WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 04 sierpnia 2023 r.
WNP-1.4131.185.2023

Rada Gminy Bulkowo
ul. Szkolna 1
09 — 454 Bulkowo

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 1 1463)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr 369/LVII/23 Rady Gminy Bulkowo z 29 czerwca 2023 r. ,, w sprawie Miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla czesci miejscowosci Wioki”, w zakresie ustalen:
— § 9 ust. 7 pkt 3 lit. c;
— § 12 ust. 4 pkt 1, w odniesieniu do sformutowania: ,,(...) budynkow (...)”;
— czeSci tekstowej 1 graficznej, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 1R, 2R, 3R, 4R,

SRi6R.
Uzasadnienie

Na sesji 29 czerwca 2023 r. Rada Gminy Bulkowo podjela uchwate Nr 369/LVII/23
W sprawie Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci miejscowosci Wioki”.
Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 1 art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 1 1 art. 29 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. 22023 r. poz. 977), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”. Powyzsza uchwale dorgczono organowi
nadzoru 7 lipca 2023 r.

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. rade 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 aktéw prawa miejscowego

okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,



tj. w odniesieniu do miejscowych planow 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., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje 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 rozstrzygnie¢, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci 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 niewaznosci uchwaty rady
gminy w calodci 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$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ 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 si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos$¢ udziatlu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii 1 uzgodnien. Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty
ze stanem prawnym obowigzujacym w dacie podje¢cia przez rad¢ gminy uchwaty i w przypadku
stwierdzenia naruszenia prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji
w tym zakresie.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 1 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spotecznosci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode¢ dziatania w kazdej sprawie,
ktéra nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztattowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okre$lane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”.

Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
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Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okre§lone zostaty
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktéorego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposdb wykonywania prawa wlasno$ci, przez wiascicieli 1 uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegoétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci za§ w jego ustaleniach
zawartychw § 3,417.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ Scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okre§lenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegodtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegolnosci, wobec zasady hierarchicznos$ci zrodet prawa,
przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego
rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowa¢ o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia og6lne dla poszczegolnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, Ze nastgpuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$
ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm
hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad
konieczno$¢ $cistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Stosownie do wymogéw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego. Zasady obowigzywania aktow prawa powszechnie
obowigzujgcego regulowane moga by¢ wylacznie aktami rangi ustawowe;.

W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, iz zamieszczanie w tresci planu, norm otwartych,
odsytajacych do odrgbnych i1 nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak rowniez
nie wyrazajacych tresci normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego
porzadku prawnego 1 powoduje, ze zamieszczane w planie, normy prawa materialnego stajg si¢

w ten sposob niedookreslone.



Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.

., W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...) 2) zasady ochrony i ksztattowania tadu

przestrzennego, . Konkretyzacje ww. przepisu odnajdziemy w § 4 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie

z ktérym ustalenia dotyczace zasad ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego zawierajg okreslenie

cech elementow zagospodarowania przestrzennego, ktore wymagaja ochrony, okreslenie cech

elementéw zagospodarowania przestrzennego, ktoére wymagaja ochrony, uksztalttowania Ilub
rewaloryzacji, oraz okre$lenie nakazow, zakazow, dopuszczen i1 ograniczen w zagospodarowaniu
terenow.

Wskazang dyspozycje nalezy przy tym rozpatrywaé przez pryzmat przepisu:

— § 2 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktoérym: ,,Uzyte w rozporzqdzeniu okreslenia
oznaczajq: (...) 4) nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow
- okreslenie sposobow zagospodarowania terenow oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym
zakazu zabudowy;

— § 2 pkt 5 ww. rozporzadzenia, zgodnie z ktorym: ,, UzZyte w rozporzqdzeniu okreslenia oznaczajq:
(...) 5) elementy zagospodarowania przestrzennego - w szczegolnosci osie i punkty widokowe,
dominanty kompozycji przestrzennej, a takze charakterystyczne obiekty.”.

Skoro zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego,

1 jako taki, powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujace normy, takie jak nakazy,

zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terendow nim objetych,

to nie powinien wprowadzac ustalen nie wyrazajacych zadnych norm prawnych, czy tez sformutowan
pozostajacych w sprzecznosci z innymi regulacjami, a takze uregulowan wykraczajacych poza zakres
kompetencji okreslonej w przepisach ustawy o p.z.p., a takze uregulowan wykraczajacych poza

zakres kompetencji okreslonej w przepisach ustawy o p.z.p.

Brak wyrazenia jakiejkolwiek normy prawnej odnosi si¢ do zapisOw zawartych w § 9 ust. 7

pkt 3 lit. ¢ uchwaty. W kontekscie tych ,,ustalen” nalezy zauwazy¢, ze na mocy art. 15 ust. 2 pkt 9

1 10 ustawy o p.z.p. szczegdlne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich

uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy, a takze zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow

komunikacji i infrastruktury technicznej, nalezg do obowigzujacych ustalen planu miejscowego.
Tymczasem w ustaleniach zawartych w § 9 ust. 7 pkt 3 lit. ¢ uchwaty, w ramach zasad
modernizacji, rozbudowy 1 budowy systemow infrastruktury technicznej 1 komunikacji,

w odniesieniu do napowietrznej linii energetycznej 15 kV, okreslono strefe ochronng (pas



technologiczny) w odleglosci 7 m od osi w kazda strong, przy jednoczesnym dopuszczeniu jej
zmniejszenia z uwzglednieniem powszechnie obowigzujgcych norm, przepisow i zasad branzowych.

Z powyzszych ustalen wynika, ze Rada Gminy Bulkowo uzaleznita mozliwo$¢ zmiany ustalen
planu miejscowego poza trybem okreslonym w art. 27 ustawy o p.z.p. Ponadto z ustalen tych
nie wynika, jakie konkretnie przepisy, normy i zasady branzowe umozliwiaja dokonanie zmian
w ustaleniach planu miejscowego, ani tez, kto i na jakich zasadach miatby dokonywa¢ owych
odstepstw od przyjetej w planie miejscowym strefy.

W kontekscie powyzszych ustalen nalezy zauwazy¢, ze wskazane uregulowania uchwatly
wykraczaja poza przyznang kompetencje do okreslenia, w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
1 infrastruktury technicznej, wyrazong w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Zakres przedmiotowy
1 granice tej kompetencji skonkretyzowano w § 4 pkt 11 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktorym
wspomniane zasady zawieraja: okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej
wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg drég i1 innych szlakéw komunikacyjnych, okreslenie
powiazan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym.

