
i uzupelnienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz
sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczyé sie¢ z tym,
ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej
go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Organ nadzoru wskazuje rowniez, ze zgodnie z § 143 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady

Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.

poz. 283) ,, Do projektow aktéw prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone

w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdziatach 1-7

i w dziale II, a do przepisow porzgdkowych - réwniez w dziale I w rozdziale 9, chyba ze odrebne

przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zalacznika do rozporzadzenia ,, Podstawq wydania uchwaly i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”’;

— § 135 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujgce wylqcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134 pkt 2.”;

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza si¢ przepiséw
ustaw oraz przepiséw innych aktow normatywnych”.

Organ nadzoru wskazuje ponadto, ze z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika,

ze obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest m.in. okre$lenie linii zabudowy.

Obligatoryjno$¢ ustalen w zakresie okre$lenia linii zabudowy wynika réwniez z dyspozycji

§ 4 pkt 61 § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego. Stanowisko takie znajduje swoje odzwierciedlenie,

m.in. w wyrokach:

—Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 maja 2015 r., sygn. akt
II OSK 1353/14, w ktéorym Sad stwierdzil, iz , Bezpodstawny jest zarzut skargi kasacyjnej
wskazujgcy na dokonanie przez Sqd blednej wykiadni art. 15 ust. 2 pkt 6 up.zp. wzw. z § 7
pkt 8 rozporzgdzenia (...) w sprawie wymaganego zakresu projektu planu zagospodarowania
przestrzennego, poniewaz Sgd I instancji nie stwierdzil, iz linie zabudowy powinny by¢ okreslone
wylqcznie na rysunku planu, lecz podniosl, te ustalenia planu w zakresie wyznaczania linii
zabudowy powinny byé kompletne, umoZliwiajgc ustalenie przebiegu linii zabudowy




w odniesieniu do kaidego terenu bez koniecznosci odwolywania sie do przepisow
zamieszczonych w innych aktach prawnych, ktérego to obowiqzku Rada Miasta nie dopetnita.”;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca 2014 r., sygn. akt II OSK
3140/13, w ktorym Sad stwierdzit, iz ,,(...) to wiasnie ustalenie linii zabudowy jest jednym

