WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 28 stycznia 2025 r.
WP-1.4131.267.2024

Rada Gminy Winnica

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwiazku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465, 1572, 1907 i 1940)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr VII/42/2024 Rady Gminy Winnica z 18 grudnia 2024 r. ,,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla czesci obrebu geodezyjnego Winnica, w rejonie ulicy
Puttuskiej”, w czesci dotyczacej ustalen zawartych w:
- §21;
— § 23 pkt 8.

Uzasadnienie

Na sesji 18 grudnia 2024 r. Rada Gminy Winnica podjeta uchwate Nr VII/42/2024
., W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci obrebu geodezyjnego
Winnica, w rejonie ulicy Pultuskiej”.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 1 art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 20 ust. 1 i art. 34 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawq o p.z.p.”, a takze
art. 67 ust. 3 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688).

Powyzsza uchwate dorgczono organowi nadzoru 30 grudnia 2024 r. przy piSmie Wéjta Gminy
Winnica z 20 grudnia 2024 r., znak: OR.0008.10.2024, za$ dokumentacj¢ prac planistycznych
dorgczono 15 stycznia 2025 r. przy pisSmie tego samego organu z 10 stycznia 2025 r. znak:
[S.6721.1.2021.

W wyniku dokonanej oceny prawnej, organ nadzoru stwierdzil istotne naruszenie zasad

sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co skutkowato wszczeciem



postgpowania nadzorczego i skierowaniem do Rady Gminy Winnica zawiadomienia z 23 stycznia
2025 r., znak: WP-1.4131.267.2024.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, Zze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie 1 w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dzialania tych organdw, a zasady i1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygni¢¢, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty rady
gminy w calo$ci lub w czgéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos$¢ udziatu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujagcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia

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



Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro pismami z 9 maja 2022 r. znak:
[S.6721.1.2021(22), 1S.6721.1.2021(23), 1S.6721.1.2021(24), 1S.6721.1.2021(25), Wojt Gminy
Winnica wystgpil z wnioskiem odpowiednio o =zaopiniowanie 1 uzgodnienie projektu
przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, za§ Rada Gminy Winnica
zainicjowala proces sporzadzania planu miejscowego uchwatg Nr XXIII/179/2021 z 26 kwietnia
2021 r., to zastosowanie, w przedmiotowej sprawie, znajduja przepisy ustawy o p.z.p., w brzmieniu
przed wejsciem w zycie ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz niektorych innych ustaw.

Powyzsze oznacza, ze zastosowanie znajda przepisy ustawy o p.z.p. w brzmieniu sprzed
24 wrze$nia 2023 r., w zwigzku z dyspozycja art. 67 ust. 3 pkt 4 ustawy o zmianie ustawy
o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 1 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spotecznos$ci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobod¢ dziatania w kazdej sprawie,
ktoéra nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okre$lone zostaly
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktorego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposdb wykonywania prawa wlasno$ci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegoétowo okreslony
W ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 ust. 3) oraz w, majagcym zastosowanie w przedmiotowej sprawie,
rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegdlnosci
za§ w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wlaczone do ustalen planu, a jedynie takie,

ktore miesci si¢ §cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogoélnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
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rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i1 okreslenie sposobow zagospodarowania 1 warunkéw
zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie doszczegotawia,
jako nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw, okreslone w § 4
tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznos$ci zrodet prawa, przedmiotem
regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym
bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo
zasady modernizacji, rozbudowy i1 budowy systemow komunikacji i1 infrastruktury techniczne;.
Konkretyzacj¢ wyzej przytoczonych przepisow odnalez¢é mozemy w ustaleniach § 4 pkt 9
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie z ktorym ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemOw komunikacji 1 infrastruktury technicznej powinny zawiera¢ okreslenie uktadu
komunikacyjnego 1 sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic
i innych szlakow komunikacyjnych, okreslenie warunkéw powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci

infrastruktury technicznej z ukladem zewnetrznym, wskazniki w zakresie komunikacji 1 sieci

infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilo§¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan
lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektéw ustugowych i produkcyjnych.
Tymczasem, jak wynika z ustalen czgsci tekstowej planu zawartych w § 23 pkt 8 uchwaty,

w brzmieniu. ,, Na terenie oznaczonym symbolem PUI ustala si¢: (...) 8) minimalna liczba miejsc

do parkowania zgodnie 7 §18;” co oznacza zamieszczenie odwolania do jednostki redakcyjnej,

ktora nie dotyczy wskaznikow miejsc parkingowych, ktore sa ustalone w § 19, nie zas w § 18

uchwaly.