Z kolei stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p. obligatoryjnym elementem
planu miejscowego, jest okreslenie granic i sposobdw zagospodarowania terenéw lub obiektow
podlegajacych ochronie, ustalonych na podstawie odrebnych przepiséw, o ktorych mowa art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p. Konkretyzacje przedmiotowego przepisu odnalezé mozemy na gruncie
§ 4 pkt 8 rozporzadzeniaw sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktory formuluje wymogi zaro6wno w odniesieniu do czesci
tekstowej, jak i czg$ci graficznej. Otdz stosownie do wymogow ww. rozporzadzenia, standardem
przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego w zakresie ustalen dotyczacych granic
1 sposobow zagospodarowania terendw lub obiektow podlegajacych ochronie, ustalonych
na podstawie odrebnych przepisow, sa nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia
w zagospodarowaniu terenoOw. Obligatoryjnym elementem planu miejscowego, jest rowniez
okreslenie szczegdlnych warunkow zagospodarowania terenéw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu,
w tym zakaz zabudowy, o ktorym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano zatem jednoznacznie materi¢ przekazang
do uregulowania mieszczaca si¢ w granicach wladztwa planistycznego gminy. Nakladanie
dodatkowych obowigzkow nie wynikajacych z obowigzujacych przepisow a takze z pomini¢ciem
trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego, stanowi wykroczenie poza kompetencj¢ przyznana

mocg art. 15 ust. 2 pkt 7, 91 10 w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p. (podobne stanowisko zajat m.in.
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Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 6 kwietnia 2011 r. sygn. akt II OSK
124/11).

W s$wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa.
Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady Gminy Bulkowo, musi mie¢ oparcie
w obowigzujacym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji ustawowej
oraz dziatania na podstawie 1 w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ stanowiacy, podejmujac
akty prawne (zarowno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej kategorii
aktow prawnych) w oparciu o norme¢ ustawowa, musi $ciS§le uwzgledniaé wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy
aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie
do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwoéjng role — formalng, tworzac
podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, bgdac gwarancja
spojnosci systemu prawa oraz koherencji tre§ciowej przepisow. Zarowno w doktrynie, jak rowniez
w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wykladni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Ponadto nalezy podkres$li¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty,
literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
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): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszgcych sie
do Zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade
gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem
mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych realizowaniu tych zadan, a takze
majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé, ze konstytucja zamyka system zrodet prawa
powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

Stosownie do wczesniej zawartych wyjasnien, przytoczone powyze] zapisy planu
miejscowego, wykraczajg poza dopuszczalny zakres ustalen planu okreslony zar6wno w ustawie
0 p.z.p., jak tez w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze stanowi o naruszeniu, w istotny sposob, zasad
sporzadzania planu miejscowego, a tym samym stanowi przestanke do stwierdzenia niewazno$ci

uchwaty, w wadliwej czesci.



Kwestionowane powyzej przepisy uchwaly w sposdb nieuzasadniony rozszerzaja
kompetencje organu uchwatodawczego gminy. Tym samym, naruszono w sposob istotny zasady
sporzadzania planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej
przez uprawnione organy, w zakresie zawartosci ustalen planu.

Naktadanie obowigzkéw w postaci konieczno$ci uzyskania blizej nie okreslonych zgod,
odstepstw, uwzglednienia warunkéw 1 zasad ustalanych przez okre§lone podmioty, czy tez w tym
przypadku dopuszczenie zmniejszenia strefy ochronnej bez zmiany planu, z uwzglednieniem blizej
nieokreslonych norm, przepisow i zasad branzowych, stanowi wykroczenie poza kompetencje
przyznang mocg art. 15 ust. 2 pkt 7, 9 1 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8, 101 11, § 7 pkt 10
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

W judykaturze, poglady zbiezne z ww. stanowiskiem nadzoru podzielono, m.in.
w orzeczeniach:

— NSA z 6 kwietnia 2011 r., sygn. akt Il OSK 124/11;

— WSA we Wroctawiu z 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 475/13;

— WSA w Warszawie z 20 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1550/13;
— WSA w Warszawie z 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13;
— WSA w Warszawie z 18 grudnia 2013 r., sygn. akt [V SA/Wa 1783/13;
— WSA w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1851/13.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w ww. wyroku z 30 grudnia 2013 r., sygn.
akt IV SA/Wa 1851/13 wskazal, 1z: , Ustalenia te wykraczajq poza przyznane kompetencje
do okreslenia zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury
technicznej, okreslone w art. 15 ust 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Doprecyzowanie tej kompetencji znajduje
odzwierciedlenie w § 4 pkt 9 rozporzqdzenia. Kompetencja ta sprowadzac¢ powinna si¢ do okreslenia
uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg
ulic i innych szlakow komunikacyjnych, okreslenie warunkow powigzan uktadu komunikacyjnego
i sieci infrastruktury technicznej z ukladem zewnetrznym oraz wskazniki w zakresie komunikacji
i infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan
lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych. Fakt naktadania
obowigzkow w postaci koniecznosci uzyskania zgod, czy dokonania uzgodnien, uwzglednienia
warunkow i zasad ustalanych przez okreslone podmioty, wskazuje na przekroczenie granic
kompetencji Rady Miasta Glinojeck w zakresie dopuszczalnego zakresu regulacji w planie

miejscowym - art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Kompetencja przewidziana w tym przepisie



nie obejmuje m. in. mozliwosci regulowania w planie miejscowym zakresu spraw podlegajgcych
procedurze uzyskiwania zgody zarzgdcy drogi publicznej, czyli jego ustawowych kompetencji,
okreslonych przede wszystkim w art. 20 ustawy z dnia 21 marca 1984 r. o drogach publicznych
(Dz. U.z 2013 r., poz. 260) .

Rowniez WSA w Warszawie, w wyroku z 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13
stwierdzil, iz ,, Fakt naktadania obowigzkow w postaci koniecznosci uzyskania zgod, czy dokonania
uzgodnien, uwzglednienia warunkow i zasad ustalanych przez okreslone podmioty, wskazuje
na przekroczenie granic kompetencji Rady Miasta Glinojeck w zakresie dopuszczalnego zakresu
regulacji w planie miejscowym - art. 15 ust 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. W tym miejscu Sqd pragnie
zaznaczy¢, ze niedopuszczalne jest uzyskanie zgody zarzgdcy drogi publicznej na podstawie zapisow
w planie miejscowym. Zgoda ta wydawana jest w oparciu o art. 20 ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 260). Tymczasem uregulowanie zawarte w planie
miejscowym wkracza bezpodstawnie w materi¢ rangi ustawowej i bezprawnie modyfikuje zakres
zadan zarzqdcow drog”.

Ilekro¢ bowiem ustawodawca chce wprowadzi¢ wymog uzyskania zgody, opinii (zezwolenia
lub dokonania uzgodnien) lub uwzglednienia warunkow 1 zasad ustalanych przez okreslone
podmioty, czy tez dopuszcza stosowanie odpowiednich odstepstw wprost o tym stanowi
w ustawie. Zadania wilasciwych organow okreslone sa w aktach rangi ustawy i nie moga by¢
powtarzane, bagdz modyfikowane w akcie prawa miejscowego.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze zasady obowiazywania aktow
prawa powszechnie obowigzujacego regulowane moga by¢ wylacznie aktami rangi ustawowej,
a zamieszczanie w tresci planu, norm otwartych, odsytajacych do odrgbnych 1 nie przewidzianych
przepisami prawa procedur, jak rowniez nie wyrazajacych tresci normatywnej, jest niedopuszczalne
z punktu widzenia obowigzujgcego porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie, normy
prawa materialnego stajg si¢ w ten sposob niedookreslone.

