WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 27 grudnia 2023 r.
WNP-1.4131.262.2023

Rada Gminy Kowala

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40, 572, 1463 1 1688)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr LX1.514.2023 Rady Gminy Kowala z 24 listopada 2023 r. ,,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego czesci wsi Zabierzow”, w zakresie ustalen czesci tekstowej

1 graficznej, w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami: 3MN i SRM.

Uzasadnienie

Na sesji 24 listopada 2023 r. Rada Gminy Kowala podjeta uchwate Nr LX1.514.2023
., W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci wsi Zabierzow”.

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.
7 2023 r. poz. 977, z pdzn. zm.), zwanej dalej ustawq o p.z.p., z uwzglednieniem art. 67 ust. 3 pkt 4
ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688).

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 o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dzialania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad 1 trybu

ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.



W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycj¢ art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnieé, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty rady
gminy w calosci lub w czg$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 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, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatlu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) i1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien. Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty
ze stanem prawnym obowigzujacym w dacie podjgcia przez rade gminy uchwaty i w przypadku
stwierdzenia naruszenia prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji
w tym zakresie.

Jak wynika z ustalen zawartych w:

— § 3 ust. 1 pkt 5 uchwaty, w brzmieniu: ,, /. W planie ustala sie: (...) 5) zasady ksztaltowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnosc
zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokosci 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;”;

— § 4 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,, llekro¢ w uchwale jest mowa o: (...) 3) nieprzekraczalnej linii

zabudowy — nalezy przez to rozumie¢ wyznaczone na rysunku planu linie, przed ktore nie moze
by¢ wysuniete lico zewnetrznej nadziemnej sciany wznoszonego budynku, nie dotyczy budowli oraz

obiektow malej architektury, z dopuszczeniem wysuniecia przed nie na glebokosc¢ do 1,5 m



gzymsow, balkonow, loggii, wykuszy, zadaszen nad wejsciami, pochylni i schodow
zewnetrznych,”;
— § 5 ust. 1 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,, Nastepujgce oznaczenia graficzne na rysunku planu sq

obowiqzujqcymi ustaleniami planu: (...) 3) nieprzekraczalna linia zabudowy; ”;

— § 8 pkt 2 lit. a uchwaty, w brzmieniu: ,,W zakresie zasad ksztattowania zabudowy oraz wskaznikow

zagospodarowania terenu ustala sie: (...) 2) nieprzekraczalne linie zabudowy zgodnie

z rysunkiem planu, z zastrzezeniem pkt 4 oraz § 11 pkt 1 (...)",

podczas gdy jednoczesnie na rysunku planu miejscowego brak okreslenia nieprzekraczalnej
linii zabudowy w ramach terenéw oznaczonych symbolami: 3MN i SRM.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly doszlo
do powstania ewidentnej sprzecznosci pomiedzy zapisami czesci tekstowej a czesScia graficzng
planu miejscowego, co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), z ktorego wynika, ze: ,, Na projekcie rysunku planu
miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powigzanie projektu
rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zarowno z czgsci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika rdwniez z ustalen § 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$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢
uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, cz¢s¢ graficzna oraz

wymagane rozstrzygnigcia stanowia jedynie zatgczniki do uchwaty. Tres$¢ tych przepisOw wyraznie

wskazuje, 1z czesé eraficzna planu powinna stanowié¢ odzwierciedlenie zapiséw czesci tekstowej

i nie moze by¢ z nia sprzeczna. To cze$¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu

obowiazuje 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 Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
I1 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 peiny obraz rozwiqgzan planistycznych

tj. przeznaczenie poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero lgczne
odczytanie obydwu czesci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt



IT OZ 191/11, w brzmieniu: “Sgd stusznie wskazal, zZe oczywistym jest, zZe stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajqcych im rozwigzan 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¢ uchwaly
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesS¢ 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 si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu
miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotqcza si¢ objasnienia wszystkich uzytych

oznaczen. Tresc¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowic

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

zawiera normy prawne, rysunek planu obowiqzuje wiec tvlko w takim zakresie, w jakim

przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

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

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12;

