Warszawa, 05 maja 2022 r.

WNP-1.4131.77.2022.JF

Rada Gminy Bielsk
Plac Wolnosci 3A
09 — 230 Bielsk

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559 i 583)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 252/XXXVII1/2022 Rady Gminy Bielsk z 25 marca 2022 r. ,w sprawie Miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego dla terendw w miejscowosci Zagroba”, w odniesieniu

do ustalen:

— §6ust. 1 pkt5;

— §13 ust. 3 pkt 1, w zakresie sformutowania: ,(...) ustugowych {(...)”;

— §21 ust. 2 pkt 2;

— czesci graficznej, dotyczacych nieprzekraczalnej linii zabudowy okreslonej w granicach strefy
ochronnej od elektrowni wiatrowych w ramach terenéw oznaczonych symbolami: 6R, 7R i 2PU;

— czesci tekstowej i graficznej, dotyczacych terenu oznaczonego symbolem 1UK.

Uzasadnienie
Na sesji 25 marca 2022 r. Rada Gminy Bielsk podjeta uchwate Nr 252/XXXVI11/2022 ,w sprawie

Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terendw w miejscowosci Zagroba”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym, oraz
art. 20 ust. 1 i art. 29 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

(Dz. U. z2022r. poz. 503), zwanej dalej ,ustawqg o p.z.p.”.



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

plandw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania okresla ustawa
0 p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan witasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzisze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza sie jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwat, a zwfaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego

oraz, okre$lonej ustawg, procedury planistycznej.

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

w tym zakresie.

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

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

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwos$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
whnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.



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

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

Jak wynika z przeprowadzonej analizy ustalen zawartych w:
— 8§ 4 pkt 5 uchwaty, w brzmieniu: ,llekro¢ w dalszych przepisach niniejszej Uchwaty jest mowa
o: (..) 5) nieprzekraczalnych liniach zabudowy - nalezy przez to rozumie¢ ustalong

nieprzekraczalng granice usytuowania budynkdw w ich powierzchni zabudowy wyznaczong

zgodnie z przepisami odrebnymi,”;
— §8ust. 1 pkt 1, 2 i 3, ust. 2 pkt 1 lit. a oraz b, uchwaty, w brzmieniu: ,Zasady ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym krajobrazéw kulturowych oraz dobr kultury

wspofczesnej 1. Na terenie objetym planem obiekty o walorach kulturowych podlegajgce

ochronie _konserwatorskiej stanowiqg: 1) koscidot parafialny pw. Sw. Woijciecha wraz

Z cmentarzem przykoscielnym i strefg ochrony konserwatorskiej 100m od granic cmentarza

wpisany do rejestru zabytkow pod nr 523 decyzjq z dnia 1.09.1980 r.; 2) dzwonnica przy

kosciele parafialnym ujeta w GEZ; 3) cmentarz parafialny w Zagrobie ujety w GEZ; {...)

2. W stosunku do wymienionych w ust. 1 pkt 1-3 obiektéow obowiqzuje: 1) uZytkowanie
wytgcznie w sposob odpowiadajgcy i nawiqzujgcy do ich historycznej funkcji i wartosci oraz
zgodny z zasadami opieki nad zabytkami okreslonymi w przepisach odrebnych; a) zachowanie

istniejgcej zabudowy o wartosciach kulturowych, dopuszcza sie jej konserwacje, remonty,

adaptacje do wspofczesnych potrzeb, b) w granicach dziatki koscielnej zakaz realizacji nowej

zabudowy kubaturowej;”;

— § 16 ust. 2 pkt 5 uchwaty, w odniesieniu dla terenu oznaczonego symbole 1UK ustalono:

»,2. Zasady zagospodarowania terenu: (..) 5) utrzymanie istniejgceqgo zagospodarowania

bez prawa nowej zabudowy kubaturowej oraz obowigzujg ustalenia §8;”,

podczas gdy jednoczesnie, zgodnie z trescig tego samego:

— 8§ 8ust. 5 uchwaty: ,5. Ustala sie ochrone krajobrazu kulturowego: terenu pofoZzonego w strefie
konserwatorskiej kosciota i cmentarza, w ktorej obowiqzuje zabezpieczenie wtasciwej
ekspozycji poprzez okreslenie nieprzekraczalnych gabarytow zabudowy: 1) realizacja
zabudowy o funkcji nieantagonicznej w stosunku do otoczenia oraz w formie drobnoskalowej

- wysokos¢ obiektow do 9m, geometria dachdw: kqt nachylenia potaci 20-45° 2) ochrona



krajobrazu kulturowego wymagqa: - dostosowania nowej zabudowy do historycznej kompozycji

przestrzennej w zakresie skali i bryty obiektow.”

