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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 25 czerwca 2021 r.

Wojewédzki Sad Administracyjny w Warszawie

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA  Grzegorz Rudnicki
Sedzia WSA Grzegorz Antas (spr.)
asesor WSA Elzbieta Granatowska

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 25 czerwca 2021 r.
sprawy ze skargi Wojewody Mazowieckiego

na uchwate Rady Gminy Olszewo-Borki

z dnia 30 czerwca 2006 r. nr XXX/193/06

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

I stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwaly w czesci tekstowej ujetej w §
30 pkt 1 w zakresie terenow oznaczonych symbolami 16 MN i 73 MN; § 30
pkt 2 w zakresie terenow oznaczonych symbolami 34 RM,MN i 35 RM,MN;
§ 30 pkt 8 w zakresie terendw oznaczonych symbolami 13 ZL i 72 ZL oraz
w czesci graficznej w postaci zalagcznika nr 1 do uchwaly w czesci
stanowiacej Rysunek nr 1 w zakresie dotyczacym terendw oznaczonych
symbolami 16 MN, 73 MN, 13 ZL, 72 ZL, RM,MN oraz KDg, jako terenu
drogi przylegajacego do terenu oznaczonego symbolem RM,MN, a takze
zatacznika nr 1 do uchwaly w czesci stanowiacej Rysunek nr 2 w zakresie
dotyczacym terenow oznaczonych symbolami 16 MN, 73 MN, 34 RM,MN,
35 RM,MN oraz KDW, jako terenu drogi przylegajacego do terendow
oznaczonych symbolami 34 RM,MN i 35 RM, MN;

. oddala skarge w pozostatym zakresie;
. zasadza od Gminy Olszewo-Borki na rzecz Wojewody Mazowieckiego
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UZASADNIENIE

Wojewoda Mazowiecki pismem z 11 stycznia 2021 r. ztozyt do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie skarge na uchwate Rady Gminy Olszewo-
Borki Nr XXX/193/06 z 30 czerwca 2006 r. w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy Olszewo-Borki (Dz. Urz. Woj.
Maz. Nr 165, poz. 6505), zaskarzajac jg w czesci tekstowej i graficznej dotyczace;
zatgcznika nr 1 w odniesieniu do obrebu Antonie (rysunkinr 1,2, 3,4, 5i72) i w tym
zakresie wnoszgac o stwierdzenie jej niewaznosci.

Zaskarzonej uchwale Wojewoda Mazowiecki zarzucit naruszenie: 1) art. 4 ust.
1, art. 15 ust. 2 pkt 116 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80 poz. 717 zew zm.), dalej: u.p.z.p. oraz § 4 pkt
116§ 7 pkt 7 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego  zakresu  projektu  miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. z 2003 r. Nr 164, poz. 1587), dalej: rozporzadzenie MI,
poprzez brak jednoznacznego okreslenia przeznaczenia terenu oraz wyznaczenia
linii rozgraniczajgcych; 2) art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 u.p.z.p. oraz § 2 pkt 4 i § 8 ust.
2 rozporzadzenia M| poprzez zawarcie sprzecznych ustalen dotyczgcych czesci
tekstowej i graficznej, 3) art. 17, wtym art. 17 pkt 9i 11 oraz art. 20 ust. 1 u.p.z.p.,, w
zwigzku z art. 7 Konstytucji poprzez istotne naruszenie trybu sporzadzania planu
miejscowego, w zakresie braku jednoznacznego okreslenia przeznaczenia terenu
oraz wyznaczenia linii rozgraniczajgcych, co spowodowato, iz nie wiadomym
pozostaje, jaki projekt planu miejscowego byt przedmiotem procedowania, w tym w
trakcie jego wytozenia, jak i formalnego uchwalenia; 4) art. 16 ust. 1 u.p.z.p oraz § 6
ust. 1 rozporzadzenia Ml w zakresie sporzadzenia zatacznika nr 1 w skali 1:5 000 w
odniesieniu do rysunku nr 72.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda Mazowiecki wyjasnit, ze wnioskiem z 22
maja 2019 r., znak: RIGKIiD.6723.78.2019.ER W¢jt Gminy Olszewo-Borki wystgpit do
organu nadzoru o stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr XXX/193/06 z 30 czerwca
2006 r. w czesci dotyczacej rysunkéw nr 1 i 2, stanowigcych zatgcznik nr 1 do ww.
uchwaty, z uwagi na wystepujace sprzecznosci pomiedzy tymi dwoma zatgcznikami
w zakresie ustalonego przeznaczenia dla dziatki nr ew. 62/42 z obrebu Antonie.

