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Warszawa,/M maja 2017 r.

¥

WOJEWODA MAZOWIECKI

LEX-1.4131.129.2017.RM

Rada Miejska w Drobinie
ul. Marszaltka Pilsudskiego 12
09 - 210 Drobin

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2016 r.
poz. 446, 15791 1948, z 2017 r. poz. 730)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaly Nr XXXIV/274/2017 Rady Miejskiej w Drobinie z dnia 27 kwietnia 2017 r. ,, w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Drobin .

Uzasadnienie

Rada Miejska w Drobinie na sesji w dniu 27 kwietnia 2017 r. podjela uchwale
Nr  XXXIV/274/2017 ., w sprawie uchwalenia miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego miasta Drobin”.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1, art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 14 ust. 8§ i art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778 z p6zn. zm.), zwanej
dalej ., ustawg o p.z.p. .

Stosownie do zapiséw 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. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dzialania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. regulacje zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
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gminy oraz miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wlasnych
gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majgc na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy slusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygniec, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

Jedna z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowal w art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt
planu miejscowego, zawierajagcy czes¢ tekstowa i graficzna, zgodnie z zapisami studium oraz
z przepisami odrebnymi, odnoszacymi sie do obszaru objetego planem.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz zakres
1 sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i1 zabudowy, przyjmujac lad przestrzenny i zrownowazony rozwdj
za podstawe tych dzialan. :

Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wykladni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg wartosci,
w tym m.in.: wymagania ladu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1
ustawy o p.z.p.); walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.), czy
prawo wlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 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, gwarantujgcych
mozliwo$¢é udzialu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Jedng z przyczyn stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaly w calosci byl brak kolejnych
oznaczen cyfrowych we wszystkich jednostkach redakcyjnych aktu (dotyczy wszystkich §),
co calkowicie uniemozliwia zastosowanie tak przyjetego aktu w praktyce. Powyzsze oznacza
nie tylko brak mozliwosci powolania si¢ na konkretne ustalenia planistyczne, ale i brak mozliwosci
stosowania wewnetrznych odwolan w ramach samego aktu, co skutkuje brakiem jakiejkolwiek
komunikatywnosci podjetej uchwaly.

Organ nadzoru wskazuje, ze sporzadzajac a nastepnie uchwalajac akt prawa miejscowego organy
gminy Drobin zobligowane byly, na podstawie § 57 ust. 1 — 4, w zwigzku z § 143 zalacznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ..Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), do takiego sporzadzenia czg¢sci tekstowej uchwaly,
ktora zachowuje zarowno cigglos¢ numeracji, jak i cigglos¢ alfabetyczna. Tymczasem brak
powyzszej numeracji nie tylko uniemozliwia zastosowanie planu w praktyce, ale stanowi réwniez
o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego. Na powyzsze wskazuje réwniez
judykatura, w tym m.in. w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
27 lutego 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 2387/14.

Ponadto organ nadzoru stwierdzil réwniez inne istotne naruszenia zasad sporzadzania planu
miejscowego, a takze istotne naruszenie trybu sporzadzania planu, przy czym z uwagi na brak
numeracji poszczegdlnych jednostek redakcyjnych (§) naruszenia w tym zakresie zostang
przedstawione w sposob opisowy. Wskaza¢ przy tym nalezy, iz odnosza si¢ one jedynie

o
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do wybranych zagadnien z uwagi na brak mozliwosci dokonania pelnej oceny prawnej podjetej
uchwaly w zwigzku z brakami w numeracji podstawowych jednostek redakcyjnych.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., ktéry nalezy stosowa¢ w przedmiotowej sprawie:
W planie  miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: 1) przeznaczenie terenow oraz linie
rozgraniczajgee ltereny o rozmym przeznaczeniu lub roZnych zasadach zagospodarowania; .
Konkretyzacje wyzej przytoczonego przepisu odnalezé mozemy w ustaleniach rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), tj. w jego:

— § 4 pkt 1, ktory stanowi, ze: ., Ustala si¢ nastepujgce wymogi dotyczqce stosowania standardow
przy  zapisywaniu  ustalen  projektu tekstu planu miejscowego: 1) ustalenia dotyczgce
przeznaczenia_lerendw powinny zawieraé okreslenie przeznaczenia poszczegolnych terenéw
lub zasad ich zagospodarowania, a takie symbol literowy i numer wyrézniajgcy go sposrod
innych terenow; ",

— § 7 pkt 7, ktory stanowi, ze: ,, Projekt rysunku planu miejscowego powinien zawieraé (...)
7) linie __rozgraniczajgce tereny o roinym przeznaczeniu lub réinych zasadach
zagospodarowania oraz ich oznaczenia, .

Z przytoczonych powyzej przepisow, jak réwniez z dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika
obowigzek okreslenia przeznaczenia poszczegdlnych terenéw wyodrebnionych na rysunku planu
miejscowego za pomoca linii rozgraniczajacych.

Tymczasem przeprowadzona przez organ nadzoru analiza uchwaly prowadzi do wniosku,
ze brak jest linii rozgraniczajgcej pomiedzy terenem oznaczonym symbolem 1KDS, stanowigcym
teren drogi ekspresowej, a terenem oznaczonym symbolem 1KDGP, stanowigcym teren drogi
gléwnej ruchu przyspieszonego.

W zwigzku z brakiem jednoznacznego okre$lenia linii rozgraniczajacych poszczegdlnych terendw
stwierdzi¢ nalezy, ze doszlo do naruszenia: art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4
pkt 1, § 7 pkt 7., w zwigzku z § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérym, na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajace jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.

Naruszenie dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. nastgpilo réwniez w ramach regulacji
szczegolowych dotyczacych terendéw zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i ustug oznaczonych
symbolami MNU. Z jednostki redakcyjnej okreslonej jako ,,§. /. " wynika bowiem, iz reguluje ona
ustalenia dla terendéw oznaczonych symbolami od 1IMNU — 26 MNU, podczas gdy w dalszej czesci
uchwaly formuluje ona ustalenia dotyczgce terenu oznaczonego symbolem 27MNU.

Organ nadzoru wskazuje, ze z cytowanych powyzej przepiséw jednoznacznie wynika. iz w ramach
jednej jednostki terenowej, okreslonej za pomoca linii rozgraniczajacej, okresla sie taki teren, ktory
jest jednorodny nie tylko pod wzgledem przeznaczenia ale rowniez zasad zagospodarowania.
Oznacza to tym samym, iz nawet sasiadujace ze sobg tereny o takim samym przeznaczeniu, np.
tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, dla ktérych przyjeto rézne zasady
zagospodarowania, na mocy przywolanych przepiséw, musza by¢ wydzielone wzgledem siebie
za pomoca linii rozgraniczajacvch, ponadto za$ terenom tym nalezy przypisaé¢ oddzielny
symbol literowy i numer wyroézniajacy go sposrdod innych terenéw. Rozrdznienia takiego nalezy
tym samym dokonac¢ nie tylko w czesci tekstowej, ale rowniez w czesci graficznej uchwaly.

Na gruncie ustawy o p.z.p., ustawodawca zasady zagospodarowania poszczegdlnych terendow
odnosi zarowno do:
= wskaznikdw zagospodarowania, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.;

(%)
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= granic i sposobdéw zagospodarowania terendéw lub obiektow podlegajacych ochronie,
na podstawie odrebnych przepisow, terenow gorniczych, a takze obszarow szczegdlnego
zagrozenia powodzia. obszaréw osuwania sie mas ziemnych, krajobrazow priorytetowych
okreslonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.,

jak 1 szczegodlnych warunkow zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu,

w tym zakazu zabudowy, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.

Odmienne zasady zagospodarowania, na gruncie przedmiotowej sprawy, nalezy zatem
rozumie¢, jako zasady okreslone przez ustawodawce na podstawie przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p., z ktorego wynika, iz obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest
okreslenie zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania terenu,
maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy jako wskaznika powierzchni calkowitej
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, minimalnego udzialu
procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dzialki
budowlanej. maksymalnej wysokosci zabudowy, minimalnej liczby miejsc do parkowania w tym
miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowa i sposéb ich
realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow.

Konkretyzacje tegoz przepisu odnalez¢ réwniez mozemy na gruncie § 4 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w brzmieniu: ,, Ustala si¢ nastepujgce wymogi dotyczgce stosowania standardow przy zapisywaniu
ustalen projektu tekstu planu miejscowego: (...) 6) ustalenia dotyczqce parametréw i wskaznikow
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawieraé w szczegdlnosci
okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dzialki
lub terenu, w tym udzialu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci
projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu, .

Zasada zagospodarowania dotyczy¢ wiec bedzie wszystkich wskaznikéw ustalonych
w planie miejscowym, ktére odnosza si¢ do powierzchni dzialki, terenu, badZz powierzchni
dzialki budowlanej, bo to one wplywaja na ksztalt zagospodarowania danej jednostki
terenowej, ktora co istotne ma by¢ pod tym wzgledem (tj. pod wzgledem ustalonych
wskaznikéw) jednorodna.

Biorac pod uwage lacznie przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
podkresli¢ nalezy, iz wskaznikami zagospodarowania terenu beda:

= powierzchnia biologicznie czynna;

= maksymalna i minimalna intensywnos¢ zabudowy;

= wielkos¢ powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu.

Powyzsze oznacza, iz dopuszczalne jest z punktu widzenia przepiséw art. 15 ust. 2 pkt 1
ustawy o p.z.p., § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego  planu  zagospodarowania  przestrzennego, okreSlanie  wskaznikéw
zagospodarowania terenu w ramach jednej jednostki teremowej pod warunkiem,
ze wskazniki te beda jednorodne, dla wszystkich mozliwych zamierzen inwestycyjnych,
co oznacza wprost ustalenie jednolitego wskaznika powierzchni biologicznie czynnej,
jednolitego wskaznika maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy oraz okreslenia
jednolitej wielkosci powierzchni zabudowy.

Dokonana przez organ nadzoru analiza podjetej uchwaly wykazala, ze w efekcie przyjetych, przez
Rade Miejska w Drobinie, rozwigzan przestrzennych, dla terendw oznaczonych symbolami 7MNU
i SMNU okres$lono rézny wskaznik powierzchni biologicznie czynnej wynoszacy zaréwno 40%,
jak 1 60%.
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Zroznicowanie wskaznikéw zagospodarowania terenu w granicach jednej jednostki terenowej
prowadzi wprost do naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania, co
stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego.

Organ nadzoru wskazuje, iz powyzsze wymogi wynikaja takze z art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
w ktorym jednoznacznie okreslono, ze ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego oraz okreSlenie sposobéw zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu
nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Takze z tego przepisu
wynika, ze odmienne przeznaczenia a takze odmienne sposoby zagospodarowania, winny by¢
ujmowane w ramach oddzielnych jednostek terenowych wydzielonych liniami rozgraniczajgcymi.
Brak realizacji tego obowiazku skutkuje brakiem mozliwosci zastosowania przedmiotowego planu
w praktyce, bowiem w ramach ww. terendw obowiazuja jednocze$nie rozne parametry i wskazniki
zagospodarowania terenu.