— § 16 pkt 1 lit. a uchwaty, dla terenu oznaczonego symbole 1UK ustalono: ,, W zakresie zasad

ochrony i ksztattowania fadu przestrzennego ustala sie: 1) w zakresie zasad zagospodarowania

terendw: a) przebieg nieprzekraczalnych linii zabudowy zgodnie z_rysunkiem planu, (...)”,

co znajduje réwniez potwierdzenie na rysunku planu w skali 1:2000, stanowigcym zatgcznik

nrl.

Dodatkowo, jak wynika z wyjasnien przekazanych przez Woéjta Gminy Bielsk przy pismie
z 13 kwietnia 2022 r., znak: RRiRG.6721.3.2020, stanowigcym odpowiedZ na pismo Wojewody
Mazowieckiego z 11 kwietnia 2022 r., znak: WNP-1.4130.216.2022.JF, ,(...) okreslajgc zasady
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkdw poprzez zakazy i dopuszczenia zawarte m.in. w § 8

ust. 2 pkt 1 lit. b, uzyto terminu potoczneqo ,dziatki kosScielnej”, zamiast prawidtowego

nazewnictwa ,teren 1UK”. (...)”.

Biorgc pod uwage powyisze nalezy stwierdzié, ze przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty
doszto do powstania zaréwno sprzecznych wewnetrznie ustalen czesci tekstowej planu
miejscowego, jak rowniez ewidentnej sprzecznosci pomiedzy zapisami czesci tekstowej a czescia
graficzng, bowiem finalnie nie jest wiadomym, czy w granicach , dziatki koscielnej”, o ktdrej

mowa w § 8 ust. 2 pkt 1 lit. b uchwaly, istnieje de facto mozliwos¢ realizacji nowej zabudowy

kubaturowej, czy jednak zakaz jej realizacji, co stanowi o0 naruszeniu majgcego zastosowanie
w przedmiotowej sprawie § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003
r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), z ktérego wynika, iz: ,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje
sie nazewnictwo | oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu

miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.”.

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

przepisOw wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow




czesci tekstowej i nie moze byc¢ z nig sprzeczna. To czes$¢ tekstowa planu zawiera nhormy prawne,

rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes$é tekstowa

planu.

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

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktorym Sad stwierdzit, iz ,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowq
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumiec¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatgcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8

ust. 2 rozporzqdzenia). Z powotanych unormowan wynika, Zze czes¢ tekstowa planu winna

znalezé odzwierciedlenie w _czesci graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji, spdjnosci

rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)”;

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
Il OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sqgdem | 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¢ spdjne, co oznacza ze petny obraz rozwigzan planistycznych

tj. przeznaczenie poszczegdlnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tgczne
odczytanie obydwu czesci.”;

postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
Il OZ 191/11, w brzmieniu: ,Sqd stusznie wskazat, ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych im rozwiqgzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesc¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatgczniki do uchwaty. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego

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



1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia
umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem
tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotqcza sie objasnienia

wszystkich uZytych oznaczen. Tresc tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu

powinna stanowic odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To

czesc tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim

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

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

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
Il OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzit: ,Bfedne jest stanowisko skarzgcego, ze czes¢ graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i Ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia czesci graficznej miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaty rady gminy sktadajgcq sie

na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi

wprawdzie integralng czes¢ planu, petni jednak role stuzebngq i wyjasniajgcg tekst i jest wigzgca

pod warunkiem, ze tekst planu odsyta do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czesc¢

graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng i obowigzuje tylko w tgcznosci z czescig

tekstowg planu. Nie moze wiec zawieraé¢ oznaczen, ktore nie znajdujg oparcia w czesci

tekstowej planu.”;

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

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
I SA/Lu 393/09, w ktérym stwierdzono: , W tym zakresie nalezy pamietac, iz plan miejscowy
sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).

Rysunek planu jest zatem integralnq czesciq planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czesc



graficzna planu jest "uszczegdfowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq byc
odczytywane ftqcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej.

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

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

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

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

planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
Il SA/Gd 318/14, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie
z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem.
Nastepnie art. 20 ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty,
a czes¢ graficzna stanowi zatqcznik do uchwaty. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587)
na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqgzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.
Do projektu rysunku planu miejscowego dotqcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, ze plan miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wiqgzqgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdétowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zaréwno

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

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

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




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

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

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

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

zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocg
ktorego w sposob wigzqcy ustala sie przeznaczenie terendw, w tym dla inwestycji celu
publicznego, oraz okresla sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa
miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego
ustalenia ksztaftujg, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wfasnosci
nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq
one zatem zardwno podmioty wtadzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty
pozostajgce poza strukturq tej wtadzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu
Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. akt Ill RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606).
Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy tresciq uchwaty a jej czesciq graficzng narusza
zasady sporzqdzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznosc¢ uchwaty rady

gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu

z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.qgov.pl).”;
wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt

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

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

planu zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim
przewiduje to czes¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem,
ani normqg prawng i obowiqgzuje tylko w tgcznosci z czesciqg tekstowq planu. Rysunek planu
miejscowego obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim zostat opisany w czesci tekstowe;.
Z tych wzgledow nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznosc,
brak korelacji, spdjnosci nalezy rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu
miejscowego (pod. wyroki NSA z 4.12.2019 r. Il OSK 3081/18, 17.11.2015 r. Il OSK 643/14,
27.09.2013 r. Il OSK 1377/13, 18.03.2011 r. Il OZ 191/11 i 13.02.2007 r. Il OSK 508/06; wyrok
WSA w Warszawie z 27.03.2013 r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdarisku z 17.06.2015r.
Il SA/Gd 318/14). (...)” (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).


https://orzecznia.nsa.gov.pl)

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaréwno z przepiséw
ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujgcej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pdin. zm.), rysunek planu miejscowego

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

Stanowisko judykatury potwierdza réwniez doktryna:

— 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

budowaq: 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
przyszty plan miejscowy, musi zawierac czesc¢ tekstowq i graficznq. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zatgcznikiem graficznym

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

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

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia

czesci graficznej wiagzg w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowej.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy
czescig tekstowag i czedcig graficzng planu miejscowego, narusza w sposéb istotny zasady
sporzadzenia tego planu i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy

w catosci lub w czesci. W_tym przypadku, zarowno wykluczajace sie wzajemnie ustalenia czesci

tekstowej planu miejscowego, jak rowniez brak powiagzania tekstu planu z rysunkiem, a takie

uzycie terminu_potocznego ,dziatki koscielnej” w § 8 ust. 2 pkt 1 lit. b _uchwaly, zamiast




prawidtowego nazewnictwa ,teren 1UK”, skutkuje koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci

uchwaty w odniesieniu do catej jednostki terenowej 1UK, bowiem organ nadzoru
nie ma mozliwosci redagowania uchwaty przy wydawaniu rozstrzygniecia nadzorczego,
a powyiszy brak komunikatywnosci aktu oznacza w konsekwencji, Ze powstate w ten sposéb

niespdjnosci uniemozliwiajg zastosowanie tego planu w praktyce.

Ponadto nalezy doda¢, iz w przedmiotowej sprawie doszto réwniez do powstania ewidentnej
sprzecznosci pomiedzy czescig tekstowg i czescig graficzng planu miejscowego, w zakresie braku
realizacji zakazu sytuowania budynkow w granicach strefy ochronnej od elektrowni wiatrowych,
o ktérym mowa w ustaleniach:

— § 17 ust. 2 pkt 7 uchwaty, w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami 6R i 7R,

w brzmieniu: ,2. Zasady zagospodarowania: (...) 7) zakaz sytuowania budynkéw w granicach

strefy ochronnej od elektrowni wiatrowych;”;

— § 18 ust. 2 pkt 6 uchwaty, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 2PU, w brzmieniu:

,2. Zasady zagospodarowania terenu: (...) 6) zakaz sytuowania nowych budynkdw w granicach

strefy ochronnej od elektrowni wiatrowych;”,

bowiem zgodnie z rysunkiem planu stanowigcym zatgcznik nr 1, w ramach terenéw oznaczonych
symbolami 6R, 7R i 2PU wrysowana zostata nieprzekraczalna linia zabudowy réwniez w granicach

strefy ochronnej od elektrowni wiatrowych.

W tym przypadku brak powigzania tekstu planu z rysunkiem, skutkuje koniecznoscia
stwierdzenia niewaznosci czesci graficznej uchwaty, w odniesieniu do nieprzekraczalnej linii
zabudowy okreslonej w granicach strefy ochronnej od elektrowni wiatrowych w ramach
terendw oznaczonych symbolami: 6R, 7R i 2PU, w celu doprowadzenia do zgodnosci tekstu

planu z rysunkiem.

Dodatkowo, w przedmiotowej sprawie doszto takze do powstania wykluczajacych sie wzajemnie

ustalen czesci tekstowej planu miejscowego w zakresie braku okreslenia maksymalnej

wysokosci dla zabudowy mieszkaniowej w ramach terenu oznaczonego symbolem 1UO.

Jak wynika bowiem z tresci ustalen § 13 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 5 uchwaty, w brzmieniu: ,, 1. Dla
terendw oznaczonych na rysunku planu symbolem 1UO ustala sie: (..) 2) przeznaczenie

uzupetniajgce — zabudowa mieszkaniowa na potrzeby wtadajgcych i uzytkownikow obiektow,

zabudowa ustugowa w zakresie sportu, rekreacji, turystyki oraz w zakresie ustug podstawowych

zwigzanych z oswiatq, zdrowiem, kulturq. 2. Zasady zagospodarowania terenu: (..) funkcja
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mieszkaniowa moze byc¢ tqczona z funkcjq ustugowq w formie wbudowanej lub jako obiekt
wolnostojgcy;”, podczas gdy w tresci tego samego § 13 ust. 3 pkt 1 i 2 uchwaty, okreslono
»3. Zasady ksztattowania zabudowy: 1) maksymalna wysokosc¢ budynkow ustugowych - do 15 m;

2) maksymalna wysokos¢ budynkéw garazowych i gospodarczych do 7 m;”.