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
IT OSK 508/06,

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

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
IT SA/Lu 393/09;

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13;

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
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II SA/Gd 318/14;
wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt

IV SA/Wa 1761/20, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,,(...) Czes¢ graficzna planu powinna stanowic

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

zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje
to czes¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem,
ani normq prawng i obowiqzuje tylko w lgcznosci z czescig tekstowq planu. Rysunek planu
miejscowego obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim zostal opisany w czesci tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomigdzy czesciq tekstowg planu a rysunkiem planu.
Czes¢ tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznosé, brak
korelacji, spojnosci nalezy rozwaza¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu
miejscowego (pod. wyroki NSA z 4.12.2019 r. II OSK 3081/18, 17.11.2015 r. Il OSK 643/14,
27.09.2013 r. I OSK 1377/13, 18.03.2011 r. [ 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 Gdansku z 17.06.2015r.
11 SA/Gd 318/14). (...)” (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

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

Z przepisOw ustawy o p.z.p., jak 1 poprzednio obowiazujacej ustawy z 7 lipca 1994 r.

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pdzn. zm.), rysunek planu

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

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez 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 budowg:

hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc

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
przyszly plan miejscowy, musi zawierac 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¢ uchwaly 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 tekstu planu odsyita do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak rowniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia czesci graficznej

wiaza w takim zakresie, w jakim sa one opisane w czesci tekstowe;.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzecznos$¢ pomigdzy
czescig tekstowa i czgscig graficzng, marusza w sposob istotny zasady sporzadzenia planu
miejscowego i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub
w czeSci. W tym przypadku, brak powigzania tekstu planu z rysunkiem z uwagi na brak
okreslenia nieprzekraczalnej linii zabudowy w ramach terendéw oznaczonych symbolami 3MN
i SRM, skutkuje koniecznoscia stwierdzenia niewaznosci uchwaly, w odniesieniu do calych
jednostek terenowych.

W kontekscie ustalen odnoszacych si¢ do sposobu zdefiniowania nieprzekraczalnej linii
zabudowy nalezy réwniez zauwazy¢, ze zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.,
w planie miejscowym okresla sie¢ obowiazkowo: ,, 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
udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca
przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w kartg parkingowg i sposob

ich realizacji oraz linie__zabudowy i gabaryty obiektow;”. Konkretyzacje ww. przepisu

odnalez¢ mozemy na gruncie § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktorym ,ustalenia dotyczgce
parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierac

w_szczegolnosci_okreslenie linii_zabudowy (...)” oraz przepisu § 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia,

z ktérego wynika, ze ,,Projekt rysunku planu miejscowego powinien zawierac: (...) 8) linie zabudowy

oraz ozmnaczenia elementow zagospodarowania przestrzennego terenu.”. Powyzsze oznacza, iz

ustalenia w zakresie linii zabudowy naleza do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego

i winny one znalezé swoje odzwierciedlenie zarowno w czesci tekstowej, jak i czeSci graficznej

planu miejscowego.

Tymczasem, rysunek planu, stanowiacy zalacznik nr 1 do uchwaly, narusza powyzsze
przepisy, a takze ustalenia zawarte odpowiednio w: § 3 ust. 1 pkt 5, § 4 pkt 3, § 5 ust. 1 pkt 3 oraz

§ 8 pkt 2 lit. a uchwaty, z uwagi na brak okreslenia linii zabudowy w ramach ww. terenow.