Stanowisko w powyzszym zakresie wynika nie tylko wprost z cytowanych przepisdw, ale rowniez

z bogatego orzecznictwa w tym zakresie. Na uwage zasluguja tu m.in. wyroki:

—  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 3 wrze$nia 2014 r. w sprawie
sygn. akt IT SA/Wr 483/14 w ktorym stwierdzono, iz: ,, Trafnie takze zarzuca organ nadzoru,
ze dopuszczenie na jednym terenie tak roimych przeznaczen, o _roinych wskaZnikach
intensywnosci zabudowy (np.0,5; 1,0; 1,6) oraz roinych, dopuszczalnych powierzchniach
dzialek biologicznie czynnych (20%-40%), czyni _uchwale niewykonalng, co w sposob
oczywisty narusza dalej art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Nadto nalezy podnies¢, zZe sprzeczme jest uchwalenie dla terenu réwnowaznych funkcji
2KS/UT/UPS ze wskazaniem, ze w kazdym z terendw zakazuje sie¢ przeznaczen innych niz fe,
ktore przewiduje plan, podczas gdy istnieje, przewidziana w samej uchwale mozliwosé
wykorzystania terenu w jeden z trzech, wynikajgcych z § 3 sposobow. ”,

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 31 stycznia 2011 r. w sprawie
sygn. akt II SA/Gl 1098/10: ., Gdy zas idzie o pozostale zarzuty skargi, to dotyczqg one
poszczegolnych zapiséw planu miejscowego co do okreslonego terenu. Stqd tez z tych wzgledow
zachodzilaby podstawa jedynie do stwierdzenia niewaznosci uchwaly w zakwestionowanych
czesciach. Do tej kategorii  naruszenia zasad sporzqdzania  planu,  skutkujgcych
wyeliminowaniem czesci aktu, nalezy zaliczy¢ zapisy § 8 ust. 3 pkt 2 lit. a i d, okreslajgce rézne
wskaZniki _minimalnej powierzchni _biologicznie czynnej dla _terenu o _symbolu "1KS",
co uzasadnialoby stwierdzeniem niewaznosci uchwaly dla terenu o tym symbolu. ™,

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 pazdziernika 2015 r., w sprawie
sygn. akt II OSK 3051/14, w ktérym stwierdzono, iz: ,, Odnoszqc si¢ do wnioskowania Sqdu
wskazaé nalezy, e stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 w.p.z.p. w planie miejscowym okresla
si¢ obowigzkowo przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce tereny o roinym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Z powyzszego wynika, Ze plan winien
ustalaé przeznaczenie terenu oraz okresla¢ warunki zabudowy i zagospodarowania terenu.
Realizacja tych funkcji nastepuje poprzez okreslenie w planie: przeznaczenia terenow
i wyznaczenia na rysunku linii rozgraniczajgcych tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania. W orzecznictwie sqdowoadministracyjnym wyrazono poglgd,
zgodnie z kidrym dokonany w planie miejscowym wybor przeznaczenia terenu nie moze mieé
charakteru dowolnego i nie moze nasuwac zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu.
Okreslone w planie miejscowym przeznaczenie terenu powinno byé jednoznaczne i nie mozge
budzié watpliwosci co _do_sposobu_zagospodarowania _danego terenu jui z chwilq wejscia
planu w Zycie (wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r. II OSK 1334/12). Oczywiscie zgodzic¢ si¢
nalezy z Sqdem, zZe nie jest wykluczone lokowanie na danym terenie zabudowy wielorodzinnej
pomiedzy  zabudowq  jednorodzinng, jednak ustalenia planu  powinny  jednoznacznie
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konkretyzowa¢ jednostki ewentualnie czesci terenu, na kidrych przewiduje sie tylko zabudowe
Jednorodzinng Iub tylko wielorodzinng. Wymogu takiego nie spelnia alternatywny sposéb
okreslenia przeznaczenia danego terenu. ",

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 stycznia 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2266/13 w brzmieniu: ,, W zwigzku = tym organ nadzorczy zasadnie zakwestionowal
brak na rysunku planu wyznaczenia linii buforowej, poniewaz nie tylko, ze nie jest ona zawsze
ltozsama  z  nieprzekraczalng linig  zabudowy ale i dlatego, ze obowigzujg na
niej inne zasady zagospodarowania w stosunku do terenow I MN, 5 MN i 6 MN. Zgodnie
zart. 15 ust 2 pki 1 pzp. i § 7 pkt 7 Rozporzqdzenia, w planie obowigzkowo oznacza si¢
przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce o réznym przeznaczeniu lub roznych zasadach
zagospodarowania. Rysunek planu tych wymagan nie spelnia, = powodow wskazanych wyzej.
(...) Kolejnymi istotnymi kwestiami sq ustalenia co do powierzchni biologicznie czynnej.
Wskazniki te zostaly okreslone w § 35 3.4.b uchwaly. Dla terenéw oznaczonych symbolami
I MN, 5 MN i 6 MN na 70% a dla strefy buforowej 90%. Skoro jednak zapisy uchwaly
co do granic strefy buforowej nie sq jasne, o czym byla mowa wyziej, uzasadnione jest
twierdzenie organu, ze na etapie wydawania pozwolenia na budowe powstanie wqipliwosé,
ktory ze wskazinikéw zastosowac. Poza tym skoro w strefie buforowej istnieje bezwzgledny
zakaz zainwestowania i zabudowy ustanowienie 90% wskaZnika powierzchni biologicznie
czynnej jest z tym zapisem niezgodne. Z art. 15 ust 1 pkt 6 p.z.p. wynika, ze plan musi zawieraé
m.in. ustalenia co do wskaznika powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni
dzialki - budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni  biologicznie — czynnej
w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej. Definicja powierzchni biologicznie czynnej
zawarta zostala w § 4 pkt 14 i nalezy przez nig rozumieé "czesé dzialki budowlanej, na gruncie
rodzimym, ktéra pozostaje niezabudowana — wyrazong jako procentowy udzial powierzchni
biologicznie czynnej w powierzchni dzialki budowlanej. Typowqg powierzchnig biologicznie
czynng sq tereny zieleni towarzyszqgcej zabudowie, w tym zadrzewienia, zakrzewienia, trawniki,
powierzchniowe zbiorniki wodne, powierzchniowe uprawy". (...) W skardze wskazano,
Ze wprowadzenie w uchwale 90% strefy biologicznie czynnej na terenie strefy buforowej
gwarantuje wlascicielowi nieruchomosci mozliwosci wykorzystania tej strefy jako terenu pod
zielen, kidra jest elementem dzialki budowlanej z zabudowq mieszkaniowq. Jak wywodzi skarga,
wprowadzenie innego rozwigzania naruszaloby prawa wlascicielskie do dysponowania
nieruchomosciq. Umknelo jednak uwadze skarzgcego, ze zgodnie z wyzej przywolang definicjg
strefy buforowej mozliwe jest lokowanie w niej np. portierni, kioskéw, obiekiow malej
infrastrukiury, co pozostaje w oczywistej sprzecznosci z zakazem zabudowy i zainwestowania.
Przy braku jasnych kryteriow jakie parametry 70% czy 90% naleiy stosowaé
do poszczegdlnych, roinych pod wzgledem zagospodarowania, terenéw niemozliwe jest
ustalenie kryteriow zagospodarowania terenu strefy buforowej jak i terenow 1 MN, 5 MN
i6MN.";

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 lipca 2006 1., sygn. akt II OSK
590/06, w ktorym stwierdzil, ze: ,, Zarzut blednej wykladni art. 15 ust. 2 pki 1 ustawy i § 4
rozporzqdzenia i wywody skarg kasacyjnych w istocie odnoszq sie do wadliwego zastosowania
przez Sqd I instancji tych uregulowan, w odniesieniu do tresci zaskarzonych uchwal. W pelni
nalezy podzieli¢ stanowisko Sqdu I instancji, Ze cytowany art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy, wymaga
jednoznacznego okresSlenia w planie oznaczenia przeznaczenia terenu przez wyznaczenie linii
rozgraniczajgcych tereny o rozmym przeznaczeniu lub roznych zasadach gospodarowania i nie
jest dopuszczalne wobec tego stosowanie dwojakich linii rozgraniczajgcych, ktore w rozny
sposob wyznaczalyby przeznaczenie terenu. Trafnie podnosi Sqd 1 instancji, ze prawidlowe
stosowanie tego przepisu ma na celu unikniecie waqtpliwosci co do tresci planu w zakresie
przeznaczenia danego terenu na okreslony cel, w tym unikniecia wqtpliwosci interpretacyjnych
zapisow planu miedzy innymi w  postegpowaniach o pozwolenie na budowe. Sluszne jest
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stanowisko Sqdu, zZe plan miejscowy aby mogl spelniaé przyvznang mu przez ustawe funkcje,
powinien byé zaréwno szczegélowy jak i precvzyiny w zakresie przeznaczenie terenu i zasad
jego zagospodarowania i zawieral wszystkie elementy przewidziane 1w _ustawie. Trafnie
Sqd I instancji ocenil jako naruszenie wymienionego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wprowadzenie
i zdefiniowanie w uchwalach wydzielenia liniami wewnetrznego podzialu terendéw i okreslenie
ich jako wyznaczenie wyodrebnionych obszarow, do ktérych ogranicza si¢ realizacje obiekiéw
budowlanych  (ewentualnie _inne _zagospodarowanie), 1w istocie przy sformulowanych
w uchwalach definicjach to oznacza podwdjne wyznaczenie linii rozgraniczajqcych, o jakim
mowa w lym przepisie i niewgipliwie prowadzi do nieprecyzyjnosci zapisow planu w zakresie
ustalenia przeznaczenia terendw w odniesieniu do ktérych zaskarzone uchwaly takie zapisy
przewidujq. ”;

—  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 11 lipca 2012 r., w ktorym Sad
stwierdzil, iz ., W $wietle powyzszego Sqd podzielil stanowisko organu nadzoru, ze obowigzkiem
ustawowym  organu  stanowigcego — gminy  jest  okreslenie w  miejscowym  planie
zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia terenéw o réznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania. Tym samym tereny lokalizacji drég wewnetrznych z wwagi na ich
przeznaczenie 1 odmienne zasady zagospodarowania powinny by¢é wskazane w  czesci
graficznej miejscoweoo planu oraz zostaé wydzielone stalq i nie podlegajgcq przesunieciom
linig rozgraniczajgcq. ”;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 26 lutego ’7015 r., sygn. akt
Il SA/Po 1335/14 w brzmieniu: ,Zgodnie =z § 4 pkt 9 lit. a) lo_polzqd:ema Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego ustalenia dotyczqgce zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawieraé m.in. okreslenie
ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz
klasyfikacjq ulic i innych szlakow komunikacyjnych i okreslenie warunkéw powigzan ukladu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z ukladem zewnetrznym. Tereny lokalizacji
drog  wewnefrznych  z  uwagi  na  ich  przeznaczenie i odmienne  zasady
zagospodarowania powinny by¢ wskazane w czesci graficznej mle/scowego planu oraz zostaé
wydzielone stalq i nie podlegajgcq przesunieciom linig rozgraniczajgcq. ',

