Warszawa, 01 grudnia 2020 .
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WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.200.2020.JF

Rada Gminy Wierzbica
ul. Kosciuszki 73
26 — 680 Wierzbica

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713 i1378)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XXX/181/2020 Rady Gminy Wierzbica z 30 pazdziernika 2020 r. ,w sprawie

uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego fragmentu obrebu Wierzbica,

Polany Kolonia, Polany”, dotyczacych ustalen:

— §2ust. 1 pktS8;

— § 9 pkt 3, w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami: 1RD, 2RD, 3RD, 4RD, 5RD, 6RD,
7RD, 1KDG, 1KDZ, 1KDL, 2KDL, 3KDL, 4KDL, 1KDD, 2KDD, 1KDW i 2KDW;

— czesci tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami: 3RM, 4RM,
5RM, 6RM, 15RM, 4R i 14R.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 pazdziernika 2020 r. Rada Gminy Wierzbica podjeta uchwate Nr XXX/181/2020
»W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego fragmentu obrebu
Wierzbica, Polany Kolonia, Polany”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1, art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawq

op.zp.”.

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
organdw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku
aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych



plandéw 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 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wifasnych gminy. Biorgc pod uwage powyisze 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 istothne naruszenie zasad sporzgdzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzgdzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi 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 dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. obligatoryjnym ustaleniem planu
miejscowego jest m.in. okreslenie linii zabudowy. Obligatoryjnos¢ ustalen w zakresie okreslenia
linii zabudowy wynika réwniez z dyspozycji § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zgodnie z ktdérym: ,ustalenia
dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu
powinny zawiera¢ w_szczegdlnosci okreslenie linii zabudowy (...)”. Konkretyzacje przepisu art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. mozemy takze odnalez¢ na gruncie § 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia,
z ktérego wynika, iz: ,Projekt rysunku planu miejscowego powinien zawierac: (..) 8) linie
zabudowy oraz oznaczenia elementow zagospodarowania przestrzennego terenu”. Powyzsze
oznacza, ze ustalenia w zakresie linii zabudowy nalezg do obligatoryjnych ustalen planu
miejscowego i winny one znaleiz¢ swoje odzwierciedlenie zarédwno w czesci tekstowej,
jak i graficznej.

Na konieczno$¢ powigzania czesci tekstowej oraz graficznej w zakresie linii zabudowy, a takze
na konieczno$¢ wyznaczenia linii zabudowy na rysunku planu wskazano, m.in. w wyroku:

— Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 7 kwietnia 2016 r., sygn. akt |l OSK 1973/14;

— Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt |l OSK 2008/15;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach z 7 pazdziernika 2010 r., sygn. akt




Il SA/GI 444/10;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 5 marca 2012 r., sygn. akt
Il SA/GI 853/11;

— Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r., sygn. akt
[l SA/Wr 112/14;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 23 czerwca 2014 r., sygn. akt
I OSK 3140/13;

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

Majgc na uwadze powyzisze nalezy wskazaé, ze brak jest jakichkolwiek podstaw prawnych
do zawierania zapiséw dotyczacych ,wybidrczego”, czy tez alternatywnego stosowania ustalen
dotyczacych linii zabudowy. Tymczasem, pomimo ustalen zawartych w:

— § 2 ust. 1 pkt 4 uchwaty, w brzmieniu: , 1. llekro¢ w uchwale jest mowa o: (...) 4) linii zabudowy
nieprzekraczalnej — nalezy przez to rozumie¢ wyznaczone na rysunku planu linie okreslajgce
najmniejszqg dopuszczalng odlegtos¢ sciany budynku od linii rozgraniczajgcych (dotyczy takze
czesci podziemnych i nadziemnych budynkdw), przy czym nie dotyczy to okapdw i gzymsow,
ktdrej mogq przekraczac tq linie o nie wiecej niz 0,8 m, natomiast czesci budynku, takie jak
balkony, galerie, tarasy, schody zewnetrzne, pochylnie i rampy o nie wiecej niz 1,5 m;”;

— § 3 ust. 2 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,,2. Nastepujgce oznaczenia graficzne na rysunku planu
sq obowiqzujgcymi ustaleniami planu: (...) 3) linie zabudowy nieprzekraczalne;”,

rowniez w § 9 pkt 3 uchwaty zawarto zapis, w brzmieniu: ,Ustala sie zasady ksztaitowania
zabudowy i sposob zagospodarowania terenu: (...) 3) linie zabudowy nieprzekraczalne — zgodnie
z rysunkiem planu; dla terendw, w _granicach ktdrych nie wyznaczono linii zabudowy, jako linie
zabudowy nieprzekraczalne nalezy traktowac wyznaczone na rysunku planu linie rozgraniczajgce
tego terenu,”, ktéry dotyczy de facto ustalen w zakresie minimalnej odlegtosci dla lokalizowanych
budynkdéw, nawet w odniesieniu do terendéw, dla ktdrych nie zostata okreslona nieprzekraczalna
linia zabudowy, a takze w odniesieniu do tych terenéw, dla ktérych ustalenia szczegdétowe w ogéle
nie przewidujg mozliwosci realizacji budynkdw, a nawet wprost jej zakazuja.