Co wigcej, w ramach § 23 pkt 12 uchwaty, w brzmieniu: ,, Na terenie oznaczonym symbolem
PUI ustala si¢: (...) 12) minimalna liczba miejsc do parkowania zgodnie z §19;”, w sposob
prawidlowy zamieszczono odwotanie do jednostki redakcyjnej, ktora faktycznie dotyczy
wskaznikow miejsc parkingowych.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty, doszlo do powstania ewidentnej,
wewnetrznej sprzecznosci pomiedzy zapisami czesci tekstowej planu miejscowego.

Wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu nieostrego lub wewngtrznie
sprzecznego, stanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia prawa, ktore przemawia za jego
wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Wedtug § 6 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.
poz. 283), przepisy redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposéb zrozumiaty dla adresatow zawartych

w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy. Takze z ,,(...) zasady demokratycznego panstwa
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prawnego wywodzone sq rowniez zasady prawidtowej (przyzwoitej) legislacji, ktore nakazujq, aby
przepisy formutowane byly w sposob poprawny, jasny i precyzyjny (...)” (M. Florczak-Wator [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art.2 ).

W ocenie organu nadzoru, nie spelnia ww. kryteridow akt prawa miejscowego, cechujacy si¢
wewnetrzng sprzecznoscia. Tekst normatywny powinien by¢ sformutowany w spos6b maksymalnie
precyzyjny 1 spdjny, nie pozwalajacy na dowolnos¢ interpretacji 1 umozliwiajacy jego zastosowanie
w konkretnej sprawie. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa
miejscowego formutuje normy powszechnie obowiazujace, ktoérych adresatami sg zarOwno organy
administracyjne, jak i inne podmioty, m.in. osoby fizyczne, osoby prawne. Nie moze pozostaé
w porzadku prawnym przepis, ktory zawiera puste odestanie, tj. taki, ktory odwotuje sie
do nieistniejacego fragmentu aktu normatywnego, badz tez do niewtasciwej jednostki redakcyjne;,
tak jak w tym przypadku.

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

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iz zasady prawidlowej legislacji w orzecznictwie
1 doktrynie ujmuje si¢ jako formalny sktadnik zasad demokratycznego panstwa prawnego 1 zaufania
obywateli do panstwa, o ktorym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Zasada okre§lonosci prawa jest
jedyna zasada prawidlowej legislacji, ktéra ma charakter absolutny, przy czym okre§lonosé
przepisow prawa nalezy wiazaé z ich ,, poprawnosciq”, ,, precyzyjnosciq” i,,jasnoscig”’. Poprawno$¢
oznacza formutowanie przepisdw prawnych zgodnie z prawidtami jezyka polskiego 1 zasadami logiki
formalnej. Jasno$¢ przepisu wigze si¢ z jego zrozumialo$cig dla adresatow, w szczegolnosci
co do tresci nakladanych obowigzkow i przyznawanych uprawnien. Precyzyjnos¢ przepisow polega
na jednoznaczno$ci w ustaleniu ich znaczenia i wskazania skutkéw prawnych, w konkretnos$ci
nakltadanych obowigzkoéw 1 przyznawanych praw, tak by ich tre$¢ byla oczywista 1 pozwalata
na wyegzekwowanie. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r. (K 33/00)

stwierdzil, ze przepis tworzacy prawa lub nakladajacy obowiagzki winien by¢ sformutowany



w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto, kiedy i w jakiej sytuacji im podlega
oraz powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwa byta jego jednolita wyktadnia i1 stosowanie.

Stosownie do dyspozycji § 143 zatacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”, przy konstruowaniu aktdéw prawa miejscowego znajduja zastosowanie, m.in.
ustalenia Dziatu I, Rozdzial 2 — 7, ww. zalacznika do rozporzadzenia. Zgodnie z wymienionymi
zasadami kazdy akt normatywny, w tym rOwniez akt prawa miejscowego, powinien zawierac
wlasciwie oznaczone przepisy. Podstawowg jednostkg redakcyjng i systematyzacyjng uchwaty jest
paragraf. Paragrafy dzielg si¢ na ustepy, ustepy na punkty, punkty na litery itd. (vide § 124 zatacznika
do ww. rozporzadzenia).