Powyzsze oznacza zatem, ze w treSci planu miejscowego nie mozna zawieraé zapisOw
nienormatywnych, w tym dotyczacych zmniejszenia ustalonej w nim strefy ochronnej linii
energetycznej. Tymczasem ustalenia, o ktorych mowa w § 9 ust. 7 pkt 3 lit. c uchwaty, zostaly wydane
na wypadek zdarzenia przysztego i niepewnego, co narusza ww. przepisy, a tym samym zasady
sporzadzania planu miejscowego, co na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje
stwierdzeniem ich niewaznoSci.

Ponadto, organ nadzoru wskazuje, iz stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p. ,, W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztattowania zabudowy

oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako
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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 karte parkingowq i sposob ich realizacji
oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow”. Konkretyzacje wyzej przytoczonego przepisu odnalez¢é
mozemy w ustaleniach § 4 pkt 7 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory stanowi, iz: ,,ustalenia dotyczgce
ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu zawierajq: a) zasady, parametry i wskazniki,

o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy, w tym minimalng liczb¢ miejsc do parkowania

w stosunku do liczby lokali mieszkalnych, liczby o0sob mogqgcych jednoczesnie przebywacl

w budynku, liczby zatrudnionych lub powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych,”.

Przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze jezeli

w planie przewiduje si¢ teren przeznaczony do jakiejkolwiek zabudowy, to obowigzkowo nalezy

okresli¢ wszystkie parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu.

Tymczasem, jak wynika z ustalen zawartych w:

— § 3 ust. 1 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,, Plan zawiera ustalenia dotyczgce: (...) 3) zasad
ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu;”’;

— § 6ust. 1 pkt 113 uchwaly, w brzmieniu: ,, Zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego
1. Obowiqzuje: 1) ksztattowanie gabarytow zabudowy poprzez ograniczenie wysokosci budynkow
do 2 kondygnacji; (...) 3) stosowanie dla wiat, zadaszen wymogow w zakresie wysokosci
i geometrii dachow ustalonych dla budynkow gospodarczych,”;

— § 12 ust. 1 uchwaly, w brzmieniu: , Dla terenow oznaczonych na rysunku planu symbolem 1U
ustala sie: 1) przeznaczenie podstawowe — zabudowa ustugowa wraz z obiektami towarzyszqcymi;
2) przeznaczenie uzupetniajgce — zabudowa ustug kultury i bezpieczenstwa, obiekty i urzqdzenia
infrastruktury technicznej i komunikacyjnej.”;

— § 12 ust. 4 pkt 1 uchwaty, dla terenu 1U, w brzmieniu: ,,4. Zasady ksztattowania zabudowy:

1) maksymalna wysokos¢ budynkow do 12 m;”,

ustalono wytacznie wysokos¢ dla budynkow, wiat oraz zadaszen, dopuszczonych w ramach jednostki

terenowej oznaczonej symbolem 1U, podczas gdy zgodnie z ustalonym przeznaczeniem dla tego

terenu wynika, ze dopuszczono rowniez inne obiekty budowlane, tj. obiekty towarzyszace, obiekty

1 urzadzenia infrastruktury technicznej i komunikacyjne;.


https://sip.lex.pl/#/document/17027058?unitId=art(15)ust(2)pkt(6)&cm=DOCUMENT

W tym miejscu wskazaé nalezy, ze zgodnie z tresciag 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu, w tym m.in. maksymalng wysoko$¢ zabudowy.

W $wietle wskazanych przepisow nalezy wskaza¢, iz okreslenie wysokosci zabudowy jest
obligatoryjnym elementem konstrukcyjnym planu miejscowego i jednym z zasadniczych
instrumentow ksztaltowania tadu przestrzennego w terenie. Obowigzek okreslenia w planie zasad
ksztaltowania zabudowy niewatpliwie dotyczy nie tylko budynkow, lecz rowniez innych obiektow
budowlanych w rozumieniu przepiséw ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2023 r.
poz. 682, z pdzn. zm.). Ustalenie w planie wysokosci zabudowy odnoszacej si¢ wylacznie
do niektorych obiektow budowlanych (gléwnie budynkow) powoduje, ze gmina nie realizuje swojego
obowigzku w ramach przyznane] wylacznej kompetencji do ksztattowania zabudowy 1 tadu
przestrzennego. Ustalenie tego parametru shuzy precyzyjnemu okre$leniu granicy inwestowania
w przestrzeni. Uchylenie si¢ od obowiazku okreslenia wysoko$ci zabudowy, w odniesieniu
do wszystkich obiektow budowlanych tworzacych zabudowe na terenie objetym planem, mimo
ze plan przewiduje mozliwo$¢ ich realizacji powoduje, ze kompetencja nalezna gminie zostaje
W sposOb nieuprawniony przekazana innym podmiotom (organom budowlanym, inwestorom).
Z tych wzgledoéw ustalenia dotyczace mozliwosci realizacji zabudowy bez okreslenia parametru
wysokosci tej zabudowy dla wszystkich obiektow budowlanych dopuszczonych w planie
miejscowym, tj. nie tylko budynkow, ale rowniez budowli, w istotny sposéb prowadzi do naruszenia
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w zwiazku z § 4 pkt 7 lit. a ww. rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Jak stwierdzit bowiem Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19 pazdziernika 2015 r.,
sygn. akt I OSK 2008/15 ,,(...) Naczelny Sqd Administracyjny w sktadzie orzekajgcym w niniejszej
sprawie w catosci przychyla si¢ do stanowiska przyjetego w wyroku Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2015 r., Il OSK 2196/13, iz pojecie "zabudowy" jest pojeciem
szerszym niz pojecie "budynku". W swietle art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
(Dz. U. z 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami budowlanymi sq budynki, budowle i obiekty matej
architektury. Nie sposob odmowic¢ trafnosci poglgdowi formutowanemu w orzecznictwie,
iz obowigzek okreslenia w planie zasad ksztattowania zabudowy dotyczy nie tylko budynkow, lecz
rowniez innych obiektow budowlanych w rozumieniu przepisow Prawa budowlanego, zatem przyjecie
definicji wysokosci zabudowy odnoszgcej sie wylgcznie do budynkow powodowatoby,
iz dokonywanie pomiaru wysokosci innych obiektow budowlanych mogtoby byc¢ niewykonalne
(por. wyroki NSA: z 28 listopada 2014 r., Il OSK 1562/13; z 28 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1549/08).