Zapisy § 9 pkt 3 uchwaty, prowadzg tym samym do powstania ewidentnie sprzecznych ustalen
planistycznych, albowiem dopuszczaja mozliwos¢ realizacji_budynkéw zaréwno dla terendéw
oznaczonych symbolami: 1RD, 2RD, 3RD, 4RD, 5RD, 6RD i 7RD, dla ktérych plan ustala
jednoczesnie zakaz realizacji budynkow (vide § 20 ust. 2 pkt 1 uchwaty), jak réwniez dopuszczajg
mozliwos$¢ realizacji budynkédw w liniach rozgraniczajgcych terendw drég oznaczonych symbolami:
1KDG, 1KDZ, 1KDL, 2KDL, 4KDL, 4KDL, 1KDD, 2KDD, 1KDW i 2KDW.

Organ nadzoru wskazuje, ze skoro z cytowanych powyzej ustalen § 2 ust. 1 pkt 4 uchwaty wynika,
ze celem wyznaczenia linii zabudowy jest jednoznaczne okreslenie obszaru tzw. ,ruchu
budowlanego”, na ktérym mozie by¢ lokalizowana nowa zabudowa, to obszar ten, musi
w sposob precyzyjny, nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych, okresla¢ te
czesci terenu przeznaczonego pod zabudowe, na ktérych plan dopuszcza sytuowanie budynkéw.
Nie mozna zatem przyjgé, ze ustalenia zawarte w § 9 pkt 3 uchwaty, dopuszczajgce przyjecie linii
rozgraniczajgcej, jako nieprzekraczalnej linii zabudowy, dopuszczajg mozliwos¢ realizacji
budynkdéw, nawet wbrew wprowadzonemu zakazowi zabudowy.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy przywota¢ wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z 31 maja 2016 r., sygn. akt Il OSK 3196/14, ktéry uznat, iz: ,nalezy podzielic konkluzje Sqdu
| instancji, ze w okolicznosciach rozpoznawanej sprawy, nieprawidlowe wyznaczenie linii




zabudowy w _liniach_rozgraniczajgcych tereny EW/R i R, stanowito naruszenie art. 28 ust. 1

24

u.p.z.p.”.

Tym samym nalezy wskazaé, iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty, doszto do powstania
zaréwno wykluczajgcych sie wzajemnie ustalen tekstu planu, jak réwniez ewidentnej sprzecznosci
pomiedzy zapisami czesci tekstowe]j a czescig graficzng, co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktéry stanowi, ze ,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie
nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie 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 tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
czesc graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zatgczniki do uchwaty. Tres¢ tych
przepisdw wyraznie wskazuije, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapiséw
czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To cze$¢ tekstowa planu zawiera normy prawne,
rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa

planu.

Powyzsza kwestia znalazfa 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 ktérym 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 czesc¢ 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
powiqgzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8
ust. 2 rozporzqdzenia). Z powotanych unormowan wynika, Ze czes¢ tekstowa planu winna
znaleZé odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznosc, 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
I OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sgdem | 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 byc¢ spdjne, co oznacza Ze petny obraz rozwiqgzan planistycznych
tj. przeznaczenie poszczegdlnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tgczne
odczytanie obydwu czesci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
I 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 rozwigzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu
stanowi tres¢ 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 powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotfgcza sie
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czesc
graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc
Z nig sprzeczna. To czes¢ 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
Il OSK 1458/11, w ktérym ,Sqd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustaleri planu"” nalezy
rozumiec¢ jego merytorycznq tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, Ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywac zarédwno 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 skarzqcego, 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 o 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 stuzebng i wyjasniajgcq tekst i jest wigzgca pod warunkiem, ze tekst planu
odsyta do rysunku lub do niego nawiqgzuje. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem,
ani_normq prawng i obowigzuje tylko w tgcznosci z czescig tekstowg planu. Nie moze wiec
zawierac oznaczen, ktdre nie znajdujqg oparcia w czesci tekstowej planu.”;

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

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
Il SA/Lu 393/09, w ktorym 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 integralng czesciq planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czesc
graficzna planu jest "uszczegdtowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq byc
odczytywane ftqcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgleddw nie mozZe byc¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowqg planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu nie moZe zatem zawierac ustalen, ktdre nie znajdujg oparcia
w czesci graficznej planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ,W tym zakresie nalezy pamietac, ze plan
miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqgcej 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 tqgcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgleddw nie moze by¢ 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 ktorym 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, odnoszqgcymi 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 dotfgcza 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 wiqgzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdétowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tqcznie - z uwzglednieniem zarowno
czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgleddw nie moze byc rozbieznosci pomiedzy
czescig tekstowg 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 ksztattuje sie
normatywnosc¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu, bedgcej
jego integralnym elementem a takZe z uwagi na fakt, Zze czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupetnienie) czesci tekstowej, to powstate w ten sposdb niescistosci mogqg uniemozliwic
zastosowanie _planu w__ praktyce. Pamieta¢ bowiem trzeba, ze miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocgq
ktorego w sposéb 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 wifasnosci
nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wiqzq
one zatem zardwno podmioty wtadzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty
pozostajgce poza strukturqg 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 graficznq 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).”.

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;j.

Stanowisko judykatury potwierdza réwniez doktryna:

Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,Projekt planu
miejscowego zawiera czesc¢ 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
budowgq: 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 graficzng. (...) 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 obowigzuje 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 wigzg w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowe;j.