Organ nadzoru przeprowadzit postepowanie wyjasniajgce, w wyniku ktérego
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potwierdzit, ze cze$¢ graficzna dotyczaca rysunkow nr 1 i 2, stanowigcych zatacznik
nr 1 do uchwaty, jest wzajemnie sprzeczna i budzi watpliwosci co do ustalonego tam
przeznaczenia, jednakze rownoczesnie po analizie podjetej przez Rade Gminy
Olszewo-Borki uchwaty doszedt do przekonania, ze wszystkie rysunki odnoszace sie
do obrebu geodezyjnego Antonie w gminie Olszewo-Borki, tj. rysunki nr: 1, 2, 3, 4, 5
oraz 72 posiadajg sprzecznosci, ktorych zaistnienie nakazuje wyeliminowanie
uchwaty w tej czesci z obrotu prawnego. Wojewoda wskazat, ze jak wynika
przyktadowo z rysunku nr 1, stanowigcego zatacznik nr 1 do uchwaty, ustalono m.in.
przeznaczenie dla terendw oznaczonych symbolami: 15 UP, 021 ZLp, 12 ZL, 13 ZL,
71 ZL, 72 ZL, tymczasem na rysunku nr 2, brak jest tych terendéw, co stanowi
sprzecznosci pomiedzy ustalonym przeznaczeniem dla tych samych dziatek
ewidencyjnych na dwoch rysunkach stanowiacych jeden zatgcznik graficzny.
Powyzsze oznacza brak mozliwosci faktycznego ustalenia przeznaczenia i zasad
zagospodarowania terenu dla konkretnych dziatek. Tym samym naruszono w sposoéb
istotny art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 up.zp. oraz § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7
rozporzadzenia MI. Ponadto organ stwierdzit, ze zarbwno na rysunku nr 1, jak i na
rysunku nr 2, znajduja sie tereny oznaczone symbolami 16 MN oraz 73 MN, jednakze
z inaczej ustalonymi liniami rozgraniczajacymi. Powyzsze rowniez powoduje
sprzeczno$¢ pomiedzy dwoma rysunkami odnoszgcymi sie do tego samego obszaru.
Rozbieznosci, jak zauwazyt Wojewoda, wystepujg rowniez pomiedzy rysunkami nr 2 i
3. Na przyktad na rysunku nr 3 brak jest terendw oznaczonych symbolami: 30 MN i
KDW, ktére dla odmiany znajdujg sie na rysunku nr 2. Oznacza to, ze rowniez w tym:
przypadku nastgpita sprzecznos¢ pomiedzy dwoma rysunkami przedstawiajgcymi te
same obszary, co spowodowato brak jednoznacznego ustalenia przeznaczenia dla
wskazanych terenow. Rozbieznosci wystepuja tez w przypadku braku opisania
symbolu liczbowego przy poszczegolnych terenach (organ przedstawit przyktady na
fragmentach rysunkow). Jednakze w zwiazku z tym, ze w czesci tekstowej planu
zawarto ustalenia dla terendw bez rozrozniania ich symbolami liczbowymi, nalezy
uzna¢ powyzsze wadliwosci za nieistotne naruszenie przepisow prawa, albowiem
istnieje mozliwos¢ powiazania czesci tekstowej z czescig graficzng planu. Przy
podejmowaniu przedmiotowej uchwaty, zdaniem Wojewody, doszio do powstania
ewidentnej sprzecznosci nie tylko pomiedzy rysunkami planu, stanowigcymi czesc¢
graficzng, ale rowniez pomiedzy zapisami czesci tekstowe] a czescia graficzna, co
stanowi 0 naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia MIl. Organ nadzoru zauwazyt,
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ze z art. 20 ust. 1 zd. 2 u.p.z.p. wynika, ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tre$é
uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czescé
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zataczniki do uchwaty.
Tres¢ tych przepiséw wyraznie wskazuje, ze cze$é graficzna planu powinna stanowié
odzwierciedlenie zapiséw czesci tekstowe] i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czesé
tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiazuje wiec tylko w takim
zakresie, w jakim przewiduje to cze$¢ tekstowa planu. Ewidentna sprzecznosé
pomigdzy czesciami graficznymi, a takze pomiedzy trescig uchwaly, a jej czescia
graficzng narusza w sposéb istotny zasady sporzadzenia planu miejscowego i w
konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci. W
tym przypadku powyzsze sprzecznosci powinny skutkowaé stwierdzeniem
niewaznosci uchwaty w czesci catego obrebu Antonie w celu doprowadzenia do :
zgodnosci pomigdzy poszczegdlnymi ustaleniami planu. Zdaniem organu nadzoru, :
Rada Gminy Olszewo-Borki, proponujac alternatywno$¢ przeznaczen na rysunkach
nr1,nr2 nr3 nrd4, nrbinr72, scedowata swoje kompetencje wynikajace z art. 4
ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. na inny podmiot (inwestora czy tez organy
administracji architektoniczno-budowlanej), co jest niedopuszczalne. Wojewoda
Mazowiecki ponadto wskazat, ze podejmujac uchwate Nr XXX/193/06 z 30 czerwca
2006 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na terenie
Qminy Olszewo-Borki, Rada Gminy Olszewo-Borki naruszyta réwniez tryb
sporzadzania planu miejscowego, poniewaz w praktyce nie wiadomym jest, co byto
przedmiotem wytozenia projektu planu oraz co byto przedmiotem jego uchwalenia. -
Biorgc pod uwage sprzecznosci pomiedzy rysunkaminr1, nr2, nr3,nr4 nr5inr72 -
stanowigcymi zatgcznik nr 1 do uchwaty, nalezy zdaniem Wojewody stwierdzié, ze
wyktadajac projekt planu miejscowego do publicznego wgladu, nie byto mozliwe
niewprowadzenie mieszkancow w biad w zakresie ustalonego przeznaczenia na
poszczegolnych rysunkach planu, co oznacza, iz nie wiadomym jest, co bylo
przedmiotem wylozenia projektu planu oraz de facto, jakie przeznaczenie byto
przedmiotem uchwalenia planu miejscowego. Wprowadzone ustalenia dotyczace
przeznaczenia terendw na rysunkach nr 1, nr 2, nr 3, nr 4, nr 5 i nr 72 moga
generowac sytuacje istnienia konfliktu intereséw roznych grup wiascicieli dziatek
gofoionych na obszarze objetym planem miejscowym. Wylozenie do publicznego
wgladu projektu planu miejscowego oraz uchwalenie planu w przedmiotowej formie