Majac jednak na uwadze fakt, iz zgodnie z wyjasnieniami przekazanymi przez Wéjta Gminy Bielsk
w przywotanym wyzej piSmie z 13 kwietnia 2022 r., znak: RRiRG.6721.3.2020, z ktérych wnika,
ze: ,(...) przy okreslaniu zasad ksztattowania zabudowy w § 13 ust. 3 pkt 1 dotyczqgcych

wymienionych § 13 ust. 2 zasad zagospodarowania umkneto stowo ,mieszkalnych”, powinno by¢

.maksymalna wysokos¢ budynkow ustugowych i mieszkalnych — do 15 m”. Jest to logiczne, ze jesli
dopuszczamy budynek z czesciq mieszkalng o takiej wysokosci, to sytuowanie tylko budynku
mieszkalnego z takim samym ograniczeniem wysokosci nie zaktoci tadu przestrzennego i zastanego
porzgdku architektonicznego na terenie 1UQ.”, to w tym przypadku istnieje koniecznosc

stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci ustalen § 13 ust. 3 pkt 1, w zakresie sformutowania:

»(...) ustugowych (..)”, w celu doprowadzenia do wewnetrznej spodjnosci tekstu planu

miejscowego.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, ze w przepisach ustawy o p.z.p.
i rozporzadzenia wykonawczego, majgcego zastosowanie w przedmiotowej sprawie, wskazano
jednoznacznie materie przekazang do uregulowania mieszczacg sie w granicach witadztwa
planistycznego gminy. Powyzsze nalezy interpretowaé w kontekscie art. 7 Konstytucji RP, zgodnie
z ktorym organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde
dziatanie organu wfadzy, w tym takze Rady Gminy Bielsk, musi mie¢ oparcie w obowigzujacym
prawie. W zakresie koniecznosSci przestrzegania granic kompetencji ustawowe] oraz dziatania
na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjgé, iz organ stanowiacy, podejmujgc akty prawne
(zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg zaliczane do tej kategorii aktow
prawnych) w oparciu o norme ustawowg, musi S$ciSle uwzglednia¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy
aktem wykonawczym a ustawg, co z reguty stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie
do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role — formalng, tworzac
podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialng, bedgc gwarancjg
spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepiséow. Zarowno w doktrynie, jak réwniez

W orzecznictwie ugruntowat sie poglagd dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
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kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetenciji.
Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposdéb scisty,
literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wyktadni rozszerzajgcej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng 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, odnoszqgcych sie
do zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz
zasade gfoszqcq, 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 przyjqgc, Zze konstytucja zamyka system
zrodet prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco
formy aktéw normatywnych powszechnie obowiqzujqgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne

wskazanie organéw uprawnionych do wydawania takich aktéw normatywnych”.

Stosownie do wymogéw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego. Zasady obowigzywania aktéw prawa powszechnie

obowigzujgcego regulowane moga by¢ wytacznie aktami rangi ustawowej.

W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, iz zamieszczanie w_tresci planu, norm otwartych,

odsytajgcych do odrebnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak réwniez
nie wyrazajacych tresci normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujgcego
porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie, normy prawa materialnego stajg sie

w ten sposdb niedookreslone.

Tymczasem, w § 6 ust. 1 pkt 5 uchwaty, w ramach zasad ochrony i ksztattowania tadu
przestrzennego, sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,1. Obowiqzuje: (..) 5) zachowanie

ustalonej planem intensywnosci zabudowy przez realizacje okreslonej (w ustaleniach

szczegotowych) dla poszczegdlnych terenow wielkosci powierzchni biologicznie czynnej.”.

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 ktorym ustalenia dotyczgce zasad ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego powinny zawieraé

12



okreslenie cech elementéw zagospodarowania przestrzennego, ktdére wymagaja ochrony,
okreslenie cech elementéw zagospodarowania przestrzennego, ktére wymagajg uksztattowania
lub  rewaloryzacji, oraz okreslenie nakazéw, zakazéw, dopuszczen i ograniczen

w zagospodarowaniu terenéw.

Wskazang dyspozycje nalezy przy tym rozpatrywac przez pryzmat obowigzujgcego w dacie

podjecia uchwaty, przepisu:

— § 2 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérym ,llekro¢ w rozporzqdzeniu jest mowa
o: (...) 6) nakazach, zakazach, dopuszczeniach i ograniczeniach w zagospodarowaniu terendw
— nalezy przez to rozumiec okreslenie sposobow zagospodarowania terendw oraz ograniczen
w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy;”;

— § 2 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérym , llekro¢ w rozporzqdzeniu jest mowa
o: (..) 7) elementach zagospodarowania przestrzennego — nalezy przez to rozumiec
w szczegdlnosci istniejgce i projektowane pierzeje ulic, place miejskie, osie i punkty widokowe,

dominanty kompozycji przestrzennej, charakterystyczne obiekty, a takze tereny zieleni.”.