Stanowisko, w zakresie obligatoryjnosci okreslenia linii zabudowy, znajduje swoje

odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 czerwca 2017 r. w sprawie sygn. akt
I1 OSK 704/17, w ktoérym Sad stwierdzil, Ze: ,,Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. - w brzmieniu
nadanym powyzszq nowelq - w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ksztattowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢
zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do
parkowania i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow. Rozwazajgc kwestie

dotyczqce okreslania linii zabudowy w planie miejscowym nalezy mie¢ na uwadze funkcje, jakie

ma petni¢ linia zabudowy. A mianowicie, w ujeciu art. 15 ust. 2 pkt 6 w.p.z.p. linia zabudowy

stanowi element ksztaltujgcy zabudowe i zagospodarowanie terenu. Wyznaczenie linii zabudowy

w_istocie moze mie¢ dwojakqg funkcje - z jednej strony, w przypadku przyjecia urbanistycznej

koncepcji zagospodarowania danego terenu zabudowy zwartq, pierzejowg moze petnic¢ funkcje

nakazu realizacji obiektu wylgcznie wzdtuz takiej linii, z drugiej zas strony linia taka bedzie pelnic

role oddzielajgcq teren wolny od zabudowy od terenu, na ktorym zabudowa jest przewidziana,

stanowigc wylgcznie nieprzekraczalng granice zabudowy. Przy jej pomocy w planie miejscowym

okresla si¢ granice, ktorej zabudowa nie moze przekroczy¢ (linia zabudowy nieprzekraczalna)
albo ustala sie¢ miejsce, w ktorym zabudowa (doktadnie jedna z jej scian) ma sie znalez¢ (linia
zabudowy obowiqgzujgca). To czy lokalny normodawca uzyje linii zabudowy nieprzekraczalnej,
czy obowigzujgcej pozostawiono jego uznaniu (por. wyroki Naczelnego Sqgdu Administracyjnego:
z dnia 6 wrzesnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1343/12 - CBOSA, LEX nr 1251795, z dnia 9 maja
2008r. sygn. akt II OSK 45/08 - CBOSA, LEX nr 497582). Pamigtac tez nalezy, iz linia zabudowy

nie jest tozsama z liniami rozgraniczajgcymi, o jakich mowa w art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., bowiem

te linie wyznaczajg wylgcznie rozgraniczenie terenow o roznym ich przeznaczeniu lub roznych

zasadach zagospodarowania.”;,

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt
IT OSK 1353/14, w ktérym Sad stwierdzil, iz: ,,Bezpodstawny jest zarzut skargi kasacyjnej
wskazujgcy na dokonanie przez Sqd blednej wykladni art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.zp. wzw. z § 7
pkt 8 rozporzgdzenia (...) w sprawie wymaganego zakresu projektu planu zagospodarowania
przestrzennego, poniewaz Sqd I instancji nie stwierdzit, iz linie zabudowy powinny by¢ okreslone

wylqcznie na rysunku planu, lecz podniost, Ze ustalenia planu w zakresie wyznaczania linii

zabudowy powinny byé kompletne, umoZliwiajgc ustalenie przebiegu linii zabudowy




w odniesieniu do kaidego terenu bez koniecznosci odwolywania si¢ do przepisow
zamieszczonych w innych aktach prawnych, ktorego to obowigzku Rada Miasta nie dopetnita.”;
— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 23 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt

IT OSK 3140/13, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,,(...) to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest jednym

z _ obligatoryvjnych _ elementow  ustalenia  planu  zagospodarowania _ przestrzennego

i lgcznie z pozostatymi parametrami i wskaznikami wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztaftuje

na terenie objetym planem tad przestrzenny. Brak ustalenia linii zabudowy, ktora jest jednym

z obligatoryjnych elementow ksztaltujgcych zabudowe i zagospodarowanie ternu w znacznym
stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie mozna tego elementu przerzuca¢ na
nastepny etap postepowania budowlanego.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., sygn. akt
IT OSK 2253/15, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,,(...) Nie sq zasadne zarzuty co do wyznaczenia
linii zabudowy. Obowigzek wyznaczenia linii zabudowy wynika zarowno z ustawy (art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) jak i z § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164,

poz. 1587). Odestanie do przepisow odrebnych nie stanowi wypetnienia regulacji przyjetej

w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowigcym

o okresleniu linii zabudowy.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 31 maja 2016 r., sygn. akt [l OSK 3196/14;
— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 19 pazdziernika 2015 r. w sprawie sygn. akt
IT OSK 2008/15, w ktérym uznano, iz: ,,Poza przedmiotem sporu pozostaje to, ze w Swietle
przepisow u.p.z.p. oraz rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.

wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego linii zabudowy nastepuje

w odniesieniu do calego terenu wydzielonego liniami rozgraniczajgcymi (art. 14 ust. 1, art. 15

ust. 2 pkt 2i pkt 6 u.p.z.p. oraz § 2 pkt 6, § 4 pkt 6, § 7 pkt 7 i pkt 8 rozporzqdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.), zatem jak podnosi organ nadzoru, przedmiotem ustalen
planu mogg by¢ tereny okreslone w tym planie, a nie dziatki ewidencyjne.”;

—  Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r. w sprawie sygn. akt
I1 SA/Wr 112/14;

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 629/14.

Stanowisko w zakresie okre$lenia linii zabudowy znajduje swoje odzwierciedlenie takze

w doktrynie. Igor Zachariasz ,,Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz
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LEX”, Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 155 teza 3. do art. 15: ,,Zgodnie
zart. 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 zawierac¢ poszczegolne
ustalenia, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2, tylko wowczas, gdy okolicznosci faktyczne dotyczgce
obszaru objetego planem, wynikajgce zwlaszcza z istniejgcego lub planowanego przeznaczenia

i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajq dokonanie takich ustalen. Zasadq pozostaje

obowigzek ujecia w planie miejscowym wszystkich elementow wymienionych w powotanym przepisie,

co oznacza, ze w__ przypadku odstgpienia od okreslenia  ktoregokolwiek z  nich

w_konkretnym planie lub jego fragmencie organ planistyczny powinien wykazaé¢ zbednos¢ danej

regulacji, w szczegolnosci przez utrwalenie przyczyn takiego pominiecia w uzasadnieniu uchwaty,

ewentualnie w materiatach planistycznych. Wojewodzki Sgd Administracyjny w Poznaniu w wyroku

z dnia 9 lutego 2012 r., IV SA/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdzit, ze jesli organ planistyczny

nie wskazal wyraznie w uzasadnieniu uchwaly lub materiatach planistycznych, Ze ustalenie
okreslonych elementow dla danego terenu jest zbedne, to nie przesqdza 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.z.p.;
w przypadku braku koniecznosci regulacji stanow na ich podstawie organ gminy nie ma obowigzku
odniesienia si¢ do tych zagadnien. Jak wskazuje M. Szewczyk, plan miejscowy musi zawierac
unormowania mieszczgce si¢ w sensie tresciowym (przedmiotu regulacji) w granicach ustawowego
upowaznienia, przy czym plan nie moze regulowac innych spraw, niz wskazane w art. 15 ust. 2i 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 skutkowac
stwierdzeniem niewaznosci uchwaty w sprawie planu miejscowego co najmniej w tej czesci, w jakiej
dane tresci wykraczajg poza granice ustawowego upowaznienia. W zwigzku z drugq czescig
prezentowanego przez M. Szewczyka twierdzenia nalezy jednak wskazaé, ze materialng podstawe
tresci planu miejscowego tworzq takze przepisy innych ustaw (zob. teza 20).”.

Z przytoczonych powyzej przepisOw oraz stanowisk judykatury wynika, Ze linie zabudowy

okreslone w czesci tekstowej oraz wyznaczone w cze$ci graficzne] w jednoznaczny sposéb winny

okresla¢ mozliwo$¢ sytuowania planowanej zabudowy w ramach wszystkich terenow

przeznaczonych pod zabudowe, bowiem celem wyznaczenia linii zabudowy jest jednoznaczne

okreslenie obszaru tzw. ..ruchu budowlanego'., na ktéorym moze byé lokalizowana nowa

zabudowa, a takze rozbudowvywana zabudowa juz istniejaca. Obszar ten musi w precyzyjny,

nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyvjnych sposob, okres§la¢ te czesci terenu

przeznaczonego pod zabudowe, na ktoryvch plan dopuszcza sytuowanie budynkow.