ograniczyty w powaznym stopniu zasade partycypacji publicznej w waznych dla
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spotecznoéci lokalnej sprawach zagospodarowania przestrzennego gminy. W
zwigzku z tym organ nadzoru wskazat na istotne naruszenie art. 17 pkt 9 i 11 oraz
art. 20 ust. 1 u.p.z.p., co stanowi o istotnym naruszeniu trybu sporzgdzenia planu
miejscowego. Wojewoda w skardze stwierdzit rowniez, ze sporzadzajgc rysunek
planu nr 72, stanowigcy zatgcznik nr 1, w skali 1:5000 Rada naruszyta w sposob
istotny zasady sporzadzania planu miejscowego w zwigzku z naruszeniem art. 16
ust. 1 u.p.z.p oraz § 6 ust. 1 rozporzadzenia MI. Zgodnie bowiem z przywotanym art.
16 ust. 1 u.p.z.p., plan miejscowy sporzadza sie w skali 1:1000, z wykorzystaniem
urzedowych kopii map zasadniczych albo w przypadku ich braku map katastralnych,
gromadzonych w panstwowym zasobie geodezyjnym i Kkartograficznym. W
szczegolnie uzasadnionych przypadkach dopuszcza sie stosowanie map w skali
1:500 lub 1:2000, a tylko w przypadkach plandéw miejscowych, ktére sporzadza sie
wytacznie w celu przeznaczenia gruntow do zalesienia lub wprowadzenia zakazu
zabudowy, dopuszcza sie stosowanie map w skali 1:5000. Z powyzszych ustalen
powinno wynikac, ze tereny wskazane na rysunku nr 72 powinny by¢ przeznaczone
wytacznie w celu przeznaczenia gruntdw do zalesienia lub wprowadzenia zakazu
zabudowy. Tymczasem na rysunku nr 72, jak wynika z legendy do rysunku, znajdujg
sie m.in. tereny rolnicze oznaczone symbolem R, dla ktérych dopuszcza sie m.in.
lokalizacje obiektéw zwigzanych z hodowlg i produkcja rolna (w tym lokalizacje
nowych siedlisk rolniczych dla gospodarstw o wielkosci powyzej sredniej w gminie,
dréog w tym gospodarczych i dojazdowych do pdl oraz elementdéw infrastruktury
technicznej (w tym sieciowych: napowietrznych i podziemnych) dla obstugi ludnosci i
rolnictwa - § 24 uchwaty). Na rysunku nr 72 nie zostaty przy tym naniesione
wszystkie ustalenia z rysunkow nr 1, nr 2, nr 3, nr 4, nr 5, stanowiacych rowniez
zatgcznik nr 1, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzenia planu
miejscowego i uzasadnia stwierdzenie niewaznosci uchwaty w tym zakresie. Ze
wskazanych wyzej zapisow planu miejscowego wynika, ze na terenach objetycis
ustaleniami rysunku nr 72 mozliwa jest budowa obiektow, w tym siedlisk rolniczych,
drog oraz sieci infrastruktury technicznej, podczas gdy ww. zatgcznik sporzgdzony
zostat w skali 1:5000, a wiec w skali mozliwej do zastosowania tylko | wytgcznie w
przypadkach planéw miejscowych, ktore sporzadza sie w celu przeznaczenia
gruntow do zalesienia lub wprowadzenia zakazu zabudowy.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Olszewo-Borki wniosta o uwzglednienie

skargi w zakresie stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci dotyczacej rysunkow

4



Sygn. akt VIl SA/Wa 329/21

nr 1 i nr 2 stanowigcych zataczniki do uchwaty Nr XXX/193/06, w pozostatym
zakresie odnoszacym sie do rysunkoéw nr 3, nr 4, nr 5 i nr 72 oraz tekstu planu
wniosta o oddalenie skargi, wskazujgc na mozliwe negatywne skutki finansowe
dzia%ar’l planistycznych dla gminy. Rada wyjasnita, ze caty plan gminy Olszewo-Borki
byt opracowaniem bardzo obszernym obejmujgcym cata Gmine, wymagajacym wielu
kompromiséw i trudnych decyzji zwigzanych miedzy innymi z obecnosciag licznych
terenow objetych ochrong. Ze wzgledu na istniejace uwarunkowania i ograniczenia,
jak réwniez etapowe opracowanie planu, nie udato sie w pewnym zakresie
zastosowac¢ nazewnictwa i oznaczen umozliwiajgcych jednoznaczne powigzanie
rysunkéw planu z tekstem planu.