z obligatoryinvch elementow ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego i lgeznie
= pozostalymi parametrami i wskaznikami wymienionymi w _art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztaltuje
na_terenie_objetym planem lad przestrzenny. Brak ustalenia linii zabudowy, ktora jest jednym
z obligatoryjnych elementow ksztaltujgcych zabudowe i zagospodarowanie terenu w znacznym
stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie mozna tego elementu przerzucac
na nastgpny etap postepowania budowlanego. Dlatego tez uchybienia w tym zakresie dotyczqgce
terenow SUKr, 18UA, 27UN, 28US/ZP i czesciowo terenu 24MW nie mozna uznaé za nieistotne
Jjak to uczynit Sqd I instancji. Faktycznie w sytuacjach wyjgtkowych mozna odnies¢ sig do art. 43
ustawy o drogach publicznych, ale dotyczy to terenow sgsiadujqcych z drogami publicznymi.
W niniejszej zas sprawie teren 24MW sgsiaduje z drogg projektowang, a wiec trudno mowic
o spetnieniu przestanek okreslonych w art. 43, ponadto jak stusznie zauwazono w uzasadnieniu
skargi kasacyjnej istnieje niezgodnosé § 16 ust. 26 pkt 2 lit. fuchwalty z rysunkiem planu na czesci
terenu od drogi 11KD-D. Zwrdcié nalezy uwage, iz dla terenow przyleglych do drog publicznych
o usytuowaniu obiektow w odniesieniu do przebiegu drogi rozstrzyga art. 43 ustawy o drogach
publicznych ustalajgcy wymagania w zakresie odleglosci w jakiej obiekty mogq by¢ sytuowane
od krawedzi drogi. Wymagania zawarte w tym uregulowaniu w istocie wyznaczajq linie zabudowy
na terenach przebiegu drog publicznych. Niewgtpliwie wyznaczenie linii zabudowy dla spetnienia
wymagan art. 35 ust. 2 i art. 43 ustawy o drogach publicznych bedzie niezbedne w przypadku
przewidywania w planie przeznaczenia terenu pod realizacje nowych drog, bowiem bedzie
koniecznym wyznaczenie terenu niezbednego nie tylko pod realizacje samej drogi lecz
i uksztattowanie takiej przyszlej zabudowy, ktora bedzie spetniala wymagania ostatniego
z wymienionych przepiséw. ”;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 21 maja 2014 r., sygn. akt
II SA/Wr 112/14, w ktérym stwierdzono, ze ,, Rozporzgdzenie w § 4 okresla wymogi
co do zawartosci czesci tekstowej planu, zas w § 7 wymogi co do czgsci graficznej. Skoro zatem
o linii zabudowy mowa jest zaréowno w § 4 pkt 6 rozporzqgdzenia, jak i w § 7 pkt 8 rozporzgdzenia,
to ustalenia w tym zakresie powinny mieé odzwierciedlenie zarowno w_tekscie, jak i na rysunku
planu. Zgodnie zas z § 8 ust. 2 zdanie 1 rozporzqdzenia, na projekcie rysunku planu miejscowego
stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. W rozpoznawanej sprawie - jak
prawidlowo ustalit organ nadzoru - brak tego parametru (linii zabudowy) w zakwestionowanym
planie miejscowym w stosunku do terenow Z2 G-MU6, Z2 G-MUIO i Z2 G-UP, mimo
zZe okreSlenie w czesci tekstowej planu tego parametru byto mozliwe. Ponadto, odestanie w tekscie
do rysunku planu jest w tym przypadku niewystarczajgce. "Rysunek planu jako znak graficzny
nie moze wiqgzaé bezposrednio, nie spelnia bowiem wymogow normy prawnej z jej klasyczng
budowq: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany” w tekscie planu (zob. wyrok WSA
we Wroclawiu z dnia 23 lipca 2013 r., sygn. akt 11 SA/Wr 309/13).7;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 629/14, w ktorym stwierdzono, ze ,,Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo
parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie
zabudowy, gabaryty obiektéw i wskazniki intensywnosci zabudowy. Przepis ten znajduje
uszczegotowienie w § 4 pkt 6 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
na mocy, ktérego ustalenia dotyczqce parametréw i wskaznikow ksztattowania zabudowy




oraz zagospodarowania terenu powinny zawierac w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy,
wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu
powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy
oraz geometrii dachu. Oznacza lo, Ze plan miejscowy musi zawierac ustalenia, o ktérych mowa
W wyzej wymienionym przepisie, jezeli w terenie powstaja okolicznosci faktyczne uzasadniajace
dokonanie takich ustalen. Zdaniem Sqdu taka sytuacia ma miejsce w niniejszej sprawie skoro
Rada Miejska w Lomiankach, na tych terenach ustalila projektowany zabudowe, przy czym nie
przeniosta tych ustaler na rvsunek planu. Zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4 oraz art. 20 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym plan miejscowy zawiera czesé tekstowq
oraz graficzng; cze$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna zalgceznik
do uchwaly. Nadto w planie miejscowym stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqzanie rysunku planu miejscowego z tekstem planu miejscowego.
Z powotanych unormowan wynika, Ze czeS¢ tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie
w czesci graficznej. Zas sprzecznos$é, brak korelacji oraz spdjnosci rozwazane sq w kategoriach
naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. Z takim stanem rzeczy mamy do czynienia
w przypadku zaskarzonej uchwaly.”.