Skoro zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, i jako
taki, powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujgce normy, takie jak nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terendw nim objetych,
to nie powinien wprowadzaé¢ ustalen nie wyrazajgcych zadnych norm prawnych, czy tez

sformutowan pozostajgcych w sprzecznosci z innymi regulacjami.

W kontekscie zapisu zawartego w § 6 ust. 1 pkt 5 uchwaty nalezy zauwazy¢, ze na mocy art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zaréwno intensywnos¢ zabudowy, jak i wskaznik powierzchni
biologicznie czynnej nalezg do obowigzujacych ustalen planu miejscowego, przy czym
ustawodawca sprecyzowat, ze przez maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy nalezy
rozumie¢ wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki

budowlanej.

Przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. nie pozostawia watpliwosci, ze intensywnos¢ zabudowy

powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem catkowitej zabudowy. Tym samym stosowany

w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywnosci zabudowy, w przypadku realizacji

budynkdéw, stanowi stosunek powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynkéw
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do powierzchni terenu dziatki budowlanej (vide wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 162/12, wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu: z 25 wrzesnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 489/13; z 17 lipca 2013 r., sygn. akt

Il SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl).

Pojecie kondygnacji zostato zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury

z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ budynki i ich
usytuowanie (Dz. U. z 2019 r. poz. 1065, z pdzn. zm.). Zgodnie z ww. przepisem ilekro¢ jest mowa
o kondygnacji ,nalezy przez to rozumiec¢ poziomq czes¢ budynku, zawartqg pomiedzy powierzchnig
posadzki na stropie lub najwyzej potozonej warstwy podfogowej na gruncie a powierzchnig
posadzki na stropie lub warstwy ostaniajgcej izolacje cieplng stropu, znajdujgcego sie nad
tg czescig budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sie takze poddasze z pomieszczeniami
przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomq czes¢ budynku stanowiqgcq przestrzen na urzqdzenia
techniczne, majgcq Sredniq wysokos¢ w Swietle wiekszq niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje sie
nadbuddwek ponad dachem, takich jak maszynownia dziwigu, centrala wentylacyjna, centrala
klimatyzacyjna, obudowa wyjscia z klatki schodowej, kottownia Ilub inne pomieszczenia
techniczne”. Przepisy rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny

odpowiadaé budynki i ich usytuowanie, dzielg kondygnacje na podziemng, o ktérej mowa w § 3

pkt 17 [kondygnacje zagtebionq ponizej poziomu przylegajgcego do niej terenu co najmniej
w pofowie jej wysokosci w Swietle, a takze kazdq usytuowanqg pod nig kondygnacje] oraz

nadziemng, o ktorej mowa w § 3 pkt 18 [kazda niebedgca kondygnacjg podziemng].

Skoro zdefiniowany w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wskaznik intensywnosci zabudowy odnosi
sie do powierzchni catkowitej zabudowy, to catkowita zabudowa winna uwzglednia¢ zaréwno
nadziemne, jak i podziemne kondygnacje budynku, o ktérych mowa w ww. przepisach
rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki
i ich usytuowanie. Takze w tym przypadku podstawg do dokonania obliczen jest norma PN-ISO

9836:1997.

Powyzsza kwestia byta juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym m. in.

w wyroku:

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt
Il SA/Wr 475/13, w ktérym Sad stwierdzit, ze , W ostatnim czasie na tle nowej regulacji zaczyna

przewazac¢ poglgd, iz intensywnos¢ zabudowy powinna byc¢ okreslona z uwzglednienie
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catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktdra odnosi sie do kondygnacji nadziemnych. Tym samym

stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaZnik intensywnosci zabudowy miatby stanowic
stosunek powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynkow (liczonej w zewnetrznym
obrysie stropow z uwzglednieniem taraséw) do powierzchni terenu dziatki (por. wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt || OSK 162/12,
opublikowany w CBOSA). Przez natomiast termin kondygnacja naleZy rozumiec¢ - zgodnie
z definicjg zawartg w § 3 pkt 16 r.M.l. poziomq nadziemng lub podziemng czes¢ budynku,
zawartq pomiedzy powierzchniq posadzki na stropie lub najwyZej potozonej warstwy
podfogowej na gruncie a powierzchniq posadzki na stropie bqdZ warstwy ostaniajgcej izolacje
cieplng stropu, znajdujgcego sie nad tq czescig budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sie
takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomq czes¢ budynku
stanowigcq przestrzeri na urzqdzenia techniczne, majgcg srednig wysokos¢ w sSwietle wiekszg
niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje sie nadbuddwek ponad dachem, takich jak maszynownia
dzwigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kottownia (w podobne stanowisko
prezentuje WSA we Wroctawiu m.in. w wyrokach: z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt
Il SA/Wr 604/12, z dnia 20 listopada 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 600/12, Il SA/Wr 601/12,
Il SA/Wr 602/12, z dnia 11 grudnia 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 689/12, z dnia 13 marca 2013 r.,
sygn. akt Il SA/Wr 30/13, z dnia 22 maja 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 229/13 i z dnia 10 lipca
2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 297/13).”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 czerwca 2016 r. sygn. akt
VIIl SA/Wa 897/15, w ktérym stwierdzono: , Nalezy zgodzic¢ sie z organem nadzoru, iz art. 15
ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zdefiniowat pojecia minimalnej i maksymalnej intensywnosci
zabudowy jako — wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni

dziatki budowlanej. Catkowita zabudowa winna uwzgledniac _zaréwno nadziemne, jak

i_podziemne czesci_kondygnacji budynku. W § 3 pkt 16 rozporzgdzenia jako kondygnacje

budynku traktujemy zarowno podziemnq, jak i nadziemnqg czes¢ budynku. Modyfikacja
wprowadzona w § 2 pkt 3 uchwaty pozostaje w sprzecznosci z § 15 ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
i jako taka stanowi istotne naruszenie prawa.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 20 pazdziernika 2016 r. sygn. akt
IV SA/Po 457/16, w ktérym stwierdzono , Tymczasem Rada Miejska w § 2 pkt 7 zaskarzonej
uchwaty zdefiniowata pojecie wskaznika intensywnosci zabudowy jako wielkos¢ powierzchni

zabudowy wszystkich budynkow do powierzchni dziatki budowlanej, na ktdrej zlokalizowana
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jest zabudowa. Juz wstepna analiza requlacji zawartej w § 2 pkt 7 zaskarionej uchwaty

pozwala zauwazyé, ze definicja pojecia powierzchni zabudowy jakim postuzyta sie Rada Gminy

jest pojeciem wezZszym, anizeli pojecie intensywnosci zabudowy w rozumieniu art. 15 ust. 2

pkt 6 u.p.z.p., bowiem Rada Gminy zaweZyta omawiany wskaznik jedynie do budynkdw,

wytqczajgc spod ustalenn planu w tym zakresie innego rodzaju zabudowe. Jednakze
ustawodawca obligatoryjnym elementem miejscowego planu miejscowego uczynit wskaznik
intensywnosci zabudowy rozumiany jako powierzchni catkowitej zabudowy, do powierzchni
dziatki budowlanej, a nie powierzchni zabudowy budynkami. Uchybienie to jest o tyle istotne, ze
Rada Gminy w kolejnych przepisach zaskarzonej uchwaty zamiast maksymalnej i minimalnej
intensywnosci zabudowy dokonata ustalen wskaznika powierzchni zabudowy w stosunku
do powierzchni dziatki.”;

Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego we Wroctawiu z 22 maja 2013 r. sygn. akt
Il SA/Wr 229/13, w ktérym Sad stwierdzit: ,Sktad orzekajgcy w niniejszej sprawie w petni
akceptuje prezentowane w orzecznictwie stanowisko, zgodnie z ktorym intensywnos¢
zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednienie catkowitej zabudowy, a nie tylko tej,
ktora odnosi sie do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce
i budownictwie wskazZnik intensywnosci zabudowy miatby stanowic¢ stosunek powierzchni
catkowitej wszystkich kondygnacji budynkow (liczonej w zewnetrznym obrysie stropdw
z uwzglednieniem tarasow) do powierzchni terenu dziatki (por. wyrok Naczelnego Sqdu
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 maja 2016 r. sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktérym Sad stwierdzit: , Pojecie wartosci netto i brutto jest pojeciem
stosowanym w planowaniu przestrzennym i urbanistyce w odniesieniu do powierzchni terenu
(netto lub brutto) stanowiqcej element brany pod uwage przy wyliczeniu wskazZnika
intensywnosci zabudowy. Wskaznik intensywnosci zabudowy netto jak stusznie wskazuje
w odpowiedzi na skarge organ nadzoru, to stosunek powierzchni wszelkiej zabudowy
do powierzchni na jakiej sie ona znajduje (dziatki, terenu). Wskaznik intensywnosci zabudowy
brutto, to stosunek powierzchni zabudowy do powierzchni terenu brutto (a wiec
uwzgledniajgcej teren przeznaczony np. na komunikacje, ustugi). Im wieksza jest powierzchnia
terenu brana pod uwage przy ustalaniu wskaznika intensywnosci, tym nizsza jest okreslana

wartosc.”.
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Z kolei minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej, zwigzany jest m.in. z nawierzchnig urzadzong w sposdb
zapewniajgcy naturalng wegetacje roslin i retencje wod opadowych, a takze 50% powierzchni
tarasow i stropodachow z taka nawierzchnig oraz innymi powierzchniami zapewniajgcymi
naturalng wegetacje roslin, o powierzchni nie mniejszej niz 10 m?, oraz wode powierzchniowg
w granicach danej dziatki budowalnej (por. § 3 pkt 22 rozporzadzenia w sprawie warunkéw

technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ budynki i ich usytuowanie).

