Warszawa, 06 maja 2022 .

WNP-1.4131.97.2022.MW1

Rada Gminy Przasnysz
ul. Sw. Stanistawa Kostki 5
06 — 300 Przasnysz

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
22022 r. poz. 559 i 583)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr XXXVI1/291/2022 Rady Gminy Przasnysz z 31 marca 2022 r. ,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Przasnysz dla obszaréw pofozonych
w obrebach geodezyjnych Fijatkowo, Helenowo Stare, Wygoda i Oséwiec Kmiecy”, w zakresie
ustalen:
— § 5 pkt 8 lit. i tiret jedenaste, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) od strony potnocno-
zachodniej (...)”;
— § 5 pkt 12 lit. a tiret jedenaste, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) od strony pdtnocno-
zachodniej (...)”;
— czesci tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terendéw oznaczonych symbolami: RM1, RM2,

RM3, RM4, RM5 i RM6.

Uzasadnienie
Na sesji 31 marca 2022 r. Rada Gminy Przasnysz podjeta uchwate Nr XXXVI1/291/2022 ,w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Przasnysz dla obszaréw

pofozonych w obrebach geodezyjnych Fijatkowo, Helenowo Stare, Wygoda i Oséwiec Kmiecy”.



Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r.

poz. 503), zwanej dalej ,,ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okres$la ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wtasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majgc na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygniec, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza przestrzegania zasad

planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw

w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).

Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych

mozliwos$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie



wnioskédw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia

prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 i 10 ustawy o p.z.p. , W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo:
(...) 6) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng
i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaZnik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokosc
zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie
pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektow; (...) 10) zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemdw komunikacji i infrastruktury

technicznej;”.

Ponadto, zgodnie z majacym zastosowanie w przedmiotowej sprawie, § 4 pkt 9 lit. a
rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) ,Ustala
sie nastepujgce wymogi dotyczqce stosowania standardow przy zapisywaniu ustalen projektu
tekstu planu miejscowego: {(...) ,,9) ustalenia dotyczqce zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemow komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawiera¢: a) okreslenie uktfadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjq ulic

i innych szlakow komunikacyjnych;,”.

Tymczasem, jak wynika z ustalen czesci tekstowe] planu zawartych w:

— § 5 pkt 8 lit. i tiret jedenaste uchwaty, w brzmieniu: ,,Dla terendw oznaczonych na rysunku planu
literami i cyframi MN/U1, MN/U2, MN/U3, MN/U4, MN/U5, MN/U6, MN/U7, MN/U8, MIN/US,
MN/U10, MN/U11, MN/U12, MN/U13, MN/U14, MN/U15 i MN/U16 ustala sie: (...) 8) zasady
ksztattowania zabudowy oraz wskazZniki zagospodarowania terenu: (...) i) nieprzekraczalne linie
zabudowy: (...) - dla terenu oznaczonego literq i cyfrq MN/U11, zlokalizowanego na rysunku
planu, stanowiqcego zatgcznik nr 5 do niniejszej uchwaty — w odlegtosci 80 m od linii
rozgraniczajgcej z pasem drogowym drogi powiatowej przylegajgcej od strony potfudniowo-

wschodniej do terenu oznaczonego literg i cyfrq MN/U11, w odlegtosci 6,0 m od linii



rozgraniczajgcej z pasem drogowym drogi gminnej przylegajqcej od strony pdtnocno-zachodniej

do terenu oznaczonego literq i cyfrg MN/U11 i po Scianie istniejgcego budynku mieszkalnego
jednorodzinnego zlokalizowanego w terenie oznaczonym literq i cyfrg MN/U11, (...)”, podczas

gdy zgodnie z zatacznikiem graficznym, stanowiacym zatacznik nr 5, o ktorym mowa w § 1

ust. 2 uchwaty, teren oznaczony symbolem MN/U11 przylega do drogi gminnej od strony

potnocno — wschodniej, a nie od strony pétnocno — zachodniej;