Trafnie zauwaza sie rowniez, ze do pojecia warunkow "zabudowy" nawiqzuje przepis art. 59 ust. 1
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up.z.p., w ktorym jest mowa o koniecznosci uzyskania decyzji ustalajqcej warunki zabudowy
w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i inwestor planuje
zmiane zagospodarowania terenu, polegajqcq na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu
innych robot budowlanych, a takze zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czesci. W rozumieniu tego przepisu "zabudowq" jest wiec nie tylko budowa budynku, lecz rowniez
budowa innego obiektu budowlanego. Przyznaé nalezy zatem racje organowi nadzoru, ktory
w odpowiedzi na skarge kasacyjna zasadnie wywodzi, zZe wysokoS¢ zabudowy nie mozZe byc
utozsamiana z wysokosciq budynkow, gdyz w sktad zabudowy mogq wchodzi¢ takze inne obiekty
budowlane. Z powyiszego wynika, ze ustalenie, iz w zaskarzonej uchwale definicje wysokosci
zabudowy zawezono do definicji wysokosci budynku uprawniato Sqd I instancji do stwierdzenia,
iz rozstrzygniecie organu nadzoru stwierdzajgce niewaznos¢ § 2 pkt 13 miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego podjete zostalo z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. (...)
Prawidlowa wykladnia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w zwigzku z § 4 pkt 6 rozporzqdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zatem
prowadzi do wniosku, ze zdefiniowanie w planie miejscowym wysokosci zabudowy polega
na przyjeciu ustalen okreslajqcych gabaryty i wysokosé projektowanej zabudowy, nie zas dotyczgcych
okreslenia sposobu pomiaru wysokosci budynkow, ktory w sposob wigzqcy okreslony zostat w § 6
rozporzqdzenia w sprawie warunkow technicznych. Zgodnie bowiem z tym przepisem, wysokosc
budynku, stuzqcq do przyporzgdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagan rozporzgdzenia,
mierzy sie od poziomu terenu przy najnizej potoZomym wejsciu do budynku lub jego czesci,
znajdujgcym si¢ na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gornej powierzchni najwyzej
polozonego stropu, tgcznie z grubosciq izolacji cieplnej i warstwy jq ostaniajgcej, bez uwzgledniania
wyniesionych ponad t¢ plaszczyzne maszynowni dzwigow i innych pomieszczen technicznych, bgdz
do najwyzej potozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego sie
bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi. Tres¢ § 6 rozporzqdzenia
w sprawie warunkow technicznych, w jego brzmieniu obowiqzujgcym od dnia 8 lipca 2009 r.
wskazujgcym na to, Ze "wysokos¢ budynku, stuzgcq do przyporzgdkowania temu budynkowi

n

odpowiednich wymagan rozporzqdzenia, mierzy sie..." istotnie wskazuje, co akcentowane jest
w skardze kasacyjnej, Ze zamiarem ustawodawcy bylo stosowanie zawartej w nim definicji do sytuacji
zwigzanych z oceng spetnienia przez budynek wymagan zawartych w tym rozporzgdzeniu. Trudno
jednak zrozumiec, co skarigcy ma na uwadze stawiajgc stanowczq teze, ze stosowanie tej definicji
jest ograniczone wylqgcznie do tego rodzaju sytuacji. Zgodnie z art. 35 ust. 1 Prawa budowlanego,

wlasciwy organ przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe Ilub odrebnej decyzji

o zatwierdzeniu projektu budowlanego sprawdza, m.in., zgodnos¢ projektu budowlanego
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z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (albo decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu) oraz zgodnosc
projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym przepisami techniczno-
budowlanymi. W zwiqzku z tym, Ze na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego sporzqdza sig¢ projekt budowlany, to ustalenia te nie mogq pozostawac w sprzecznosci
z normami prawnymi zawartymi w rozporzgdzeniu wykonawczym do ustawy - Prawo budowlane.”.
W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze wszelkie parametry ksztalttowania zabudowy
1 wskazniki zagospodarowania terenu winny by¢ sparametryzowane w sposob jednoznaczny,
a obligatoryjno$¢ ustalen, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p. nalezy traktowac
w nawigzaniu do obszaru objetego planem miejscowym oraz rozwigzan w nim przyjetych. Powyzsze
oznacza, iz w sytuacji wprowadzenia, np. zakazu zabudowy, rozumianego, jako brak mozliwosci
realizacji wszelkich obiektoéw budowlanych, brak jest przestanek do formutowania ustalen, o ktorych
mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. 1 § 4 pkt 7 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Jednakze w sytuacji,
w ktorej w planie dopuszczono do mozliwosci realizacji r6znych obiektow budowlanych, niezbedne
jest sprecyzowanie ich gabarytow. Okreslany w planie miejscowym parametr, tj. wysoko$¢ zabudowy
jest pojeciem zbiorczym i zawiera pojecia dotyczace wysoko$ci szeregu obiektéw stanowigcych
zabudowe, w tym takze budynkow. Budynki i budowle, stosownie do dyspozycji art. 3 pkt 1 ustawy
Prawo budowlane, stanowig rowniez obiekty budowlane. Zdaniem organu nadzoru okreslenie
maksymalnej wysoko$ci zabudowy wynika¢ moze z juz uksztaltowanej wysokosci istniejgcych
obiektow i zamiaru kontynuowania takiej wysokosci zabudowy, jak réwniez z checi wprowadzenia
nowych zatozen ksztaltowania fadu przestrzennego, podyktowanego wzgledami architektonicznymi.
Stanowisko, w zakresie obligatoryjnych ustalen planu miejscowego, okreslonych w art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., znajduje swoje odzwierciedlenie, m.in. w prawomocnym orzeczeniu:
— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK
704/17,
— Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 10 grudnia 2019 r., sygn. akt I OSK 242/18.
W tym stanie rzeczy organ nadzoru wskazuje, ze brak okreslenia wskaznika maksymalne;j
wysokosci zabudowy dla wszystkich dopuszczonych w planie miejscowym obiektow budowlanych,
w tym roéwniez m.in. budowli, czy tez obiektow towarzyszacych, obiektow i urzadzen infrastruktury
technicznej 1 komunikacyjnej, stanowi o istotnym naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6 1 10 ustawy o p.z.p.
oraz § 4 pkt 7 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co skutkuje koniecznos$cig stwierdzenia niewazno$ci cze$ci

tekstowej uchwaly w zakresie ustalen, o ktorych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia
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nadzorczego, co doprowadzi do mozliwosci zastosowania ustalonej maksymalnej wysokosci

dla pozostatych obiektow budowlanych dopuszczonych na mocy cytowanych powyzej ustalen planu.

Ponadto, jak wynika z ustalen zawartych w:

— § 3 ust. 1 pkt 3 uchwaly, w brzmieniu: ,, /. Plan zawiera ustalenia dotyczgce: (...) 3) zasad
ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu; ”’;

— § 3 ust. 3 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,, Na rysunku planu nastepujgce oznaczenia graficzne
sq obowiqzujgcymi ustaleniami planu: (...) 3) nieprzekraczalne linie zabudowy; ”;

— § 4 pkt 5 uchwaty, w brzmieniu: ,, llekro¢ w dalszych przepisach niniejszej Uchwaly jest mowa o:
(...) 5) nieprzekraczalnych liniach zabudowy — nalezy przez to rozumiec ustalong nieprzekraczalng
granice usytuowania budynkow w ich powierzchni zabudowy wyznaczonq zgodnie z przepisami
odrebnymi, dopuszcza si¢ przekroczenie linii przez balkony, schody, podesty, docieplenia; ”;

— § 9 ust. 15 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, Ustala si¢ nieprzekraczalne linie zabudowy na terenach
projektowanych do zainwestowania zgodnie z rysunkiem planu, w pozostatych przypadkach
zgodnie z przepisami odrebnymi. (...)";

— § 13 wust. 2 pkt 1, pkt 5 1 pkt 9 uchwatly, dla terenu m.in. 6R, w brzmieniu: ,, Zasady
zagospodarowania. 1) nieprzekraczalne linie zabudowy zgodnie z oznaczeniem na rysunku planu;
(...) 5) dopuszcza sie lokalizacje nowej zabudowy zagrodowej (z budynkiem mieszkalnym)
zwigzanej z gospodarstwem rolnym (...) 9) intensywnos¢ zabudowy w granicach 0,1 - 0,3;”,

podczas gdy jednoczes$nie na rysunku planu miejscowego brak okreslenia nieprzekraczalnej linii

zabudowy w ramach terenu oznaczonego symbolem 6R.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszto
do powstania ewidentnej sprzeczno$ci pomiedzy zapisami czesci tekstowej a czescig graficzng planu
miejscowego, co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, z ktorego wynika, ze: ,, Czes¢
graficzng projektu planu miejscowego sporzqdza sie w sposob umozliwiajgcy jednoznaczne jej
powiqzanie z czescig tekstowq projektu planu miejscowego. .