W pismie z 12 marca 2021 r. Wojewoda Mazowiecki, odnoszac sie do wniosku
zamieszczonego w odpowiedzi na skarge, zauwazyt, ze sprzecznosci na rysunkach
nr 3, nr4, nr5inr72 nie réznig sie niczym od sprzecznosci na rysunkach nr 1inr 2,
o ktorych stwierdzenie niewaznosci zwrécita sie sama Gmina. Organ zaakcentowat
wniosek wczesniej wyrazony w skardze, ze brak jednoznacznego okres$lenia
Srzeznaczenia terenu oraz wyznaczenia linii rozgraniczajgcych wyklucza mozliwos¢
stosowania ustalen planu w praktyce. Zauwazona kwestia skutkow finansowych dla
Gminy, jak podkreslit organ nadzoru, nie powinna stanowi¢ przestanki orzekania
przez sad administracyjny.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyl, co nastepuje:

Uprawnienia wojewoddzkich sadow administracyjnych okreslone przepisami
art. 1 § 1 i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (Dz. U. z 2021 r., poz. 137) oraz art. 3 § 1 p.p.s.a. polegaja na
kontroli dziatalnosci administracji publicznej sprawowanej pod wzgledem zgodnosci z
prawem. Uprawnienie do ztozenia skargi przez Wojewode Mazowieckiego na
uchwate Rady Gminy Olszewo-Borki Nr XXX/193/06 z 30 czerwca 2006 r. w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy Olszewo-
éorki wynika z art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(‘Dz.U. z 2020 r. poz. 713), dalej: u.s.g. Przepis ten daje wskazanemu organowi
nadzoru legitymacje do ztozenia skargi do sadu administracyjnego w przypadku, gdy
uchwata organu gminy jest sprzeczna z prawem, a organ nadzoru nie stwierdzit jej
niewaznosci w terminie 30 dni od dnia doreczenia uchwaty. Postepowanie ze skargi z
art. 93 ust. 1 us.g. jest formg nadzoru nad dziatalnoscig organow gminy

sprawowanego przez organy nadzoru. Podkresli¢ nalezy, ze realizujgc kompetencje

5



Sygn. akt VIl SA/Wa 329/21

wynikajacg z art. 93 ust. 1 u.s.g., organ nadzoru nie jest skrepowany jakimkolwiek
terminem do wniesienia skargi.

Uwzgledniajac skarge na uchwate sad stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty w
catoéci lub w czesci albo stwierdza, ze zostata ona wydana z naruszeniem prawa,
jezeli przepis szczegolny wytacza stwierdzenie jej niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).
Unormowanie to nie okresla, jakiego rodzaju naruszenia prawa sg podstawg do
stwierdzenia przez sgd niewaznosci uchwaty. W zakresie dotyczgcym miejscowyc!
planéw zagospodarowania przestrzennego oceny legalnosci takiej uchwaty nalezy
dokonywac¢ przez pryzmat podstaw niewaznosci wymienionych w art. 28 ust. 1
u.p.z.p., przepis ten modyfikuje bowiem przestanki stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w stosunku do generalnej reguty wprowadzonej w u.s.g. Wskazanie w
przepisie art. 28 ust. 1 u.p.z.p. podstaw niewaznosci uchwaty w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania oznacza, ze przepis ten stanowi lex specialis wobec art. 91
ust. 1 us.g. Podstawami tymi sa: naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie
wiasciwosci organow w tym zakresie. Pojecie zasad sporzadzania planu
miejscowego, ktoérych przestrzeganie stanowi przestanke materialng zgodnosci
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z przepisami prawa, nalezy
wigza¢ przede wszystkim z samym sporzadzeniem (opracowaniem) akti
planistycznego, a wigec z merytoryczna zawartoscig tego aktu (czesc¢ tekstowa,
graficzna, zatgczniki), zawartych w nim ustalen, a takze standardéw dokumentacji
planistycznej. Z kolei pojecie trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy odnies$¢
do procedury poprzedzajgcej uchwalenie planu (por. wyrok NSA z 25 lutego 2020 r.
sygn. Il OSK 1048/18; wyrok NSA z 21 stycznia 2020 r. sygn. [l OSK 541/18; wyrok
NSA z 14 marca 2018 r. sygn. || OSK 1296/16).

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
miejscowego (art. 14 ust. 8 u.p.z.p.) i niezaleznie od swojej specyfiki zostat wigczony
do zroédet powszechnie obowigzujgcego prawa na terenie dziatania organéw, ktore
go ustanowity. Jako akt normatywny powinien zatem by¢ redagowany jak kazdy inny
akt zawierajgcy normy prawne. Standardy poprawnej legislacji wymagajg, by
zachowana zostata w nim spdéjno$¢ terminologiczna i wewnetrzna niesprzecznos$é
zamieszczonej w nim regulacji. Zasada okreslonosci przepiséw prawa, wynikajgca z
zasady demokratycznego panstwa prawnego, ma charakter wigzacy dla kazdego

organu wyposazonego w kompetencje prawotworczg. Pozostaje ona bowiem
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dyrektywg ogdlnosystemowa. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 18 listopada
2020 r. sygn. Il OSK 3746/18 trafnie w tym kontekscie podkreslit, ze miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego wywotuje donioste skutki w sferze praw i wolnosci
jednostek i innych podmiotow, zwtaszcza oddziatuje na sposéb wykonania prawa
witasnosci. Ustala porzadek normatywny, ktory staje sie przedmiotem konkretyzacji w
aktach administracyjnych. Uchwata w przedmiocie planu miejscowego, rozstrzygajac
wiadczo konflikty w sferze wartosci i intereséw publicznych i prywatnych, powinna
odpowiada¢ z tego wzgledu w petni warunkom prawnym przewidzianym dla
tworzenia aktéw prawnych. Jezeli unormowania planu nie beda bowiem precyzyjne,
a ten warunek nie jest spetniony w przypadku zamieszczenia w uchwale unormowan
\.;vzgledem siebie sprzecznych, to wygenerujg chaos na etapie procesu stosowania
prawa.