— § 5 pkt 12 lit. a tiret jedenaste uchwaty, w brzmieniu: ,,Dla terendw oznaczonych na rysunku
planu literami i cyframi MN/U1, MN/U2, MN/U3, MN/U4, MN/U5, MN/U6, MIN/U7, MIN/US,
MN/U9, MN/U10, MN/U11, MN/U12, MN/U13, MN/U14, MN/U15 i MN/U16 ustala sie: (...
12) zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury
technicznej: a) obstuga komunikacyjna: (...) - terenu oznaczonego literqg i cyfrqg MN/U11 z drogi
powiatowej przylegajqcej od strony pofudniowo wschodniej do terenu oznaczonego literq i cyfrq

MN/U11, z drogi gminnej przylegajgcej od strony pdtnocno-zachodniej do terenu oznaczonego

literq i cyfrq MN/U11, z drogi gminnej przylegajgcej od strony potudniowej do terenu

oznaczonego literq i cyfrq MN/U11, (..)”, podczas gdy zgodnie z zatgcznikiem graficznym,

stanowigcym zatacznik nr 5, o ktdrym mowa w § 1 ust. 2 uchwatly, teren oznaczony symbolem

MN/U11 przylega do drogi gminnej od strony pétnocno — wschodniej, a nie od strony

potnocno — zachodniej.

Powyisze znajduje potwierdzenie w stanowisku Rady Gminy Przasnysz, zawartym w piSmie
z 28 kwietnia 2022 r., bedacym odpowiedzig na zawiadomienie Wojewody Mazowieckiego
0 wszczeciu postepowania nadzorczego z 25 kwietnia 2022 r., znak: WNP-1.4131.97.2022.MW1,
w ktéorym stwierdzono, ze: ,(..) Ad 4) Zgodnie ze stanem faktycznym, przy opisaniu

nieprzekraczalnej linii zabudowy terenu MN/U11, popetniono oczywistg omytke pisarskq.

Prawidtowy zapis winien funkcjonowac¢ w nastepujgcym brzmieniu ,,wzdtuz strony pdtnocno-
wschodniej”. (...) Ad 5) Zgodnie ze stanem faktycznym, przy opisaniu obstugi komunikacyjnej terenu

MN/U11, popetniono oczywistg omytke pisarskg. Prawidfowy zapis winien funkcjonowac

w nastepujgcym brzmieniu ,,wzdtuz granicy od strony pétnocno-wschodniej”. (...)".

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszto do powstania ewidentnej
sprzecznosci pomiedzy czescig tekstowg uchwaty a jej czescig graficzng, co stanowi o naruszeniu
§ 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, ktéry stanowi, ze ,Na projekcie rysunku planu miejscowego



stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”, a takze art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1

ustawy o p.z.p.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada sie
zaréwno z czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 2 pkt 4
i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze cze$é tekstowa
planu stanowi tre$¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zataczniki do uchwaty. Tres¢ tych

przepisdw wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow

czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To cze$é tekstowa planu zawiera normy prawne,

rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to cze$¢ tekstowa

planu.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:

— wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzit, 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 czesc¢ tekstowq
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumiec¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatgcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umoZliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego

(§ 8 ust. 2 rozporzqdzenia). Z powotanych unormowarn wynika, Zze czes¢ 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 27 wrze$nia 2013 r., sygn. akt
Il OSK 1377/13, w brzmieniu: ,W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sqdem | 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 by¢é spdjne, co oznacza ze petny obraz rozwiqzan planistycznych

tj. przeznaczenie poszczegdlnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tgczne

odczytanie obydwu czesci.”;



postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
Il OZ 191/11, w brzmieniu: ,Sqd stusznie wskazat, Zze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waZnosci
odpowiadajgcych im rozwiqgzan 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.) czes¢ tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesc
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatgczniki do uchwaty. 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 sie nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dofgcza sie

objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czesc

graficzna planu powinna stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc

Z niq sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje

wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czesc tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
Il OSK 1458/11, w ktérym ,Sqd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustaleri planu" nalezy
rozumie¢ jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywac zardwno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
Il OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzit: , Bfedne jest stanowisko skarzqcego, ze czes¢ graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ 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¢ uchwaty rady gminy sktadajgcq sie na przepis gminny w postaci

norm tekstowych. Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi wprawdzie integralng czes¢ planu,

petni jednak role stuzebng i wyjasniajgcg tekst i jest wigzgca pod warunkiem, zZe tekst planu

odsyta do rysunku lub do niego nawiqgzuje. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem,

ani normg prawng i obowigzuje tylko w tgcznosci z czescig tekstowg planu. Nie moze wiec




zawierac¢ oznaczen, ktore nie znajdujg oparcia w czesci tekstowej planu.”:

