WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 18 stycznia 2024 r.
WNP-1.4131.281.2023

Rada Miejska w Thuszczu

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwiagzku 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$¢
uchwaty Nr XXIV.502.2023 Rady Miejskiej w Thluszczu z 19 grudnia 2023 r. ,,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci miasta Thuszcza”, w cze$ci

tekstowej 1 graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 1U-ZP.

Uzasadnienie

Na sesji 19 grudnia 2023 r. Rada Miejska w Thuszczu podjeta uchwate Nr XXIV.502.2023
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci miasta Tluszcza”.
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 1 zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 22023 1. poz. 977, zpdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”’, przy zastosowaniu przepisow
art. 67 ust. 3 pkt 2 1 4 ustawy z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688). Powyzsza uchwale wraz
z dokumentacja prac planistycznych dorgczono organowi nadzoru 22 grudnia 2023 r. przy piSmie
Burmistrza Ttuszcza z 21 grudnia 2023 r., znak: WU.6721.2.2022.NJ.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru stwierdzil, ze zostala ona podj¢ta z istotnym naruszeniem zasad
sporzadzania planu miejscowego, z uwagi na:

— brak jednoznacznego okreslenia przeznaczenia terenu, co stanowi o istotnym naruszeniu art. 4
ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 1§ 7 ust. 1 pkt 8 rozporzadzenia Ministra
Rozwoju 1 Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404);



— wykluczajace si¢ wzajemnie ustalenia cze$ci tekstowej planu miejscowego, jak rowniez
ewidentng sprzeczno$¢ pomiedzy zapisami cze$ci tekstowej a czgscig graficzng planu
miejscowego, co stanowi o istotnym naruszeniu art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz
§ 8 ust. 2 ww. rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Powyzsze skutkowato wszczgciem postgpowania nadzorczego i skierowaniem do Rady
Miejskiej w Thuszczu zawiadomienia z 11 stycznia 2024 r., znak: WNP-1.4131.281.2023.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowiacy gminy, tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
1 w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktoéw prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw 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 i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
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 rozstrzygni¢¢, 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 trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czgsci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czes$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okres$lona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb uchwalenia
planu, okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno podejmowanych czynnos$ci
planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujagcych —mozliwos¢ udziatu

zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez sktadanie wnioskow i1 uwag)



i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowiazujacym w dacie podjecia 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. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spolecznos$ci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wiadzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztattowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wltadztwa planistycznego”.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okre$lone zostaty
ustawowo. Zakres przedmiotowy wiadztwa planistycznego gminy, w ramach ktdérego ma ona
mozliwo$¢ wplywu na sposéb wykonywania prawa wilasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikoéw
terenéw objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegoétowo
okreslony w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowiazkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci
planu miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci za§ w jego ustaleniach
zawartychw § 3,417.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowa¢ o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia ogolne dla poszczego6lnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Nie mozna zatem przyjac, by obligatoryjne ustalenie

planu, jakim jest przeznaczenie terenu, nie zostalo w sposob precyzyjny okreslone w planie

miejscowym.

Stosownie do ustalen art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,,I. Ustalenie przeznaczenia terenu,

rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania

i warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego”.

Z literalnego brzmienia, cytowanego wyzej artykutu wynika, iz ustalenie przeznaczenia terenu

oraz rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, a takze okreslenie sposobow zagospodarowania
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i warunkéw zabudowy terenu jest jednym z podstawowych elementow skladajacych sig
na ustalenia planu miejscowego. Konkretyzacje art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., mozemy odnalez¢
w art. 15 tej ustawy, gdzie w sposOb enumeratywny wymieniana jest materia, jaka winna znalez¢ si¢
w planie miejscowym. I tak, zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie teren6w oraz linie rozgraniczajace tereny
0 roznym przeznaczeniu lub roéznych zasadach zagospodarowania. Rowniez zgodnie
Z wymogiem:
— § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego,

ustalenia dotyvczace przeznaczenia terenow powinny zawiera¢ jednoznaczne okreslenie

przeznaczenia poszczegélnych terendéw lub zasad ich zagospodarowania, w tym nazwe klasy

przeznaczenia terenu oraz symbol 1 numer wyr6zniajacy go sposrod innych terendws;

— § 7 ust. 1 pkt 8 ww. rozporzadzenia, projekt rysunku planu winien zawiera¢ okreslenie
przeznaczenia terenOw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub r6znych
zasadach zagospodarowania.

Jak stwierdzil Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 10 stycznia

2017 r., sygn. akt IV SA/Wa 690/16 ,,Jezeli skarzgca podnosi, ze ustaleniami § 5 uchwaty, ,,plan

dopuscil tereny o zroznicowanym przeznaczeniu”, w tym dla terenow RM1 i U/RMI, to zgodnie

z dyspozycjq art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., powinny stanowic¢ odrebne tereny o okreslonym w sposob
jednoznaczny prieznaczeniu, a zgodnie z § 7 pkt 7 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p., powinny zosta¢ wydzielone na rysunku planu liniami rozgraniczajgcymi
i oznaczone odrebnym symbolem, adekwatnym do przeznaczenia. (...)" .