W mysl art. 20 ust. 1 zd. 2 u.p.z.p., czes¢ tekstowa planu stanowi tresc
uchwaty, czes$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig zataczniki do
uchwaty. Rysunek planu, co potwierdza powyzszy przepis, jest integralng czescia
planu i ma tym samym moc wigzaca realizujaca sie poprzez ,uszczegodtowienie"
czesci tekstowej w zakresie okreslonym uchwata. Jak sie trafnie wskazuje, funkcja
rysunku jest ilustracja graficzna poszczegodlnych zapiséow zawartych w uchwaie w
zwigzku z tym, ze pewne kwestie ze wzgledu na ich charakter prosciej i precyzyjniej
mozna wyrazi¢ w formie graficznej niz w formie stownej. Jakkolwiek cze$¢ graficzna
planu, nie bedaca zbiorem norm prawnych, petni wzgledem jego czesci tresciowe;
wytgcznie role stuzebna (por. T. Bakowski, Graficzne elementy planu w $wietle prawa
;j;éo informacji o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (wybrane
zagadnienia), ST 2001, nr 9, s. 26), to spetnienie zasady okreslonosci zasadniczych
ustalenn zamieszczonych w czesci graficznej, zdaniem Sadu, powinno by¢ uznane za
konieczny wymog prawidtowosci uchwaty umozliwiajgcej jej adresatom stosowanie
sie do niej.

Wojewoda Mazowiecki trafnie odwotat sie w skardze do art. 4 ust. 1 u.p.zp.,
zgodnie z ktoérym ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu
publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy
terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, a takze
do wymagan wskazanych w art. 15 ust. 2 pkt 1i 6 u.p.z.p. przyjmujacych, ze w planie
miejscowym okresla sie obowigzkowo przeznaczenie terenéw oraz linie

rozgraniczajgce tereny o rdéznym przeznaczeniu lub roéznych zasadach
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zagospodarowania, jak tez parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektéw i wskazniki
intensywnosci zabudowy. W Swietle rozporzadzenia Ml okredlajgcego wymagany
zakres projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w czesci
tekstowej i graficznej, przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego
ustalenia dotyczgce przeznaczenia terendéw powinny zawiera¢ okreslenie
przeznaczenia poszczegolnych terendw lub zasad ich zagospodarowania, a takze
symbol literowy i numer wyrdzniajacy go sposréd innych terenéw (§ 4 pkt 1),
ustalenia dotyczgce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawieraC w szczegoélnosci okreslenie linii
zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub
terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytéw |
wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu (§ 4 pkt 1), z kolei projekt
rysunku planu miejscowego powinien zawierac linie rozgraniczajace tereny o réznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia (§ 7
pkt 7). W mysl § 8 ust. 11 2 rozporzadzenia MI, projekt rysunku planu miejscowego
sporzadza sie w czytelnej technice graficznej zapewniajgcej mozliwosé wytozenia go
do publicznego wgladu, sporzadzania jego kopii, a takze ogtoszenia w dzienniku
urzedowym wojewaddztwa. Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie
nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajace jednoznaczne powigzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku
planu miejscowego dotgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Zestawienie przywotanej wyzej regulacji prawnej kaze uznac, ze nie jest
mozliwe ustalenie normatywnego przeznaczenia terenu w planie miejscowym, jezeii
odpowiednie postanowienia zamieszczone w jego czesci tekstowej nie mogg
podlega¢ dookresleniu ze wzgledu na niemozno$¢ stwierdzenia na rysunku planu,
jakie rzeczywiste oznaczenie posiada okreslony teren, a w konsekwencji
przeznaczenie | gdzie przebiega linia rozgraniczajaca go od terenu o innym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Taka sytuacje niewatpliwie
implikuje za$ oznaczenie na poszczegolnych rysunkach planu stanowiacych
zatacznik do uchwaty tego samego terenu roznymi symbolami réznicujgcymi go w
sposdb okreslony w czesci tekstowe] od innych terendow w zakresie wyzej
wskazanym. Wojewodzki Sad Administracyjny w catosci podziela przedstawiony w

skardze przez Wojewode Mazowieckiego wniosek, jak | argumentacje go wspierajaca
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w zakresie, w jakim wyraza ona obligatoryjny wymog postugiwania sie przez rade
gminy w czesci tekstowej i graficznej planu miejscowego ustaleniami precyzyjnymi, a
przede wszystkim niesprzecznymi wzgledem siebie. Warunek ten ma charakter
podstawowy, poniewaz niezgodnos¢ pomiedzy czescig tekstowg a graficzna
niepozwalajaca na spetnianie przez plan wyznaczonej mu przez ustawe funkcji
swiadczy o wadliwosci planu polegajgcej na naruszeniu zasad jego sporzgdzania
gkutkujqcej jego niewaznosci w czesci objetej przyjeta sprzecznoscia na podstawie
art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Ten wniosek, jak tez stanowisko Wojewody Mazowieckiego
odwotujace sie do dyspozycji art. 15 ust. 1, art. 20 ust 1 up.zp. Sad w
rozpoznawanej sprawie po analizie uchwaty Rady Gminy Olszewo-Borki Nr
XXX/193/06 odniost jednakze wylgcznie do tej czesci tejze uchwaly, ktdra dotyczy
obrebu Antonie i zostata ujeta w § 30 pkt 1 w zakresie terenow oznaczonych
symbolami 16 MN i 73 MN; § 30 pkt 2 w zakresie terenéw oznaczonych symbolami
34 RM,MN i 35 RM,MN; § 30 pkt 8 w zakresie terenow oznaczonych symbolami 13
ZL i 72 ZL, jak réwniez do jej czesci graficznej (zatgcznik nr 1 do uchwaty), ktora
stanowi, po pierwsze, rysunek nr 1 - w zakresie dotyczacym terenow oznaczonych
symbolami 16 MN, 73 MN, 13 ZL, 72 ZL, RM,MN oraz KDg, jako terenu drogi
przylegajacego do terenu oznaczonego symbolem RM,MN i, po drugie, ktora stanowi
r;/sunek nr 2 - w zakresie dotyczacym terenow oznaczonych symbolami 16 MN, 73
MN, 34 RM MN, 35 RM,MN oraz KDW, jako terenu drogi przylegajgcego do terenow
oznaczonych symbolami 34 RM,MN i 35 RM,MN. Powyzsze oznacza, ze Sad nie
znalazt dostatecznych powodéw, ktore uzasadnialyby stwierdzenie niewaznosci
czesci tekstowej i graficznej spornej uchwaty dotyczacej zatgcznika nr 1 w
odniesieniu do catego obrebu Antonie (rysunkinr 1, 2, 3, 4, 5i72), o co wnidst organ
nadzoru, poniewaz taki skutek prawny powinien by¢, zdaniem Sadu, Scisle
ksztattowany zakresem dostrzezonej wadliwosci. A ta nie wykracza poza czesci
zaskarzonej uchwaty wyzej wskazane.