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

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
Il SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,W tym zakresie nalezy pamietac, iz plan miejscowy
sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqgcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czesciq planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czesc
graficzna planu jest "uszczegdfowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszqg byc
odczytywane fqcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych

wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem planu. Czes¢

tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktdre nie znajdujq oparcia w czesci graficznej
planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ,W tym zakresie nalezy pamietad, ze plan
miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdtowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane fqcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowe;.

Z tych wzgleddw nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem

planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
Il SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wodjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie
z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem.
Nastepnie art. 20 ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty,
a czes¢ graficzna stanowi zatqgcznik do uchwaty. 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 sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce



jednoznaczne powiqgzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.
Do projektu rysunku planu miejscowego dotgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, ze plan miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wiqgzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdétowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zaréwno

czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgleddw nie moze byc rozbieznosci pomiedzy

czescig tekstowq planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego

w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztattuje sie

normatywnosc¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczoneqo planu, bedgcej

jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, Ze cze$¢ graficzna stanowi wyjasnienie

(uzupetnienie) czesci tekstowej, to powstate w ten sposéb niescistosci mogq uniemozliwié

zastosowanie _planu w__ praktyce. Pamieta¢ bowiem trzeba, e miejscowy plan

zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq
ktorego w sposob wiqgzqcy ustala sie przeznaczenie terendw, 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 ksztaftujg, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wfasnosci
nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq
one zatem zardwno podmioty wtadzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty
pozostajgce poza strukturq tej wtadzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu
Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. akt Ill RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606).
Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy tresciq uchwaty a jej czesciq graficzng narusza
zasady sporzqdzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznosc¢ uchwaty rady
gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu

z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.qgov.pl).”;

wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt

IV SA/Wa 1761/20, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,(...) Cze$¢ graficzna planu powinna stanowic

odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czesc¢ tekstowa

planu zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim

przewiduje to czes¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czesc¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani



normq prawnq i obowiqzuje tylko w fqcznosci z czesciqg tekstowq planu. Rysunek planu
miejscowego obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim zostat opisany w czesci tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznosc,
brak korelacji, spdjnosci nalezy rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu
miejscowego (pod. wyroki NSA z 4.12.2019 r. Il OSK 3081/18, 17.11.2015 r. Il OSK 643/14,
27.09.2013 r. Il OSK 1377/13, 18.03.2011 r. Il OZ 191/11 i 13.02.2007 r. Il OSK 508/06; wyrok
WSA w Warszawie z 27.03.2013 r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdarisku z 17.06.2015r.
Il SA/Gd 318/14). (...)” (publ. Centralna Baza Orzeczer Sgdow Administracyjnych).

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaréwno z przepisow

ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujgcej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pdin. zm.), rysunek planu miejscowego

obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostat on opisany w czesci tekstowe;.

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 czes¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym

w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac

bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng

budowaq: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢

uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim

tekst planu odsyta 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
przyszty plan miejscowy, musi zawierac czesc¢ tekstowq i graficznq. (...) 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 postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zatgcznikiem graficznym

do uchwaty w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiqzuje w takim zakresie,

w jakim tekstu planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy



0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia

czesci graficznej wigzg w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowe;j.