—  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 23 listopada 2005 r., sygn. akt
II SA/Ld 445/05, w ktérym stwierdzono: ,, Wszak przepis art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy
wyraznie nakazuje w miejscowym planie okresli¢ przeznaczenie terenéw oraz wyznaczyé linie
rozgraniczajqce tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.
Oznacza to, i na terenie wyznaczonym liniami rozgraniczajgcymi nie ma miejsca na roézne
przeznaczenia lub rozne zasady  zagospodarowania terenu. Powyisza __ konstatacja
nieuchronnie prowadzi do wniosku, iz dla terenu wyznaczonego liniami rozgraniczajgcymi
mozliwe jest tylko jedno przeznaczenie lub jedna zasada zagospodarowania terenu. Powyzszy
wniosek wyplywa nie tylko z tekstu przepisu art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy ale réwniez
z istoty 1 funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uchwalonego pod
rzqdami ustawy z dnia 27. marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Skoro miejscowy plan na gruncie tejze ustawy staje si¢ bezposredniq podstawg do lokalizacji
inwestycji zagospodarowujgcych teren, to jego przejrzystosé, a jednoczesnie szczegdlowosé
musi by¢ na takim poziomie aby zastqpic jednoczesnie — znany dotychczas — miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego uchwalony na gruncie ustawy z dnia 7. lipca 1994 roku
o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 roku, Nr 13, poz. 139 ze zm.) i wydawvang
wooparciu o tenze plan indvwidualng decyzje administracying o ustaleniu warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu, bedgceq podstawg do ubiegania si¢ o pozwolenie na budowe.
Polgczenie tych dwdch elementow dotychczasowego procesu hworzenia ladu przestrzennego
w jednym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalanym na gruncie
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ustawy z dnia 27. marca 2003 roku, prowadzi do wniosku, iz miejscowy plan, aby mégl spelniaé
przyznane przez ustawe funkcje powinien by¢ zaréwno szczegélowy co i precyzyjny w zakresie
przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania. Tym samym winien zawierad wszystkie
opisane przez ustawe elementy, a w lym precyzyjnie okreslac teren wyznaczony liniami
rozgraniczajgcymi i wskazywacé jedno jego przeznaczenie lub jedng zasade zagospodarowania
terenu. Wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego terenu
o réznym przeznaczeniu lub zasadach zagospodarowania nie tylko pozostaje w sprzecznosci
z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 1 omawianej ustawy ale rownie? stanowi element niepewnosci
w przyszlym procesie inwestycyjnym. Z tego te; powodu uchwala, jako Zrodlo prawa
miejscowego, musialaby zostaé poddana interpretacji, ktorej wyniki bylaby sprzeczne,
a sprzecznosé owa niemozliwa do wyeliminowania w procesie stosowania prawa. Whrew
bowiem temu co podnosi organ gminy wielos¢ sposobow zagospodarowania tego samego terenu
weale nie jest elementem zachecajgcym do inwestowania. Zawsze natomiast takim elementem
Jjest pewnos¢ co do prawa, a wiec rowniez co konkretnego przeznaczenia lub zagospodarowania
okreslonego terenu.

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 12 lutego 2015 r. w sprawie sygn.
akt I SA/Ol 1/15, w ktérym stwierdzono, iz: ., Nalezy takze podzieli¢ zarzut Wojewody,
Ze dopuszczenie na terenie objetym planem lokalizacji obiekiow gospodarczych zwigzanych
z produkcjq rolng, bez zastrzezenia ich parametréow narusza w sposob istotny art. 4 ust. 1
PlanZagospU, ktory wskazuje na zakres miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Przepis ten stanowi, ze w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nastgpuje
ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie
sposobow  zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu. Oznacza to, ze jezeli plan
dopuszcza jakgkolwiek zabudowe, zasadq jest okreslenie warunkow zabudowy terenu. Wymaog
ten konkretyzuje art. 15 ust. 2 pkt 6 PlanZagospU, ktory stanowi, ze w planie miejscowym
okresla si¢ obowigzkowo m.in. zasady ksztaltowania zabudowy, intensywnos¢ zabudowy,
maksymalng wysokos¢ zabudowy oraz gabaryty obiektow. Rada gminy dopuszczajqc okreslong
zabudowe bez zastrzezenia jej parametrow, pozwolila w istocie na dowolnosé w tym zakresie,
co naraza zachowanie ladu przestrzennego. .

Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury wynika wyraznie niedopuszczalno$é objecia
lintami rozgraniczajacymi terendéw o rdéznym  przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania bez rozgraniczenia tych terendw od siebie.

W przedmiotowym planie miejscowym naruszenie przytoczonych powyzej przepiséw art. 15 ust. 2
pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nastgpilo rowniez poprzez
sformulowanie ustalen zawartych w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami: 7ZP, 10ZP
i 13ZP, stanowiagcych tereny zieleni urzadzonej, dla ktdrych dopuszczalne sg ., uslugi oswiaty,
kultury, funkcje mieszkaniowe dla obslugi funkcji uslugowych, realizowane w pomieszczeniach
mieszkalnych w budynkach uslugowych, przy czym powierzchnia uzytkowa pomieszczen zwigzanych
z funkcjq mieszkalng nie moze przekraczaé 30% ogadlnej powierzchni uzytkowej budynku, ”, a takze
dla terenu 9ZP dla ktorego ustala si¢ ,, powigzanie drog dojazdowych 33KDD i 37KDD i zwigzane
z tym obiekty i urzqdzenia .

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 1985r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.), bezspornym pozostaje fakt, iz spolecznosci lokalne
majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode dzialania w kazdej sprawie, ktora nie jest
wylaczona 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
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na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ., wlad=nwa planistycznego .
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego ograniczenia okreslone zostaly
ustawowo.

W przedmiotowej sprawie, na pierwszy plan wysuwaja si¢ ograniczenia o charakterze materialnym,
do ktorych nalezy, wynikajacy z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., obowigzek okreslenia
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia, terendw oraz linii
rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.
Ograniczenia wladztwa planistycznego gminy nie mogg by¢ dorozumiane, czy tworzone w wyniku
interpretacji rozszerzajace;j.

W tym kontekscie, wykladnia wspomnianego art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jak i regulujacych
szczegdlowo zakres projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przepiséw
rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. odnoszacych sie do sposobu zapisywania ustalen w projekcie tekstu i rysunku
planu miejscowego wskazuje, iz jest dopuszczalne z punktu widzenia obowigzujgcego prawa takie
okreslenie w planie miejscowym przeznaczenia terendw, ktore umozliwia realizacje na tym samym
terenie zadan o réznych funkcjach, wszakze pod jednym warunkiem, Ze wzajemnie sie one
nie wykluczaja.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowac¢ o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badZz to precyzyjne zapisy, badz tez
postanowienia ogolne dla poszczegolnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje to bez
naruszenia powyzszych przepisow. W tym stanie rzeczy, wskazaé nalezy, ze z analizy tresci oraz
formy tj. sposobu zapisu, konstrukcji, samej uchwaly, w odniesieniu do ww. obszaréw wykluczaja
sie one wzajemnie. Doszlo tym samym do naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., § 7 pkt 7
oraz § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Stosownie do zapiséw § 9 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, na rysunku projektu planu miejscowego
stosuje si¢ podstawowe oznaczenia literowe, zgodnie z zalgcznikiem nr 1 do rozporzadzenia.
W tabeli zawierajacej podstawowe barwne oznaczenia graficzne i literowe dotyczace przeznaczenia
terenow, ktore nalezy stosowa¢ na projekcie rysunku planu miejscowego, w ramach terendw
zabudowy mieszkaniowej, wyodrgbniono m.in. w pozycji o liczbie porzadkowej 1.1 pn. rereny
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, do ktoérego przypisano oznaczenie literowe MN oraz
jasnobrazowa kolorystyke, jako odrebny rodzaj przeznaczenia, od rerendw zabudowy
mieszkaniowej wielorodzinnej, wyodrebnionych w pozycji o liczbie porzadkowej 1.2., dla ktorej
przypisano oznaczenie literowe MW oraz ciemnobrazowa kolorystke. Ponadto w ramach terendw
zabudowy uslugowej, wyodrebniono m.in. w pozycji o liczbie porzadkowej 2.1 tereny zabudowy
ustugowej, dla ktorej przypisano oznaczenie literowe U oraz czerwona kolorystke. Wskazane
powyzej funkcje stanowig odrebny rodzaj przeznaczenia od sklasyfikowanych w ramach terendw
zieleni 1 wod. wyodrgbnionych w ramach pozycji o liczbie porzadkowej 5.3 terendw zieleni
urzqdzonej, dla ktorej przypisano oznaczenie literowe ZP oraz zielong kolorystke, czy tez terenow
komunikacji.

Biorgc pod uwage powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze sa to tereny o réznym przeznaczeniu, dla ktorych
winny zosta¢ zastosowane oznaczenia literowe oraz oznaczenia barwne zgodnie z zalacznikiem nr 1
do rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.
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Tymczasem z ustalen dotyczacych terendw oznaczonych symbolami 7ZP. 9ZP., 10ZP i 13ZP
wynika, ze uchwalodawca nie okreslil w sposéb jednoznaczny i precyzyjny przeznaczania
terenu, przy czym ustalenia w tym zakresie sa sprzeczne wewnetrznie, a takze majg charakter
warunkowy i alternatywny. Rada Miejska w Drobinie proponujgc alternatywno$¢é przeznaczen,
scedowala swoje kompetencje, wynikajace z art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p., na inny podmiot.

Poglad Wojewody Mazowieckiego w powyzszej kwestii, znalazl juz potwierdzenie m.in.
w orzeczeniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2014 r., sygn.
akt II OSK 3083/13 w sprawie ze skargi kasacyjnej Wojewody Mazowieckiego od wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1259/13. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku stwierdzil,
iz jedng z glownych funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest
przesgdzenie, o przeznaczeniu terendw objetych jego granicami (art. 4 ust. 1 i art.15 ust. 2 pkt 1
0 p.z.p.). Przeznaczenie terenu okreslone przez rade gminy. w planie miejscowym. musi by¢
jednoznaczne i precyzyjne. nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci. sposéb jego zagospodarowania.
Zmiana przeznaczenia terenu moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tresé
przepisow planu wraz z innymi przepisami determinuje sposéb wykonania prawa wlasnosci
nieruchomosci, potozonych w obrebie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany
w nim wybor przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego i nie moze nasuwaé
zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko ugruntowalo sie
w orzecznictwie (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 sierpnia 2012 r.,
sygn. akt II OSK 1334/12, czy tez wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 7 listopada 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 1726/14 http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

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

W kontekscie tegoz naruszenia, na szczego6lna uwage zashuguje rowniez wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 10 czerwca 2009 r., sygn. akt II OSK 1854/08, z ktérego wynika,
ze ,,(..) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego,
stanowigcy o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wlasnosci, winien stanowié o tym
w sposob ,, czytelny i budzqcy jak najmniej watpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli tego nie czyni,
budzgc watpliwoSci zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiscie moze stanowié
zagrozenie dla standardow demokratycznego panstwa, powielajgec  watpliwosci _na _elapie
rozstrzyvgnie¢_indywidualnyeh. W konsekwencji taki plan to prosta droga do niekonczqcych sie
spordw interpretacyjnych. 1 oczywiscie nie chodzi tu o ,,zwykle” waqtpliwosci interpretacyjne
pojedynczych norm prawnych, poddajgce si¢ wykladni, ale takie, kiére dotyczg kluczowych kwestii
Jjak przeznaczenie terenu .

Majac na uwadze wymogi art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 11 § 7 pkt 7
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, wskaza¢ nalezy, iz obowigzkiem Rady Miasta Miejskiej Drobinie bylo
jednoznaczne okreslenie przeznaczenia terenu, a takze wydzielenie jednorodnych terenow pod
wzgledem takiego przeznaczenia, za pomocg linii rozgraniczajacych sposrod innych terenow, oraz
ich oznaczenie odrebnym symbolem adekwatnym do ich przeznaczenia, zgodnie ze standardami
okreslonymi w zalgczniku nr 1 do ww. rozporzadzenia. Uchwalony plan miejscowy nie spelnia
norm wynikajgcych z ww. przepisow, bowiem ustalenia uchwaly w zakresie przeznaczenia terenu
oraz zasad ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu sg niejednoznaczne, co stanowi
o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego.