Uszczegobtawiajac te ocene, nalezy wyjasnic, ze niespornoécig objeta powinna
zosta¢ w sprawie kwestia oczywistej sprzecznosci rysunkéw nr 1i nr 2, niemniej ze
wzgledu na jej przedmiot i charakter mozliwe jest stwierdzenie niewaznosci nie tyle
éa’rych rysunkdéw, co wyeliminowanie obarczonych bfedem ustalenn planu
odnoszacych sie do konkretnych terenéw oznaczonych symbolami 16 MN i 73 MN
(na rysunku nr 2), ktére na rysunku nr 1 wskutek wyznaczenia linii rozgraniczajgcej

niewprowadzonej na rysunku nr 2, oznaczone zostaly jako tereny o innym
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przeznaczeniu - w czesSci przeznaczone] pod zabudowe mieszkaniowg
jednorodzinng (16 MN i 73 MN), a w czesci réwniez teren lasow (13 ZL i 72 ZL).
Towarzyszy temu stwierdzenie wadliwosci § 30 pkt 1 i 8 uchwaty w czesciach
odpowiadajgcych terenom oznaczonym tymi symbolami ze wzgledu na niemoznos::
zastosowania zamieszczonej w nim regulacji prawnej. Analogiczng ocene, zdaniem
Sadu, odnies¢ trzeba do terendw oznaczonych na rysunku nr 2 symbolami 34
RM,MN i 35 RM,MN, ktore na rysunku nr 1 zostaty okreslone symbolem RM MN,
pozostajgcym wytgcznie okresleniem rodzajowym terenu zabudowy zagrodowej i
mieszkaniowej jednorodzinnej. Nalezy przyja¢, ze ustalenia wynikajgce z kazdego z
rysunkow posiadajg to samo znaczenie prawne i zadne z nich nie moze zostaé
pominiete jako nieobowiazujgce. Nie pozwala to na odpowiednie powigzanie czesci
graficznej planu (rysunek nr 1) w zakresie odnoszonym do dwoch terenéw o symbolu
RM,MN z jego czescig tekstowa, wedtug ktdrej za wytgcznie dopuszczalne uznac
trzeba postuzenie sie w odniesieniu do terenu zabudowy zagrodowej i mieszkaniowe;j
jednorodzinnej oznaczeniami stownym i literowym, o ktérych mowa w § 30 pkt 2
uchwaty, dookreslonymi dodatkowo uscisleniem posiadane] przez dany teren
powierzchni. Sad tym samym wnioskiem kierowat sie, dostrzegajgc istotnél
sprzeczno$¢ rysunkow nr 11 nr 2 w zakresie, w jakim Rada, realizujgc okreslong w §
76 uchwaty kompetencje do ustalenia sieci komunikacji drogowej wraz z ustaleniem
terenéw drog publicznych wyznaczonych liniami rozgraniczajgcymi, oznaczyta na
rysunku nr 1 teren drogi przylegajgcy do terenu o symbolu RM,MN symbolem KDg
(droga gminna), rownoczes$nie okreslajac ten sam teren na rysunku nr 2
(przylegajacy do terendw oznaczonych symbolami 34 RM ,MN i 35 RM, MN) terenem
o odmiennym symbolu - KDW (droga wewnetrzna), co nie pozwala stwierdzi¢, jakie
konkretne postanowienia planu powinny znalezé zastosowanie wzgledem
wskazanego terenu.