Podsumowujac, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy trescig uchwaty
a jej czescig graficzng narusza w sposdb istotny, zasady sporzadzenia planu miejscowego
i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci. W tym
przypadku brak powigzania tekstu z rysunkiem, skutkuje koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci
czesci tekstowej uchwaty w zakresie ustaled, o ktérych mowa w sentencji niniejszego

rozstrzygniecia nadzorczego, w celu doprowadzenia do wewnetrznej spdjnosci aktu.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzgdzonej 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 maja, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktdra nie jest wylgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wfadzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktora w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem , wtadztwa
planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wfadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego

ograniczenia okre$lone zostaty ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wptywu na sposéb wykonywania prawa wtasnosci, przez witascicieli i uzytkownikéw terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci za$ w jego ustaleniach

zawartychw § 3,4i7.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowac o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz

tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
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to bez naruszenia powyzszych przepisdw. Nie mozna zatem przyja¢, by obligatoryjne ustalenie

planu, jakim jest przeznaczenie terenu, nie zostalo w sposéb precyzyjny okreslone w_planie

miejscowym.

Stosownie do dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu,

rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobdw zagospodarowania

i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Jednoczesnie zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym
okresla sie obowigzkowo przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajgce tereny o rézinym
przeznaczeniu lub réinych zasadach zagospodarowania. Zgodnie z § 4 pkt 1 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
ustalenia tekstu projektu planu miejscowego dotyczace przeznaczenia terendw powinny zawierac
okreslenie przeznaczenia poszczegdlnych terendw lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol
literowy i numer wyrdzniajgcy go sposrdd innych terenéw. Stosownie do § 7 pkt 7 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
projekt rysunku planu powinien zawierac linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub

roznych zasadach zagospodarowania.

Z przepisow art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jednoznacznie wynika, ze jednym

z gtownych zadan miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a zarazem zasada jego

sporzadzania, jest przesgdzenie o przeznaczeniu terendw objetych jego granicami. Takze z tego

przepisu wynika, ze odmienne przeznaczenia, a takze odmienne sposoby zagospodarowania,
winny by¢ ujmowane w ramach oddzielnych jednostek terenowych wydzielonych liniami

rozgraniczajgcymi.

Tymczasem, jak wynika z ustalen szczegdétowych zawartych w:
— § 7 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,Dla terendw oznaczonych na rysunku planu literami i cyframi

RM1, RM2, RM3, RM4, RM5 i RM6 ustala sie: 1) przeznaczenie terenu — teren zabudowy

zagrodowej w gospodarstwach rolnych, hodowlanych i ogrodniczych”,

podczas, gdy jednoczesnie okreslono m.in. w tresci tych samych ustalen:

— § 7 pkt 7 lit. j tiret pierwsze uchwaty: ,Dla terendw oznaczonych na rysunku planu literami
i cyframi RM1, RM2, RM3, RM4, RM5 i RM6 ustala sie: (...) 7) zasady ksztattowania zabudowy
oraz wskazniki zagospodarowania terenu: (...) j) gabaryty obiektow: - maksymalna szerokosc

elewacji frontowej dla budynku mieszkalnego jednorodzinnego — 15,0 m,”.
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W tym stanie rzeczy wskazac nalezy, iz w przywotanych wyzej ustaleniach uchwaty, Rada Gminy

Przasnysz nie dokonata jednoznacznego okreslenia przeznaczenia, a takze jednoznacznego

okreslenia zasad ksztattowania zabudowy, terenéw oznaczonych symbolami: RM1, RM2, RM3,

RM4, RM5 i RM6, bowiem z tresci tych ustalen nie wynika jednoznacznie czy ustalone gabaryty

dotycza jedynie zabudowy zagrodowej, czy tez zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, jako

takiej.

Definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego, okreslona zostata w sposdb szczegétowy
w art. 3 pkt 2a ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r. poz. 2351, z pdzn. zm.),
zgodnie z ktorg ,(...) nalezy przez to rozumiec¢ budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie
blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzqcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy
konstrukcyjnie samodzielng cafos¢, w ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwoch lokali
mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej
nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej budynku;”. Natomiast, w § 3 pkt 2, 3 i 4
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2019 r. poz. 1065, z pdin. zm.),
zdefiniowano kolejno pojecia:

— zabudowy jednorodzinnej, przez ktdérg nalezy rozumieé¢ jeden budynek mieszkalny

jednorodzinny lub zespdf takich budynkow, wraz z budynkami garazowymi i gospodarczymi;

— zabudowy zagrodowej, przez ktérg nalezy rozumieé w szczegdlnosci budynki mieszkalne,

budynki gospodarcze lub inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych
lub ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych;

— budynku mieszkalnego, przez ktéry nalezy to rozumieé: budynek mieszkalny wielorodzinny,

budynek mieszkalny jednorodzinny,

a tym samym realizacja budynkéw mieszkalnych w ramach zabudowy zagrodowej, nie jest

tozsama z realizacja zabudowy jednorodzinnej, badz wielorodzinnej.