Przenoszac obowigzujace przepisy w tej materii na grunt niniejszej sprawy nalezy stwierdzic,
iz podejmujac przedmiotowa uchwale, naruszono w sposob istotny, wskazane powyzej zasady
sporzadzania planu miejscowego, bowiem Rada Miejska w Tluszczu w sposéb niejednoznaczny
okreslila przeznaczenie terenu oznaczonego symbolem 1U-ZP. Jak wynika bowiem z ustalen:

— § 2 ust. 1 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, I. W planie ustala sie: 1) przeznaczenie terenow oraz
linie rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania; ",

— § 3 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,, /. Nastepujgce oznaczenia graficzne na rysunku planu

sq obowigzujgcymi jego ustaleniami: (...) 2) linie rozgraniczajqce tereny o roznym przeznaczeniu

lub roznych zasadach zagospodarowania, ”;
— § 4 ust. 1 pkt 6 uchwaty, w brzmieniu: ,, /. Nizej wymienione okreslenia, stosowane w planie,

nalezy rozumie¢ jako: (...) 6) teren — fragment obszaru planu, wydzielony na rysunku planu



liniami rozgraniczajgcymi, o ustalonym przeznaczeniu lub zasadach zagospodarowania,

’

oznaczony symbolem wraz z numeracjq wyrozniajgcg go sposrod innych terenow, ”,

podczas. edy jednoczesnie zgodnie z ustaleniami zawartymi odpowiednio w:

— §5ust. 1 pkt2 uchwaly: ,, I. W granicach obszaru objetego planem ustala si¢ nastepujgce tereny
o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania, wydzielone na rysunku planu
liniami rozgraniczajgcymi: (...) 2) teren_ustug lub zieleni urzgdzonej — oznaczony symbolem

U-ZP; ",

— § 17 pkt 1 uchwalty: , Dla terenu oznaczonego symbolem 1U-ZP ustala sie: 1) przeznaczenie:

teren ustug lub zieleni urzgdzonej; .

W tym stanie rzeczy wskazac nalezy, iz w przywolanych powyzej ustaleniach Rada Miejska

w Tluszczu dokonala okreslenia wykluczajacych sie wzajemnie przeznaczen terenu, bowiem

dotyczg one jednoczesnie zabudowy ustugowej (U) i zieleni urzadzonej (ZP), ktore na podstawie
art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 7 ust. 1 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, winny

stanowi¢ oddzielne jednostki terenowe, wyodrebnione za pomoca linii rozgraniczajacej.

Z przepisOw art. 4 ust. 1 iart. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jednoznacznie wynika, Ze jednym
z glownych zadan miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a zarazem zasadg jego
sporzadzania, jest przesadzenie o przeznaczeniu terendOw objetych jego granicami. Takze z tego
przepisu wynika, ze odmienne przeznaczenia, a takze odmienne sposoby zagospodarowania, winny
by¢ ujmowane w ramach oddzielnych jednostek terenowych wydzielonych liniami
rozgraniczajacymi.

Przeznaczenie terenu okreslone przez rad¢ gminy, w planie miejscowym, musi byc¢
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¢
przepisOw planu wraz z innymi przepisami determinuje sposob wykonania prawa wlasnos$ci
nieruchomosci, potozonych w obrgbie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany
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 Sadu 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 IV SA/Wa 2673/12.
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W przedmiotowym planie miejscowym naruszenie przytoczonych powyzej przepisoOw art. 4
ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 11 § 7 ust. 1 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nastgpito

poprzez brak jednoznacznego ustalenia przeznaczenia podstawowego terendw oznaczonych

symbolem literowym 1U-ZP, bowiem z tresci § 17 pkt 1 uchwaty, nie wynika, ktéra funkcja

ustalona w ramach przeznaczenia podstawowego terenu 1U-ZP, tj. zielen urzadzona,

czy zabudowa uslugowa, ma faktycznie stanowi¢ przeznaczenie podstawowe tego terenu,

podczas gdy sa to przeznaczenia, ktore wzajemnie sie wykluczaja.

Stosownie do wymogu § 9 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w projekcie planu miejscowego stosuje si¢
symbole, nazwy 1 oznaczenia graficzne, zgodnie z zatgcznikiem nr 1 do rozporzadzenia. W tabeli
zawierajacej symbole, nazwy 1 oznaczenia graficzne dotyczace przeznaczenia terenow, ktore nalezy
stosowa¢ na projekcie rysunku planu miejscowego, dla terenow zabudowy uslugowej przypisano
oznaczenie literowe ,,U” oraz odpowiednig kolorystyke. Natomiast w ramach terenow zieleni
wyodrebniono m.in. tereny zieleni urzadzonej, dla ktorych przypisano oznaczenie literowe ,, ZP " oraz
odpowiednig kolorystyke. Biorgc pod uwage powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze sg to tereny o réznym
przeznaczeniu, dla ktérych winny zosta¢ zastosowane oznaczenia literowe oraz oznaczenia barwne
zgodnie z zalacznikiem nr 1 do rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Tymczasem, ustalenia § 17 pkt 1 uchwaly, okre$lajace przeznaczenie podstawowe terenu
1U-ZP, wraz z oznaczeniem linii rozgraniczajacej ten teren na rysunku planu, stanowigcym zatacznik
nr 1, wskazuja, ze uchwatodawca nie okreslit w sposob jednoznaczny i precyzyjny przeznaczania
podstawowego ww. terenu 1U-ZP, za$ ustalenia w tym zakresie s3 sprzeczne wewngtrznie
1 w alternatywny sposob okreslajg przeznaczenie podstawowe tego terenu. Rada Miejska w Thuszczu

proponujac alternatywno$¢ przeznaczen, scedowata swoje kompetencje, wynikajace z art. 4 ust. 1

i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., na inny podmiot (inwestora czy tez organy administracji
architektoniczno — budowlanej), co jest niedopuszczalne.