Ograniczenie przez Sad wadliwosci obcigzajacej poszczegoine rysunki do
stwierdzonych powyzej btedow wynika z uznania, ze nie wszystkie wskazane przez
organ nadzoru wadliwosci w $wietle art. 28 ust. 1 u.p.z.p. powinny prowadzié¢ do
stwierdzenia niewazno$ci uchwaly Nr XXX/193/06. Pod pojeciem istotnego
naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy rozumie¢ niezachowanie
podstawowych wymagan tre$ciowych, jakie spetnia¢ powinna uchwata w przedmiocie
planu miejscowego. Podstawowe wymagania tresciowe realizuje taki zapis rysunku

planu, ktory jest wystarczajaco doktadny oraz przejrzysty, a graficzna postac i
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przeznaczenie terenow uwidocznionych na rysunku planu sg wolne od sprzecznosci i
jakichkolwiek znieksztatcen. Gdy zgodnie z art. 11 u.p.z.p. miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego sporzadzony jest dla catego obszaru gminy, jak
to ma miejsce w przypadku kwestionowanej uchwaty Rady Gminy Olszewo-Borki,
plan powinien bez jakichkolwiek znaczgcych watpliwosci pozwoli¢ okresli¢ ustalenia
dotyczgce kazdego terenu pozostajacego w granicach obszaru objetego tym planem.
Ze wzgledu na obszerno$¢ sporzadzanego planu Rada Gminy Olszewo-Borki
postuzyta sie technikg sporzadzania graficznej czesci planu, ktéra zostata oparta na
wieloczesciowym ujeciu niektorych obrebow ewidencyjnych na kolejnych rysunkach i
na odwzorowaniu ich obszaru sprowadzajgcym sie do zamieszczenia na niektorych
rysunkach rowniez fragmentow brzegowych obszaru opracowanego na innych
rysunkach. Powielenie ustalenn planu wynikajgce z zachodzenia na siebie czesci
terendw na niektorych rysunkach jest dopuszczalne, o ile skutkuje wiernym
ﬁ:iowtérzeniem ustalen planu. Jakkolwiek powotane przez organ nadzoru przyktady
konkretnych zapiséw rysunkéw nr 1, nr 2 i nr 3 nie pozwalajg przyjac, by przy
sporzadzeniu czesci graficznej planu zatozenie powyzsze byto w petni respektowane,
to charakter odstepstwa od niego nie ma charakteru istotnego. Uwidocznienie na
rysunku nr 1 terendw oznaczonych symbciami 021 ZLp, 12 ZL, 71 ZL"i 15 U,P przy
braku oznaczenia tych terendw na rysunku nr 2, podobnie jak na rysunku nr 2
terendéw oznaczonych symbolami KDW i 30 MN przy braku oznaczenia tych terendw
na rysunku nr 3 nie jest do konca zrozumiate, jednakze nie oznacza, tak jak
przyjmuje organ nadzoru, braku mozliwosci ustalenia przeznaczenia i zasad
zagospodarowania terenu dla konkretnych dziatek, albowiem te jednoznacznie
wynikajg w omawianym przypadku odpowiednio z ustalen zamieszczonych na
rysunkach nr 1 i nr 2. O ile sprzeczno$¢ czesci graficznej wynikajgca z oznaczenia
fégo samego terenu odmiennymi (réznymi) symbolami w cato$ci uniemozliwia
okreslenie jego prawnego przeznaczenia, o tyle pominiecie na rysunku oznaczenia
czesci terenow, ktore podlegajg uwidocznieniu na mapie jedynie pomocniczo,
albowiem na tym rysunku dopetniaja odwzorowanie innego (zasadniczego)
fragmentu obszaru, nie prowadzi do sprzecznosci zatgcznika graficznego planu
miejscowego, gdyz opisana sytuacja ma wymiar jedynie techniczno-prawny. Sad nie
powinien w sposob formalistyczny poddawac jej swojemu rozwazeniu (por. wyrok
NSA z 17 marca 2020 r., sygn. Il OSK 369/19). Przez pare zdan sprzecznych w

$wietle logiki lezacej u podstaw rozumowan prawniczych rozumie¢ nalezy takie dwa
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zdania, z ktérych jedno przeczy doktadnie temu, co jest stwierdzane w drugim.
Akcentowane przez organ zastrzezenia wskazujg niewatpliwie na rozbieznosci
pomiedzy rysunkami. Tres¢ poddanych przez Sad analizie rysunkoéw nie potwierdza
tym niemniej, ze forma graficzna kazdego z nich jest bezposrednig negacjg drugiego
w zakresie prawnie doniostym, a tylko taka sytuacja nakazywataby Sadowi odnies¢
zaistniatg sprzecznos¢ do art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

Naruszenie okreslonej ustawowo skali, w jakiej sporzadza sie plan miejscowy,
stanowi o istotnym naruszeniu zasad jego sporzadzania i uzasadnia stwierdzenie
niewaznosci planu miejscowego w tym zakresie. Kontrola sgdowa uchwaty N-
XXX/193/06 nie pozwala przyjg¢, by w sprawie uchybiono art. 16 ust. 1 u.p.zp. W
szczegolnosci Sad nie podziela twierdzenia organu nadzoru, Zze sporzadzenie
rysunku nr 72 w skali 1:5000 narusza powyzszy przepis w zakresie, w jakim
przewiduje on, iz dopuszczalne jest stosowanie map w skali 1:5000 w przypadku
planow miejscowych, ktore sporzadza sie wytacznie w celu przeznaczenia gruntow
do zalesienia lub wprowadzenia zakazu zabudowy. W ocenie Sadu, tres¢ § 30
uchwaty sprzeciwia sie traktowaniu zatgcznika nr 1 — rysunku nr 72 jako tej czesci
graficznej planu miejscowego, ktéry normuje kwestie wykraczajace poza
wyznaczenie w miejscowosci Antonie gruntéw przeznaczonych do zalesienia. W
obrebie Antonie Rada Gminy Olszewo-Borki nie wyznaczyta bowiem terendw
rolniczych, co potwierdza § 30 pkt 1-9 uchwaty. Nalezy przypomnie¢, ze czesc
tekstowa planu zawiera normy prawne, zas$ rysunek planu obowigzuje tylko w takir:
zakresie, w jakim przewiduje to czesc¢ tekstowa planu (por. wyrok NSA z 18 listopada
2020 r. sygn. Il OSK 3746/18; wyrok NSA z 15 marca 2017 r. sygn. Il OSK 1804/15).
Brak jest zatem podstaw, by symbolowi R znajdujacemu sie w legendzie do rysunku
nr 72 nadawac inne znaczenie niz informacyjne, podobnie jak ujeciu na rysunku
terenow istniejgcych laséw i terenu objetego mapa w skali 1:2000. Znak graficzny nie
moze wigzac¢ bezposrednio (por. wyrok NSA z 26 wrzesnia 2018 r. sygn. Il OSK
2257/16). Oznaczenie linii rozgraniczajacej tereny o rdéznym przeznaczeniu i
sposobie uzytkowania potwierdza, ze uchwata w tej czesci sprowadza sie wytgcznie
do okreslenia terenow przeznaczonych do zalesienia (ZLp) odpowiadajacych tresci §
30 pkt 9 uchwaty. Tereny rolnicze oznaczone symbolem R nie zostaly w uchwale Nr
XXX/193/06 oznaczone na mapie w skali 1:5000, ktérg to skalg postuzono sie na
rysunku nr 72 i na rysunkach kolejnych, poniewaz to z czesci tekstowej planu