Zgodnie z zatgcznikiem nr 1 do rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zaréwno dla terendw rolniczych
i zabudowy zagrodowej przyjeto stosowne oznaczenia barwne oraz symbole R i RM, jak réwniez
dla zabudowy mieszkaniowej, ktdra stanowi teren zabudowy mieszkaniowej o okreslonym na
rysunku planu odrebnym oznaczeniu barwnym i symbolu MN dla zabudowy mieszkaniowej

jednorodzinnej, i symbolu MW dla zabudowy mieszkaniowe]j wielorodzinnej.
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Z przywotfanych powyzej definicji oraz przepiséw dotyczacych oznaczen barwnych i literowych

dotyczacych przeznaczenia terendw wynika, iz ,tereny rolnicze”, ,zabudowa zagrodowa

i ,zabudowa mieszkaniowa” s3 odmiennym przeznaczeniem terenu.

Innymi stowy, z przytoczonych powyzej przepisbw wynika, iz zabudowa mieszkaniowa
jednorodzinna, stanowi inny rodzaj przeznaczenia, niz zabudowa zagrodowa. W tym przypadku
postugiwanie sie sformutowaniem ,budynku mieszkalnego jednorodzinnego”, nie jest toisame

z pojeciem budynku mieszkalnego w ramach zabudowy zagrodowej.

Tymczasem przeznaczenie terenu okre$lone przez rade gminy w planie miejscowym,

musi byé jednoznaczne i precyzyjne, nie moie bowiem budzi¢ watpliwosci, sposob jego

zagospodarowania. Co wiecej, nie mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada mozliwosci

okreslenia tego przeznaczenia, albo tez uzaleZznia¢ ustalonego w uchwale przeznaczenia

od woli podmiotu innego niz_gmina. Powyzsze dotyczy réwniez zasad zagospodarowania

i zabudowy. Zmiana zas przeznaczenia terenu, a takze zasad zagospodarowania i zabudowy moze

zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tre$é przepisdw planu wraz z innymi przepisami

determinuje sposéb wykonania prawa wfasnosci nieruchomosci, potozonych w obrebie

obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany w nim wybor przeznaczenia terenu,

nie moze mie¢ charakteru dowolnego i nie moze nasuwac zadnych watpliwosci co do funkcji

danego terenu. Powyzsze stanowisko mozemy odnalezé w orzecznictwie, np. w wyroku

Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1334/12, publik.
http://orzeczenia.nsa.gov.pl. oraz w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego

w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2673/12.

W kontekécie tegoz naruszenia, na szczegdlng uwage zastuguje wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 10 czerwca 2009 r., sygn. akt Il OSK 1854/08, z ktorego wynika, ze: ,(...)
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego, stanowigcy
0 ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wtasnosci, winien stanowic¢ o tym w sposob

»czytelny i budzgcy jak najmniej wqgtpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli teqo nie czyni, budzgc

wgtpliwosci zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiscie mozZe stanowié

zagrozenie dla standardow demokratycznego panstwa, powielajgc  wagtpliwosci na etapie

rozstrzygniec_indywidualnych. W konsekwencji taki plan to prosta droga do niekoriczgcych sie

sporow interpretacyjnych. | oczywiscie nie chodzi tu o ,zwykfe” wagtpliwosci interpretacyjne
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pojedynczych norm prawnych, poddajqce sie wyktadni, ale takie, ktére dotyczq kluczowych kwestii

jak przeznaczenie terenu”.