Do powstania ewidentnej sprzecznosci pomiedzy trescig uchwaty, a jej czescig graficzng doszto
rowniez w odniesieniu do mozliwosci realizacji zabudowy w granicach terenu oznaczonego
symbolem:

4R, w kontekscie ustalen zawartych w & 10 pkt 1 lit. b uchwaty, w brzmieniu: ,Ustalenia
dotyczqgce granic i sposobow zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajgcych
ochronie, na podstawie odrebnych przepisow, terendw gorniczych, a takie obszarow
szczegdlnego zagrozenia powodziqg, obszaréw osuwania sie mas ziemnych, krajobrazow
priorytetowych okreslonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa: 1) ograniczenia w zabudowie i zagospodarowaniu terenu: {...)
b) zakazuje sie realizacji zabudowy w granicach udokumentowaneqgo ztoza kopalin; zakaz
nie dotyczy inwestycji celu publicznego z zakresu tgcznosci publicznej, drég publicznych oraz
dojazdéw do gruntow rolnych lub lesnych,”, bowiem wbrew przywotanym ustaleniom § 10
pkt 1 lit. b uchwaty, na terenie oznaczonym symbolem 4R wyznaczone zostaty zaréwno
nieprzekraczalne linie zabudowy, jak rowniez linie rozgraniczajgce, wskazujgce na mozliwosé
realizacji zabudowy w granicach udokumentowanego ztoza kopalin; Ponadto z cytowanych
powyzej ustalen wynika, iz w granicach udokumentowanego ztoza kopalin mozliwa jest
realizacja drég publicznych, podczas gdy stosownie do wymogu art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1
i pkt 10 ustawy o p.z.p., ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu
publicznego oraz okreslenie sposobdéw zagospodarowania i warunkdw zabudowy terenu
nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego; Obowigzek ten winien
zosta¢ zmaterializowany poprzez jednoznaczne okresSlenie przeznaczenia terendw oraz linii
rozgraniczajgcych tereny o réznym przeznaczeniu lub rézinych zasadach zagospodarowania,
a takze sformutowanie jednoznacznych zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw
komunikacji i infrastruktury technicznej; Konkretyzacje tych przepiséw odnalezé mozemy
rowniez na gruncie rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, w tym m.in. w ramach § 4 pkt 9, zgodnie z ktérym
,ustalenia dotyczqgce zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji
i infrastruktury technicznej powinny zawierac: a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjq ulic i innych szlakéw
komunikacyjnych, b) okreslenie warunkdw powiqzan uktadu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym,”, a takze w ramach § 7 pkt 7, ktéry obliguje
do wyznaczenia na rysunku planu linii rozgraniczajgcych tereny o réznym przeznaczeniu lub




roznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczen; Brak wyznaczenia linii
rozgraniczajgcych terenéw drdég publicznych oraz zawarcie wykluczajgcych sie wzajemnie
ustalen dotyczacych terenu 4R, w kontekscie ustalenn dotyczacych: granicy strefy rezerwy
infrastrukturalnej pod realizacje inwestycji celu publicznego oraz udokumentowanego ztoza
kopalin, stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzenia planu miejscowego, w zwigzku
z istotnym naruszeniem przepisow: art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1, pkt 6 i pkt 10,
art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 9 oraz § 7 pkt 7 i 8, § 8 ust. 2 rozporzgdzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego;

— 14R, w kontekscie ustalen zawartych w § 19 ust. 1 pkt 2 lit. b uchwaty, w brzmieniu: ,1. Dla
terenow rolniczych, oznaczonych symbolami od 1R do 15R, ustala sie: (...) 2) przeznaczenie
dopuszczalne: (...) b) na terenach 3R, 5R, 6R, 7R, 9R, 11R, 13R i 14R: zabudowa zwiqzana
z gospodarkq rolng, zabudowa zagrodowa, przy czym na terenach 6R, 7R, 9R, 11R, 13R i 14R
nakazuje sie lokalizacje budynkdéw inwentarskich w_odlegtosci nie mniejszej niz 45,0 m od
wyznaczonych linii zabudowy nieprzekraczalnych,”, bowiem nakaz lokalizacji budynkow
inwentarskich w_odlegtosci nie _mniejszej niz 45,0 m od wyznaczonych linii zabudowy
nieprzekraczalnych na terenie oznaczonym symbolem 14R nie jest mozliwy do zrealizowania.

Podsumowujgc te czes¢ uzasadnienia, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzecznosc
pomiedzy trescig uchwaty, a jej czescig graficzng, a odnoszgca sie do obligatoryjnych elementéw
planu miejscowego, narusza w sposOb istotny, zasady sporzgdzenia planu miejscowego
i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci. W tym
przypadku zaréwno wykluczajgce sie wzajemnie ustalenia tekstu planu, jak réwniez brak
powigzania tekstu planu z rysunkiem, skutkuje koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci uchwaty
w czesci ustalen, o ktérych mowa w petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spotecznosci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktéra nie jest wytgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wfadzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktora w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem , wfadztwa
planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wfadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego
ograniczenia okres$lone zostaty ustawowo.

Zakres przedmiotowy wifadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwos$é
wplywu na sposdb wykonywania prawa wifasnosci, przez witascicieli i uzytkownikéw terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzgdzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach
zawartychw §3,4i7.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje



to bez naruszenia powyzszych przepisdw. Nie mozna zatem przyja¢, by obligatoryjne ustalenie
planu, jakim jest przeznaczenie terenu, nie zostalo w sposob precyzyjny okreslone w planie
miejscowym.