Ponadto, zgodnie z regutami okre§lonymi w Zasadach Techniki Prawodawczej wyrazonych

w ramach zalgcznika do ww. rozporzadzenia w:

§ 4 ust. 3 w zwigzku z § 143, w uchwale mozna stosowa¢ odwotlania wewnetrzne;

— § 6 w zwiagzku z § 143, przepisy uchwaty redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposob zrozumiaty
dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy;

— § 7w zwiazku z § 143, zdania w uchwale redaguje si¢ zgodnie z powszechnie przyjetymi regutami

sktadni jezyka polskiego, unikajac zdan wielokrotnie ztozonych;

§ 8 ust. 1 w zwigzku z § 143, w uchwale nalezy poslugiwaé si¢ poprawnymi wyrazeniami

jezykowymi (okresleniami) w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu;

— § 11 w zwigzku z § 143, w uchwale nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktore nie stuza wyrazaniu
norm prawnych, a w szczegélnosci apeli, postulatow, zalecen, upomnien oraz uzasadnien
formutowanych norm.

Tymczasem kwestionowana uchwata nie spetnia powyzszych wymogdéw, z uwagi na fakt
zastosowania btednego odestania wewnetrznego, ktére wptywa na treS¢ uchwaty, a takze na jej
komunikatywnos$¢ 1 wykonalnos$¢.

Nalezy wskaza¢ rowniez, iz okreslenie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji, o ktorych mowa art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 9 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
naleza do jednych z zasadniczych instrumentdéw ksztattowania tadu przestrzennego na danym terenie.
Dlatego tez zamieszczanie w tresci planu blednych odeslan w zakresie zasad modernizacji,
rozbudowy 1 budowy systemow komunikacji, jest niedopuszczalne z punktu widzenia
obowiazujacego porzadku prawnego i1 powoduje, ze zamieszczane w planie normy prawa
materialnego stajg si¢ w ten sposob niedookreslone. Tymczasem plan miejscowy jest narzedziem

stuzacym do pogodzenia interesdéw obywateli, wspolnot samorzadowych 1 panstwa w sprawach



przeznaczenia terendw na okre$lone cele i1 ustalenia zasad ich zagospodarowania. Uchwatla

w_sprawie planu miejscowego winna by¢ zatem sformulowana w sposdéb jasny, czytelny

1 jednoznaczny, a w swojej tre$ci winna wyraznie precyzowac wszelkie kwestie, ktore normuje.

Podsumowujac, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna wewnetrzna sprzecznos$¢ tresci

uchwaly, narusza w sposdb istotny, zasady sporzadzenia planu miejscowego i w konsekwencji

powoduje niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub w czesci. W tym przypadku,
wewnetrzna sprzecznos$¢ czesci tekstowej, skutkuje koniecznos$cia stwierdzenia niewaznoSci
uchwaly w czesci, o ktorej mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Kwestia btednych odestan zawartych w planie miejscowym znalazta swoje odzwierciedlenie
w judykaturze, w tym m.in. w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z 17 listopada 2016 r., w sprawie sygn. akt IV SA/Po 460/16 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadoéw
Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, ze: ,,(...) W uzasadnieniu skargi trafnie wytknieto
blednos¢ odestan zawartych w § 8 ust. 1 pkt 14 (zamiast odestania do pkt 4 winno by¢ odestanie
do pkt 6) oraz w § 10 pkt 10 Uchwaly (zamiast odestania do pkt 10 winno by¢ odestanie do pkt
11) — co w ocenie Sqdu narusza zasade prawidtowej legislacji, znajdujgcq swoje zakotwiczenie
w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego (por. T. Zalasinski, Zasada prawidfowej legislacji
w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 35—50). Dla usuniecia tego naruszenia
wystarczajqce bylo stwierdzenie niewaznosci ww. postanowien w czesciach obejmujgcych zwroty
wystowiajgce owe biedne odestania (pkt 1 lit. b i lit. ¢ sentencji wyroku) — co, podkreslmy, pozostato
bez wptywu na tres¢ Planu, gdyz dla zachowania jego jasnosci odestania te nie byly niezbedne. (...) "

W tym miejscu uzasadnienia, organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., W planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo: ,, 6) zasady ksztattowania zabudowy oraz
wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako
wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,
minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca
przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq i sposob ich realizacji

oraz linie_zabudowy i gabaryty obiektow,”. Konkretyzacje przedmiotowego przepisu odnalezé

mozemy na gruncie § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktoérym ,,ustalenia dotyczqce parametrow
i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierac

w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy (...)".