Stanowisko judykatury, znajduje swoje odzwierciedlenie takze w doktrynie. Igor Zachariasz
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX, Warszawa 2013 LEX
a Wolters Kluwer business, str. 155 teza 3. do art. 15: ,,Zgodnie z art. 15 ust. 2 i 3 up.z.p.
w miejscowym planie wystepujq dwie kategorie ustalen. Po pierwsze, sq to ustalenia obowigzkowe,
wskazane w art. 15 ust. 2. Plan miejscowy musi zawiera¢ poszczegolne ustalenia, o ktorych mowa
w art. 15 ust. 2, tylko woéwczas, gdy okolicznosci faktyczne dotyczqce obszaru objetego planem,
wynikajqce zwlaszcza z istniejgcego lub planowanego przeznaczenia i sposobu zagospodarowania
lerenu, wuzasadniajy dokonanie lakich ustalen. Zasadg pozostaje obowigyzek uje¢cia w_planie
miejscowvm__wszystkich _elementow _wymienionych _w__powolanym _przepisie, co _oznacza,
Ze w przypadku odstgpienia od okreSlenia kioregokolwick z nich w konkretnym planie lub jego
fragmencie organ planistyczny powinien wykazaé zbedno$é danej regulacji, w szczegdlnosei
przez utrwalenie przyezyn takiego pominiecia w uzasadnieniu uchwaly, ewentualnie w materialach
planistycznych. Wojewddzki Sqgd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 9 lutego 2012 r.,
1V S4/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdzil, ze jesli organ planistyczny nie wskazat wyraznie
w uzasadnieniu uchwaly lub materialach planistycznych, ze ustalenie okreSlonych elementéw
dla danego terenu jest zbedne, to nie przesgdza to samo w sobie o uznaniu sprzecznosci z prawem
danej uchwaly, jezeli pominiecie tych elementow bylo obiektywnie uzasadnione. Drugq kategorie
stanowiq ustalenia fakultatywne, wymienione w art. 15 ust. 3 u.p.zp., w przypadku braku
koniecznosci regulacji stanéw na ich podstawie organ gminy nie ma obowiqzku odniesienia sie
do tych zagadnien. Jak wskazuje M. Szewczyk, plan miejscowy musi zawieraé unormowania
mieszczgce sig w sensie tresciowym (przedmiotu regulacji) w granicach ustawowego upowaznienia,
przy czym plan nie moze regulowaé innych spraw, niz wskazane w art. 15 ust. 2 i 3, ewentualnie
w art. 16 ust. 1 zdanie drugie oraz w art. 20 ust. 1 u.p.z.p., a zamieszczenie w planie miejscowym
innych tresci niz przewidziane w wyzej wymienionych przepisach powinno skutkowaé stwierdzeniem
niewaznosci uchwaly w sprawie planu miejscowego co najmniej w tej czesci, w jakiej dane tresci
wykraczajq poza granice ustawowego upowaznienia. W zwiqzku z drugq czescig prezentowanego
przez M. Szewczyka twierdzenia nalezy jednak wskazal, ze materialng podstawe tresci planu
miejscowego tworzq takze przepisy innych ustaw (zob. teza 20).”.

Powyzsze oznacza, ze brak jest jakichkolwiek podstaw prawnych do zawierania zapisow
dotyczacych ,wybidrczego”, czy tez alternatywnego stosowania ustalen dotyczacych linii
zabudowy. Tymczasem w § 4 pkt 1 lit. d uchwaly zawarto ustalenia, w brzmieniu:
w(-..) d) w przypadku gdy linia zabudowy nie zostala okreslona na rysunku planu, linia
rozgraniczajgca oznacza nieprzekraczalng linie zabudowy, z uwzglednieniem przy lokalizowaniu




budynkow przepisow odrebnych oraz ustalen planu; (...)" .