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zaro6wno z czesci tekstowej, jak 1 czgsci graficznej. Powyzsze wynika rowniez 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$¢ tekstowa planu stanowi tre§¢
uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, cz¢s¢ graficzna oraz
wymagane rozstrzygniecia stanowia jedynie zatgczniki do uchwaty. Tre$¢ tych przepisow wyraznie

wskazuje, iz czg$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow czgsci tekstowej
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1 nie moze by¢ z nig sprzeczna. To cze$¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu

obowiazuje wiegc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czg¢$¢ 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
IT OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie 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 by¢ spojne, co oznacza ze peilny obraz rozwigzan planistycznych
tj. przeznaczenie poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tgczne
odczytanie obydwu czesci.”;

postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
II OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sqd stusznie wskazal, Ze oczywistym jest, zZe stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utratg waznosci
odpowiadajgcych 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, czes¢ graficzna
oraz wymagane rozstrzygnigcia Sstanowiq zalqczniki 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 dotqcza sig objasnienia wszystkich uzytych
oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowic
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, rysunek planu obowiqzuje wiec tylko 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
I1 OSK 1458/11, w ktoérym ,, Sgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy rozumiec
jego merytoryczng tres¢ majqcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia normatywne

planu nalezy odkodowywaé zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX

1070339);
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—  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 odzwierciedlaé
konkretny zapis.” (publ. LEX 418919);

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
I 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
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 tekstowg 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 tekstowq planu a rysunkiem planu.
Czes¢ tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznosé, brak
korelacji, spojnosci nalezy rozwazac¢ 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. I 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 §4/Gd 318/14). (...)” (publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych).

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

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

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z p6zn. zm.), rysunek planu

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

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:
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— lgor 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 budowq:
hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa mozZe 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 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¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficznym
do uchwaly 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 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 czg¢sci graficzne;j
wiaza w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czgsci tekstowe;.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzeczno$é pomiedzy
czgscig tekstowa 1 czeScig graficzng, narusza w sposob istotny zasady sporzadzenia planu
miejscowego 1 w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci.
W tym przypadku, brak powigzania tekstu planu z jego rysunkiem, z uwagi na brak okreslenia
nieprzekraczalnej linii zabudowy w ramach terenu oznaczonego symbolem 6R, skutkuje
koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci uchwaty, w odniesieniu do calej jednostki terenowe;.

W kontekscie ustalen odnoszacych si¢ do sposobu zdefiniowania nieprzekraczalnej linii
zabudowy nalezy rowniez zauwazy¢, ze zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.,
w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo: ,,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 dzialki
budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca

przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowg i sposob
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’

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

odnalez¢ mozemy na gruncie § 4 pkt 7 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktdorym ,,ustalenia dotyczgce
ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu zawierajq: a) zasady, parametry

i wskazniki, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy, (...)” oraz przepisu § 7 ust. 1 pkt 9

ww. rozporzadzenia, z ktorego wynika, ze ,, Czes¢ graficzna projektu planu miejscowego zawiera:

(...) 9) linie zabudowy”. Powyzsze oznacza, iz ustalenia w zakresie linii zabudowy nalezg

do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego 1 winny one znalez¢ swoje odzwierciedlenie zarowno

w czegsci tekstowej, jak i czg$ci graficznej planu miejscowego.

Tymczasem, rysunek planu, stanowiacy zatacznik nr 1 do uchwaly, narusza powyzsze
przepisy, a takze ustalenia zawarte odpowiednio w: § 3 ust. 1 pkt 3, § 3 ust. 3 pkt 3, § 4 pkt 5, § 9 ust.
15 pkt 1 oraz § 13 ust. 2 pkt 1 uchwaty, z uwagi na brak okre$lenia linii zabudowy w ramach ww.
terenu.

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
IT OSK 704/17, w ktérym Sad stwierdzil, ze: ,, Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. - w brzmieniu
nadanym powyzszq nowelg - w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo 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 wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc
do parkowania i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow. RozwazZajgc
kwestie dotyczqce okreslania linii zabudowy w planie miejscowym nalezy mie¢ na uwadze funkcje,
Jjakie ma petni¢ linia zabudowy. A mianowicie, w ujeciu art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. linia zabudowy
stanowi element ksztaltujqcy zabudowe i zagospodarowanie terenu. Wyznaczenie linii zabudowy
w istocie moze mie¢ dwojakq funkcje - z jednej strony, w przypadku przyjecia urbanistycznej
koncepcji zagospodarowania danego terenu zabudowy zwartq, pierzejowq moze petnic¢ funkcje
nakazu realizacji obiektu wylgcznie wzdtuz takiej linii, z drugiej zas strony linia taka bedzie petnic¢
role oddzielajqcq 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 obowiqzujgca). To czy lokalny normodawca uzyje linii zabudowy nieprzekraczalnej,
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czy obowigzujqcej pozostawiono jego uznaniu (por. wyroki Naczelnego Sqgdu Administracyjnego:
z dnia 6 wrzesnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1343/12 - CBOSA, LEX nr 1251795, z dnia 9 maja
2008r. sygn. akt II OSK 45/08 - CBOSA, LEX nr 497582). Pamieta¢ tez nalezy, iz linia zabudowy
nie jest tozsama z liniami rozgraniczajqcymi, o jakich mowa w art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., bowiem
te linie wyznaczajg wylqcznie 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 ktorym 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 by¢é kompletne, umozliwiajgc ustalenie przebiegu linii zabudowy
w odniesieniu do kazdego terenu bez koniecznosci odwolywania sie 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 ktorym Sad stwierdzit, iz: ,,(...) to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest
jednym z obligatoryjnych elementow ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego
i tgcznie z pozostatymi parametrami i wskaznikami wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztattuje
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 przerzucac
na nastepny etap postepowania budowlanego.”,

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., sygn. akt
IT OSK 2253/15, w ktorym Sad stwierdzil, 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 II OSK 3196/14;
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— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 19 pazdziernika 2015 r. w sprawie sygn. akt
IT OSK 2008/15, w ktorym 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 catego terenu wydzielonego liniami rozgraniczajgcymi (art. 14 ust. 1, art. 15
ust. 2 pkt 2 i 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
II 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 okreslenia linii zabudowy 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

zart. 15 ust. 21 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, uzasadniajqg 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 pominigcia w uzasadnieniu uchwaty, ewentualnie w materiatach

planistycznych. Wojewddzki Sqd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 9 lutego 2012 r.,