Tym_ samym nie _ma_zadnej korelacji pomiedzy intensywnoscig zabudowy a powierzchnig

biologicznie czynna.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, ze uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢
sformutowana w sposob jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej tresci winna wyraznie
precyzowac wszelkie kwestie, ktére normuje. Skoro zatem zapisy § 6 ust. 1 pkt 5 uchwaty,
nie wyrazajg zadnej normy prawnej do zastosowania, to tym samym w sposéb istotny naruszaja
zasady sporzadzania planu miejscowego, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje

stwierdzeniem ich niewaznosci.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy podkresli¢, iz stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy

0 p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzgdza plan miejscowy zgodnie z przepisami odrebnymi,

odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem miejscowym.

Tymczasem, Rada Gminy Bielsk w ustaleniach § 21 ust. 2 pkt 2 uchwaty, dotyczacych terendéw
lasow oznaczonych symbolem 1ZL, okreslita: ,2. Zasady zagospodarowania terenu: (...)
2) dopuszcza sie lokalizacje niezbednych sieciowych podziemnych elementow i urzqdzen
infrastruktury technicznej w niezalesionych pasach zgodnie z przepisami odrebnymi dot. ochrony

gruntow lesnych;”.

W kontekscie przywotanych wyzej ustalen wskazac¢ nalezy, iz zgodnie z art. 143 ust. 2 ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2021 r. poz. 1899, z pdzn. zm.),
,Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie sie budowe drogi oraz wybudowanie
pod ziemig, na ziemi albo nad ziemiq przewoddw lub urzgdzern wodociggowych, kanalizacyjnych,
cieptowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych”. Skoro jedng z wartosci
planowania przestrzennego, o ktérej mowa w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p. jest uwzglednienie

wymagan ochrony s$rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych
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i leSnych, to w_przypadku wystepowania gruntédw lesnych zastosowanie znajdzie przepis art. 7

ust. 2 pkt 2 i pkt 5 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2021 r.

poz. 1326, z pdzn. zm.), z ktérego wynika, ze wszystkie grunty lesne, dla ktérych ustalono w planie

miejscowym przeznaczenie inne niz lesne, wymagaja uzyskania zgody wtasciwych organdow

na zmiane przeznaczenia na cele nielesne, zmiana ta moze by¢ jedynie dokonana w miejscowym

planie zagospodarowania przestrzennego. Wymaog uzyskania powyzszych zgdd, wynika réwniez
z art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym organ sporzadzajacy projekt miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw

rolnych i leSnych na cele nierolnicze i nielesne.

Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, gruntami leSnymi sg grunty:

okreslone jako lasy w przepisach ustawy z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2022 r. poz. 672),

zrekultywowane dla potrzeb gospodarki lesnej oraz grunty pod drogami dojazdowymi do gruntéw

lesnych. Stosownie do art. 3 ustawy o lasach: ,Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt: 1) o zwartej
powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscig lesng (uprawami lesnymi) - drzewami

i krzewami oraz runem lesnym - lub przejsciowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do produkcji

lesnej lub b) stanowiqcy rezerwat przyrody lub wchodzqcy w sktad parku narodowego albo

c) wpisany do rejestru zabytkdw; 2) zwigzany z gospodarkq lesng, zajety pod wykorzystywane dla

potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzgdzenia melioracji wodnych, linie podziatu

przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca

sktadowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzgdzenia turystyczne.”.

Skoro ustawodawca, wskazuje na wymodg uwzglednienia w planowaniu przestrzennym ochrony
gruntéw rolnych i lesnych, to konkretyzacje tej normy odnaleZzé mozemy w art. 3 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i le$nych, zgodnie z ktérym, ochrona gruntéow lesnych polega
na: ograniczaniu przeznaczania ich na cele nielesne lub nierolnicze, zapobieganiu procesom
degradacji i dewastacji gruntéw lesnych oraz szkodom w drzewostanach i produkcji lesnej,
powstajgcym wskutek dziatalnosci nielesnej i ruchdw masowych ziemi, przywracaniu wartosci
uzytkowej gruntom, ktére utracity charakter gruntéw lesnych wskutek dziatalnosci nielesnej,
poprawianiu ich wartosci uzytkowej oraz zapobieganiu obnizania ich produkcyjnosci oraz

ograniczaniu zmian naturalnego uksztattowania powierzchni ziemi.