Ponadto, z przepisu § 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia wynika réwniez, ze ,, Projekt rysunku

planu miejscowego powinien zawierac¢: (...) 8) linie zabudowy oraz oznaczenia elementow
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zagospodarowania przestrzennego terenu”. Powyzsze oznacza, iz ustalenia w zakresie linii

zabudowy naleza do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego i winny one znalez¢ swoje

odzwierciedlenie zarowno 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 rOwniez w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 kwietnia 2016 r., sygn. akt I OSK 1973/14;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Il OSK 2008/15;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 7 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
I SA/GI 444/10;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 5 marca 2012 r., sygn. akt
II SA/GI1 853/11;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r., sygn. akt
II SA/Wr 112/14;

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

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

Tymczasem, jak wynika z ustalen zawartych w:
— § 3 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,, llekro¢ w przepisach uchwaly jest mowa o: (...)

2) nieprzekraczalnej linii zabudowy — nalezy przez to rozumiec linie wyznaczong na rysunku planu,

okreslajgcqg obszar, w granicach ktorego nalezy lokalizowaé nowo realizowane budynki

i tymczasowe obiekty budowlane, biorgc pod uwage ich zewnetrzny obrys, do ktorego nie wlicza

sig schodow, pochylni, gankow, balkonow, tarasow itp.;”;
— § 6 pkt 3 uchwaly, w brzmieniu: , Rysunek planu obowiqzuje w zakresie ustalen: (...)

3) nieprzekraczalnej linii zabudowy; ”;

podczas gdy jednoczesnie, zgodnie z trescia § 21 uchwaly: ,,Dla drog wewnetrznych

nie wyznaczonych na rysunku planu ustala sie nieprzekraczalng linie zabudowy — minimum

4,0 m.”, co znajduje rowniez potwierdzenie w tresci § 20 uchwaty, w brzmieniu: ,, Dopuszcza sie

realizacje drog wewnetrznych i dojazdow nie wyznaczonych na rysunku planu, dla ktorych ustala si¢

nastepujgce warunki, zasady i standardy zagospodarowania terenu: 1) W przypadku realizacji drog
do co najmniej trzech dziatek budowlanych ustala sie: a) szerokos¢ nie mniejszqg niz 6 m,
b) zakonczenie placem do zawracania o szerokosci nie mniejszej niz 10 x 10 m; 2) w rejonie

potgczenia z inng drogq, stosowanie Scig¢ naroznych o wymiarach nie mniejszych niz 5 x 5 m;



3) jezdnie muszq spetnia¢ warunki niezbedne dla ruchu kotowego, w tym dla pojazdow ratowniczo-
gasniczych, na warunkach okreslonych w przepisach odrebnych z zakresu ochrony
przeciwpozarowej, 4) dopuszcza sie realizacje drog bez wyodrebnienia jezdni i chodnikow.”.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze skoro powyzszy zapis § 21 uchwaty dotyczy ustalen
w zakresie minimalnej odlegtosci dla lokalizowanych budynkow i tymczasowych obiektow
budowlanych, o ktorych mowa w definicji nieprzekraczalnej linii zabudowy, zawarte; w § 3 ust. 1

pkt 2 tej samej uchwaly, to tym samym powinien on znalez¢ swoje odzwierciedlenie na rysunku

planu, zgodnie z dyspozycja § 6 pkt 3 uchwaty, z ktérej wynika, ze nieprzekraczalna linia zabudowy
okreslona na rysunku planu miejscowego uznana zostata za obowigzujace ustalenie planu.