1V SA/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdzil, zZe jesli organ planistyczny nie wskazal wyraznie

w uzasadnieniu uchwaly lub materiatach planistycznych, zZe ustalenie okreslonych elementow dla

danego terenu jest zbedne, to nie przesqdza to samo w sobie o uznaniu sprzecznosci z prawem danej

uchwaty, jezeli pominigcie tych elementow byto obiektywnie uzasadnione. Drugq kategorie stanowig
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 zawiera¢ unormowania mieszczgce si¢ W sensie

tresciowym (przedmiotu regulacji) w granicach ustawowego upowaznienia, przy czym plan nie moze

regulowad innych spraw, niz wskazane w art. 15 ust. 2 i 3, ewentualnie w art. 16 ust. I zdanie drugie
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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 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 czgsci tekstowej oraz wyznaczone w czgsci graficznej w jednoznaczny sposob winny
okresla¢ mozliwo$¢ sytuowania planowanej zabudowy w ramach wszystkich terenow
przeznaczonych pod zabudowe, bowiem celem wyznaczenia linii zabudowy jest jednoznaczne
okreslenie obszaru tzw. ,,ruchu budowlanego", na ktérym moze by¢ lokalizowana nowa zabudowa,
a takze rozbudowywana zabudowa juz istniejaca. Obszar ten musi w precyzyjny, nie budzacy
jakichkolwiek watpliwo$ci interpretacyjnych sposob, okre§la¢ te czeSci terenu przeznaczonego
pod zabudowg, na ktorych plan dopuszcza sytuowanie budynkow.

Tymczasem, na rysunku planu stanowigcym zalacznik nr 1, nie okreslono linii zabudowy
dla terenu 6R, podczas gdy z ustalen czgséci tekstowej wprost wynika mozliwos¢ realizacji m.in.
budynkow mieszkalnych (vide § 13 ust. 2 pkt 5 uchwaty).

W tej sytuacji, brak linii zabudowy, stanowigcych jeden z obligatoryjnych elementéw
ksztaltujacych zabudowe 1 zagospodarowanie terenu, stwarza¢ bedzie bardzo istotne problemy
na etapie realizacji ustalen planu, w indywidualnych postepowaniach administracyjnych,
w ktorych bezposrednig podstawe prawng stanowi wlasnie plan miejscowy. Brak ten uniemozliwia
prawidlowe zastosowanie planu w tym postgpowaniu i stanowi o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 lit. a1 § 7 ust. 1 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a tym samym przesgdza w tym
przypadku o konieczno$ci stwierdzenia niewazno$ci cze$ci tekstowej 1 graficznej uchwaly,
w odniesieniu do catej jednostki terenowej 6R.

Nie mozna takze przyjac, ze w przedmiotowym planie miejscowym okreslono linie zabudowy
w odniesieniu do ww. terenu, wyznaczajace jednoznaczne granice obszaréw, na ktorych moze by¢
realizowana nowa zabudowa, skoro wbrew definicji nieprzekraczalnej linii zabudowy,
nie znajduja one odzwierciedlenia na rysunku planu, umozliwiajac tym samym dowolne
1 uznaniowe sytuowanie zabudowy w ramach tego terenu. Sprzecznos¢ taka kwalifikowana jest, jako
istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego i na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czgsci tekstowej 1 graficznej,

w odniesieniu do tego terenu.
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W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje rowniez, ze nie do przyjecia jest poglad,
1z linie zabudowy muszg zosta¢ wyznaczone obowiazkowo jedynie od strony drog publicznych, drog
wewnetrznych 1 placow. Kwestie dotyczace linii zabudowy od drog w przypadku braku planu
miejscowego reguluja 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.), ktére nalezy powigzac z przepisem art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p., zgodnie
z ktorym ,, Wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku tqcznego
spetnienia nastepujgcych warunkow: 1) co najmniej jedna dziatka sgsiednia, dostepna z tej samej
drogi publicznej, jest zabudowana w sposob pozwalajgcy na okreslenie wymagan dotyczgcych nowej
zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaznikow ksztattowania 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 zostal 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 porownywac, 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 rowniez orzecznictwo, w tym np. wyrok Wojewoddzkiego 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 budowg. W tym zakresie na uwage zastuguje
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt II OSK 3140/13
z 23 czerwca 2014 1. ,, Takze nie mozna si¢ zgodzi¢ z Sgdem I instancji, Ze ustalenia linii zabudowy
mozna przenosic¢ na etap sporzqdzenia projektu budowlanego i wydawania pozwolenia na budowe,
to wiasnie ustalenie linii zabudowy jest jednym z obligatoryjnych elementow ustalenia planu
zagospodarowania przestrzennego i lgcznie z pozostatymi parametrami i wskaznikami wymienionymi
w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztaltuje na terenie objetym planem tad przestrzenmy. Brak ustalenia
linii zabudowy, ktora jest jednym z obligatoryjnych elementow ksztattujgcych 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 dotyczqce terenow SUKr, 18UA, 27UN, 28US/ZP i czesciowo terenu 24MW nie mozna

uznaé za nieistotne jak to uczynit Sqd I instancji. Faktycznie w sytuacjach wyjgtkowych mozna
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odnies¢ sie do art. 43 ustawy o drogach publicznych, ale dotyczy to terenow sgsiadujgcych 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. fuchwaly z rysunkiem planu
na czesci terenu od drogi 11KD-D. Zwroci¢ 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 mogg 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 uksztaltowanie takiej przysztej zabudowy, ktora bedzie speifniata 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 réwniez 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 I OSK 2008/15;
— Wojewodzkiego 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;
— Wojewodzkiego 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;
— Wojewddzkiego 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 koniecznosci odwotywania si¢
do przepisow zamieszczonych w innych aktach prawnych. Jak wynika z wyroku WSA we Wroclawiu

z 11 czerwca 2013 r., sygn. akt I SA/Wr 277/13: ,, Wyktadnia przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
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o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym doprowadzita sqd do wniosku, ze obowigzkiem
rady jest takie okreslenie zasad zabudowy i zagospodarowania terenu, aby postanowienia uchwaty
dato sie w sposob niebudzqcy wagtpliwosci zinterpretowac. Aby cel taki osiggngc lokalny prawodawca
powinien uzywac wartosci liczhowych i fachowego stownictwa, co stanowic¢ bedzie zobiektywizowang
metode ksztattowania tadu przestrzennego na danym terenie.”.

Ponadto, jak wynika z ustalen czesci tekstowej planu zawartych w § 13 ust. 1 uchwaty,
w brzmieniu: ,,Dla terenow oznaczonych na rysunku planu symbolem IR-6R ustala sig:
1) przeznaczenie podstawowe - teremy rolnictwa, otwartej rolniczej przestrzeni produkcyjnej,
2) przeznaczenie uzupetniajgce - obiekty i urzqdzenia (np. budowle rolnicze, wiaty) zwigzane
z rolnictwem, instalacje fotowoltaiczne.”, podczas gdy w ramach § 13 ust. 2 pkt 5 uchwaly
dopuszczono lokalizacje nowej zabudowy zagrodowej (z budynkiem mieszkalnym).