Zgodnie bowiem z brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. , W planie miejscowym okresla
sie _obowigzkowo: 1) przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajgce tereny o réznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania;”. Ponadto stosownie do ustalen § 4 pkt 1
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, przy zapisywaniu ustalen tekstu planu miejscowego, ustalenia dotyczgce
przeznaczenia terendéw powinny zawieraé okreslenie przeznaczenia poszczegdlnych terendw.

Tymczasem, jak wynika z ustaled § 17 ust. 1 pkt 1 uchwaty: ,1. Dla terenow zabudowy
zagrodowej, oznaczonych symbolami od 1RM do 15RM, ustala sie: 1) przeznaczenie: zabudowa
zagrodowa, (...)”, podczas, gdy zgodnie z tym samym § 17 ust. 1 pkt 1 lit. b uchwaly:
»b) na_terenach 3RM-6RM i 15RM zakazuje sie lokalizacji budynkow inwentarskich;”
i konsekwentnie w ramach ustalen § 17 ust. 2 pkt 5 lit. b uchwaty, nie okresla sie wysokosci

budynkéw inwentarskich na terenach: 3RM, 4RM, 5RM, 6RM i 15RM.

W tym stanie rzeczy wskazac nalezy, iz w przywotanych ustaleniach § 17 ust. 1 pkt 1 uchwaty, Rada
Gminy Wierzbica postuguje sie pojeciem zabudowy zagrodowej, ktérej legalna definicja zostata
zawarta w § 3 pkt 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadac budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1065, z pézn. zm.), przez ktérg nalezy rozumiec¢ w szczegdlnosci budynki mieszkalne, budynki
gospodarcze lub inwentarskie w _rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych lub
ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych.

PowyiZsze oznacza, iz nha terenach z przeznaczeniem podstawowym okreslonym jako zabudowa
zagrodowa, nie jest mozliwa realizacja przeznaczenia podstawowego w postaci budynku
inwentarskiego i to zaréwno w ramach rodzinnego gospodarstwa hodowlanego, jak réwniez
w_ramach gospodarstwa rolnego. Skoro zatem, stosownie do wymogéw § 109, 110, 112, a takze
§ 209 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia w sprawie warunkdéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budynki i ich usytuowanie, budynek inwentarski do budynek przeznaczony do hodowli inwentarza
zywego, to brak mozliwosci jego realizacji uniemozliwi¢ moze jakakolwiek realizacje przeznaczenia
podstawowego.

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, wyrazone m.in. w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2015 r. w sprawie sygn. akt |l OSK 2674/14, w ktorym
Sad stwierdzit, iz: ,W przedmiotowej sprawie, na pierwszy plan wysuwajq sie ograniczenia
o charakterze materialnym, wynikajqgce z postanowien art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., wskazujgce na
obowigzek okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia,
terenow oraz linii rozgraniczajgcych tereny o rdéinym przeznaczeniu lub rdznych zasadach
zagospodarowania. Podzielic nalezy stanowisko Wojewody Mazowieckiego, iz Sqd | instancji
pomingt brak okreslenia w § 14 ust. 1 zaskarzonej uchwaty w ramach jednostek terenowych 1RM-
6RM parametru wysokosci zabudowy w_stosunku do budynkdw inwentarskich dopuszczonych
ustaleniami planu, a wchodzgcych w sktad zabudowy zagrodowej, jak réwniez braku okreslonej
wysokosci zabudowy dla zabudowy ustugowej wolnostojgcej dopuszczonej do realizacji w ramach
jednostek terenowych 10RM i 11 RM ujetych w § 14 ust. 3 uchwaty. Co nalezy rozumiec¢ pod
pojeciem zabudowy zagrodowej wyjasnia w § 3 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia
12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie. Zgodnie z tym przepisem przez zabudowe zagrodowq naleZy rozumiec




w szczegdlnosci budynki mieszkalne, budynki gospodarcze lub_inwentarskie w_rodzinnych
gospodarstwach _rolnych, hodowlanych Ilub ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych.
Zaskarzona uchwata okreslajgc dla terendw 1RM-6RM parametry dotyczqgce wysokosci zabudowy
i ksztattu dachu odnosi sie jedynie do zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, gospodarczej
i ustugowej. Brak jest zatem parametrow dla budynkoéw inwentarskich. Przewidujgc zatem istnienie
zabudowy zagrodowej na wskazanych terenach, organ planistyczny nie okreslit parametréw dla
moggcych powstaé tam budynkdow inwentarskich. PowyZsze wyklucza zatem konkluzje organu
stanowigcego o kompletnosci, zupetnosci i samodzielnosci wspomnianej regulacji w zakresie
dotyczqcym terenow 1RM-6RM. Jak stusznie wskazat, organ nadzoru brak powyiszego
parametru stanowi¢ moze w praktyce o braku mozliwosci wykonalnosci m.p.z.p. w zakresie
realizacji nie tylko samego obiektu inwentarskiego, ale ogdlnie zabudowy zagrodowej. Powyzsze
uwagi znajdujq zastosowanie takze w stosunku do braku okreslenia wysokosci dla zabudowy
ustugowej wolnostojgcej. Brak szczegdotowych ustalen w tym zakresie moze skutkowaé tym,
ze nie bedzie mozliwa zabudowa ustugowa dla jednostek terenowych 10RM i 11 RM.”.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze zgodnie z art. 553 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny
(Dz. U. z 2020 r. poz. 1740) ,Za gospodarstwo rolne uwaza sie grunty rolne wraz z gruntami
lesnymi, budynkami lub ich czesciami, urzgdzeniami i inwentarzem, jeZeli stanowiq lub mogg
stanowi¢ zorganizowanq catos¢ gospodarczq, oraz prawami zwigzanymi z prowadzeniem
gospodarstwa rolnego.”. Powyzsze oznacza, ze w ramach ww. terenéw nie jest mozliwa realizacja
przeznaczenia podstawowego w postaci budynkdw, ktére funkcjonalnie sktadajg sie na zabudowe
zagrodowg, a tym samym nie bedzie mozliwe prowadzenie gospodarstwa rolnego, w tym takze
hodowlanego i specjalistycznego.