Wskaza¢ przy tym nalezy, iz z przepisu art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego wynika, ze okre$lenie przeznaczenia terenu oraz linii rozgraniczajacych tereny

0 roznym przeznaczeniu lub réinych zasadach zagospodarowania, jest obligatoryjnym

elementem ustalen planu miejscowego, co oznacza, iz zgodnie z wolg ustawodawcy nie moze

pozostac w obrocie prawnym uchwata bez jednoznacznego okreslenia przeznaczenia

wWWw. terendw.

Ponadto, dokonujgc analizy przedmiotowej uchwaty stwierdzono, Zze narusza ona ustalenia
obowigzujgcego Studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego Gminy
Przasnysz, przyjetego uchwatg Nr XXXI1/242/2017 Rady Gminy Przasnysz z 31 pazdziernika 2017 r.,

zwanego dalej , Studium”.

Wigzacy charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: , Ustalenia
studium sq wiqgzgce dla organdw gminy przy sporzqdzaniu plandw miejscowych”, ale réwniez
z przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,Wdjt, burmistrz albo prezydent miasta

sporzgdza projekt planu miejscoweqo, zawierajgcy czes¢ tekstowqg i graficzng, zgodnie

Z zapisami studium oraz przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem”

oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w mysl ktérego plan miejscowy uchwala rada gminy
po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium. Czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty,
cze$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig zatgczniki do uchwaty. Szczegdlny
charakter studium i jego znaczenie w procesie planistycznym podkresla ustawodawca w art. 27
ustawy o p.z.p stanowiac, iz zmiana studium lub planu miejscowego nastepuje w takim trybie,
w jakim sg one uchwalane. Jednoczes$nie — stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy — istotne naruszenie
zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
a takze naruszenie wtasciwosci organdw w tym zakresie, powodujg niewaznos$¢ uchwaty rady
gminy w catosci lub czesci. Skoro zardwno plan miejscowy, jak i studium sktadajg sie z czesci
tekstowej i graficznej, a ustalenia studium sg wigzgce dla organdw gminy przy sporzgdzaniu
planédw miejscowych, to w celu zbadania czy plan miejscowy nie narusza ustalen studium
konieczne jest nie tylko poréwnanie tekstu planu z tekstem studium, ale i odniesienie sie do czesci

graficznej (rysunku) planu i studium. Zakres i sposdb tego zwigzania uzalezniony jest od ustalen
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zawartych w studium, od zakresu i szczegdétowosci ustalen w czesdci tekstowej, a takze stopnia
powigzania czesci tekstowej z czescig graficzng. Zawsze jednak — niezaleznie od zawartosci czesci
tekstowej i czesci graficznej studium — podstawe stwierdzenia, ze plan miejscowy nie narusza

ustalen studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowig tgcznie czes¢ tekstowa oraz

czesc graficzna planu miejscowego i studium.

Istotnym wydaje sie fakt, iz w studium nie tylko dokonuje sie kwalifikacji poszczegdlnych obszaréw
gminy i ich przeznaczenia, ale rédwniez okresla sie m.in. minimalne i maksymalne parametry
i wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z majgcego zastosowanie w przedmiotowej sprawie,
§ 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu
studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. z 2004 r.
Nr 118, poz. 1233). Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujgcego, nie jest aktem
prawa miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy i bezwzglednie
wigze organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Przedstawione stanowisko potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego:
,Ustalenia studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy
sq wigzqgce dla organéw gminy przy sporzqdzaniu plandw miejscowych, ktdrego ustalenia muszq
by¢ zgodne z ustaleniami studium” (wyrok NSA z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt | OSK 481/11,
LEX nr 862582). Nalezy z tego wysnué wniosek, ze kazde odstepstwo w planie miejscowym
od zasad wyznaczonych w studium gminnym, prowadzgce do naruszenia polityki przestrzennej

okreslonej w studium, winno by¢ poprzedzone nowelizacjg uchwaty w sprawie studium.