Poglad Wojewody Mazowieckiego w powyzszej kwestii, znalazt juz potwierdzenie m.in.
w orzeczeniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r., sygn. akt
I OSK 3083/13 w sprawie ze skargi kasacyjnej Wojewody Mazowieckiego od wyroku
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1259/13. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku stwierdzil,
1z jedna z glownych funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest przesadzenie,

0 przeznaczeniu terendw objetych jego granicami (art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.).
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Przeznaczenie terenu okreslone przez rade gminy, w planie miejscowym, musi by¢é jednoznaczne

1 precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, sposéb jego zagospodarowania. Zmiana

przeznaczenia terenu moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tres¢ przepisoOw planu

wraz z innymi przepisami determinuje sposob wykonania prawa wilasnosci nieruchomosci,

potozonych w obrebie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany w nim wybor

przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego i nie moze nasuwac zadnych watpliwosci

co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko ugruntowato si¢ w orzecznictwie (por. wyrok

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1334/12, czy tez wyrok

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa

1726/14 http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

W konteks$cie tegoz naruszenia, na szczeg6lng uwage zastuguja rowniez wyroki:
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 czerwca 2009 r., sygn. akt I1 OSK 1854/08, z ktérego
wynika, ze ,, (...) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego,

stanowiqgcy o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wlasnosci, winien stanowic¢ o tym

w sposob ,, czytelny i budzqcy jak najmniej wqtpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli tego nie czyni,

budzgc watpliwosci zasadnicze] natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiscie moze

stanowié¢ zagrozenie dla standardow demokratycznego panstwa, powielajgc watpliwosci

na etapie rozstrzygnie¢ indywidualnych. W konsekwencji taki plan to prosta droga

do niekonczqcych sie sporow interpretacyjnych. I oczywiscie nie chodzi tu o , zwykle”
watpliwosci interpretacyjne pojedynczych norm prawnych, poddajgce si¢ wyktadni, ale takie,
ktore dotyczq kluczowych kwestii jak przeznaczenie terenu”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 pazdziernika 2015 r., w sprawie sygn.
akt IT OSK 3051/14, w ktérym stwierdzono, iz: ,, Odnoszgc si¢ do wnioskowania Sqdu wskazaé
nalezy, e stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢
obowigzkowo przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce tereny o roZnym przeznaczeniu
lub roinych zasadach zagospodarowania. Z powyzszego wynika, Ze plan winien ustalac
przeznaczenie terenu oraz okresla¢ warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Realizacja
tych funkcji nastepuje poprzez okreslenie w planie: przeznaczenia terenow i wyznaczenia
na rysunku linii rozgraniczajgcych tereny o roznym przeznaczeniu lub roimych zasadach
zagospodarowania. W orzecznictwie sqdowoadministracyjnym wyrazono poglgd, zgodnie
z ktorym dokonany w planie miejscowym wybor przeznaczenia terenu nie moze mie¢ charakteru
dowolnego i nie moze nasuwac Zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Okreslone

w planie miejscowym przeznaczenie terenu powinno by¢ jednoznaczne i nie_moZe budzié

watpliwosci co do sposobu zagospodarowania danego terenu jui 7 chwilg wejscia planu w Zycie
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(wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r. Il OSK 1334/12). Oczywiscie zgodzi¢ si¢ nalezy
z Sgdem, ze nie jest wykluczone lokowanie na danym terenie zabudowy wielorodzinnej pomiedzy
zabudowq jednorodzinng, jednak ustalenia planu powinny jednoznacznie konkretyzowac
Jjednostki ewentualnie czesci terenu, na ktorych przewiduje sie tylko zabudowe jednorodzinng lub
tylko wielorodzinng. Wymogu takiego nie spetnia alternatywny sposob okreslenia przeznaczenia
danego terenu.”’;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 lipca 2006 r., sygn. akt II OSK 590/06,
w ktorym stwierdzil, ze: ,, Zarzut blednej wykladni art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy i § 4 rozporzgdzenia
i wywody skarg kasacyjnych w istocie odnoszq si¢ do wadliwego zastosowania przez Sqd
[ instancji tych uregulowan, w odniesieniu do tresci zaskarzonych uchwat. W petni nalezy
podzieli¢ stanowisko Sgdu I instancji, ze cytowany art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy, wymaga
jednoznacznego okreslenia w planie oznaczenia przeznaczenia terenu przez wyznaczenie linii
rozgraniczajgcych tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach gospodarowania
i nie jest dopuszczalne wobec tego stosowanie dwojakich linii rozgraniczajqcych, ktore w rozny
sposob wyznaczalyby przeznaczenie terenu. Trafnie podnosi Sqd I instancji, Zze prawidtowe
stosowanie tego przepisu ma na celu uniknigcie wqtpliwosci co do tresci planu w zakresie
przeznaczenia danego terenu na okreslony cel, w tym unikniecia wqgtpliwosci interpretacyjnych

zapisow planu miedzy innymi w postgpowaniach o pozwolenie na budowe. Stuszne jest stanowisko