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do ustalen art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p.
ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie
sposobdéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastgpuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Jednoczesnie zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p., W planie miejscowym okre§la si¢ obowigzkowo przeznaczenie terendw oraz linie
rozgraniczajace tereny o réoznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Z kolei
zgodnie z § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ustalenia tekstu projektu planu miejscowego dotyczace
przeznaczenia terendw zawierajg okreslenie przeznaczenia poszczegdlnych terenéw lub zasad ich
zagospodarowania, w tym nazwg¢ klasy przeznaczenia terenu oraz symbol wraz z numeracja
wyrozniajaca je sposrdd innych terendw. Stosownie do § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, projekt
rysunku planu zawiera okreslenie przeznaczenia terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o roznym
przeznaczeniu lub r6znych zasadach zagospodarowania oraz ich symbole i 0znaczenia graficzne wraz
z numeracja wyrdzniajaca je sposrod innych terenow.

Przeznaczenie terenu okresSlone przez rade gminy, w planie miejscowym, musi by¢
jednoznaczne i precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, sposob jego zagospodarowania.
Co wigcej, nie mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada mozliwosci okreslenia tego
przeznaczenia, albo tez uzaleznia¢ ustalonego w uchwale przeznaczenia od woli podmiotu innego niz
gmina. Powyzsze dotyczy rowniez zasad zagospodarowania. Zmiana za$ przeznaczenia terenu,
a takze zasad zagospodarowania moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tres¢
przepisobw planu wraz z innymi przepisami determinuje sposob wykonania prawa wlasnos$ci

nieruchomosci, potozonych w obrgbie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany
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w nim wybOr przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego i nie moze nasuwaé
zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko mozemy odnalez¢
w orzecznictwie np. w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt
I OSK 1334/12, publik. http://orzeczenia.nsa.gov.pl. oraz w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt [V SA/Wa 2673/12.

W przedmiotowym planie miejscowym naruszenie przytoczonych powyzej przepisow art. 4
ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 1 § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nastgpito
poprzez brak jednoznacznego ustalenia przeznaczenia terendw oznaczonych na rysunku planu
symbolami: IR, 2R, 3R, 4R, 5R i 6R. Z jednej strony Rada Gminy Bulkowo ustalita dla tych
jednostek terenowych:

— tereny rolnictwa, otwartej przestrzeni produkcyjnej jako przeznaczenie podstawowe (quod vide
§ 13 ust. 1 pkt 1 uchwaty);

— obiekty i wurzgdzenia (np. budowle rolnicze, wiaty) zwigzane z rolnictwem, instalacje
fotowoltaiczne jako przeznaczenie uzupehniajace (quod vide § 13 ust. 1 pkt 2 uchwaty),

z drugiej za$ strony dopuszczono lokalizacje nowej zabudowy zagrodowej (quod vide § 13 ust. 2

pkt 5 uchwaty), przy jednoczesnym zakazie realizacji budynkow gospodarczych stuzacych produkeji

rolniczej, w tym inwentarskich (quod vide § 13 ust. 2 pkt 4 uchwatly),.

Z przytoczonych powyzej ustalen uchwaty nie wynika, ktéra funkcja ustalona w ramach
przeznaczenia ww. terendow jest faktycznym przeznaczeniem tych terendw, w sytuacji, w ktorej
z ustalen dotyczacych przeznaczenia podstawowego, jak i uzupetniajacego nie wynika mozliwos¢
lokalizacji budynkéw, w przeciwienstwie do ustalen dotyczacych zasad zagospodarowania.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwatly, doszto réwniez do powstania
ewidentnej, wewnetrznej sprzeczno$ci pomiedzy zapisami czes$ci tekstowej planu miejscowego,
bowiem z ustalonego przeznaczenia dla terenéw: 1R, 2R, 3R, 4R, 5R i 6R, nie wynika mozliwo$¢
realizacji budynkéw, a jedynie m.in. obiektow 1 urzadzen (np. budowle rolnicze, wiaty) zwigzanych
z rolnictwem, poniewaz sg to tereny rolnictwa, otwartej rolniczej przestrzeni produkcyjnej.

Ponadto w powyzszych ustaleniach Rada Gminy Bulkowo postuguje si¢ pojeciem zabudowy
zagrodowej, ktorej legalna definicja zostala zawarta w § 3 pkt 3 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac
budynki 1 ich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225, z p6zn. zm.), przez ktérg nalezy rozumiec
w szczegolnosci budynki mieszkalne, budynki gospodarcze lub inwentarskie w rodzinnych

gospodarstwach rolnych, hodowlanych lub ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych.
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Tymczasem w granicach terend6w oznaczonych symbolami: 1R, 2R, 3R, 4R, 5R i 6R de facto
nie jest mozliwa realizacja zabudowy zagrodowej, w zwiazku z wprowadzonym w § 13 ust. 2 pkt 5
uchwaty, zakazem realizacji budynku inwentarskiego (zar6wno w ramach rodzinnego gospodarstwa
hodowlanego, jak rowniez w ramach gospodarstwa rolnego). Skoro bowiem stosownie do wymogoéw
§ 109, 110, 112, a takze § 209 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, budynek inwentarski to budynek przeznaczony do
hodowli inwentarza zywego, to brak mozliwosci jego realizacji uniemozliwi¢ moze jakakolwiek
realizacj¢ zabudowy zagrodowe;.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze zgodnie z art. 553 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks
cywilny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1360, z p6zn. zm.) ,,Za gospodarstwo rolne uwaza sie grunty rolne
wraz z gruntami lesnymi, budynkami lub ich czesciami, urzqdzeniami i inwentarzem, jezeli stanowiq
lub mogq stanowi¢ zorganizowang calos¢ gospodarczq, oraz prawami zwigzanymi z prowadzeniem
gospodarstwa rolnego.”. Powyzsze oznacza, ze w ramach ww. terenow nie jest mozliwa realizacja
okreslonego przeznaczenia, w postaci budynkow, ktore funkcjonalnie sktadaja si¢ na zabudowe
zagrodowa, a tym samym nie bedzie mozliwe prowadzenie gospodarstwa rolnego, w tym takze
hodowlanego i specjalistycznego.

Organ nadzoru wskazuje, ze w § 13 ust. 2 pkt 4 uchwaty, wprowadzono réwniez zakaz
realizacji budynkow gospodarczych shuzacych produkeji rolniczej. Tymczasem legalna definicja
budynku gospodarczego zawarta zostala w § 3 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. Zgodnie z ww. przepisem
przez budynek gospodarczy nalezy rozumie¢ budynek przeznaczony do niezawodowego
wykonywania prac warsztatowych oraz do przechowywania materiatow, narzedzi, sprzetu i ptodow
rolnych stuzgcych mieszkancom budynku mieszkalnego, budynku zamieszkania zbiorowego, budynku
rekreacji indywidualnej, a takze ich otoczenia, a w zabudowie zagrodowej przeznaczony rowniez do
przechowywania srodkow produkcji rolnej i sprzetu oraz ptodow rolnych.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz ustalenia zawarte w § 13 ust. 2 pkt 4 uchwaly, wykluczaja
faktyczng mozliwo$¢ realizacji zabudowy zagrodowej na terenach oznaczonych symbolami: 1R, 2R,
3R, 4R, 5SR i 6R.

Wewngtrzna sprzeczno$¢ dotyczy rowniez zapisow zawartych w § 13 ust. 2 pkt 6 uchwaty,
w brzmieniu: ,, 2. Zasady zagospodarowania: (...) 6) zakaz zabudowy kubaturowej na terenach 3R, ”,
przy jednoczesnym ustaleniu, w ramach § 13 ust. 2 pkt 9 uchwaly, wskaznika minimalnej
1 maksymalnej intensywnos$ci zabudowy, wskazujacej na mozliwos$¢ realizacji budynkow.