Tymczasem stosownie do dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okres$lenie sposobdw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Jednoczesnie zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym
okresla sie obowigzkowo przeznaczenie terendéw oraz linie rozgraniczajgce tereny o rdéinym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Zgodnie z § 4 pkt 1 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
ustalenia tekstu projektu planu miejscowego dotyczace przeznaczenia terendw powinny zawierac
okreslenie przeznaczenia poszczegdlnych terendw lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol
literowy i numer wyrdzniajacy go sposrdd innych terendw. Stosownie do § 7 pkt 7 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
projekt rysunku planu powinien zawierac linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub
réznych zasadach zagospodarowania.

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

Przeznaczenie terenu okreslone przez rade gminy, w planie miejscowym, musi by¢ jednoznaczne
i precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, sposéb jego zagospodarowania. Co wiecej
nie mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada mozliwosci okreslenia tego przeznaczenia,
albo tez uzaleznia¢ ustalonego w uchwale przeznaczenia od woli podmiotu innego niz gmina.
Powyzsze dotyczy rowniez zasad zagospodarowania. Zmiana za$ przeznaczenia terenu, a takze
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zasad zagospodarowania moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tres¢ przepisow
planu wraz z innymi przepisami determinuje sposdb wykonania prawa wtasnosci nieruchomosci,
potozonych w obrebie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany w nim wybér
przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego i nie moze nasuwac Zzadnych
watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko mozemy odnalezé w orzecznictwie
np. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt || OSK 1334/12,
publik. http://orzeczenia.nsa.gov.pl. oraz w wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2673/12.

Brak mozliwosci realizacji budynkéw inwentarskich bedacych jednym z podstawowych
elementéw zabudowy zagrodowej uniemozliwia jej faktyczng realizacje, za$ faktyczna zabudowa
na tym terenie to zabudowa jednorodzinna, albowiem to wiasnie ona spetnia wszelkie wymogi
okreslone w § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie.

Nalezy przy tym takze zauwazy¢, iz w przepisie § 3 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, zdefiniowano rowniez
pojecie budynku gospodarczego.

W kontekécie tegoz naruszenia, na szczegdlng uwage zastuguje wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 10 czerwca 2009 r., sygn. akt Il OSK 1854/08, z ktorego wynika,
ze ,(..) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego,
stanowigcy o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wtasnosci, winien stanowi¢ o tym
w sposob ,czytelny i budzqcy jak najmniej wqtpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli teqo nie czyni,
budzgc watpliwosci zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiscie moze stanowic
zagrozenie dla standarddw demokratycznego parstwa, powielajgc  wgtpliwosci na etapie
rozstrzygniec indywidualnych. W konsekwencji taki plan to prosta droga do niekoriczgcych sie
sporow interpretacyjnych. | oczywiscie nie chodzi tu o ,zwykte” wagtpliwosci interpretacyjne
pojedynczych norm prawnych, poddajqgce sie wyktadni, ale takie, ktére dotyczq kluczowych kwestii
jak przeznaczenie terenu”.

Wskazaé przy tym nalezy, iz z przepisu art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1
rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego wynika, ze okre$lenie przeznaczenia terenu oraz linii rozgraniczajacych tereny
0 roznym przeznaczeniu lub réinych zasadach zagospodarowania, jest obligatoryjnym
elementem ustalen planu miejscowego, co oznacza, iz zgodnie z wolg ustawodawcy nie moze
pozosta¢ w obrocie prawnym uchwata bez jednoznacznego okreslenia przeznaczenia ww.
terendw.

Jednoczesnie organ nadzoru wskazuje, ze stwierdzajgc niewaznos¢ uchwaty w odniesieniu do
catych jednostek terenowych oznaczonych symbolami: 3RM, 4RM, 5RM, 6RM, 15RM, 4R i 14R,
organ wykonawczy gminy bedzie miat mozliwosé, na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontynuowania procedury planistycznej i doprowadzenia do zgodnosci czesci tekstowej
z rysunkiem planu, przy czym podejmujgc na nowo uchwate w tym przedmiocie winien zostaé
przywotany ww. przepis.

Dokonujgc oceny prawne] przedmiotowego planu miejscowego stwierdzono réwniez, ze przy
podejmowaniu uchwaty doszto do naruszenia przepisdw ustawy o p.z.p. oraz przepiséw odrebnych
odnoszgcych sie do obszaru objetego planem.
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Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te zas sg zrédtami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja moc wigzaca
na obszarze dziatania organu, ktére je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego znajdujg sie na samym koncu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzgdzeniami. Oznacza to tym samym, koniecznos¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny,
Ze norma wyzsza jest podstawg obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze byé
rowniez derogowana przez norme nizszg (lex inferior non derogat legi superiori).

Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15: ,,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze norma wyzisza jest podstawqg
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqgdzany plan miejscowy ma byc
zgodny z przepisami odrebnymi (wymdg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15
ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy miat mozliwos¢ dowolnego,
naruszajgceqo przepisy odrebne, definiowania legalnych pojeé. Zdaniem Sqdu, kazde inne
brzmienie obowiqzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej
modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa postuguje sie wtasnym zbiorem pojec. Musi on
spetniac jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze Scistosciqg terminologiczng. Od niej
w__duZej mierze zalezy komunikatywnos¢ przepisow prawa miejscowego. W ocenie
Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej formutuje sie teksty prawne oraz
rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq ktorej opisuje sie
tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktore mozna dowolnie
ksztattowad, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice
z metodologii szczegétowych nauk prawnych, Warszawa-Poznar 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia
prawne sformutowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowacd
sprzecznosci i _niejasnosci w__ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ tylko
do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takZze wyznaczanie zakresu requlacji
prawnej oraz jej celdw i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci
aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny tqgczyc
w logicznq i spdjng catosc jej przedmiot. Nalezy podkreslic, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkéw prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tresc¢. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktdérych odnosi sie pojecie. Tresciqg pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktore wynikajg z zakresu pojecia. Zakres
posiadajg zaréwno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wfasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
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Wiele poje¢ w regulacjach dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest
ze specjalistyczneqo jezyka technicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna miec
wgtpliwosci, ze formutujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwotuje sie do wiedzy
pozaprawnej, zwtaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, ze analiza tekstow prawnych
wskazuje, ze definicje formufowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stéw lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotow
wystepujgcych w  jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrdcic
szczegdlng uwage na role definicji ustawowych w catoksztafcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podlegtych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (cho¢ niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byty przestrzegane,
to znaczy realizowane w sposob swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja
o tym, co te normy nakazujq, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz
nalezy powtorzyc, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Tozsame stanowisko zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 45/15;

— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 429/15;

— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 512/15;

— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;

— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 552/15.

W tym kontekscie za niedopuszczalne uznaé nalezy definiowanie pojecia powierzchni zabudowy,
o ktéorym mowa w ustaleniach § 2 ust. 1 pkt 8 uchwaty, w brzmieniu: , 1. llekro¢ w uchwale jest
mowa o: (...) 8) powierzchni zabudowy — nalezy przez to rozumiec¢ powierzchnie terenu zajetq
przez budynek w stanie wykoriczconym; powierzchnia zabudowy jest wyznaczona przez rzut
pionowy zewnetrznych krawedzi budynku na powierzchnie terenu; do powierzchni zabudowy
nie wlicza sie: powierzchni obiektéow budowlanych ani ich czesci nie wystajgcych ponad
powierzchnie terenu, powierzchni elementdw drugorzednych, np. schodéw zewnetrznych, ramp
zewnetrznych, daszkéw, markiz, wystepdw dachowych, oswietlenia zewnetrznego,”.

Zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,Wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesc¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem,(...)”. Ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybierajg forme czesSciowo ogdlng — jak
zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego, zasady ochrony s$rodowiska, przyrody
i krajobrazu kulturowego, zabytkéw budowy systeméw komunikacji, infrastruktury technicznej,
parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Natomiast w czesci
szczegbtowej przybierajg forme konkretng ustalajgc bezposrednio w terenie granice obszardw
i linie rozgraniczajgce tereny o rdoznym przeznaczeniu. W niektérych przypadkach ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mogg zawiera¢ przepisy techniczno
— budowlane, komplementarne w stosunku do przepisdw zawartych w rozporzgdzeniach

13



wykonawczych do ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2020 r. poz. 1333, z péin.
zm.).

Wskazac¢ przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane, przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego wifasciwy organ sprawdza, m.in.zgodnos$¢ projektu budowlanego z ustaleniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze zgodnos¢ projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym techniczno — budowlanymi.

Szczegbtowy zakres i forme projektu budowlanego, ktéry stanowi¢ ma podstawe do oceny jego

zgodnosci z ustaleniami planu miejscowego, stanowi rozporzadzenie Ministra Rozwoju

z 11 wrzesnia 2020 r. w sprawie szczegotowego zakresu i formy projektu budowlanego (Dz. U. poz.

1609), wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane. Stosownie

do wymogdéw ww. rozporzadzenia zawartych w §7 ust. 1 pkt 3 i 4 oraz §9 ust. 5, projekt

zagospodarowania dziatki lub terenu powinien zawiera¢ cze$é opisowg oraz czes¢ rysunkowg

z dostosowaniem skali rysunkow do rodzaju i wielkosci obiektu lub zamierzenia budowlanego, przy

czym stosownie do ustalen:

— § 12 ww. rozporzadzenia, Powierzchnie budynku okresla sie zgodnie z zasadami zawartymi
w__ Polskiej Normie dotyczgcej okreslania i obliczania wskaznikdw powierzchniowych
i kubaturowych wymienionej w zatgczniku do rozporzgdzenia (PN-ISO 9836: 1997 Wtasciwosci
uzytkowe w budownictwie — Okreslanie i obliczanie wskaznikdw powierzchniowych
i kubaturowych), uwzgledniajqgc przepisy § 14 pkt 4 lit. a oraz § 20 ust. 1 pkt 4 lit. b.”;

— §14 pkt 4 ww. rozporzadzenia, cze$¢ opisowa, powinna okres$la¢ zestawienie: ,(...)
a) powierzchni zabudowy projektowanych i istniejgcych obiektow budowlanych, przy czym
powierzchnie zabudowy budynku pomniejsza sie o powierzchnie czesci zewnetrznych
budynku, takich jak: tarasy naziemne i podparte stupami, gzymsy oraz balkony,
b) powierzchni drég, parkingdw, placow i chodnikdéw, c) powierzchni biologicznie czynnej,
d) powierzchni innych czesci terenu, niezbednych do sprawdzenia zgodnosci z ustaleniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku jego braku z decyzjq
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu albo uchwaty o ustaleniu lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszqcych;”.