Sadu, ze plan miejscowy aby mogt spefniac przyznang mu przez ustawe funkcje, powinien byé

zarowno szczegotowy jak i precyzviny w zakresie przeznaczenie terenu i zasad jego

zagospodarowania i zawierac wszystkie elementy przewidziane w ustawie. Trafnie Sqd I instancji

ocenit jako naruszenie wymienionego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wprowadzenie i zdefiniowanie
w uchwatach wydzielenia liniami wewnetrznego podziatu terenow i okreslenie ich jako
wyznaczenie wyodrgbnionych obszarow, do ktorych ogranicza sie realizacje obiektow

budowlanych (ewentualnie inne zagospodarowanie), w istocie przy sformutowanych w uchwatach

definicjach to oznacza podwojne wyznaczenie linii rozgraniczajgcych, o jakim mowa w tym
przepisie i niewgtpliwie prowadzi do nieprecyzyjnosci zapisow planu w zakresie ustalenia
przeznaczenia terenow w odniesieniu do ktorych zaskarzone uchwaly takie zapisy przewidujq.”’;
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z 23 listopada 2005 r., sygn. akt
IT SA/Ld 445/05, w ktérym stwierdzono: ,, Wszak przepis art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy
wyraznie nakazuje w miejscowym planie okresli¢ przeznaczenie terenow oraz wyznaczy¢ linie
rozgraniczajgce tereny o roinym przeznaczeniu lub réimych zasadach zagospodarowania.
Oznacza to, i na terenie wyznaczonym liniami rozgraniczajgcymi nie ma miejsca na rozne

przeznaczenia lub rozne zasady zagospodarowania terenu. Powyisza konstatacja nieuchronnie
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prowadzi do wniosku, i dla terenu wyznaczonego liniami rozgraniczajgcymi moZliwe jest tylko

jedno przeznaczenie lub jedna zasada zagospodarowania terenu. Powyzszy wniosek wyphwa

nie tylko z tekstu przepisu art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy ale rowniez z istoty i funkcji
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uchwalonego pod rzgdami ustawy z dnia
27. marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Skoro miejscowy plan
na gruncie tejze ustawy staje si¢ bezposredniq podstawqg do lokalizacji inwestycji
zagospodarowujqgcych teren, to jego przejrzystos¢, a jednoczesnie szczegotowoS¢ musi byc
na takim poziomie aby zastgpi¢ jednoczesnmie — zmany dotychczas— miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego uchwalony na gruncie ustawy z dnia 7. lipca 1994 roku
o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 roku, Nr 15, poz. 139 ze zm.) i wydawang
w oparciu o tenze plan indywidualng decyzje administracyjng o ustaleniu warunkow zabudowy
i zagospodarowania terenu, bedgcg podstawq do ubiegania sie¢ o pozwolenie na budowe.
Polgczenie tych dwoch elementow dotychczasowego procesu tworzenia tadu przestrzennego
w jednym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalanym na gruncie ustawy
z dnia 27. marca 2003 roku, prowadzi do wniosku, iz miejscowy plan, aby mogt spetniac
przyznane przez ustawe funkcje powinien by¢ zarowno szczegotowy co i precyzyjny w zakresie
przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania. Tym samym winien zawierac¢ wszystkie
opisane przez ustawe elementy, a w tym precyzyjnie okreslaé teren wyznaczony liniami
rozgraniczajgcymi i wskazywaé jedno jego przeznaczenie lub jedng zasade zagospodarowania
terenu. Wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego terenu o roinym
przeznaczeniu lub zasadach zagospodarowania nie tylko pozostaje w sprzecznosci z przepisem
art. 15 ust. 2 pkt 1 omawianej ustawy ale rownieZ stanowi element niepewnosci w przyszlym
procesie inwestycyjnym. Z tego te; powodu uchwala, jako Zrodlo prawa miejscowego,
musiataby zostaé¢ poddana interpretacji, ktorej wyniki bylaby sprzeczne, a sprzecznos¢ owa
niemoZliwa do wyeliminowania w procesie stosowania prawa. Wbrew bowiem temu co podnosi
organ gminy wielos¢ sposobow zagospodarowania tego samego terenu wcale nie jest elementem
zachecajgcym do inwestowania. Zawsze natomiast takim elementem jest pewnosc¢ co do prawa,
a wiec rowniez co konkretnego przeznaczenia lub zagospodarowania okreslonego terenu.”.

Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury wynika wyraZnie niedopuszczalnos$¢ objecia
liniami rozgraniczajagcymi terendw o réznym przeznaczeniu lub rdéznych zasadach
zagospodarowania, bez rozgraniczenia tych terenéw od siebie.

Majac na uwadze wymogi art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1
1§ 7 ust. 1 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, wskazac¢ nalezy, iz obowigzkiem Rady Miejskiej w Ttuszczu byto
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jednoznaczne okreslenie przeznaczenia terenu 1U-ZP, a takze wydzielenie jednorodnych terenéw
pod wzgledem takiego przeznaczenia, za pomoca linii rozgraniczajacych sposrdd innych terenow,
jak tez oznaczenie ich odrebnymi symbolami adekwatnymi do ich przeznaczenia, zgodnie

ze standardami okre§lonymi w zataczniku nr 1 do ww. rozporzadzenia. Uchwalony plan miejscowy

nie spetnia norm wynikajagcych z ww. przepisow, bowiem ustalenia uchwaly w zakresie

przeznaczenia terenu sa niejednoznaczne, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu

miejscowego 1 na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. winno skutkowaé stwierdzeniem

niewazno$ci cze$ci tekstowej 1 graficzne] uchwaly., w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem

1U-ZP.

Na odrebnos¢ ww. przeznaczen i konieczno$¢ wydzielania ich w ramach oddzielnych
terené6w wskazuje wprost stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazone po rozpoznaniu
skargi kasacyjnej Rady Miasta Stotecznego Warszawy, w wyroku z 14 listopada 2023 r., sygn. akt
IT OSK 381/21, z ktérego wynika, iz: ,,(...) Przechodzqc do oceny zasadnosci zarzutow skargi
kasacyjnej w zakresie naruszenia prawa materialnego stwierdzi¢ nalezy, zZe sq one niezasadne.
Nie mozna podzieli¢ zarzutu naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 3 ust. I wzw. z art. 4 ust. 1
ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 9 pkt 4 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
m.p.z.p. polegajgcego na jego biednej wyktadni i niewtasciwym zastosowaniu poprzez przyjecie,
iz przeznaczenie podstawowe terenow oznaczonych symbolami: A3.1 U/ZP, A3.2 U/ZP, A3.3 U/ZP,
B3.2 U/ZP, H2.1 U/ZP i K9.1 U/ZP, nie jest precyzyjne, gdyz konieczne jest ustalenie wzajemnych
proporcji pomiedzy funkcjq ustug a zieleniq urzqdzong. Podzieli¢ naleZalo stanowisko Sqdu I

instancji, ;e wprowadzenie przeznaczenia terenu o symbolu U/ZP, ktory jako réwnorzedne

podstawowe przeznaczenie tego terenu uznaje jednoczesnie zZielen urzgdzong i ustugi z zakresu

kultury, handlu detalicznego, biur, administracji publicznej, obstugi finansowej turystyki

i_gastronomii_bylo niedopuszczalne albowiem prowadzi do niejednoznacznosci i moze rodzi¢

waqtpliwosci innych - ni; Rada - organodw, realizujqcych ten plan a takie podmiotow, ktorych
postanowienia planu bedq dotyczyly np. inwestorow. Skoro plan miejscowy stosowanie do art. 4 ust.
1l iart 15ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. ma za zadanie okreslac jednoznacznie przeznaczenie terenow,
przy czym przeznaczenie terenow o odmiennych sposobach zagospodarowania powinny byc
ujmowane w ramach oddzielnych jednostek terenowych wydzielonymi liniami rozgraniczajgcymi,

to nie mozna byto przyvznaé co do zasady réoznym sposobom zagospodarowania zieleni urzqdzonej ZP

i ustugom U rownorzednej pozycji uznajgc obie za przeznaczenie podstawowe. Zgodnie z definicjg

zawartg w § 2 ust. 1 pkt 9 zaskarzonej uchwaty przewazajgcym przeznaczeniem jest takie, ktore
przewaza na terenie dziatki budowlanej albo na terenie bez prawa zabudowy; przy czym

powierzchnia uzytkowa obiektow o przeznaczeniu podstawowym nie moze by¢ mniejsza niz 60%
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powierzchni uzytkowej wszystkich obiektow na dziatce budowlanej. Zatem aby sprostac tej definicji
nie wystarczajgce jest ustalenie przeznaczenia terenu ale naleiy wskazaé, ktore ma role
przewazajgcq. Nie moZliwe jest by rownorzedne, podstawowe a wiec przewazajgce przeznaczenie
posiadaly jednoczesnie dwa sposoby przeznaczenia roinego rodzaju. Zatem niedopuszczalne byto
okreslenie w § 4 ust. 12 uchwaly przeznaczenia podstawowego: zielen urzgdzona, ustugi w formach
tam wskazanych. Dopuszczenie mieszanego przeznaczenia zaklada takze okreslone proporcje
pomiedzy wspolwystepujgcymi rodzajami zagospodarowania. Zasadniczg wadq przeznaczenia
terenow U/ZP bylo nieokreslenie, ktora przewidzianych funkcji bedzie tg dominujqcqg pomimo ich
wspolwystepowania. (...) Zielen urzqdzona ZP stanowi jeden z gtownych rodzajow przeznaczenia
terenu okreslony w zatgczniku nr 1 do rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu m.p.z.p.
podobnie jak ustugi o symbolu U. Decydujgc si¢ na jedno z podstawowych przeznaczen Rada