Powyzszy zapis dotyczy de facto ustalen w zakresie minimalnej odleglosci dla lokalizowanych
budynkéw, co wypelnia definicj¢ nieprzekraczalnej linii zabudowy, o ktérej mowa w § 2 pkt 7
uchwaty, w brzmieniu: ,, llekro¢ w uchwale jest mowa o: (...) 7) linii zabudowy - nieprzekraczalnej
- nalezy przez to rozumieé, wyznaczong na rysunku planu, linie okreslajgcq najmniejszq
dopuszczalng odleglosé elewacji budynku od drogi, granicy dziatki lub innego obiektu;”,
nie znajduje jednak odzwierciedlenia na rysunku planu stanowigcym zalacznik nr 1,
w szczegOlnosci w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 1.US i 1.ZP, dla ktérych plan
ustala jednoczesnie zakaz lokalizowania budynkéw (quod vide § 22 ust. 2 pkt 21 § 23 ust. 3 pkt 2
uchwaty).

Tymczasem nalezy wyraznie podkre$li¢, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowié

odzwierciedlenie zapisow cze$ci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. Czg¢$¢ tekstowa planu

zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje

to cze$¢ tekstowa planu. Powyzsze znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym, m.in. w:

—wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r., sygn.
akt IV SA/Wa 2673/12, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,,(..) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera cze¢s¢ tekstowq
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumieé pojecie "projekt planu miejscowego "; czeS¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna zalgeznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8 ust. 2
rozporzqdzenia). Z_ powolanych unormowan wynika, Ze cz¢S¢ tekstowa planu winna znalezé
odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznosé, brak korelacji, spdjnosci rozwazane
sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)";

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
II OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy si¢ z sqdem I instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna
i__tekstowa) winny byé spdjne, co oznacza ze pelny obraz rozwigzan planistycznych
lj. przeznaczenie poszczegdlnych obszaréw na terenie objetych planem daje dopiero igczne
odczytanie obydwu czesci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 marca 2011 r.,
sygn. akt IT OZ 191/11, w brzmieniu: ,, Sqd stusznie wskazal, ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czeSci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych im rozwigzah graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czeg$¢ tekstowa planu stanowi
tresé uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢ graficzna
oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zalgczniki do uchwaly. Przepis § 8 ust 2
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza sie
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. TreS¢ tych przepiséw wyraznie wskazuje, iz czesé
graficzna_planu_powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie_moze byé
z nig sprzeczna. To cze¢sé tekstowa planu zawiera normy prawne, rvsunek planu obowigzuje wige
tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czesé tekstowa planu. ” (publ. LEX 1080455);

—wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2011 r.,




sygn. akt Il OSK 1458/11, w ktérym ,, Sgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy
rozumieé jego merytoryczng tres¢ majgeq charakter normatywny, co ozmnacza, Ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywaé zaréwno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

—wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 lutego 2007 r., sygn. akt
II OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Bledne jest stanowisko skarzqcego, ze czesé graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawieralé oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym ustalenia czesci graficznej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
stanowiq tres¢ uchwaly rady gminy skladajgcq sie na przepis gminny w postaci norm tekstowych.
Czes¢ eraficzna (rvsunek planu) stanowi wprawdzie integralng czes¢ planu, pelni jednak role
sluzebng i wyjasniajgca tekst i jest wigzgea pod warunkiem, ze tekst planu odsyla do rvsunku
lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng
i ohowigzuje tvlko w lacznosci z czescig tekstowg planu. Nie moze wige zawieraé oznaczen,
ktore nie znajdujq oparcia w czesci tekstowej planu. ”;

—wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 grudnia 2007 r., sygn. akt II OSK
1732/06, teza 2 ,, Skoro, moc wigzgca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst
planu winien wskazywaé na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna
odzwierciedlac konkretny zapis.” (publ. LEX nr 418919);