W konsekwencji ustalen zawartych w tresci § 21 uchwaty, nalezy zauwazy¢, iz to podziat
nieruchomosci w celu wydzielenia nowych drog wewnetrznych decydowac bedzie o faktycznym
rozmieszczeniu budynkow i tymczasowych obiektow budowlanych, na obszarze objetym planem,
nie za$§ wyznaczona na rysunku planu nieprzekraczalna linia zabudowy. Powyzsze umozliwi de facto
dowolne i uznaniowe sytuowanie zabudowy w zaleznosci od wydawanych decyzji w przedmiocie
podziatu nieruchomosci, w wyniku ktorego wydzielona zostanie dziatka bedaca drogg wewnetrzng
zapewniajacg dostep do drogi publiczne;.

Zgodnie z art. 93 ust. 3 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami
(Dz. U. z 2024 r. poz. 1145, z pdzn. zm.), ,, Podzial nieruchomosci nie jest dopuszczalny, jezeli
projektowane do wydzielenia dziatki gruntu nie majq dostepu do drogi publicznej; za dostep do drogi
publicznej uwaza sig¢ rowniez wydzielenie drogi wewnetrznej wraz z ustanowieniem na tej drodze
odpowiednich stuzebnosci dla wydzielonych dziatek gruntu albo ustanowienie dla tych dziatek innych
stuzebnosci drogowych, jezeli nie ma mozliwosci wydzielenia drogi wewnetrznej z nieruchomosci
objetej podziatem. (...)”. Z kolei stosownie do dyspozycji § 9 ust. 1 pkt 4, pkt 8 i pkt 9 rozporzadzenia
Rady Ministrow z 7 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu dokonywania podzialéw
nieruchomos$ci (Dz. U. Nr 268, poz. 2663), mapa z projektem podziatu nieruchomos$ci zawiera
w szczegdlnosci: granice nieruchomosci podlegajacej podzialowi, przedstawione w kolorze
czerwonym granice projektowanych do wydzielenia dziatek gruntu, a takze przedstawione w kolorze
czerwonym oznaczenia projektowanych do wydzielenia dziatek gruntu.

Powyzsze oznacza, ze m.in. w przypadku wydzielenia dzialki, ktora stanowi¢ ma droge

wewnetrzna, podzial ten z mocy § 21 uchwaly, wykluczaé¢ bedzie ze stosowania ustalenia

dotyczace wyznaczonych juz na rysunku planu miejscowego nieprzekraczalnych linii

zabudowy, ktore stanowia obligatoryjny element planu miejscowego.

Ponadto ustalenia, o ktérych mowa powyzej, zostaly takze sformulowane na wypadek

zdarzenia przyszlego i niepewnego. Zdaniem organu nadzoru, uzaleznianie mozliwosci realizacji
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zabudowy od zaistnienia zdarzen przysztych i niepewnych, bez zachowania ustawowej procedury
okreslonej w art. 14 — 20 ustawy o p.z.p. stanowi istotne naruszenie trybu jej sporzadzenia,
w rozumieniu art. 28 ust. 1, w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p. Powyzsze stanowisko podzielit
réwniez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie m.in. w wyrokach: z 20 listopada 2013 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 1550/13, z 28 lutego 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2595/12 (wszystkie opubl.
orzeczenia.nsa.gov.pl).

Biorgc pod uwage powyzsze, dodatkowo nalezy wskaza¢, ze przy podejmowaniu
przedmiotowej uchwaty doszlo takze do powstania zar6wno sprzecznych wewnetrznie ustalen
czesci tekstowej planu miejscowego, jak rowniez ewidentnej sprzecznosci pomi¢dzy zapisami
czesci tekstowej a czescig graficzng, w zakresie okreslenia nieprzekraczalnych linii zabudowy,
co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w brzmieniu obowigzujacym w dacie
podjecia uchwaty, z ktérego wynika, ze: ,,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sig
nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu
miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.” .