powinna wskazaé, ktore z nich jest podstawowe a ktore zas uzupelniajgce. Mozliwos¢ mieszania

funkcji_terenow nie oznacza, Ze zmieszane funkcje bedq réwnorzedne a zatem bedzie mozna

je zagospodarowac jednoczesnie na dwa sposoby. Takie zatozenie spowodowaloby chaos w uzyskaniu

ladu przestrzennego bowiem na takim terenie wystepowatoby raz zagospodarowanie z udzialem

jednej funkcji a innym razem zagospodarowanie funkcji rownorzednej. By tego unikngcé zasadnym

bvloby unikniecie dwuznacznosci poprzez wskazanie funkcji dominujgcej, a wowczas te drugie

przeznaczenie spetniatoby funkcje uzupetniajgcqg. Kluczowe zatem bylo to, ze Rada nie okreslila

zadnych proporcji miedzy zmieszanymi, aczkolwiek podstawowymi przeznaczeniami na tym terenie.

Zdaniem NSA, nawet polqczenie mieszanego przeznaczenia terenu z okreslonymi w planie jednolitymi
dla danego terenu zasadami zabudowy i zagospodarowania terenu nie doprowadzi do uzyskania
Jjednoznacznosci i okreslenia funkcji dominujgcej. (...) Ponadto wadliwe bylo to, e rownorzednosé
podstawowych przeznaczen tego terenu przenosita wylgczng kompetencje organu Gminy
w zakresie okreslenia przeznaczania terenu w planie miejscowym poza Gmine np. do decyzji
inwestora, gdyz to on mialby wskazac, ktorq z dwoch rownorzednych funkcji bedzie realizowal.
Rozwigzanie takie jest niedopuszczalne bowiem kompetencje w tym zakresie, jedynie podczas
procedury uchwatodawczej, ma wylgcznie Gmina. Sqd nie wykluczyl moZliwosci ustalenia
mieszanego sposobu zagospodarowania terenu U/ZP jednak, e warunkiem tego rozwigzania ma
by¢ jednoznacznosé¢ przeznaczenia terenu poprzez okreslenie, ktory 7 dwoch mieszanych sposobow
zagospodarowania bedzie pelnil rolg przeznaczenia podstawowego (dominujgcego) wskazujgc takie
proporcje miedzy nimi, ktore potwierdzq przewage jednego nad drugim. (...)".

Ponadto, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszto takze do powstania zarowno
wykluczajacych si¢ wzajemnie ustalen czesci tekstowej planu, jak rowniez ewidentnej sprzecznosci

pomiedzy zapisami czgsci tekstowej a czescig graficzng planu miejscowego, co stanowi o istotnym
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naruszeniu § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, z ktorego wynika, ze: ,,2. Czes¢ graficzng projektu planu
miejscowego sporzqdza si¢ w sposob umozliwiajgcy jednoznaczne jej powigzanie z czescig tekstowq
projektu planu miejscowego.”.
Jak wynika bowiem z ustalen:
— § 4 ust. 1 pkt S uchwaty: ,, /. Nizej wymienione okreslenia, stosowane w planie, nalezy rozumiec¢
jako: (...) 5) obowigzujgca linia zabudowy — wyznaczona na rysunku planu linia, wzdtuz ktorej

obowigzuje sytuowanie elewacji frontowej budynku, ”;

— § 6 pkt 1 uchwaty: , W obszarze objetym planem ustala sie nastepujgce zasady ochrony

i ksztaltowania tadu przestrzennego: 1) nakaz lokalizowania _zabudowy zgodnie

Zwyznaczonymi na rysunku planu nieprzekraczalnymi oraz obowigzujgcymi liniami zabudowy,
()7

— § 9 pkt 1 uchwaty: ,, W obszarze objetym planem ustala sie nastepujgce zasady ksztattowania

zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenow: 1) wyznaczone na rysunku planu linie
zabudowy dotyczq budynkow nowych, odtwarzanych oraz rozbudowy i nadbudowy budynkow
istniejgcych;”;

— § 17 pkt 3 lit. a oraz b uchwaly: ,, Dla terenu oznaczonego symbolem 1U-ZP ustala sie: (...)
3) parametry oraz wskazniki zagospodarowania terenu: a) minimalna intensywnos¢ zabudowy:
0,1, b) maksymalna intensywnos¢ zabudowy: 1,0,”;

— rysunku planu miejscowego, stanowigcego zatgcznik nr 1, w granicach terenu oznaczonego
symbolem 1U-ZP wrysowano obowigzujace linie zabudowy,

podczas gdy jednoczesnie zgodnie z § 17 pkt 4 lit. a oraz b tej samej uchwaty: ,, Dla terenu

oznaczonego symbolem 1U-ZP ustala si¢: 4) parametry oraz wskazniki ksztaltowania zabudowy:

a) zakaz lokalizowania _nowych budynkow, dopuszcza sie¢ wylgcznie zachowanie istniejgcej

zabytkowej wiezy cisnien, b) maksymalna wysokos¢ zabudowy — zgodnie z istniejgcg wysokoscig
zabytkowej wiezy cisnien: do 25 m,”.