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 13 pazdziernika 2009 r. sygn.
akt I SA/Lu 393/09, w ktérym stwierdzono: ,, W tym zakresie nalezy pamietad, iz plan miejscowy
sktada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzqcq. Czesé graficzna
planu jest "uszczegélowieniem" czesci tekstowey i ustalenia planu muszg by¢ odezytywane lgcznic
- z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze byé
rozbieznosci pomiedzy czesciqg tekstowq planu a rysunkiem planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze
zatem zawieraé ustalen, ktdre nie znajdujg oparcia w czesci graficznej planu.”;

—wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 maja 2015 r., sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktéorym stwierdzono, ze: ,,W tym zakresie nalezy pamietaé, ze plan
miejscowy skiada sie z czesci tekstowej, zawierajqgcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku
planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzqgcq. Czesé¢
graficzna  planu  jest '"uszczegdélowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq
byé odczytywane lIgcznie - z uwzglednieniem zaréwno czeSci graficznej jak i tekstowey.
Z tych wzgledow nie moze byé rozhieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem
planu.”;

—wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 17 czerwca 2015 r., sygn.
akt II SA/Gd 318/14, w ktérym Sad stwierdzil, iz: ,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajgcy czeg$¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem. Nastegpnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, a czesé graficzna
stanowi zalgcznik do uchwaly. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia 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) na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powiqgzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dolgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Z powolanych
przepisow wynika, ze plan miejscowy sklada si¢ z czeSci tekstowej, zawierajqcej ustalenia
planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng czescig planu
i ma tym samym moc wigzgcq. Czesé graficzna planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej




i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane lgcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej
Jjak i tekstowej. Z tych tez wzgledow nie moze by rozbieznosci pomiedzy cze¢scig tekstowq planu
a_rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
16 maja 2013 r., sygn. akt 1V SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaftuje sie normatywnos¢ czesci
tekstowej, a nieco inacze] - czesci graficznej rzeczonego planu, bedacej jego integralnym
elementem a takze z uwagi na fakt, zZe cze$é graficzna stanowi wyjasnienie (uzupelnienie) czesci
tekstowej, to powstale w ten sposob niescislosci mogg uniemozliwi¢ zastosowanie planu
w praktyce. Pamigtaé bowiem trzeba, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest
podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq ktorego w sposob wigzqcy ustala sie
przeznaczenie lerendw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla sposoby ich
zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego ustalenia ksztaltujq, wraz z innymi
przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 wust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq one zatem zarowno podmioty wladzy,
w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza strukturq tej wladzy,
tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sgdu Najwyziszego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn.
akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy
trescig uchwaly a jej czesciqg graficzng narusza zasady sporzqdzenia planu miejscowego
i w konsekwencji powoduje niewaznosé uchwaly rady gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok
Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt
11 SA/Po 486/10, https.//orzecznia.nsa.gov.pl). ”.

Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury wynika, ze zar6wno z przepisoéw ustawy o p.z.p.,

jak i poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym

(Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z p6zn. zm.), rysunek planu miejscowego obowigzywal tylko

w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czgsci tekstowej. Stanowisko judykatury potwierdza

réwniez doktryna:

—Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: , Projekt planu
miejscowego zawiera czesé tekstowqg i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzaé
bezposrednio, nie spelnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanyeh z jej klasyezng budowg:
hipoteza, dyspozveia, sankcia. Rysunek planu w  procesie  stosowania prawa moeze by
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim
tekst planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawieraé czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie, w jakim
tekst planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak roOwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia
czesci graficznej wigza w takim zakresie, w jakim sg one opisane w cz¢$ci tekstowej.