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zardwno z czg¢sci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika roéwniez 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 cz¢$¢ tekstowa
planu stanowi tre$§¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowig jedynie zalaczniki do uchwaly. Tre§¢ tych

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

czesci tekstowej 1 nie moze by¢ z nia sprzeczna. To cze$é tekstowa planu zawiera normy prawne,

rysunek planu obowiazuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to cze$¢ tekstowa planu.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:
— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktéorym Sad stwierdzil, 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 rozumie¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwalty, czes¢ graficzna zalqcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku planu
miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powigzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8 ust. 2

rozporzqdzenia). Z powolanych unormowan wynika, Ze czes¢ tekstowa planu winna znalezé

odzwierciedlenie w_czeSci graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji, spojnosci rozwazane
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sq w kategoriach naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego. (...)";

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrze$nia 2013 r., sygn. akt
IT OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy si¢ z sqdem I instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna

i _tekstowa) winny by¢é spdjne, co oznacza zZe pelny obraz rozwigzan planistycznych

lj. przeznaczenie poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero lgczne
odczytanie obydwu czesci.”,

postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
ITOZ 191/11, w brzmieniu: ,, Sqd stusznie wskazal, Ze oczywistym jest, Ze stwierdzenie niewaznosci
okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utratg waznosci odpowiadajgcych im
rozwigzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 1 zdanie drugie
ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowiq
zalgcezniki 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 si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu

miejscowego dotqcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie

wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej

i nie moze by¢ 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
IT OSK 1458/11, w ktérym ,, Sgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy rozumiec
jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, Ze ustalenia normatywne
planu nalezy odkodowywac zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX
1070339);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
IT OSK 508/06, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Bledne jest stanowisko skarzgcego, ze czes¢ graficzna

planu zagospodarowania przestrzennego moze zawierac¢ oznaczemnia niemajgce odniesienia

11



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 sktadajqcq 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, zZe tekst planu odsyla do rysunku lub

do niego nawiqzuje. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng

i obowigzuje tylko w tgcznosci z czesciq tekstowq planu. Nie moze wiec zawieraé oznaczen, ktore

nie znajdujg oparcia w czesci tekstowej planu.”;

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

wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
IT SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,, W tym zakresie nalezy pamietac, iz plan miejscowy
sktada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czes¢ graficzna
planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tgcznie

- z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze byc

rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze

’

zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujq oparcia w czesci graficznej planu.”;
wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktérym stwierdzono, ze: ,, W tym zakresie nalezy pamigtaé, ze plan miejscowy
sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzqcq. Czes¢ graficzna
planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq byc¢ odczytywane tgcznie

- z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze byc

)

rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
I SA/Gd 318/14, w ktérym Sad stwierdzit, iz: , Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzgdza
projekt planu miejscowego, zawierajqcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem. Nastgpnie art. 20

ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czes¢ graficzna

12



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 si¢ nazewnictwo i ozmaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powigzanie
projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu
miejscowego dolgcza si¢ objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Z powotanych przepisow
wynika, ze plan miejscowy sktada si¢ z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz
z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng czescig planu i ma tym
samym moc wigzgcq. CzeS¢ graficzna planu jest "uszczegotowieniem" czesci tekstowej i ustalenia
planu muszq by¢ odczytywane {gcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak

i tekstowej. Z tych tez wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu

a_rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia

16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje si¢ normatywnosc¢ czesci

tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu, bedqgce] jego integralnym

elementem a takze z uwagi na fakt, ze czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie (uzupetnienie) czesci

tekstowej, to powstale w ten sposob niescistosci mogg uniemozliwi¢ zastosowanie planu

w praktyce. Pamigta¢ bowiem trzeba, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest
podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq ktorego w sposob wigzqcy ustala sie
przeznaczenie terenow, 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 ksztattujg, wraz z innymi
przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq one zatem zarowno podmioty wladzy,
w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajqce poza strukturg tej wiadzy,
tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn.
akt II1 RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomigdzy
trescig uchwaly a jej czescig graficzng narusza zasady sporzqdzenia planu miejscowego
i w konsekwencji powoduje niewaznosc¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok
Wojewodzkiego Sqgdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt II SA/Po
486/10, https.//orzecznia.nsa.gov.pl). ”’;

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,,(...) Czes¢ graficzna planu powinna stanowic