Zgodnie z punktem 5.1.2.1 i 5.1.2.2 PN-ISO 9836: 1997 przez powierzchnie zabudowy rozumie sie

powierzchnie terenu zajetg przez budynek w stanie wykonczonym, przy czym powierzchnia ta jest

wyznaczana przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku na powierzchnie terenu. Ponadto

do powierzchni zabudowy nie wlicza sie powierzchni:

— obiektéw budowlanych ani ich czesci nie wystajgcych ponad powierzchnie terenu;

— elementéw drugorzednych, np. schoddw zewnetrznych, ramp zewnetrznych, daszkéw, markiz,
wystepdéw dachowych, oswietlenia zewnetrznego;

— zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze — np. szklarnie, altany, szopy.

Tymczasem zdefiniowane w § 2 ust. 1 pkt 8 uchwaly, pojecie powierzchni zabudowy
nie wytacza powierzchni zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze — np. szklarnie,
altany, szopy, a takie nie pomniejsza powierzchni zabudowy budynku o powierzchnie czesci
zewnetrznych budynku, takich jak: tarasy naziemne i podparte stupami, gzymsy oraz balkony,
zgodnie z trescia § 14 pkt 4 lit. a rozporzadzenia w sprawie szczegétowego zakresu i formy
projektu budowlanego, co oznacza, ze w uchwale zmodyfikowano pojecie powierzchni
zabudowy, ktdére zostato juz okreslone w Polskiej Normie PN-ISO 9836: 1997 oraz
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nie uwzgledniono przepisu § 14 pkt 4 lit. a rozporzadzenia w sprawie szczegétowego zakresu
i formy projektu budowlanego.

Skoro zatem na mocy przywotanych przepisow ustawy Prawo budowlane oraz rozporzgdzenia
wykonawczego, niezbedne jest sprawdzenie zgodnosci planowanego zamierzenia inwestycyjnego
z podstawowymi wskaznikami oraz parametrami, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., to definiowanie sposobu ich pomiaru w sposéb odmienny, od wskazanych powyzej
przepisdw uzna¢ nalezy za wychodzgce poza zakres merytoryczny ustalen planu miejscowego
i w zwigzku z powyzszym za naruszajace prawo. Ponadto z samej ustawy o p.z.p. nie wynika,
by organy gminy uprawnione byty do definiowania sposobu liczenia poszczegélnych wskaznikdw,
ale do okreslania wartosci ich parametréw (wskaznikéw). W uchwale moze by¢, co najwyzej,
zdefiniowany sposdb liczenia parametréw i wskaznikdw, ktéry nie zostat juz okreslony
w obowigzujgcych przepisach.

W judykaturze wskazuje sie na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz przepisow
Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzgdzen wykonawczych.
W kontekscie powyiszych rozwazann organu nadzoru wskazuje przy tym np. na wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt
Il SA/Kr 1775/12 (opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktérym odwotano sie m.in. do wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt Il OSK 531/10
z 28 maja 2010 roku (LEX nr 673876) w mysl, ktérego: ,1. Wykonawczy w stosunku do ustaw
charakter rozporzqgdzenia oraz aktu prawa miejscowego, wigzgcy sie m.in. z oparciem obu tych
aktow na wyraznym upowaznieniu ustawowym nie powoduje przyznania tym aktom réwnej mocy
prawnej. 2. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widzie¢ w swietle
zasady zwiqzania aktéow prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe, na gruncie ktorej
tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz rozporzqdzeniami, jako aktami
wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegéfowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to
takze zgodnosci definicji leqalnych formutowanych w akcie prawa miejscowego i rozporzgdzeniu.
Organ tworzgcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwotac sie do requlacji ustawowych oraz
requlacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie mogtby powotac sie na definicje
zawartg w_rozporzgdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ witasnej definicji, zawierajgc w_niej
elementy wyraZznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporzgdzeniu, nawet
jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie z pojeciami wchodzgcymi
w zakres definiendum. 3. Powiqgzania przedmiotowe pomiedzy subgateziami prawa budowlanego
i prawa zagospodarowania przestrzennego przesqdzajg nie tylko o mozZliwosci, lecz takze
o potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustaleri odnoszqcych sie do ich przepisow, w tym takze
do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnosc
przedmiotowa jakiejs szczegdlnej instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby przesqdzi¢ o braku
takiej mozliwosci. Sytuacja takiej odrebnosci nie zachodzi w odniesieniu do terminu "wysokos¢
zabudowy" | "wysokos¢ budynku" na gruncie tak pokrewnych dziatéw prawa administracyjnego
(sensu largo), jakimi sq prawo budowlane i prawo zagospodarowania przestrzennego.”.