Podsumowujagc nalezy stwierdzié, iz z cytowanych powyzej ustalen § 2 pkt 7 uchwaly wynika,
ze celem wyznaczenia linii zabudowy jest jednoznaczne okre$lenie obszaru tzw. "ruchu
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budowlanego", na ktorym moze byé lokalizowana nowa zabudowa. Obszar ten musi w sposob
precyzyjny, nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych, okresla¢ te czegsei terenu
przeznaczonego pod zabudowe, na ktorych plan dopuszcza sytuowanie budynkoéw, co wynika
wprost z przytoczonej powyzej definicji nieprzekraczalnej linii zabudowy. Nie mozna jednakze
przyja¢, ze ustalenia zawarte w § 4 pkt 1 lit. d uchwaly, dopuszczajace przyjecie linii
rozgraniczajacej, jako nieprzekraczalnej linii zabudowy, speiniajg wymog okreslenia linii
zabudowy, w szczegdlnosci w kontekscie wprowadzonego zakazu zabudowy.

Tym samym naruszono zasady sporzadzania planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi
ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy, w zakresie zawartosci ustalen planu,
co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje stwierdzeniem niewaznosci § 4 pkt 1 lit. d

uchwaty.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 31 maja 2016 r., sygn. akt II OSK 3196/14 uznat,
iz ,, nalezy podzieli¢ konkluzje Sqdu I instancji, ze w okolicznosciach rozpoznawanej sprawy,
nieprawidlowe wyznaczenie linii_zabudowy w_liniach rozgraniczajgceych tereny EW/R i R,
stanowilo naruszenie art. 28 ust. 1 u.p.z.p.”.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spotecznosci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktéra w art. 3 ust. 1, do zadah wlasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenic gminy, w tym uchwalanic micjscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa
planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego
ograniczenia okreslone zostaly ustawowo.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepiséw.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru w zakresie braku wyznaczenia na rysunku planu

linii zabudowy oraz braku powigzania rysunku z tekstem planu w tym zakresie, podzielono

rOwniez, m.in. w orzeczeniach:

— Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2016 r., sygn. akt II OSK 1973/14;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt II OSK 2008/15;

—  Wojewddzkiego Sgadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 7 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
I SA/GI 444/10;

~  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 5 marca 2012 r., sygn. akt
II SA/GI 853/11.

Ponadto, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty, doszto réwniez do powstania ewidentnej
sprzeczno$ci pomiedzy zapisami czgdci tekstowej a cze$cig graficzng uchwaly, jak réwniez
wykluczajacych sie wzajemnie ustaleni w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 3.MW
i 4.MW, co stanowi o istotnym naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory stanowi, ze ,,Na
projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
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Jjednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu
miejscowego”.

Skoro z ustalen § 6 ust. 2 uchwaty, wynika, iz: ,, 2. W celu ochrony otoczenia zespolu patacowo
-parkowego wpisanego do rejestru zabytkow, w terenach oznaczonych symbolami 3 MW
i 4.MW, polozonych w jego otoczeniu, zakazuje sie: 1) nadbudowy i rozbudowy istniejgcych
budynkow mieszkalnych, 2) lokalizowania budynkow gospodarczych i garazowych.”, natomiast
z ustalen § 4 pkt 1 uchwatly, wynika ,, /) obowiqzek dostosowania budynkow do - naniesionych
na rysunku planu - nieprzekraczalnych linii zabudowy, (...)”, to wskaza¢ nalezy, ze wbrew
twierdzeniom Burmistrza Wyszkowa zawartym w piSmie z dnia 6 maja 2017 r., znak:
PGN.6721.1.2016, stanowiagcym odpowiedZ na zawiadomienie o wszczeciu postgpowania
nadzorczego, ze zapisy § 17 ust. 3 pkt 1 lit. ¢ i d, pkt 2, ust. 4 pkt 1 lit. ¢ i d uchwaly ,,(...)
uniemoiliwiajg rozbudowe i nadbudowe istniejgcych budynkow w terenach 3.MW i 4. MW, co jest
spojne z ustaleniami § 6 ust. 2 uchwaty. Ustalone w planie wskazniki i parametry sankcjonujg stan
istniejgcy. ”, przez sam fakt wyznaczenia linii zabudowy na rysunku planu, w ramach ww. terendw,
wskazuje nie tylko na mozliwo$é rozbudowywania istniejacej juz zabudowy, ale rowniez wskazuje
na mozliwos¢ realizacji zupelnie nowej zabudowy. Powyzsze wynika takze z samej definicji
nieprzekraczalnej linii zabudowy, o ktorej mowa w § 2 pkt 7 uchwaty.