Definicje zmiany przeznaczenia gruntéw lesnych na cele niele$ne zawiera rowniez art. 4 pkt 6

ww. ustawy, zgodnie z ktorym, przez przeznaczenie gruntéw na cele nierolnicze lub nielesne
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— rozumie sie przez to ustalenie innego niz rolniczy lub lesny sposobu uzytkowania gruntéw

rolnych oraz innego niz lesny sposobu uzytkowania gruntéw lesnych. Skoro, zgodnie z wolg

ustawodawcy, wyrazong w art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, kazde grunty lesne,

dla ktérych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz leSne, wymagajg uzyskania

zgody na zmiane ich przeznaczenia w formie decyzji administracyjnej, to nie mozna przyjgé,

ze mozliwe jest na nim realizowanie zamierzen inwestycyjnych okreslonych w przywotanych

powyzej przepisach. Drogi dojazdowe i wewnetrzne, obiekty zwigzane z eksploatacjg laséw, oraz

urzadzenia infrastruktury technicznej, w tym liniowe obiekty infrastruktury technicznej, a takze
sieci wewnetrzne i przytacza, nie zaliczajg sie do przedsiewzieé¢ zwigzanych z gospodarka lesng,
a takze nie sg uznawane za grunty lesne, w rozumieniu przepiséw ustawy o ochronie gruntéw

rolnych i lesSnych oraz ustawy o lasach.

Organ nadzoru nadmienia, ze Naczelny Sad Administracyjny w uchwale 7 sedzidw NSA
z 29 listopada 2010 r., sygn. akt Il OPS 1/10 orzekt, ze ,zgoda witasciwego organu
na przeznaczenie gruntu lesnego (rolnego) na cele nielesne (nierolnicze), zgodnie z ustawg
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, jest aktem stanowigcym konieczng podstawe
do zamieszczenia odpowiednich ustalern w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Brak wymaganej zgody na przeznaczenie gruntow lesnych (rolnych) na cele inne niz lesne (rolnicze)

skutkuje  naruszeniem procedury uchwalania planu zagospodarowania przestrzennegqo

w tym zakresie co stanowi przestanke uznania go za niewazny. Podobne stanowisko w omawianej

kwestii zajgt Naczelny Sqd Administracyjny w wyroku z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt

I OSK 1900/08”.

Kwestia dotyczaca koniecznosci uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych
i lesnych na cele nierolnicze i nielesne dla potrzeb realizacji sieci i urzadzen infrastruktury
technicznej, byta juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym wyrazonych
w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:

— 27 wrzesnia 2016 r., sygn. akt Il OSK 3135/15;

— 21 czerwca 2016 r., sygn. akt Il OSK 2592/14;

— 27 listopada 2015 r., sygn. akt Il OSK 2253/15;

— 9czerwca 2014 r., sygn. akt Il OSK 3083/13,

takze Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada 2014 r. w sprawie

Q

sygn. akt IV SA/Wa 1726/14.
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W powyzszym zakresie naruszone zostaty przepisy art. 15 ust. 1 i art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p.,
w zwigzku z art. 7 ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, co stanowi zaréwno
o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego, jak i o istotnym naruszeniu trybu

jego sporzadzania i skutkuje koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci uchwaty w tym zakresie.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wifasciwosci organdw w tym zakresie, powoduj3
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowe] sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny, zasad i trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza w tym przypadku koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty

w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymodg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktéorych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez

pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest mniegj
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez bfad,
ktory nie ma wptywu na istotng tresc aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby

zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

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

materialnego, a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
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Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa

NSA i poglgdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkéw, ktére nie mogq zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym paristwie prawnym, ktore wpfywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien
nalezg miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktfadnie oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta

uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogodlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktdw organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,

przy uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajagc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczgce istoty zagadnienia, a zatem bedga to takie naruszenia
prawa, jak btad lub niescistos¢ prawna niemajaca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczyé naruszenia znaczgce, wplywajgce na tresc

uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje

do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow

ustrojowych, przepisdw prawa materialnego - przez wadliwg ich wykiadnie - oraz przepisow

regulujgcych 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 samorzgdzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171 ust.
1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzdér nad

dziatalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.
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Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé w dziatalnos¢ samorzadu tylko wéweczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

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

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wifadzy publicznej
majq obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego

z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu
wynika obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy witadzy publicznej powierzonych
im zadan (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt
P 13/01, publ. Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez,
ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny wtadzy publicznej nafozony jest obowiqzek dziatania
na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych
dziatan powinny byc Sscisle wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie
bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r.,

P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskazaé nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen, ktére szczegétowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia

nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty
Nr 252/XXXVI1/2022 Rady Gminy Bielsk z 25 marca 2022 r. ,w sprawie Miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla terenow w miejscowosci Zagroba”, w zakresie ustalen,
o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem

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

wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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