Powyzsze wprost oznacza, iz w tym przypadku doszto do wykluczajacych si¢ wzajemnie
ustalen tekstu planu miejscowego, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 1U-ZP, dla
ktérego wrysowano na rysunku planu obowiazujace linie zabudowy. Z jednej bowiem strony,

mimo zakazu lokalizowania nowych budynkow z mozliwoscia wylacznie zachowania istniejacej

zabytkowej wiezy cisnien (vide § 17 pkt 4 lit. a uchwaty), z tresci ustalen § 9 pkt 1 tej samej

uchwaly. jednoczes$nie wprost wynika mozliwo$¢ realizaciji nowych budynkdéw. a takze mozliwo$é

rozbudowy 1 nadbudowy budynkéw istniejagcych. Z drugiej za$ strony, mimo zakazu
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lokalizowania nowych budynkow w ramach terenu oznaczonego symbolem 1U-ZP, ktory wprost

wynika

zww. § 17 pkt 4 lit. a uchwaly. jednocze$nie w pkt 3 lit. a oraz b tego samego paragrafu, okreslono

maksymalng i minimalng intensywnos$¢ zabudowy, a takze w pkt 4 lit. b tego samego paragrafu

okreslono maksymalna wysokos¢ zabudowy do 25 m, mimo, iz dotyczy ona juz uksztaltowanej
wysokoSci istniejacej wiezy ciSnien wpisanej do rejestru zabytkow (vide § 8 pkt 2 uchwaty).

Tymczasem, zdaniem organu nadzoru, jezeli nie ma mozliwosci realizacji nowej zabudowy,
tj. budowy, w rozumieniu przepiséw z zakresu ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.
z 2023 r. poz. 682, z pdzn. zm.), lecz jedynie ochrona zabudowy istniejacej z prawem do remontu
i przebudowy, to zadne parametry dotyczace maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy,
wysokosci zabudowy czy powierzchni zabudowy nie powinny by¢ w planie okreslone. Jedynym
parametrem, w takim przypadku winien by¢ okreslony wskaznik powierzchni biologicznie czynnej.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy zauwazy¢, iz stosownie do dyspozycji art. 3 pkt 6 ustawy
Prawo budowlane, przez budowg¢ nalezy rozumie¢ wykonywanie obiektu budowlanego
w okreslonym miejscu, a takze odbudowe, rozbudowe 1 nadbudowe takiego obiektu. Oznacza to,
ze wbrew ustalonemu w § 17 pkt 4 lit. a uchwaty, zakazowi lokalizowania nowych budynkéw, kazda
rozbudowa istniejacych budynkéw musialaby uwzglednia¢é, okreslone na rysunku planu
miejscowego, obowigzujace linie zabudowy, co wynika takze z definicji zawartej w § 4 ust. 1 pkt 5
uchwaty. Ponadto, majac na uwadze tre$¢ przywotanych powyzej ustalen § 9 pkt 1 uchwaty, nalezy
wskaza¢, iz realizacja rozbudowy i nadbudowy, wigze si¢ ze zmiang intensywno$ci zabudowy,
czy tez wysokos$ci zabudowy, za$ sama rozbudowa moze wigzac si¢ ze zmniejszeniem minimalnego
wskaznika powierzchni biologicznie czynne;.

Jednoczesnie nalezy dodac, iz pojecie ,, przebudowa” zostalo zdefiniowane w art. 3 pkt 7a
ustawy Prawo budowlane, zgodnie z ktorym , nalezy przez to rozumie¢ wykonywanie robot
budowlanych, w wyniku ktorych nastepuje zmiana parametrow uzytkowych lub technicznych
istniejgcego obiektu budowlanego, z wyjqtkiem charakterystycznych parametrow, jak: kubatura,
powierzchnia zabudowy, wysokos¢, diugosé, szerokos¢ bqdz liczba kondygnacji; w przypadku drog
sq dopuszczalne zmiany charakterystycznych parametrow w zakresie niewymagajgcym zmiany granic
pasa drogowego;”. Powyzsze oznacza, ze dokonujac przebudowy dokonuje si¢ jedynie zmiany
parametréw uzytkowych i technicznych, nie jest zatem mozliwe dokonywanie zmiany gabarytu
obiektu, w tym jego wysokosci, szerokosci, dlugosci, liczby kondygnacji, kubatury, intensywnosci
czy powierzchni zabudowy. Dokonanie przebudowy nie wptywa przy tym réwniez na powierzchnie

’

biologicznie czynng. Powyzsze dotyczy rowniez ,, remontu”, o ktorym mowa w art. 3 pkt 8 ustawy

Prawo budowlane, rozumianego jako wykonywanie w istniejagcym obiekcie budowlanym robot
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budowlanych polegajacych na odtworzeniu stanu pierwotnego, a niestanowigcych biezacej
konserwacji, z dopuszczeniem stosowania wyrobow budowlanych innych niz uzyto w stanie
pierwotnym.