W ocenie organu nadzoru, okreslenie innego przeznaczenia terenu, czy tez ustalenie
innych wskaznikow zagospodarowania terenu lub parametrow ksztattowania zabudowy
(tzw. parametréw urbanistycznych), w planie miejscowym niz w studium, nalezy zakwalifikowac,
jako istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, co stanowi przestanke
do stwierdzenia jego niewaznosci w catosci lub czesci (poglady zbiezne ze stanowiskiem organu
nadzoru podzielit m.in. Naczelny Sgd Administracyjny w Warszawie w wyroku: z 2 pazdziernika

2014 r., sygn. akt I OSK 1599/14; z 12 lutego 2013 r., sygn. akt |l OSK 2460/12).

W tym miejscu dodac réwniez nalezy, iz w zakresie parametrow i wskaznikéw urbanistycznych,
nalezy mie¢ na uwadze, ze w studium okresla sie ich maksymalne i minimalne wielkosci

(w zaleznosci od rodzaju) dopuszczone na danym terenie. Zatem parametry i wskazniki
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urbanistyczne okreslone w planie miejscowym mogg by¢ inne niz te okreslone w studium,

pod warunkiem jednak, ze nie przekraczajg one wielkosci w nim wyznaczonych.

Tymczasem analiza rysunku Studium, przedstawiajgcego kierunki zagospodarowania
przestrzennego wraz z legendg oraz tekstu Studium, prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej
powyzej zasadzie, ustalenia planu zawarte w czesci tekstowej odnoszace sie do terendéw
oznaczonych symbolami: RM1, RM2, RM3, RM4, RM5 i RM6, pozostajg w sprzecznosci

z ustaleniami Studium, w zakresie okreslonych tam wskaznikéw urbanistycznych.

Zgodnie z czescig graficzng Studium (zatacznik nr 2b do uchwaty Nr XXXI1/242/2017
z 31 pazdziernika 2017 r., skala 1:10 000) tereny oznaczone w planie miejscowym symbolami:
RM1, RM2, RM3, RM4, RM5 i RM6, stanowig obszary funkcjonalne oznaczone jako tereny
zabudowy zagrodowej, okreslone symbolem RM, dla ktorych ustalono jako podstawowe kierunki

przeznaczenia zabudowe zagrodowsa.

Jak wynika z czesci tekstowej Studium, stanowigcej zatacznik nr 1 do uchwaty Nr XXXI1/242/2017
z 31 pazdziernika 2017 r. (str. 157), dla obszaru funkcjonalnego oznaczonego symbolem RM,
obowigzujg nastepujace ustalenia: ,(..) standardy ksztattowania zabudowy i zasad

zagospodarowania terenu: (...) maksymalna wysokos¢ budynkdw mieszkalnych do 12 m, w tym

maksymalnie dwie kondygnacje nadziemne, a budynkow gospodarczych i inwentarskich — 14 m,

(..)”, podczas gdy zgodnie z zapisami czesci tekstowej planu miejscowego, zawartymi

w_§ 7 pkt 7 lit. f tiret pierwsze uchwaty, maksymalna wysokos¢ zabudowy dla budynkéw, dla

terenéw: RM1, RM2, RM3, RM4, RM5 i RM6, zostata ustalona na poziomie 14,0 m.

Organ nadzoru nie podziela stanowiska Rady Gminy Przasnysz, zawartego w piSmie
z 28 kwietnia 2022 r., w ktérym stwierdzono, ze: ,(...) W obowiqzujgcym Studium Gminy Przasnysz,
okreslono wysokos¢ dla budynkéw na poziomie maksymalnym 14,0 m — vide str. 157
przedmiotowego dokumentu. W tym kontekscie istnieje zwigzek i zgodnos¢ planu miejscowego
z zapisami studium.(...)”, bowiem parametry i wskazniki urbanistyczne okreslone w planie
miejscowym moga by¢ inne niz te okreslone w studium, pod warunkiem jednak, ze

nie przekraczajg one wielkosci w nim wyznaczonych. W tym przypadku naleizy zwrdci¢ uwage

na fakt, iz w § 7 pkt 7 lit. f tiret pierwsze uchwaly, okreslono wysokos¢ budynkow, bez

rozréznienia ich rodzaju, co oznacza, iz ustalenie to odnosi sie rowniez do budynkow

mieszkalnych, tym bardziej, iz ustalono dla tych terendéw jako przeznaczenie zabudowe

zagrodowa.
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Biorgc pod uwage fakt, iz ustalenia w zakresie maksymalnej wysokosci zabudowy okresla sie
obowigzkowo, co wynika wprost z art. 15 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p., to w odniesieniu
do ww. terendw koniecznym jest stwierdzenie niewaznosci catych jednostek terenowych, bowiem
ustalono dla nich jako przeznaczenie zabudowe zagrodowg, tym samym dopuszczajac réowniez

budynki mieszkalne w ramach niej.