Tymczasem, na rysunku planu stanowigcym zalgcznik nr 1, nie okreslono linii zabudowy

w_odniesieniu do terenéw 3MN i SRM, podczas gdy z ustalen czesci tekstowej wprost wynika

mozliwo$¢ realizacji zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej w formie wolnostojacej na
terenie 3MN (vide § 16 uchwaly) oraz mozliwos¢ realizacji zabudowy zagrodowej na terenie
SRM (vide § 19 uchwaly).

W tej sytuacji, brak linii zabudowy, stanowigcych jeden z obligatoryjnych elementéw
ksztaltujacych zabudowe i zagospodarowanie terenu, stwarza¢ bedzie bardzo istotne problemy
na etapie realizacji ustalen planu, w indywidualnych postepowaniach administracyjnych,
w ktorych bezposrednia podstawe prawna stanowi wlasnie plan miejscowy. Brak ten
uniemozliwia prawidlowe zastosowanie planu w tym postepowaniu i stanowi o0 naruszeniu
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a tym
samym przesadza w tym przypadku o koniecznosci stwierdzenia niewaznosci czesci tekstowej
i graficznej uchwaly, w odniesieniu do calych jednostek terenowych: 3MN i SRM.

Nie mozna takze przyjaé, ze w przedmiotowym planie miejscowym okreslono linie zabudowy

w odniesieniu do ww. terendw, wyznaczajace jednoznaczne granice obszarow, na ktoérych moze by¢é

realizowana nowa zabudowa, skoro wbrew definicji nieprzekraczalnej linii  zabudowy,

nie znajduja one odzwierciedlenia na rysunku planu, w ramach terendw oznaczonych

svymbolami 3MN i SRM., umozliwiajac tym samym dowolne i uznaniowe sytuowanie zabudowy

w_ramach tych terendéw. Sprzeczno$¢ taka kwalifikowana jest, jako istotne naruszenie zasad

sporzadzania planu miejscowego i na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., oznacza koniecznos¢
stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w czeséci tekstowej 1 graficznej, w odniesieniu do tych terenow.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje rowniez, ze nie do przyjecia jest poglad,

iz linie zabudowy musza zosta¢ wyznaczone obowiazkowo jedynie od strony drdég publicznych, drog

wewnetrznych i placow. Kwestie dotyczace linii zabudowy od drég w przypadku braku planu

miejscowego regulujg przepisy § 4 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia
2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania
terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1588, z p6zn. zm.), ktdre nalezy powigzac z przepisem art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p., zgodnie
z ktorym Wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozZliwe jedynie w przypadku lgcznego

spetnienia nastepujqcych warunkow: 1) co najmniej jedna dziatka sqsiednia, dostepna z tej samej

drogi publicznej, jest zabudowana w sposéb _pozwalajgcy na _okreslenie wymagan dotyczgcych

nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaznikow ksztattowania
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zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy architektonicznej obiektow

budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania terenu, .

Natomiast wymog okreslenia linii zabudowy w planie miejscowym, zawarty zostat w art. 15

ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 7 lit. a1 § 7 ust. 1 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Poje¢ tych nie

mozna poréwnywaé, poniewaz w przypadku, gdy obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego nie wydaje si¢ decyzji o warunkach zabudowy (art. 4 ust. 2 ustawy o p.z.p.). Na
powyzsze wskazuje réwniez orzecznictwo, w tym np. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 1 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15.

Nie jest rOwniez uprawnione przenoszenie wyznaczania linii zabudowy na etap sporzadzenia
projektu budowlanego i wydawania pozwolenia na budowe. W tym zakresie na uwage zastuguje
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt II OSK 3140/13

z 23 czerwca 2014 r. ,,Takze nie mozna sie zgodzi¢ z Sqdem [ instancji, ze ustalenia linii zabudowy

mozna przenosic na etap sporzgdzenia projektu budowlanego i wydawania pozwolenia na budowe,

to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest jednym z obligatoryjnych elementow ustalenia planu

zagospodarowania przestrzennego i fqcznie z pozostatymi parametrami i wskaznikami wymienionymi

w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztaltuje na terenie objetym planem tad przestrzenny. Brak ustalenia linii

zabudowy, ktora jest jednym z obligatoryvinych elementow  ksztaltujgcych  zabudowe