Zgodnie z dyspozycjq art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w planie miejscowym obowigzkowo
okresla sie linie zabudowy. Konkretyzacje przedmiotowego przepisu odnalez¢ mozemy rowniez na
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gruncie § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w brzmieniu: ,, ustalenia dotyczgce parametrow i wskaznikéw
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawieraé w_szczegdlnosci
okreslenie linii zabudowy (...)". Ponadto z przepisu § 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia wynika
rowniez, ze ., Projekt rysunku planu miejscowego powinien zawierac¢: (...) 8) linie zabudowy oraz
oznaczenia elementow zagospodarowania przestrzennego terenu’”. Powyzsze oznacza, ze ustalenia
w zakresie linii zabudowy naleza do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego i winny one
znalez¢ swoje odzwierciedlenie zarowno w czgsci tekstowej, jak i graficzne;j.

Tymczasem rysunek planu, stanowigcy zalacznik nr 1 do uchwaly, nie spelnia powyzszego
wymogu, z uwagi na brak okreslenia linii zabudowy w odniesieniu do terenéw oznaczonych
symbolami: 1ZP, 2ZP, 3ZP, 4ZP, 5ZP, 6ZP, 8ZP, 9ZP, 11ZP, 12ZP, 13ZP, 14ZP, 15ZP, 16ZP,
17ZP, 18ZP, 19ZP, 20ZP i 21ZP, podczas gdy z ustalen szczegétowych dla ww. terendow wynika
mozliwos¢ realizacji budynkow. Ponadto w stosunku do ww. terendw okreslono m.in. wskazniki
intensywnosci zabudowy (maksymalne i minimalne), wysoko$¢ zabudowy (wyrazona jednostka
metryczng oraz liczbg kondygnacji), wysokos¢ i szerokos¢ elewacji budynkow.

Stanowisko, w zakresie obligatoryjnosci okreslenia linii zabudowy, znajduje swoje

odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt
II OSK 1353/14, w ktoérym Sad stwierdzil, iz ,, Bezpodstawny jest zarzut skargi kasacyjnej
wskazujgcy na dokonanie przez Sqd blednej wykladni art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.zp. wzw. z § 7
pkt 8 rozporzqdzenia (...) w sprawie wymaganego zakresu projektu planu zagospodarowania
przestrzennego, poniewaz Sqd I instancji nie stwierdzil, iz linie zabudowy powinny byé
okreslone wylgcznie na rysunku planu, lecz podnidst, %e wustalenia planu w zakresie
wyznaczania linii zabudowy powinny byé kompletne, umozliwiajgc ustalenie przebiegu linii
zabudowy w odniesieniu do kazdego terenu bez koniecznosci odwolywania si¢ do przepisow
zamieszczonych w  innych aktach prawnych, kiérego to obowigzku Rada Miasta
nie dopelnila.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca 2014 r. w sprawie sygn.
akt II OSK 3140/13, w ktérym Sad stwierdzil, iz ,, (...) to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest
fednym _z _obligatoryinvch elementow ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego
i _lgcznie z pozostalymi parametrami i wskazZnikami wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6
ksztaltuje na terenie objetym planem lad przestrzenny. Brak ustalenia linii zabudowy, ktdra jest
Jjednym z obligatoryjnych elementow ksztaltujgcych zabudowe i zagospodarowanie ternu
W znacznym stopniu ulrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie mozna tego elementu
przerzucaé na nastepny etap postepowania budowlanego. ",

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 listopada 2015 r., sygn. akt
II OSK 2253/15, w ktérym Sad stwierdzil, iz , (...) Nie sq zasadne zarzuty co do wyznaczenia
linii zabudowy. Obowigzek wyznaczenia linii zabudowy wynika zaréwno z ustawy (art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) jak i z § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164,
poz. 1587). Odeslanie do przepiséw odrebnych nie stanowi wypelnienia regulacji_przyjetej
w oarl. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennyim_stanowigcyii
o0 okresleniu linii zabudowy. "

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 31 maja 2016 r., sygn. akt II OSK
3196/14, w ktérym uznano, iz ., nalezv podzieli¢  konkluzje Sqdu I instancyi.
ze w okolicznosciach rozpoznawanej sprawy, nieprawidlowe wyznaczenie linii zabudowy
w liniach rozgraniczajqcych tereny EW/R i R, stanowilo naruszenie art. 28 ust. 1 u.p.z.p.";

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 pazdziernika 2015 r. w sprawie
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sygn. akt II OSK 2008/15, w ktorym uznano, iz , Poza przedmiotem sporu pozostaje to,
Ze w Swielle przepiséw u.p.z.p. oraz rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projekiu
m.p.z.p. wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego linii zabudowy
nastepuje w odniesieniu _do calego terenu wydzielonego liniami_rozgraniczajgcymi (art. 14
ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 2 i pkt 6 up.zp. oraz § 2 pkt 6, § 4 pkt 6, § 7 pkt 7 i pkt 8
rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.), zatem jak podnosi organ
nadzoru, przedmiotem ustalen planu mogq byé tereny okreslone w tym planie, a nie dzialki
ewidencyine.”;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 21 maja 2014 r. w sprawie
sygn. akt II SA/Wr 112/14, w ktorym stwierdzono, ze ,, Rozporzgdzenie w § 4 okresla wymogi
co do zawartosci czesci tekstowej planu, zas w § 7 wymogi co do czesci graficznej. Skoro zatem
o_linii_zabudowy mowa_jest zarowno w § 4 pkt 6 rozporzadzenia. jak i w § 7 pkt 8
rozporzqgdzenia. (o ustalenia w tvin zakresie powinny mieé odzwierciedlenie zaréwno w tekscie,
jak i na rysunku planu. Zgodnie zas z § 8 ust. 2 zdanie 1 rozporzqgdzenia, na projekcie rysunku
planu  miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozZliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego =z projektem tekstu planu miejscowego.
W rozpoznawanej sprawie - jak prawidlowo ustalil organ nadzoru - brak tego parametru (linii
zabudowy) —w  zakwestionowanym  planie  miejscowym w  stosunku do  terenow
Z2 G-MU6, Z2 G-MUIO0 i Z2 G-UP, mimo Ze okreslenie w czesci tekstowej planu tego
parametru bylo mozliwe. Ponadto, odeslanie w tekscie do rysunku planu jest w tyvim przypadku
niewystarczajqee. "Rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzaé bezposrednio,
nie spelnia bowiem wymogow normy prawnej z jej klasyczng budowq. hipoteza, dyspozycja,
sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byé uwzgledniony tylko w takim
zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu (zob. wyrok WSA we Wroclawiu = dnia 23 lipca
2013 r., sygn. akt II SA/Wr 309/13).";

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 2014 r. w sprawie
sygn. akt IV SA/Wa 629/14, w ktérym stwierdzono, ze ,,Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym okresla si¢
obowigzkowo parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,
w tym linie zabudowy, gabaryty obiekiow i wskazniki intensywnosci zabudowy. Przepis ten
znajduje uszczegolowienie w § 4 pkt 6 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury = dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, na mocy, kidrego ustalenia dotyczgce parametrow i wskaznikow ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawieracé w szczegolnosci okreslenie linii
zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dzialki lub terenu,
w tym udzialu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej
zabudowy oraz geometrii dachu. Oznacza to. zZe plan miejscowy musi zawieraé ustalenia,
0 _kidryeh _mowa w wyzej wymienionym przepisie, jezeli w_terenie powstajq okolicznosci
taktvezne uzasadniajgee dokonanie takich ustalen. Zdaniem Sqdu taka syvtuacja ma miejsce
w niniejszej sprawie skoro Rada Miejska w Lomiankach. na tych terenach ustalila projektowang
zabudowe. przy czym nie przeniosla tych ustalen na rvsunek planu. Zgodnie z art. 15 ust. 11§ 2
pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym plan
miejscowy zawiera czes¢ tekstowq oraz graficzng,; czes¢ tekstowa planu stanowi tresé uchwaly,
czeS¢ graficzna zalgeznik do uchwaly. Nadto w planie miejscowym stosuje si¢ nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powigzanie rysunku planu miejscowego z tekstem
planu miejscowego. Z powolanych unormowan wynika, ze czesé tekstowa planu winna znalez¢
odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznosé, brak korelacji oraz spojnosci rozwazane
sq w kategoriach naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego. Z takim stanem rzeczy
mamy do czynienia w przypadku zaskarzonej uchwaly. .
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Stanowisko w zakresie okreslenia linii zabudowy znajduje swoje odzwierciedlenie takze
w doktrynie. Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz
LEX, Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 155 teza 3. do art. 15: ,, Zgodnie
zoart. 15 ust. 21 3 w.p.zp. w miejscowym planie wystepujq dwie kategorie ustalen. Po pierwsze,
sq to ustalenia obowigzkowe, wskazane w art. 15 ust. 2. Plan miejscowy musi zawierac
poszczegolne ustalenia, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2, tylko wowcezas, gdy okolicznosci faktyczne
dotyczqce obszaru objetego planem, wynikajgce zwlaszcza z istniejqcego lub planowanego
przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajq dokonanie takich ustalen. Zasada
pozostaje _obowigzek _ujecia w  planie _miejscowvm  wszvstkich elementow  wymienionvch
w_powolanvm_przepisie, co oznacza, ze w przypadku odstgpienia od okreslenia ktdregokolwiek
z nich w_konkretnym planie lub jego fragmencie organ planistvezny powinien wyvkazaé zbednosé
danej regulacji, w_szczegolnosci przez utrwalenie przyezyn takiego pominiecia w_uzasadnieniu
uchwaly. ewentualnie w materialach planistveznveh. Wojewdédzki Sgd Administracyjny w Poznaniu
w wyroku z dnia 9 lutego 2012 r., IV SA/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdzil, zZe jesli organ
planistyczny nie wskazal wyrazZnie w uzasadnieniu uchwaly [lub materialach planistycznych,
Ze ustalenie okreslonych elementow dla danego terenu jest zbedne, to nie przesqdza to samo
w sobie o uznaniu sprzecznosci z prawem danej uchwaly, jezeli pominiecie t(ych elementow
bylo obiektywnie uzasadnione. Drugq kategorie stanowiq ustalenia fakultatywne, wymienione
woart. 15 ust. 3 u.p.z.p.; w przypadku braku koniecznosci regulacji stanéw na ich podstawie organ .
gminy nie ma obowiqzku odniesienia si¢ do tych zagadnien. Jak wskazuje M. Szewczyk, plan
miejscowy musi zawierac unormowania mieszczqce sie w sensie tresciowym (przedmiotu regulacji)
w granicach ustawowego upowaznienia, przy czym plan nie moze regulowad innych spraw,
niz wskazane w art. 15 ust. 2'i 3, ewentualnie w art. 16 ust. 1 zdanie drugie oraz w art. 20 ust. 1
u.p.z.p., a zamieszczenie w planie miejscowym innych tresci niz przewidziane w wyzej
wymienionych przepisach powinno skutkowac stwierdzeniem niewaznosci uchwaly w sprawie planu
miejscowego co najmniej w tej czesci, w jakiej dane tresci wykraczajq poza granice ustawowego
upowaznienia. W zwiqzku z drugq czescig prezentowanego przez M. Szewczyka twierdzenia nalezy
Jednak wskaza¢, ze materialng podstawe tresci planu miejscowego tworzq lakze przepisy innych
ustaw (zob. teza 20). .