miejscowego wynika, w ktorych obrebach ewidencyjnych teren o takim
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przeznaczeniu zostat ustalony. Nie dotyczy to obrebu Antonie. Potwierdza to m.in.
tres¢ § 33 pkt 5 (Chojniki) przewidujgcego teren rolniczy oznaczony symbolem R —
11 R, § 35 ust. 6 (Drezewo) przewidujacego teren rolniczy oznaczony symbolem R —
3 R; § 37 pkt 7(Grabnik) przewidujacego teren rolniczy oznaczony symbolem R — 5
R, § 40 pkt 7 (Kordowo) przewidujgcego tereny rolnicze oznaczone symbolem R - 4
R, 5 R, 19 R, 20 R; § 41 pkt 10 (Kruki) przewidujgcego tereny rolnicze oznaczone
symbolem R — 13 R, 16 R, 49 R; § 45 pkt 7 (Nakly) przewidujacego teren rolniczy
oznaczony symbolem R — 7 R; § 46 pkt 10 (Nowa Wies$) przewidujgcego teren
rolniczy oznaczony symbolem R — 31 R, czy tez § 47 pkt 5 (Nozewo) przewidujgcego
teren rolniczy oznaczony symbolem R - 15 R, korespondujaca z trescig
odpowiadajacych jej postanowien rysunkdéw planu sporzadzonych w prawidtowe)
skali 1:2000 (nr 11, nr 13, nr 15, nr 19, nr 22, nr 25, nr 31, nr 33 i nr 37).

Wojewoddzki Sad Administracyjny poddat analizie przekazane przez Rade
Gminy Olszewo-Borki akta planistyczne z punktu widzenia zachowania wymogéw
okreslonych w u.p.z.p. i nie stwierdzit, aby kwestionowana przez Wojewode uchwata
Nr XXX/193/06 z 30 czerwca 2006 r. w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego zostata sporzgdzona z istotnym naruszeniem
trybu jej sporzadzenia. W art. 17 u.p.z.p. ustawodawca wskazat na koiejnosc
poszczegodlnych etapéw procedury planistycznej, przewidujgc ich chronologiczny
porzadek po podjeciu przez rade gminy uchwaty o przystapieniu do sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (uchwata Rady Gminy
blszewo—Borki z 16 lipca 2003 r. Nr V/43/03). Procedura planistyczna objeta tym
przepisem zostata odnosnie do zaskarzonego planu prawidiowo zastosowana.
Projekt planu, co wynika z zataczonego materiatu, podlegat publicznemu wytozeniu.
Nie ma podstaw do kierowania sie¢ w sprawie innym domniemaniem, niz tym, ze
ustalenia zamieszczone w czesci graficznej projektu planu poddanego publicznemu
wgladowi mieszkancéw Gminy Olszewo-Borki, dotyczace przeznaczenia terendw,
ktore wynika z rysunkéw obejmujacych obreb Antonie, pozostaja tymi, ktére w
zakresie stwierdzonej przez Sad sprzecznosci, nabralty cechy normatywnosci po
wejsciu planu w zycie. Btad w zakresie ustalonego przeznaczenia terenu na
poszczegolnych rysunkach planu, zdaniem Sadu, rzutuje na wadliwo$¢ wynikajaca z
naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego, na ktére trafnie zwrocit uwage
organ nadzoru, nie stanowi tym niemniej uchybienia przez Rade Gminy trybu jego
sporzadzania.
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Kierujac sie przedstawionymi wzgledami Wojewodzki Sad Administracyjny v/
Warszawie orzekt, jak w sentencji wyroku na zasadzie art. 147 p.p.s.a. w zwigzku z
art. 28 § 1 u.p.z.p. (pkt |.), orzekajgc rébwnoczesnie o oddaleniu skargi w pozostate;

czesci na podstawie art. 151 p.p.s.a. (pkt Il.). O kosztach orzeczono na podstawie

art. 200 i art. 205 pkt 2 p.p.s.a.

ATIMIE P ) [ . :
AN N, Na oryginale wigsciwe podpisy
N Za zgodnogffz oryginatem

~btares
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