I zagospodarowanie terenu w znacznym stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie

mozna_tego elementu przerzucaé¢ na nastepny etap postepowania budowlanego. Dlatego te?

uchybienia w_tym zakresie dotyczgce terenow SUKr, 18UA, 27UN, 28US/ZP i czesciowo terenu

24MW nie_moZna uznacé za nieistotne jak to uczynil Sqd I instancji. Faktycznie w sytuacjach

wyjgtkowych mozna odnies¢ sie do art. 43 ustawy o drogach publicznych, ale dotyczy to terenow
sgsiadujqcych z drogami publicznymi. W niniejszej zas sprawie teren 24MW sgsiaduje z drogq
projektowang, a wiec trudno mowi¢ o spetnieniu przestanek okreslonych w art. 43, ponadto jak
stusznie zauwazono w uzasadnieniu skargi kasacyjnej istnieje niezgodnosc¢ § 16 ust. 26 pkt 2 lit.
uchwalty z rysunkiem planu na czesci terenu od drogi 1 IKD-D. Zwrocic¢ nalezy uwage, iz dla terenow
przylegltych 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
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i uksztaltowanie takiej przysztej zabudowy, ktora bedzie spetniata wymagania ostatniego
z wymienionych przepisow.”
Na konieczno$¢ powigzania czgsci tekstowej oraz graficznej w zakresie linii zabudowy,
a takze na konieczno$¢ wyznaczenia linii zabudowy na rysunku planu wskazano rowniez w wyroku:
— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 kwietnia 2016 r., sygn. akt I OSK 1973/14;
— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt II OSK 2008/15;
— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 7 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
I SA/GI 444/10;
— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 5 marca 2012 r., sygn. akt
II SA/GI1 853/11;
— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r., sygn. akt
II SA/Wr 112/14;
— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 23 czerwca 2014 r., sygn. akt
IT OSK 3140/13;
— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 629/14.
W ocenie organu nadzoru, ustalenia planu dotyczace linii zabudowy powinny by¢ kompletne,
a przebieg linii zabudowy powinien by¢ mozliwy do ustalenia bez konieczno$ci odwotywania si¢ do
przepisdéw zamieszczonych w innych aktach prawnych. Jak wynika z wyroku WSA we Wroclawiu
z 11 czerwca 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 277/13: ,,Wykiadnia przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym doprowadzita sqd do wniosku, ze obowigzkiem

rady jest takie okreslenie zasad zabudowy i zagospodarowania terenu, aby postanowienia uchwaly

dalo _sie w_sposob niebudzgcy watpliwosci _zinterpretowad. Aby cel taki osiggngé lokalny

prawodawca powinien uzywac wartosci liczbowych i fachowego stownictwa, co stanowic¢ bedzie
zobiektywizowanq metode ksztattowania ladu przestrzennego na danym terenie.”.

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 wilasciwosci organdw w tym zakresie,
powoduja niewaznos¢ uchwaly rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly w czgéci. Istotnos¢
naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowa¢, jako bezwzgledny

wymog spelnienia dyspozycji przepisow, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.
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Istotno§¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyje¢tych.

Organ nadzoru wskazuje, Zze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w porownaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nieScisto§¢ prawna czy tez btad, ktory
nie ma wpltywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktdrych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym. Zalicza si¢ do nich mi¢dzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencj¢ do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury
podejmowania uchwal (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu
terytorialnego w §wietle orzecznictwa 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 ktérym Sad stwierdzit: Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkow, ktore nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym
panstwie prawnym, ktore wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq migdzy innymi:
naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa
ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow
regulujqcych procedure podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata
innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty
Nr LXI.514.2023 Rady Gminy Kowala z 24 listopada 2023 r. ,,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego czesci wsi Zabierzow”, w czeSci ustalen, o ktorych mowa
W sentencji niniejszego rozstrzygnig¢cia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia

rozstrzygniecia.

13



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 dorgczenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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