Z przytoczonych powyzej przepisdw oraz stanowisk judykatury wynika, ze linie zabudowy
okreslone w czesdci tekstowej oraz wyznaczone w czesei graficznej w jednoznaczny sposdb winny
okresla¢ mozliwos¢ sytuowania planowanej zabudowy w ramach wszystkich terenow
przeznaczonych pod zabudoweg bowiem celem wyznaczenia linii zabudowy jest jednoznaczne
okres$lenie obszaru tzw. "ruchu budowlanego", na ktéorym moze by¢ lokalizowana nowa zabudowa,
a takze rozbudowywana zabudowa juz istniejaca. Obszar ten musi w precyzyjny, nie budzacy
jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych sposob, okreslaé te czesci terenu przeznaczonego pod
zabudowe, na ktdérych plan dopuszcza sytuowanie budynkow.

Tymezasem, na rysunku planu nie okreslono linii zabudowy, w odniesieniu do wskazanych
9.
powyzej terenow.

Brak linii zabudowy, stanowiacych jeden z obligatoryjnych elementow ksztattujacych zabudowe
1 zagospodarowanie terenu, stwarza¢ bedzie bardzo istotne problemy na etapie realizacji ustalen
planu, w indywidualnych postgpowaniach administracyjnych, w ktérych bezposredniag podstawe
prawna stanowi wlasnie plan miejscowy. Brak ten uniemozliwia prawidlowe zastosowanie planu
w tym postepowaniu i tym samym przesadza o koniecznosci wylaczenia go, w zakresie dotknietym
opisywanym brakiem, z obrotu prawnego. Powyzsze ustalenia uchwaly stanowig o istotnym
naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
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Organ nadzoru wskazuje, ze nie do przyjecia jest poglad, iz linie zabudowy musza zostaé
wyznaczone obowigzkowo jedynie od strony drég publicznych, drég wewnetrznych i placow.
Kwestie dotyczace linii zabudowy od drég w przypadku braku planu miejscowego regulujg
przepisy § 4 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1588). Natomiast
wymog okreslenia linii zabudowy w planie miejscowym, zawarty zostal w art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Poje¢ tych nie mozna porownywaé,
poniewaz w przypadku, gdy obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
nie wydaje sie decyzji o warunkach zabudowy (art. 4 ust. 2 ustawy o p.z.p.). Na powyzsze wskazuje
rowniez orzecznictwo, w tym np. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia | kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15.

Nie jest rowniez uprawnione przenoszenie wyznaczania linii zabudowy na etap sporzadzenia
projektu budowlanego i wydawania pozwolenia na budowe. W tym zakresie na uwage zasluguje
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt II OSK 3140/13
z dnia 23 czerwca 2014 r. , Takze nie mozna sie zgodzié =z Sqadem I instancji, Ze ustalenia linii
zabudowy mozna przenosi¢ na etap sporzgdzenia projektu budowlanego i wydawania pozwolenia
na budowe. to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest jednyvm z oblicatorvinveh elementow ustalenia
planu_zagospodarowania przestrzennego i lgcznie z pozostalymi _parametrami i wskaZnikami
wymienionvmi w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztaltuje na terenie objetvin planem lad przestrzenny. Brak
ustalenia linii zabudowy. kiora jest jednvm z obligatorvinyeh elementow ksztaltujacveh zabudowe
i _zagospodarowanie ternu w znacznyvm stopniu_utrudni dalszy etap procesu budowlanego
i_nie_mozna tego elementu przerzucaé na nastepny etap postepowania budowlanego. Dlatego tez
uchybienia w tym zakresie dotyczqce terenow SUKr, 18UA, 27UN, 28US/ZP i cz¢sciowo terenu
24MW nie mozna uznaé za nieistotne jak to uczynit Sqd I instancji. Faktycznie w sytuacjach
wyjgtkowych mozna odnies¢ sie do art. 43 ustawy o drogach publicznych, ale dotyczy to terenow
sgsiadujgcych z drogami publicznymi. W niniejszej zas sprawie teren 24MW sgsiaduje =z drogg
projektowang, a wiec trudno mowié o spelnieniu przeslanek okreslonych w art. 43, ponadto jak
slusznie zauwazono w uzasadnieniu skargi kasacyjnej istnieje niezgodnosé § 16 ust. 26 pkt 2 lit. f
uchwaly z rysunkiem planu na czesci terenu od drogi 11KD-D. Zwrdcié¢ nalezy uwage, iz dla
terenow przyleglych do drog publicznych o usytuowaniu obiektow w odniesieniu do przebiegu drogi
rozstrzyga art. 43 ustawy o drogach publicznych ustalajgcy wymagania w zakresie odleglosci
w jakiej obiekty mogg by¢ sytuowane od _krawedzi drogi. Wymagania zawarte w tym uregulowaniu
w istocie wyznaczajg lini¢ zabudowy na terenach przebiegu drog publicznych. Niewgipliwie
wyznaczenie linii zabudowy dla spelnienia wymagan art. 35 ust. 2 i art. 43 ustawy o drogach
publicznych bedzie niezbedne w przypadku przewidywania w planie przeznaczenia terenu pod
realizacje nowych drog, bowiem bedzie koniecznym wyznaczenie terenu niezbednego nie tylko pod
realizacje samej drogi lecz i uksztaltowanie takiej przyszlej zabudowy, kidra bedzie spelniala
wymagania ostatniego z wymienionych przepisow. ”.

Jedng z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowal
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wdjt, burmistrz albo prezydent miasta, sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy czes¢ tekstowg i graficzng zgodnie z przepisami
odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem miejscowym.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te za$ sg zrédlami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja moc wigzaca
na obszarze dzialania organu, ktore je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrodel prawa
powszechnie obowigzujgcego znajduja si¢ na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgoda wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
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miedzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposdb jednoznaczny,
ze norma wyzsza jest podstawg obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze byé
rowniez derogowana przez norme nizsza (lex interior non derogat legi superiori).

Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z dnia 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 podstawg
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma byé
zgodny z przepisami odrebnymi (wymdg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas = mocy ustaler art. 15
ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwosé dowolnego,
naruszajqcego  przepisy odrebne, definiowania legalnych pojeé. Zdaniem Sqdu, kazde inne
brzmienie obowiqzujqcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej
modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa posluguje sie wlasnym zbiorem pojeé. Musi on
spelniaé jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze S$cisloscig terminologiczng. Od niej
w duzej mierze zalezy komunikatywnos¢ przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego,
"Aparatura pojeciowa, przy uZyciu kiorej formuluje sie teksty prawne oraz rekonstruowane na ich
podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq ktérej opisuje si¢ tresé¢ norm prawnych,
nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktore mozna dowolnie ksztaltowaé, lecz wzglednie
stabilnym skladnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegdlowych
nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukeji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia
prawne_sformulowane w_uchwale w_sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny _eliminowaé
sprzecznosci i _niejasnosci_w__ich _stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny sluzyé  tylko
do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji
prawnej oraz jej celow i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci
aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny lgczyé
w logiczng i spdjng calos¢ jej przedmiot. Nalezy podkresli¢, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistoSci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istoine
i konieczne norm prawnych oraz stosunkéw prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewneirznej pojecia prawnego wystepujg dwa elementy: 1) zakres i 2) tresé. Zakres
pojecia tworzy zbidr norm prawnych, do ktorych odnosi si¢ pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zhidr cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq si¢ cechy, kitdre wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajq zarowno pojecia prawne ogolne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wlasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w_regulacjach dotvezgeveh planowania przestrzennego zaczerpnietych jest ze
specjalistycznego _jezvka technicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna _mieé
waiplivoSci, Ze formulujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwoluje sie do wiedzy
pozaprawnej. zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, Ze analiza tekstéw prawnych
wskazuje, zZe definicje formulowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych slow lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
Zjawiskiem  stosunkowo  rzadkim, sq definicjami  doprecyzowujgcymi  znaczenie  zwrotéw
wysigpujgcych w  jezyvku  potocznym  (zob. Z.  Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).
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W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrécié
szezegdlng uwage na rolg definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania popirzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (choc¢ niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przesirzegane, (o
znaczy realizowane w sposoéb swiadomy przez adresatéw tych norm, jest to, aby informacja o tym,
co te normy nakazujq, dotarla do swiadomosci adresatéow. W takim konitekscie, jeszcze raz nalezy
powiorzy¢, zZe zjawisko powtarzania i modvfikacji w _aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne. "

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

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V 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 [V 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 [V SA/Wa 510/15;

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

W tym kontekscie za niedopuszczalne uznaé nalezy definiowanie pojecia powierzchni zabudowy,
przez ktora, na potrzeby przedmiotowego planu miejscowego, nalezy rozumieé , powierzchnie
terenu zajelq przez budynek w stanie wykonczonym. Powierzchnia zabudowy jest wyznaczona przez
rzul pionowy zewnetrznych krawedzi budynku na powierzchnie terenu. Do powierzchni zabudowy
nie wlicza sie: powierzchni obiektow budowlanych ani ich czesci nie wystajqcych ponad
powierzchnie terenu, powierzchni elementow drugorzednych, np. schodéw zewnetrznych, ramp
zewnelrznych, daszkéw, markiz, wystepow dachowych, oswietlenia zewnetrznego, powierzchni
zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze (np. szklarnie, altany, szopy), .

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ., Wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesé tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z_przepisami _odrebnvmi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem, wraz
z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybieraja
forme czesciowo 0godlng - jak zasady ochrony i ksztaltowania ladu przestrzennego, zasady ochrony
srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkow budowy systeméw komunikacji,
infrastruktury technicznej, parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu. Natomiast w cze$ci szczegdlowej przybieraja forme konkretng ustalajac bezposrednio
w terenie granice obszardw i linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu. W niektorych
przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mogg zawierac
przepisy techniczno - budowlane, komplementarne w stosunku do przepiséw zawartych
w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.
22016 1. poz. 290 z pdzn. zm.).

Wskazaé 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 wlasciwy organ sprawdza m.in.zgodnos$¢ projektu budowlanego z ustaleniami
miejscowego  planu  zagospodarowania  przestrzennego, a takze zgodnos$é projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym techniczno — budowlanymi.

Szczegolowy zakres i forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny jego
zgodnosci z ustaleniami planu miejscowego, stanowi rozporzadzenie Ministra Transportu,
Budownictwa 1 Gospodarki Morskiej z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegdlowego zakresu
i formy projektu budowlanego (Dz. U. z 2012 1. poz. 462 z pdzn. zm.), wydane na podstawie art. 34
ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane. Stosownie do wymogdw ww. rozporzadzenia zawartych
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w § 8 ust. 1, projekt zagospodarowania dzialki lub terenu powinien zawieraé¢ czes¢ opisowg
oraz czes¢ rysunkowag sporzadzong na mapie do celéw projektowych, przy czym stosownie
do ustalen § 8 ust. 2 pkt 4 1 9 ww. rozporzadzenia, cze$¢ opisowa, powinna okresla¢ zardéwno
zestawienie powierzchni poszczegolnych czesci zagospodarowania dzialki lub terenu, takich jak:
powierzchnia zabudowy projektowanych i istniejacych obiektéw budowlanych, powierzchnie
drog, parkingdw, placow i chodnikéw, powierzchnia zieleni lub powierzchnia biologicznie czynna
oraz innych czesdci terenu, niezbednych do sprawdzenia zgodno$ci z ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, zas w przypadku budynkéow - powierzchnie
zabudowy, o ktorej mowa w pkt 4, okreSlanej zgodnie z zasadami zawartymi w_Polskiej
Normie dotyczacej okreslania i obliczania wskaznikow powierzchniowych i kubaturowych
wymienionej w_zalaczniku do rozporzadzenia (PN-ISO 9836: 1997 Wilasciwosci uzytkowe
w budownictwie - Okreslanie i obliczanie wskaznikéw powierzchniowych i kubaturowych).