Biorac zatem pod uwage powyzsze, organy gminy mialy mozliwo$¢ uwzglgdnienia
WW. przepisow, np. poprzez wprowadzenie stosownych ograniczen w zagospodarowaniu i zabudowie
terenu oznaczonego symbolem 1U-ZP (zarowno w czgsci tekstowej, jak 1 graficznej), czy tez poprzez
jednoznaczny zakaz zabudowy. Innymi stowy, gdyby np. parametry, o ktorych mowa w § 17 pkt 3
i pkt 4 lit. b uchwaly, zostaly okreslone jedynie dla potrzeb odbudowy istniejacego obiektu,
to wszelkie wskazniki i parametry, w tym minimalna i maksymalna intensywno$¢ zabudowy, a takze

wysokos¢ 1 gabaryt budynku, winny odzwierciedla¢ w sposéb jednoznaczny faktyczne parametry

juz istniejacej zabudowy na tym terenie.

Nalezy bowiem wyraznie podkresli¢, iz zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1
ustawy o p.z.p., plan miejscowy sklada si¢ zaréwno z czesci tekstowej, jak i czesci graficzne;.
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 rozstrzygnigcia stanowig jedynie
zataczniki do uchwaty. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna
stanowi¢ odzwierciedlenie zapisoOw czg$ci tekstowej 1 nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czg$é
tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie,
w jakim przewiduje to cze$¢ tekstowa planu.

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

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrze$nia 2013 r., sygn. akt
IT OSK 1377/13, w brzmieniu: W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sqgdem 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 zZe pelny obraz rozwiqzan planistycznych tj. przeznaczenie
poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero lqczne odczytanie obydwu
czesci.;

— postanowieniu Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
ITOZ 191/11, w brzmieniu: Sqd stusznie wskazal, ze oczywistym jest, Ze stwierdzenie niewaznosci
okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate 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.
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Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, czesS¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowiq
zatqczniki 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 dolgcza si¢ objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow
wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesci
tekstowej i nie moze by¢ z niq sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek
planu obowigzuje 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 ktorym Sgd zwraca uwage, Ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy rozumiec
jego merytoryczng tres¢ majqcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia normatywne
planu nalezy odkodowywac zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej. (publ. LEX
1070339);

wyroku Wojewoddzkiego Sagdu 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 IT OSK 1732/06,
teza 2: Skoro, moc wigzqca 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 Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
I SA/Lu 393/09;

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

wyroku Wojewodzkiego 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 ktérym Sad stwierdzil, iz: Czes¢ graficzna planu powinna stanowic
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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 normg prawng i obowigzuje tylko w fgcznosci 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 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. [ 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 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:

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 graficznq. 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 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 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
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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$ci graficzne)
wigza w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowe;.

Podsumowujac t¢ cz¢s$¢ uzasadnienia, nalezy wskaza¢, ze ewidentna sprzeczno$¢ pomigdzy
czesciag tekstowa uchwaly, a jej czgscig graficzng, narusza w sposob istotny, zasady sporzadzenia
planu miejscowego 1 w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwatly rady gminy w catosci lub
w czesci. W tym przypadku, zar6wno brak powigzania tekstu planu z rysunkiem, jak rowniez
wykluczajagce si¢ wzajemnie ustalenia tekstu planu miejscowego w zakresie realizacji nowej
zabudowy oraz mozliwosci rozbudowy i nadbudowy istniejacej zabudowy w granicach terenu
oznaczonego symbolem 1U-ZP, stanowig istotne naruszenie przepisow art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.
oraz § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje
koniecznoscig stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty, w zakresie ustalen, o ktdrych mowa w sentencji
niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego

Wzigwszy wszystkie okolicznosci 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,
iz w przedmiotowej sprawie doszlo do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w czesci.

Istotnos$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji przepisow, o ktéorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

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

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznos$ci aktow 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.
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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$cig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
NSA ipogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostaé zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wphywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnig¢ oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”. Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw
stwierdzania niewazno$ci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wykladnia
poszczegbdlnych poje¢ uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadow
administracyjnych, przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac
kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do
stwierdzenia niewaznos$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 niemajaca wpltywu
na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wptywajace na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw
wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwal, przepiséw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadnie - oraz przepisoOw regulujacych procedure podejmowania uchwat. Trybunat Konstytucyjny
w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt SK 76/06 (publ. OTK-A
2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli konstytucyjnej dotyczacej
art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: ,, Dziatalnos¢ samorzqdu terytorialnego
podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP.
Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady Ministrow, wojewodom
i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad dziatalnoscig
samorzgdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika, ze Konstytucja

RP poddaje nadzorowi cata dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wylacznie z punktu widzenia
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legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym. Organy nadzoru moga zatem wkraczac
w dzialalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowosci, rzetelno$ci 1 gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy
publicznej majg obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnos$ci, ze organ wladzy 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 wrzesnia 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 wtadzy 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 wladzy 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 okolicznos$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr XXIV.502.2023 Rady Miejskiej w Thuszczu z 19 grudnia 2023 r. ,,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci miasta Tluszcza”, w zakresie
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 rozstrzygnigcia.

Gminie, w S$wietle art. 98 wust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, sluzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorg¢czenia

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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