Organ nadzoru wskazuje, ze wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu nieostrego

lub wewnetrznie sprzecznego, stanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia prawa, ktore
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przemawia za jego wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Wedtug § 6 zatacznika do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U.
z 2016 1. poz. 283), przepisy redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposob zrozumiaty dla adresatow
zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy. Takze z ,,(...) zasady demokratycznego
panstwa prawnego wywodzone sq rowniez zasady prawidtowej (przyzwoitej) legislacji, ktore
nakazujq, aby przepisy formutowane byty w sposob poprawny, jasny i precyzyjny (...)"” (M. Florczak-
Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021,
art.2 ).

W ocenie organu nadzoru, nie spetnia ww. kryteriow akt prawa miejscowego, cechujacy si¢
wewnetrzng sprzecznoscia. Tekst normatywny powinien by¢ sformutowany w spos6b maksymalnie
precyzyjny 1 spojny, nie pozwalajacy na dowolnos$¢ interpretacji i umozliwiajacy jego zastosowanie
w konkretnej sprawie. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa
miejscowego formutuje normy powszechnie obowiazujace, ktérych adresatami sa zarowno organy
administracyjne, jak i inne podmioty, m.in. osoby fizyczne, osoby prawne. Nie moze pozostaé
w porzadku prawnym takze przepis, ktory zawiera puste odestanie, tj. taki, ktéry odwotuje sie
do nieistniejacego fragmentu aktu normatywnego, badz tez do niewtasciwej jednostki redakcyjne;.
Analogicznie nie moze pozostawaé w obrocie prawnym przepis, ktory nie wytacza wyjatkéw od
ogolnych ustalen sformutowanych dla wspolnych jednostek trenowych.

W tym miejscu nalezy rowniez zauwazy¢, ze formutujgc ustalenia w ramach uchwaly
w przedmiocie planu miejscowego nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze zasady prawidtowe;j legislacji,
znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego, maja wyrazne tlo jezykowe.
Nieodlacznie z jezykiem zwigzane sg standardy okre$lonosci prawa wymagajace formulowania
przepisOw w sposob jednoznaczny, precyzyjny 1 jasny. Z art. 2 Konstytucji RP wynika wymog, aby
przepisy prawne byty formulowane w sposéb poprawny, precyzyjny i jasny. Poprawny takze z punktu
widzenia logicznego (tak tez: wyrok TK z 21 marca 2001 r. w sprawie sygn. akt K 24/00, publ. OTK
ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest wlasnie sens zasady okreslonos$ci prawa.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iz zasady prawidtowej legislacji w orzecznictwie
1 doktrynie ujmuje si¢ jako formalny sktadnik zasad demokratycznego panstwa prawnego i1 zaufania
obywateli do panstwa, o ktorym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Zasada okreslono$ci prawa jest
jedyna zasada prawidtowej legislacji, ktéra ma charakter absolutny, przy czym okreslonos¢
przepisOw prawa nalezy wigzac z ich ,, poprawnosciq”, ,, precyzyjnosciq” 1,,jasnoscig”’. Poprawnos¢
oznacza formulowanie przepisow prawnych zgodnie z prawidlami jezyka polskiego i zasadami logiki
formalnej. Jasno$¢ przepisu wiaze si¢ z jego zrozumialo$cig dla adresatow, w szczegdlnosci

co do tresci naktadanych obowigzkow 1 przyznawanych uprawnien. Precyzyjnos$¢ przepisoOw polega
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na jednoznaczno$ci w ustaleniu ich znaczenia i wskazania skutkéw prawnych, w konkretnos$ci
naktadanych obowigzkoéw 1 przyznawanych praw, tak by ich tre$¢ byla oczywista 1 pozwalata
na wyegzekwowanie. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r. (K 33/00)
stwierdzil, ze przepis tworzacy prawa lub naktadajacy obowigzki winien by¢ sformutowany w sposéb
pozwalajacy jednoznacznie ustalié, kto, kiedy 1 w jakiej sytuacji im podlega oraz powinien by¢ na
tyle precyzyjny, aby mozliwa byla jego jednolita wyktadnia 1 stosowanie.

Biorac pod uwage fakt, ze Sad nie ma mozliwosci redagowania spornej uchwaty, podobnie
zreszta, jak organ nadzoru przy wydawaniu rozstrzygnigcia nadzorczego, to okolicznosci niniejszej
sprawy wskazuja, ze juz uchwala w wersji podjetej przez rad¢ nie spelniata kryterium
komunikatywnos$ci. W przedmiotowym przypadku liczba naruszen przepisOw prawa wptywa wprost
na brak mozliwo$ci zastosowania chociazby czg$ci ustalen planu w praktyce, tym samym
koniecznym jest stwierdzenie niewaznosci calych jednostek terenowych, oznaczonych symbolami:
IR, 2R, 3R, 4R, 5R i 6R. W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze rolg organu nadzoru, jak réwniez Sadu
nie jest weryfikacja poprawnosci legislacyjnej aktu (poprawianie jej komunikatywnos$ci),
ale stwierdzenie jej zgodnos$ci z przepisami prawa. Z charakteru naruszen przepisOw prawa
materialnego wynika, ze w konsekwencji naruszajac cz¢$¢ przepisow, koniecznym jest eliminowanie
catych jednostek terenowych. Wskazane w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym naruszenia
przepisow prawnych stanowia przede wszystkim naruszenie zasad tworzenia planu miejscowego
1 w konsekwencji stanowig przestanke do stwierdzenia jego niewazno$ci w czesci.

Stwierdzenie niewaznosci catych ww. jednostek redakcyjnych, umozliwi kontynuacje
rozpoczetej procedury planistycznej w oparciu o przepis art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.

Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. 1 art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
1z w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w czesci.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad, ktory
nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktow organu samorzadowego

przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
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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, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewodzkiego 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 prowadzgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostaé zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajq na tresc¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezqg miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadow administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladow doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie
prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty.
Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa jak btad lub niescisto$¢ prawna niemajgca wpltywu
na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wptywajace na tre$¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw
wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwat, przepisow ustrojowych, przepisOw prawa materialnego — przez wadliwa ich
wyktadni¢ — oraz przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzes$nia 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 dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit,
ze: ,, Dziatalnosc¢ samorzgdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie

zart. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady
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Ministrow, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP).
Nadzor nad dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego
wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie
z punktu widzenia legalno$ci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki
samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym. Organy nadzoru moga
zatem wkracza¢ w dzialalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg zas$
upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatan podejmowanych przez
samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy
publicznej maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ witadzy publicznej powinien
przestrzega¢ 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 wrzes$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).
Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wiladzy 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 Trybunal stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wtadzy publicznej natozony jest obowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie 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).”.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr 369/LVI11/23 Rady Gminy Bulkowo z 29 czerwca 2023 r. ,, w sprawie Miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla czesci miejscowosci Wioki”’, w zakresie ustalen, o ktérych
mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia
rozstrzygniecia.

Gminie, w S$wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygniecia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydatl.

wz. WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

Sylwester Dgbrowski
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I Wicewojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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