Ponadto mozliwo$¢ realizacji zar6wno nowej zabudowy, jak i rozbudowy oraz nadbudowy
zabudowy juz istniejgcej wynika, takze z przyjetych w:
— § 17 ust. 3 pkt 1 lit. ¢ i d uchwaly minimalnych i maksymalnych wskaznikéw intensywnos$ci
zabudowy;
— § 17 ust. 3 pkt 2 uchwaly, minimalnych wskaznikow powierzchni biologicznie czynnej;
§ 17 ust. 4 pkt 1 lit. ¢ i d uchwaly, maksymalnej wysokosci budynkow,
odnoszacych si¢ do ww. terenow.

Formulujagc powyzsze ustalenia nalezy mie¢ réwniez na uwadze fakt, ze miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego ksztaltuje polityke przestrzenng miasta na przyszlo§é
a nie dokonuje ustalen w zakresie istniejgcego porzadku przestrzennego na danym terenie.
Oczywistym jest wigc, ze wejscie w zycie postanowien planu nie eliminuje istniejacej zabudowy,
za$ okreslone linie zabudowy wraz z pozostalymi ustaleniami planistycznymi dotyczg nowych
inwestycji.

Brak jednoznacznych ustalen, stwarza¢ bedzie bardzo istotne problemy na etapie realizacji ustalen
planu, w indywidualnych postepowaniach administracyjnych, w ktérych bezposrednig podstawe
prawna stanowi wlasnie plan miejscowy i tym samym przesagdza o koniecznosci wylaczenia go,
w czesci tekstowej oraz graficznej, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami 3.MW
14.MW, z obrotu prawnego.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja
niewaznos¢ uchwaly rady gminy w calosci lub czeéci. W przedmiotowej sprawie doszio
do naruszenia w sposob istotny zasad sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$é stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly w czesci, w celu
doprowadzenia do jego zgodnosci z przepisami zawartymi w aktach hierarchicznie wyzszych.

Istotnos¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé,

jako bezwzgledny wymdg spetnienia dyspozycji:

— art. 15 ustawy o p.z.p. oraz art. 7 Konstytucji RP w zakresie przestrzegania granic kompetencji
do formulowania ustalen w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie zgodnosci z przepisami odrgbnymi,
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— art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie jednoznacznego
okreslenia linii zabudowy;

— art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., a takze § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w zakresie konieczno$ci powigzania czesci tekstowej z czgsécig graficzng.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowal przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczjce,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad,
ktory nie ma wpltywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym, maja istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne,
ktére bylyby inne gdyby zastosowano obowiazujgce przepisy.

Wzigwszy powyzsze okolicznos$ci pod uwageg, organ nadzoru stwierdza niewaznosé uchwaty

Nr XXXIX/383/17 Rady Miejskiej w Wyszkowie z dnia 18 maja 2017 r. ,, w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Wyszkowa dla wybranych terenow

potozonych w miejscowosci Wyszkow.”, w czesci dotyczacej ustalen:

— § 4 pkt 1 lit. a tiret pierwsze uchwaly, w zakresie sformulowania: ,(...) bez mozliwosci
zwiekszenia powierzchni zabudowy i kubatury oraz (...)"”;

— § 4 pkt 1 lit. d uchwaly;

— § 12 uchwaly, w zakresie sformulowania: ,,(...) wylgcznie bez zwigkszania powierzchni
uzytkowej i kubatury (...)";

— czgéci tekstowej oraz graficznej, w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami:
3.MWi4MW,

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygni¢cia.

Gminie, w $§wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.
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