Majac na uwadze powyisze oraz taka konstrukcje zapisow dotyczacych maksymalnej wysokosci
zabudowy dla budynkdéw, bez rozréinienia ich rodzaju, organ nadzoru stwierdzit, iz nie jest
mozliwym stwierdzenie niewaznosci jedynie ustalenia, niezgodnego ze Studium, a koniecznym

jest stwierdzenie niewaznosci catych jednostek terenowych.

Jednoczesnie organ nadzoru wskazuje, ze stwierdzajac niewainos¢ uchwaly w odniesieniu

do catych jednostek terenowych oznaczonych symbolami: RM1, RM2, RM3, RM4, RM5 i RM6,

organ wykonawczy gminy bedzie miat mozliwo$é, na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.,

kontynuowania procedury planistycznej i dostosowania zapisOw planu miejscowego

do obowiagzujacego Studium, przy czym podejmujac nha nowo uchwate w tym przedmiocie

winien zostaé¢ przywotany ww. przepis.

Organ nadzoru wskazuje, ze organy gminy nie dysponujg petng swobodg przy uchwalaniu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem s one zwigzane ustaleniami
studium. Brak rowniez podstaw prawnych do przyjecia, iz organy gminy mogg swobodnie
decydowaé, ktore z ustalen studium sg dla nich wigzace, ktére za$ mozna stosowaé w sposéb
dowolny. W tym miejscu nalezy réwniez nadmienié, iz odpowiedzialnymi za sporzadzanie, jak
i uchwalanie studium (takze jego zmian) oraz plandw miejscowych (takze ich zmian) sg te same

organy gminy, tj. odpowiednio Wéjt i Rada Gminy Przasnysz.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w powyzszym zakresie, odnalezé mozemy
w stanowisku judykatury wyrazonym m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z:

— 16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1904/10;

— 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 2236/12;

— 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt |l OSK 66/13;

— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 3154/13;

— 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1353/14;
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— 10 listopada 2016 r. w sprawie sygn. akt |l OSK 296/15;
— 5lipca 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1251/17;

— 26 kwietnia 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 2177/15;
— 1 marca 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1379/16;

— 23 czerwca 2021 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 2805/20.

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 wifasciwosci organéw w tym zakresie, powoduj3
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny zasad sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymodg spetfnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez

pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btad,
ktory nie ma wptywu na istotng tresé aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn.
akt. Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktdrych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu

nadzorczym majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzgdowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepisdow regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,

Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa
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NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkdw, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wptywajqg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadfa uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie

nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdw jednostek samorzgdu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojeé
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty
zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia prawa jak btgd lub niescistos¢ prawna niemajaca

wpltywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen naleiy zaliczy¢

naruszenia znaczace, wpltywajace na tres¢ uchwatly, dotyczace meritum sprawy jak np.

naruszenie przepisOw wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat, przepisow

podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepiséw prawa

materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepiséw regulujacych procedure

podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczgcejart. 101 wust. 1ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit,
ze: ,Dziatalnos¢ samorzgdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci,
zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi
Rady Ministrow, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP).
Nadzor nad dziatalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyiszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
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terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, hie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wifadzy publicznej
majq obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wtadzy publicznej natozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatarn powinny by¢ scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza

te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego, ktére

szczegdtowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Wozigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$é
uchwaty Nr XXXVI1/291/2022 Rady Gminy Przasnysz z 31 marca 2022 r. ,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Przasnysz dla obszardw pofozonych
w obrebach geodezyjnych Fijatkowo, Helenowo Stare, Wygoda i Oséwiec Kmiecy”, w czesci ustalen,
o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem

doreczenia rozstrzygniecia.
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Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie

wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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