Zgodnie z 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 zewngtrznych krawedzi budynku. Ponadto do powierzchni zabudowy nie wlicza sie
powierzchni:

— obiektow budowlanych ani ich czgsci nie wystajacych ponad powierzchnie terenu;

— elementoéw drugorzednych, np. schodéw zewnetrznych, ramp zewnetrznych, daszkow, markiz,

wystepow dachowych, oswietlenia zewnetrznego;
— zajmowanej przez wydzielone obiektu pomocnicze — np. szklarnie, altany, szopy;

Skoro zatem na mocy przywolanych przepisow ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
wykonawczego, niezbedne jest sprawdzenie zgodnosci planowanego zamierzenia inwestycyjnego
z podstawowymi wskaznikami oraz parametrami, o ktéorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., to brak podstaw prawnych do ich definiowania, czy tez przytaczania w planie miejscowym.
Ponadto z samej ustawy o p.z.p. nie wynika by organy gminy uprawnione byly do definiowania
sposobu liczenia poszczegdlnych wskaznikow. ale do okreslania ich parametréw (wskaznikow).

W judykaturze wskazuje si¢ na powiazanie kwestii planowania przestrzennego oraz przepisow
Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen wykonawczych.
W kontekscie powyzszych rozwazan organu nadzoru wskazuje przy tym np. na wyrok
Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt
Il SA/Kr 1775/12 (opubl. orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktérym odwolano sie¢ m.in. do wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt II OSK 531/10 z dnia
28 maja 2010 roku (LEX nr 673876) w mysl, ktorego: ,, 1. Wykonawczy w stosunku do ustaw
charakier rozporzqdzenia oraz aktu prawa miejscowego, wigzqcy si¢ m.in. z oparciem obu tych
akiow na wyraznym upowaznieniu ustawowym nie powoduje przyznania tym aktom réwnej mocy
prawnej. 2. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widzieé w swietle
zasady zwigzania aktow prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe, na gruncie kiorej
res¢ akiu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz rozporzqdzeniami, jako akiami
wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegolowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to takze
zgodnosci definicji legalnych formulowanych w akcie prawa miejscowego i rozporzqdzeniu. Organ
tworzqey akt prawa miejscowego moglby zatem odwolaé si¢ do regulacji ustawowych oraz
regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie méglby powolaé sie na definicje
zawartg w rozporzqdzeniu. Nie mozZe natomiast tworzy¢ wlasnej definicji, zawierajge w niej
elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporzqdzeniu, nawet
jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze si¢ z pojeciami wchodzgcymi
w zakres definiendum. 3. Powigzania przedmiotowe pomigdzy subgal¢ziami prawa budowlanego
i prawa zagospodarowania przestrzennego przesqdzajg nie (ylko o mozliwosci, lecz takze
o polrzebie korzysiania z interpretacyjnych ustalen odnoszqcych si¢ do ich przepiséw, w tym takze
do wykorzystania definicji - legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnosé
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przedmiotowa jakiejs szczegdlnej instytucji jednej z tych subgalezi moglaby przesqdzi¢ o braku
takiej mozliwosci. Sytuacja takiej odrebnosci nie zachodzi w odniesieniu do terminu "wysokosé
zabudowy" i "wysokos¢ budynku" na gruncie tak pokrewnych dzialow prawa administracyjnego
(sensu largo), jakimi sq prawo budowlane i prawo zagospodarowania przestrzennego. .

W  kontekscie definiowania pojecia powierzchni zabudowy nalezy przywola¢ orzeczenie
Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 maja 2016 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktorym Sad stwierdzil: ,, Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ani tez przepisy ustawy Prawo budowlane nie okreslajq definicji powierzchni
zabudowy. Pojecie to mimo, zZe nie zostalo zdefiniowane jest jednak jednym z charakterystycznych
parametrow uzytkowych w  budownictwie. Charakterystyczne parametry uzZytkowe stosowane
w budownictwie okreslone zostaly w polskiej normie PN ISO 9836. Polskie norniy nie sq co prawda
przepisami prawa jednak z celow i zasad dla ktorych utworzono zbior 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 si¢ dokument przyjety w drodze konsensusu
i zatwierdzony przez upowaznionq jednostke ustalajgcy do powszechnego i wielokrotnego
stosowania zasady wytyczne lub charakterystyki odnoszqgce si¢ do roznych rodzajow dzialalnosci
lub ich wynikow i zmierzajgceych do uzyskania optymalnego stopnia uporzqgdkowania w okreslonym
zakresie (wyrok z dnia 6 maja 2008 r. sygn. akt I OSK 785/07). W orzecznictwie wskazuje sie,
ze w pojeciu powierzchnia zabudowy naleZy przypisywacé takie znaczenie jakie dla tego parametru
przyjeto oficjalnie we wilasciwej polskiej normie. Zgodnie 7 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 obiekiow budowlanych,
ani ich czesci nie wystajgcych ponad powierzchnia terenu powierzchni elementow drugorzednych
np. schodow zewnetrznych ramp zewnetrznych, daszkow, markiz, wystepow dachowych, oswietlenia
zewnelrznego powierzchni zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze (np. szklarnie, altany,
szopy). .

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepisdéw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo,
ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowia istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroclawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17).

Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i uzupelnienie przez przepisy uchwaly
moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji.
Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w kontekscie uchwaly, w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do calkowitej
lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania
i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy
uznaé za niedopuszczalne.

Brak uwzglednienia przepiséw odrebnych dotyczy rowniez ustalen:

— ogblnych zawartych w Rozdziale 2, w ktérych do drég publicznych zaliczono tereny ciggow
pieszych oznaczonych symbolami od 1KX do 7KX oraz drég wewnetrznych oznaczonych
symbolami od 1IKDW do 25 KDW; w kontekscie powyzszych ustalen, wskazac nalezy, iz drogg
publiczng, zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 31 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U.
z 2016 r. poz. 1440 z pozn. zm.), jest droga, zaliczona na podstawie ww. ustawy, do jednej
z kategorii drog, z ktorej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami
i wyjatkami okreslonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegélnych; stosownie do art. 2
ust. 1 ustawy o drogach publicznych, drogi te ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dzielg sie
na kategorie: krajowa, wojewddzka, powiatowa i gminna; jednoczesnie drogi publiczne
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ze wzgledow funkcjonalno — technicznych dziela sie¢ na klasy okreslone w warunkach
technicznych, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo budowlane; wypelnieniem
normy, o ktorej mowa w art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy Prawo budowlane, sa przepisy
rozporzgdzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz. U.
z 2016 r. poz. 124); stosownie do dyspozycji art. 8 ust.] ustawy o drogach publicznych
drogi, drogi rowerowe, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazddw, niezaliczone
do zadnej z kategorii drog publicznych i niezlokalizowane w pasie drogowym tych drog sa
drogami wewnetrznymi; powyzsze oznacza, ze droga wewnetrzna nie jest droga publiczna;
ponadto wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 6 pkt 1 i pkt 9c ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosdciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147 z pdzn. zm.) jedynie drogi
publiczne oraz publicznie dostepne samorzadowe ciagi piesze stanowig cel publiczny;

— ogblnych zawartych w Rozdziale 2, w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemow infrastruktury technicznej, w ramach ktérych dopuszcza si¢ mozliwo$é lokalizacji
podstawowych urzadzen infrastruktury technicznej a takze przylaczy i sieci wewnetrznych m.in.
na terenie lasu (jednostka terenowa 1ZL); w kontekscie poczynionych ustalenn wskaza¢ nalezy,
iz zgodnie z art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ,, Przez budowe urzqdzen
infrastruktury technicznej rozumie si¢ budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi
albo nad ziemiq przewodow lub urzqdzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieplowniczych,
elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych”; skoro jedng z wartosci planowania
przestrzennego, o ktorej mowa w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p. jest uwzglednienie wymagan
ochrony s$rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych,
to w przypadku wystepowania gruntéw lesnych zastosowanie znajdzie przepis art. 7 ust. 2 pkt 2
i pkt 5 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych (Dz. U. z 2015 r.
poz. 909 z pozn. zm.), z ktérego wynika, ze wszystkie grunty lesne, dla ktorych ustalono
w planie miejscowym przeznaczenie inne niz le$ne, wymagaja uzyskania zgody wlasciwych
organdw na zmiane przeznaczenia na cele nielesne, zmiana ta moze by¢ jedynie dokonana
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego; wymadg uzyskania powyzszych zgdd,
wynika rowniez z art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym organ sporzadzajacy
projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje zgody na zmiane
przeznaczenia gruntow rolnych i leSnych na cele nierolnicze i niele$ne; zgodnie z art. 2 ust. 2
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, gruntami lesnymi sg grunty: okreslone jako lasy
w przepisach ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2015 r. poz. 2100 z p6zn.
zm.), zrekultywowane dla potrzeb gospodarki lesnej oraz grunty pod drogami dojazdowymi
do gruntow lesnych; stosownie do art. 3 ustawy o lasach: ., Lasem w rozumieniu ustawy jest
grunt: 1) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscig lesng (uprawami
lesnymi) - drzewami i krzewami oraz runem lesmym - lub przejsciowo jej pozbawiony:
a) przeznaczony do produkcji lesnej lub b) stanowigcy rezerwat przyrody Ilub wchodzgcy
w sklad parku narodowego albo c) wpisany do rejestru zabytkéw; 2) zwigzany z gospodarkg
leSng, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzqdzenia
melioracji wodnych, linie podzialu przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami
energetycznymi, szkdlki lesne, miejsca skladowania drewna, a takze wykorzyshwany na
parkingi lesne i urzqdzenia turystyczne.”; definicje zmiany przeznaczenia gruntéw lesnych na
cele nielesne zawiera rowniez art. 4 pkt 6 ww. ustawy, zgodnie z ktérym, przez przeznaczenie
gruntdw na cele nierolnicze lub nielesne — rozumie si¢ przez to ustalenie innego niz rolniczy
lub lesny sposobu uzytkowania gruntéw rolnych oraz innego niz lesny sposobu uzytkowania
gruntéw lesnych; skoro. zgodnie z wola ustawodawcy. wyrazonag w art. 7 ustawy o ochronie
gruntow rolnych i lesnych, kazde grunty lesne, dla ktorych ustalono w planie miejscowym
przeznaczenie inne niz lesne, wymagaja uzyskania zgody na zmiane ich przeznaczenia w formie
decyzji administracyjnej, to nie mozna przyjaé. ze mozliwe jest na nim realizowanie zamierzen
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inwestycyjnych okreslonych w przywolanych powyzej przepisach: urzadzenia infrastruktury
technicznej, a takze sieci wewnetrzne i przylacza, w szczegélnosci w sytuacji gdy wprowadzony
zostal zakaz zabudowy, nie zaliczajg si¢ do przedsiewzie¢ zwigzanych z gospodarka lesna.
a takze nie s3 uznawane za grunty lesne, w rozumieniu przepiséw ustawy o ochronie gruntow
rolnych i lesnych oraz ustawy o lasach; kwestia dotyczaca koniecznosci uzyskania zgody na
zmiang przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i niele$ne dla potrzeb
realizacji sieci i urzadzen infrastruktury technicznej, byla juz przedmiotem wielokrotnego
stanowiska judykatury, w tym wyrazonych w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia: 27 wrzesnia 2016 r. sygn. akt II OSK 3135/15, 21 czerwca 2016 r.
w sprawie sygn. akt II OSK 2592/14, 27 listopada 2015 r. w sprawie sygn. akt II OSK 2253/15,
9 czerwca 2014 1. sygn. akt II OSK 3083/13, a takze Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 7 listopada 2014 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 1726/14; w powyzszym
zakresie naruszone zostaly przepisy art. 15 ust. 1 i art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p., w zwigzku
z art. 7 ust. 2 pkt 2 1 5 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, co stanowi zaréwno
o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego, jak i o istotnym naruszeniu trybu
jego sporzadzania.