W kontekscie definiowania pojecia powierzchni zabudowy nalezy przywotaé orzeczenie
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 maja 2016 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktdrym Sad stwierdzit: ,Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ani tez przepisy ustawy Prawo budowlane nie okreslajg definicji powierzchni
zabudowy. Pojecie to mimo, Ze nie zostato zdefiniowane jest jednak jednym z charakterystycznych
parametrow uzytkowych w budownictwie. Charakterystyczne parametry uzytkowe stosowane
w budownictwie okreslone zostaty w polskiej normie PN ISO 9836. Polskie normy nie sq co prawda
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przepisami prawa jednak z celdw i zasad dla ktorych utworzono zbidr polskich norm, jak rowniez
z unormowan prawnych zawartych w art. 2 pkt 3, 4 i 5 ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 r.
o normalizacji wynika, iz pod pojeciem normy rozumie sie dokument przyjety w drodze konsensusu
i zatwierdzony przez upowazniong jednostke ustalajgcy do powszechnego i wielokrotnego
stosowania zasady wytyczne lub charakterystyki odnoszqce sie do réznych rodzajow dziatalnosci
lub ich wynikdw i zmierzajgcych do uzyskania optymalnego stopnia uporzqdkowania w okreslonym
zakresie (wyrok z dnia 6 maja 2008 r. sygn. akt | OSK 785/07). W orzecznictwie wskazuje sie,
ze w pojeciu powierzchnia zabudowy naleiy przypisywac takie znaczenie jakie dla tego
parametru przyjeto oficjalnie we wtasciwej polskiej normie. Zgodnie z punktem 5.1.2.2 polskiej
normy powierzchnia zabudowy jest wyznaczona przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi
budynku na powierzchniq terenu. Do powierzchni tej nie wylicza sie powierzchni obiektow
budowlanych, ani ich czesci nie wystajgcych ponad powierzchnia terenu powierzchni elementow
drugorzednych np. schodow zewnetrznych ramp zewnetrznych, daszkow, markiz, wystepow
dachowych, oswietlenia zewnetrznego powierzchni zajmowanej przez wydzielone obiekty
pomocnicze (np. szklarnie, altany, szopy).”.

Zmodyfikowanie pojecia powierzchni zabudowy w ustaleniach § 2 ust. 1 pkt 8 uchwaty,
okreslonego w Polskiej Normie PN-ISO 9836: 1997 oraz brak uwzglednienia przepisu § 14 pkt 4
lit. a rozporzadzenia w sprawie szczegdétowego zakresu i formy projektu budowlanego, wykracza
poza przyznang radzie gminy kompetencje dotyczgcg zakresu ustalen miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a tym samym stanowi o istotnym naruszeniu zasad
sporzadzania planu miejscowego, co przesgdza o koniecznosci ich wyfgczenia z obrotu prawnego.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wifadzy, w tym takze Rady Gminy Wierzbica, musi
mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowe] oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg zaliczane do tej
kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawowg, musi Scisle uwzgledniaé 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 przepisdw wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalnga, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialna,
bedgc gwarancjg spdjnosci systemu prawa oraz koherencji tre$ciowej przepisdw. Zaréwno
w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkredli¢, iz normy kompetencyjne powinny byé
interpretowane w sposéb 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,
odnoszgcych sie do zrddet 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 zadarn nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgc,
ze konstytucja zamyka system zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujgcych,
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oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organdw uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowac o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia przepisow aktéw wyzszego rzedu. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowe;j
stwarza zas ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym
takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sg trudne
do przewidzenia, stad koniecznos¢ S$cistego przestrzegania granic umocowania prawnego
do podejmowania uchwat.

Nalezy rowniez wskazaé, iz zgodnie z § 143 zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow

z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283)

,Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone

w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale | w rozdziatach 1-7

i w dziale Il, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale | w rozdziale 9, chyba Ze odrebne

przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zatacznika do rozporzadzenia ,Podstawg wydania uchwaty i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;

— § 135 zatacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujgce wyftqgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt
1, oraz sprawy nalezgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt 2.”;

— §137 zatgcznika do rozporzadzenia ,W uchwale i zarzgdzeniu nie powtarza sie przepisow
ustaw oraz przepisow innych aktéw normatywnych”.

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

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako
bezwzgledny wymodg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez 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 mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btad,
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 wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzgdowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
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do skutkéw, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisdw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisdw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w swietle orzecznictwa
NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkdéw, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktdw organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladdéw 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, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa, jak btad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tresé¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszen naleiy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace na tresc
uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisdw
ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepisow
regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzeénia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministréw,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor
nad dziatalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wyltgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru moga zatem wkraczaé w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéwczas, 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
majg obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegolnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
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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 takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wifadzy publicznej natozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatarn powinny byc¢ scisle 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 wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen, ktore szczegétowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia
nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad sporzgdzania planu miejscowego.

W przedmiotowej sprawie, jako nieistotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego,
organ nadzoru uznat zamieszczenie w legendzie rysunku planu btednego oznaczenia pn. linie
zabudowy nieprzekraczalne.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty Nr XXX/181/2020
Rady Gminy Wierzbica z 30 pazdziernika 2020 r. ,w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego fragmentu obrebu Wierzbica, Polany Kolonia, Polany”,
w zakresie ustalen, o ktérych mowa w petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego,
co na mocy art. 92 wust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem
jej wykonania, w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w Swietle 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 elektronicznie/
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