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

13



zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje
to czes¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani normg prawng
i obowigzuje tylko w tqcznosci z czescig tekstowq planu. Rysunek planu miejscowego obowiqzuje
tylko w takim zakresie, w jakim zostatl opisany w czesci tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢
rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem planu. Czes¢ tekstowa planu winna
znalez¢é odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznos¢, brak korelacji, spojnosci nalezy
rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzgqdzania planu miejscowego (pod. wyroki NSA
z 4.12.2019 r. I OSK 3081/18, 17.11.2015 r. Il OSK 643/14, 27.09.2013 r. II OSK 1377/13,
18.03.2011 r. Il OZ 191/11 i 13.02.2007 r. II OSK 508/06;, wyrok WSA w Warszawie
z27.03.2013 r. IVSA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdansku z 17.06.2015r. Il SA/Gd 318/14). (...)”
(publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).
Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zardéwno
zZ przepisOw ustawy o p.z.p., jak 1 poprzednio obowigzujacej ustawy z 7 lipca 1994 r.
o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z p6zn. zm.), rysunek planu
miejscowego obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostat on opisany w czesci tekstowe;.
Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:
— lgor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czeS¢ tekstowg i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym

w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac

bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng budowq:

hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc

uwzgledniony tvlko w takim zakresie, w jakim jest "opisany” w tekscie planu, scislej - w jakim tekst

planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawierac czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera posta¢ przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficznym

do uchwaly 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 rowniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy

0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwo$ci, iz ustalenia

czesci graficznej wiaza w takim zakresie, w jakim sa one opisane w czesci tekstowej.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna wewnetrzna
sprzeczno$¢ czesci tekstowej, a takze sprzeczno$¢ pomigdzy czgdcig tekstowa 1 czeScig graficzng
planu miejscowego, narusza w sposob istotny zasady sporzadzenia tego planu i w konsekwencji

powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czgsci. W_tym przypadku, zaré6wno

wykluczajace sie wzajemnie ustalenia czeSci tekstowej planu miejscowego, jak rowniez brak

powiazania tekstu planu z rysunkiem, w zakresie sposobu okreslenia nieprzekraczalnych

linii zabudowy, skutkuje koniecznoscia stwierdzenia niewaznosci § 21 uchwaly, w celu

doprowadzenia do spojnosci aktu w tym zakresie.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. 1 art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
iz w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu
miejscowego, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czgsci.

Istotno$¢ naruszenia zasad 1 trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym
kwalifikowa¢, jako bezwzgledny wymdg spelnienia dyspozycji przepisOw, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez
kwalifikowa¢ przez pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

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

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajagcych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal (por. M. Stahl,

Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
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NSA ipogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewoddzkiego 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
skutkow, ktore nie mogq zostaé zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wphywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnig¢ oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.

Wobec ogo6lnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdow jednostek samorzadu terytorialnego, wykladnia poszczegdlnych pojec¢
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosSci
uchwaty.

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub nieScisto§¢ prawna niemajaca wptywu
na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wptywajace na tre$¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwal, przepiséw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadni¢ - oraz przepiséw regulujacych procedurg podejmowania uchwat.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu
widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnos$ci z prawem powszechnie obowigzujacym. Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé

w dziatalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
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do oceny celowosci, rzetelno$ci i gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy
publicznej maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnos$ci, ze organ wladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).
Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wladzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dzialania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc¢ Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajqce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138).

W przedmiotowej sprawie, jako nieistotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
organ nadzoru uznal dwukrotnie sformutowane ustalenia dla jednostki terenowej, oznaczonej
symbolem PUI, zawarte w § 23 pkt 6 1 9 uchwaly, z ktoérych wynika, Ze ,, nieprzekraczalne linie
zabudowy zgodnie z rysunkiem planu”. Powyzsze nalezy kwalifikowaé jako nieistotne naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego, albowiem ustalenia te sa zgodne z rysunkiem planu
miejscowego 1 nie majag wplywu na komunikatywnos$¢ pozostatych jego ustalen. W kontekscie
powyzszego naruszenia, organ nadzoru zobowigzuje Rade Gminy Winnica do formutowania ustalen
uchwatly w sposob jasny, czytelny i jednoznaczny, przy kolejno podejmowanych uchwatach
w przedmiocie planu miejscowego.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr VI1/42/2024 Rady Gminy Winnica z 18 grudnia 2024 r. ,, w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla czesci obrebu geodezyjnego Winnica, w rejonie ulicy
Puftuskiej”, w zakresie ustalen, o ktorych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia
nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej

wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.
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Gminie, w S$wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorg¢czenia

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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