Organ nadzoru wskazuje réwniez, iz stosownie do art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., w planowaniu
1 zagospodarowaniu uwzglednia si¢ zwlaszcza wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa
ludzi i mienia. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. ,, W planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo: (...) 9) szczegdlne warunki zagospodarowania terendow oraz ograniczenia w_ich
uzytkowaniu, w tvm zakaz zabudowy (...)".

Zgodnie z ustaleniami ogdlnymi zawartymi w Rozdziale 2, a takze ustaleniami szczegoélowymi
odnoszacymi si¢ do konkretnych jednostek terenowych wprowadzono zakaz lokalizacji budynkow
z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi w odlegloscei:
— 15,0 m od skrajnego nieuziemionego przewodu napowietrznej linii elektroenergetycznej
110 kV;
6,0 m od skrajnego nieuziemionego przewodu napowietrznej linii elektroenergetycznej
15 kV.

Tymczasem na rysunku planu miejscowego nie wprowadzono powyzszych ograniczen
w zagospodarowaniu i zabudowie, wynikajacych z przytoczonych powyzej ustalen. Co wiecej
z rysunku planu miejscowego wprost wynika mozliwos¢ realizacji zabudowy z przeznaczeniem
na pobyt ludzi nie tylko w poblizu ww. linii, ale i bezposrednio pod samg linig. Powyzsze wynika
z okreslonej na rysunku planu miejscowego nieprzekraczalnej linii zabudowy. W tym kontekscie
wskaza¢ nalezy, iz Rada Miejska w Drobinie w podjetej uchwale, posluguje si¢ zaréwno
nieprzekraczalng linia zabudowy, jak i nieprzekraczalng linia zabudowy dla budynkow
mieszkalnych. Powyzsze wskazuje, ze okreslajac na rysunku planu miejscowego jedynie
nieprzekraczalnej linii zabudowy mozliwa jest, w ramach tak wyznaczonego ..ruchu budowlanego™,
realizacja m.in. budynkoéw mieszkalnych. Brak wprowadzonych ograniczen w zagospodarowaniu
i zabudowie. nie spetnia wymogdéw okreslonych w przepisach art. 1 ust. 2 pkt 5. art. 15 ust. 2 pkt 9
ustawy o p.z.p.. § 2 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. w zwiazku z przepisami rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r. poz. 1422).

Organ nadzoru wskazuje, ze w przedmiotowym przypadku zastosowanie bedzie tu mial § 314
rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich
usytuowanie, zgodnie z ktorym: ,, Budynek z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi
nie_moze bv¢ wzniesiony na obszarach stref, w ktorych wysigpuje przekroczenie dopuszczalnego
poziomu oddzialywania pola elektromagnetycznego, okreslonego w  przepisach odrebnych
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dotyczqcych ochrony przed oddzialywaniem pol elektromagnetycznych”, w zwiazku z cytowanym
na wstepie art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. Podkresli¢ przy tym nalezy, iz zgodnie z § 4 ww.
rozporzadzenia, pomieszczenia przeznaczone na pobyt ludzi sa pomieszczeniami przeznaczonymi
zaréwno na staly, jak i na czasowy pobyt ludzi. Rada Miejska w Drobinie nie zastosowala sie
do wyzej przywolanych przepisow odrgbnych, wobec braku wprowadzenia jednoznacznych
ograniczen w zagospodarowaniu i zabudowie.

Analizujac  powyzsze przepisy oraz stanowisko judykatury stwierdzi¢ nalezy, iz organ
uchwalodawczy mial mozliwo$¢ uwzglednienia ww. przepiséw np. poprzez zastosowanie linii
zabudowy (w tym takze odnoszacej si¢ do takich obiektow w ramach ktérych beda realizowane
pomieszczenia przeznaczone na pobyt ludzi) lub tez np. poprzez wprowadzenie stosownych
ograniczen w zagospodarowaniu i zabudowie (zarowno w czesci tekstowej, jak i graficznej). Organ
nadzoru wskazuje przy tym, iz nie chodzi tu o powtdrzenie przepisu odrebnego w ramach ustalen
planistycznych, ale uwzglednienie go poprzez takie przyjecie rozwigzan przestrzennych, ktére
nie bedzie narusza¢ przepiséw odrebnych, w tym ustanowionych w nim zakazéw i ograniczen.
Oznacza to tym samym konieczno$¢ , konsumpcji tych przepiséw” przez stosowne ustalenia
planistyczne, ktére nie moga zawiera¢ odmiennych regulacji w stosunku do aktu hierarchicznie
wyzej umocowanego w Konstytucji RP.

Sporzadzajac plan miejscowy nie chodzi bowiem o wprowadzenie ogélnego zapisu w czedci
tekstowej bez jego korelacji z pozostalymi ustaleniami planistycznymi (czes$é tekstowa i graficzna),
ale o konkretne ustalenia w tych aktach polityki przestrzennej gminy, majgce na celu ochrone
zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.). Nalezy zatem
zaznaczy¢, iz przeznaczenie terenu, nastepuje w planie miejscowym (art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p.),
powinno ono by¢ adekwatne do uwarunkowan zaréwno kulturowych, spolecznych, gospodarczych,
ekonomicznych, jak i réwniez $rodowiskowych. Zdaniem Wojewody Mazowieckiego, zgodnosé
planu miejscowego z przepisami odrgbnymi, winna réwniez uwzgledniaé przy tym szczegdlne
warunki zagospodarowania tych terenéw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu (art. 15 ust. 2 pkt 9
ustawy o p.z.p.).

W kontekscie ustalen czesci tekstowej i graficznej planu miejscowego oraz przytoczonego ponizej
stanu prawnego oraz stanowisk judykatury wskaza¢ nalezy, iz nie jest mozliwe aby ustalenia
zawarte w planie miejscowym wzajemnie si¢ wykluczaly. Nie jest tym samym dopuszczalne
by z jednej strony plan okreslal mozliwos¢ zabudowy, za$ np. przepisy techniczne sytuowanie
takich budynkdéw uniemozliwia. Wszelkie ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie,
stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. winny
by¢ zawarte w ramach planu miejscowego w sposdb normatywny zarowno w jego czesci tekstowej.
jak i graficzne;.

Skoro zatem plan miejscowy stanowi bezposrednig podstawe do uzyskania decyzji o pozwoleniu
na budowe (opcjonalnie zgloszenia), to jego zapisy winny by¢ jednoznaczne, nie za$ uznaniowe,
a wige zalezne od réznorakiej interpretacji innych organéw. Do okreslenia w planie miejscowym
zasad zabudowy i zagospodarowania terenu, w tym do wyznaczenia linii zabudowy, a tym samym
do okreslenia sytuowania zabudowy na terenach objetym tym planem, na mocy przepiséw ustawy
0 p.z.p., upowazniona zostala wylacznie rada gminy. Organ nadzoru podkresla, ze okreslenie linii
zabudowy musi jednoznacznie wynika¢ zaréwno z tekstu uchwaly, jak i z rysunku planu, gdyz
to dopiero stanowi precyzyjna i jednoznaczng norme prawng ustalong w planie miejscowym.
Ustalenie tej normy nie moze polega¢ na dowolnej interpretacji ustalen planu, jak tez nie moze by¢
przekazane do jej ustalenia, innemu organowi na etapie stosowania planu przy wydawaniu decyzji
0 pozwoleniu na budowg. Ustalenia planu muszg zawiera¢ normy, ktorych stosowanie nie wymaga
domyslnej interpretacji przez inny, nieupowazniony do tego, organ administracji na etapie
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postepowan administracyjnych. Za$ przebieg linii zabudowy powinien by¢é mozliwy do ustalenia
bez koniecznosci odwolywania si¢ do przepisow zamieszczonych w innych aktach prawnych.

W tym kontekscie wskaza¢ wypada, ze z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.
wynika, iz plan miejscowy sklada si¢ zaréwno z czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze
wynika rowniez 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 cze$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, cze$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig
jedynie zalaezniki do uchwaly. Tres$é tych przepiséw wyraznie wskazuje. iz cze$é graficzna planu
powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapiséw czesci tekstowej i nie moze byé z nig sprzeczna.
To czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wige tylko w takim
zakresie, w jakim przewiduje to czes$¢ tekstowa planu. Sprzecznos¢ pomiedzy czescig tekstowa
1 graficzng, stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktorym ,, Na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozZliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego .
Naruszenie takie kwalifikowane jest jako istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego.

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

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r., sygn.
akt IV SA/Wa 2673/12, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1i§ 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowg
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumiec pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna zalgeznik do uchwaly. Nadto na projekcie rysunku
planu  miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8
ust. 2 rozporzqdzenia). Z _powolanych unormowan wynika, Ze czeSé tekstowa planu winna
znalezé odzwierciedlenie w czeSci graficznej. Zas sprzecznosé¢, brak korelacji, spdjnosci
rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego. (...)";

— wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 wrzesnia
2013 r., sygn. akt II OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie
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 byé spdjne, co oznacza ZzZe pelny obraz rozwigzan
planistyvcznych 1j. przeznaczenie poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje
dopiero lgczne odczytanie obydwu czesci. ™,

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 marca 2011 r.,
sygn. akt Il OZ 191/11, w brzmieniu: ,, Sgd slusznie 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¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przesirzennego, czes¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zalgezniki do uchwaly. Przepis § 8 ust. 2
rozporzgdzenia 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¢ nazewniciwo
I oznaczenia wmozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
= projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza sig
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tresé tveh przepisow wyraznie wskazuje. iz czesc

o
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oraficzna_planu _powinna stanowié odzwierciedlenie zapiséw czesci tekstowej i nie moze byé
z nig sprzeczna. To czeS¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, ryvsunek planu obowigzuje
wiec tylko w_takim zakresie. w__jakim _przewiduje to czes$é tekstowa planu.” (publ.
LEX 1080455);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 pazdziernika
2011 r., sygn. akt II OSK 1458/11, w ktorym ., Sgd zwraca uwage, Ze pod pojeciem "ustalen
planu” nalezy rozumieé jego merytoryczng tresé¢ majqeq charakter normatywny, co oznacza,
Ze ustalenia normatywne planu nalezy odkodowywaé zaréwno z jego czesci tekstowej,
Jjak i graficznej.” (publ. LEX 1070339);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 lutego 2007 r., sygn. akt
Il OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzil: ., Bledne jest stanowisko skarzqcego, ze czes$é
graficzna planu zagospodarowania przestrzennego moze zawieralé oznaczenia niemajgce
odniesienia wprost do czeSci tekstowej planu i zZe zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy
o zagospodarowaniu  przestrzennym  ustalenia czesci - graficznej  miejscowego  planu
zagospodarowania  przestrzennego  stanowiq tres¢ uchwaly rady gminy skladajgcq  sie
na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Czesé graficzna (rysunek planu) stanowi
wprawdzie integralng czes¢ planu, pelni jednak role sluzebng i wyjasniajgcqg tekst i jest wiazqca
pod warunkiem. ze tekst planu odsyla do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czesé
graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng i obowiazuje tvlko w lacznosci z czesciq
tekstowqg planu. Nie moze wiec zawieraé oznaczen. kidre nie znajdujq oparcia w _czesci
tekstowej planu.

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 grudnia 2007 r. sygn. akt
II OSK 1732/06, teza 2 ,, Skoro, moc wigzgca rysunku planu wynika z zapiséw czesci tekstowej,
lo tekst planu winien wskazywaé na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a cze$é
graficzna odzwierciedlaé konkretny zapis. ” (publ. LEX nr 418919);

—  wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 13 pazdziernika 2009 r.
sygn. akt Il SA/Lu 393/09, w ktérym stwierdzono: ., W tym zakresie nalezy pamigtaé, iz plan
miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czesciq planu i ma tym samym moc
wigzqeq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane lgcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowey.
Z tych wzgledow nie _moze byé rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowg planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu nie mozZe zatem zawieraé ustalen, kidre nie znajdujq oparcia
w czesSci graficznej planu. ™,

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono. ze: ., W tym zakresie nalezy pamictaé, ze plan
miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzqeq. Cze$¢ graficzna planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu

muszq by¢ odezytywane lgcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgledow nie_moze byé rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu_a_rysunkiem
planu. ”;

—  wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 17 czerwca 2015 r. sygn.
akt 11 SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,Art. 15 ust. I ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajqcy czesé tekstowq i graficzng, zgodnie = zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi si¢ do obszaru objetego planem. Nastgpnie art. 20
ust. I tej ustawy wyjasnia, Ze czes¢ tekstowa planu stanowi tresé uchwaly, a czesé graficzna
stanowi zalgeznik do uchwaly. Ponadto zgodnie =z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
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planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587) na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgee jednoznaczne
powiqgzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku  planu  miejscowego dolgcza si¢  objasnienia wszystkich uzytych —oznaczen.
Z powolanych przepiséw wynika, ze plan miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czeScig planu i ma tym samym moc wigzgceq. CzesS¢ graficzna planu jest "uszczegdlowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszg by¢ odczytywane Ilgcznie - z wwzglednieniem zaréwno
czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgledow nie moze byé rozbieznosci pomiedzy
czesciq tekstowg planu a rvsunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje sie
normatywnos¢ czesci tekstowej. a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu, bedgcej
Jego integralnvm elementem a takze z uwagi na fakt, ze czesé¢ graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupelnienie) czesci tekstowej, to powstale w _ten sposdb niescislosci moga uniemozliwié
zastosowanie planu w praktvce. Pamietacé bowiem trzeba, ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq kiorego w sposob
wigzgcy ustala si¢ przeznaczenie terenow, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 wust. [ 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 ksztaltujq,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq one zatem zaréwno podmioty
wladzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza strukturg tej
wladzy, 1j. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu Najwyzszego z dnia 22 lutego
2001 r., sygn. akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tez ewidentna
sprzecznos¢ pomiedzy trescig uchwaly a jej czescig graficzng narusza zasady sporzqdzenia
planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaly rady gminy w calosci
lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
5 listopada 2010 r., sygn. akt II SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl). .

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zar6wno z przepisow
ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pdzn. zm.), rysunek planu miejscowego
obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czesci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza réwniez doktryna:

— lgor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czeS¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spelnia _bowiem wymogow normy prawnej zwigzanyvch z jej klasvezng
budowaq: hipoteza. dvspozycia. sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byé
wwzgledniony tviko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu. Scislej - w jakim
tekst planu odsvla do ustalen planu wyrazonyeh graficznie na rysunku. ™,

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projeki planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawierac czesé tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepiséw prawnych. Rysunek planu jest zalgeznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rvsunek planu obowigzuje w takim zakresie. w jakim
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tekstu planu odsyla do ustalen planu wyrazonveh eraficznie na rvsunku. .

Brak wyznaczenia na rysunku planu miejscowego obszaréw, na ktérych wystepuja ograniczenia
w zagospodarowaniu i zabudowie, oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaly
w odniesieniu do wszystkich jednostek terenowych, na ktorych winny by¢ one wprowadzone.

Niejako na marginesie organ nadzoru wskazuje, ze np. w odniesieniu do terenu oznaczonego
symbolem 2MNU Rada Miejska w Drobinie okreslila zardwno nieprzekraczalng linie zabudowy,
jak 1 nieprzekraczalng lini¢ zabudowy dla budynkéw mieszkalnych, przy czym linia ta
nie uwzglednia sgsiedztwa cmentarza. Tymczasem znaczna cze$¢ obszaru lezy w strefie 50 m
od cmentarza, w ramach ktorej takich budynkéw sytuowaé nie mozna, a dla ktorej
nie wprowadzono takiej linii. Powyzsze oznacza wprowadzenie r6znych oznaczen w odniesieniu
do tego samego przedmiotu regulacji, co dodatkowo poglebia brak komunikatywnosci tak
sformulowanego aktu prawnego.

W ustaleniach og6lnych planu w zakresie zasad ksztaltowania zabudowy i sposobdw
zagospodarowania terenu m.in. dopuszczono przebudowe, rozbudowe, nadbudowe, remonty oraz
zmiane sposobu uzytkowania istniejacych budynkéw lub ich czesci z mozliwoscia zachowania ich
istniejgcych parametréw, w tym parametrow niezgodnych z ustalonymi w planie wskaznikami
ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenéw, przy czym z dalszej czesci ustalen wynika,
ze rozbudowa i nadbudowa mozliwa jest dla istniejacych budynkéw, ktore posiadaja parametry
zgodne z ustaleniami planu. Ponadto w dalszych ustaleniach ponownie dopuszczono rozbudowe
istniejacych budynkéw o parametrach niezgodnych z ustaleniami planu, ale nie wiecej niz 20 m”.

Organ nadzoru wskazuje, iz ustalenie parametrow i wskaznikéw ksztaltowania zabudowy
1 zagospodarowania terenu winno by¢ ustalone w planie miejscowym w sposdb jednoznaczny.,
nie budzacy jakichkolwiek watpliwodci interpretacyjnych. Tymczasem z przytaczanych powyzej
ustalen wynika, ze poza naruszeniem przepisu § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zwiazku z art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o p.z.p., ustalenia w tym zakresie zostaly sformulowany w sposéb niejednoznaczny
a niekiedy nawet sprzeczny wzajemnie.

Podkresli¢ w tym miejscu ponownie nalezy, iz zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania  przestrzennego obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego, jest
sformulowanie jednoznacznych ustalei dotyczacych parametréw i wskaznikéw ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu, poprzez okre§lenie minimalnej i maksymalnej
intensywnosci zabudowy, jako wskaznika powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dzialki budowlanej, minimalnego udzialu procentowego powierzchni biologicznie
czynnej w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, maksymalnej wysokosci zabudowy oraz
gabarytow obiektow. Powyzsze oznacza, ze ustalenia w tym zakresie winny by¢ precyzyjne
i jednoznaczne, nie za$ wzajemnie wykluczajace sie, badz sformulowane w sposob daleko
nieprecyzyjny.

Nalezy rowniez zauwazy¢, iz formulujac ustalenia w tym zakresie, obowigzkiem organdéw gminy
Drobin, bylo poslugiwanie si¢ pojeciami w ich znaczeniu pojeciowym nadanym w aktach
hierarchicznie wyzszych. W tym kontek$cie wskazaé¢ nalezy, iz pojecie przebudowa zostalo zawarte
w art. 3 pkt 7a ustawy Prawo budowlane, zgodnie z ktorym ., nalezy przez to rozumieé wykonywanie
robot budowlanych, — w  wyniku  ktorych — nastepuje  zmiana  parametréw  uzytkowych
lub technicznych istniejgcego obiektu budowlanego, =z wyjgtkiem charakterystycznych parametréw,
Jak: kubatura, powierzchnia zabudowy, wysokos¢, dlugosé, szerokosé bqd? liczba kondygnacyji;
w o przypadku  drég  sq  dopuszczalne zmiany charakterystycznych parametrow w  zakresie
niewymagajgcym zmiany granic pasa drogowego, . Powyzsze oznacza, ze dokonujac przebudowy,
dokonuje si¢ jedynie zmiany parametrow uzytkowych i technicznych, nie jest zatem mozliwe
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dokonywanie zmiany gabarytu obiektu, w tym jego wysokosci, liczby kondygnacji, kubatury,
intensywnosci czy powierzchni zabudowy. Powyzsze dotyczy réwniez remontu, o ktérym mowa
w art. 3 pkt 8 ustawy Prawo budowlane, rozumianego jako wykonywanie w istniejagcym obiekcie
budowlanym  robot budowlanych polegajacych na odtworzeniu stanu pierwotnego,
a niestanowigcych biezgcej konserwacji, z dopuszczeniem stosowania wyrobéw budowlanych
innych niz uzyto w stanie pierwotnym.

Formulujgc powyzsze ustalenia nalezy mie¢ rowniez na fakt, ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego ksztaltuje polityke przestrzenng miasta na przyszlos¢ a nie dokonuje ustalen
w zakresie istniejacego porzadku przestrzennego na danym terenie. Oczywistym jest wiec,
ze wejscie w zycie postanowieni planu nie eliminuje istniejgcej zabudowy, przy czym w przypadku
jej rozbidrki pojawia si¢ koniecznosé dostosowania nowej zabudowy do postanowien miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, w tym takze w zakresie wskaznikow i parametrow w niej
okreslonych, bowiem przeprowadzenie rozbiorki istniejagcego budynku w konsekwencji oznacza
m.in. zmiang¢ wskaznika intensywnosci zabudowy.

Wskaza¢ takze nalezy, iz stosownie do wymagan wynikajacych z art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy
0 p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, do obligatoryjnych tresci planu miejscowego nalezy okre$lenie
szczegOlowych zasad 1 warunkow scalania i podzialu nieruchomoscei objetych planem miejscowym.
Szczegdlowe zasady i warunki winny wiec okresla¢ parametry dzialek uzyskiwanych w wyniku
scalania i podzialu nieruchomosci, w szczegdlnosci minimalne lub maksymalne szerokosci frontéw
dzialek, ich powierzchnie oraz okreslenie kata polozenia granic dzialek w stosunku do pasa
drogowego.

D

Zwrocei¢ rowniez nalezy uwage na fakt, iz przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 ustawy o p.z.p.,
nie upowaznialy rady gminy do okreslenia zasad i warunkdéw podzialéw nieruchomosci, innych niz
dokonywane w trybie scalania i podzialu nieruchomosci, w przeciwienstwie do art. 10 ust. 1 pkt 7
nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pozn. zm.). Okre$lenie minimalnej powierzchni nowo wvdzielanej
dzialki budowlanej moze z kolei nastgpi¢, na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym, dla procedur wszczetych po dniu 21 pazdziernika 2010 r. (data
podjecia uchwaly intencyjnej o przystapieniu do sporzgdzania planu miejscowego).

Warunki 1 zasady podzialu nieruchomosci ustala ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami,
okreslajac kryteria dopuszczajace podzial nieruchomosci zaréwno w przypadku, gdy dotyczy on
nieruchomosci potozonych na obszarze, dla ktérego uchwalono plan miejscowy, jak i na obszarze,
dla ktorego brak jest takiego planu (art. 93, art. 94, art. 95 ustawy jw.). Jako jedno z podstawowych
kryteriow dopuszczajacych podzial nieruchomosci, ustawa wskazuje zgodnos¢ podzialu
z ustaleniami planu miejscowego (art. 93 ust. 1 ustawy jw.), przy czym zgodno$¢ ta dotyczy
zarOwno przeznaczenia terenu, jak i mozliwosci zagospodarowania wydzielonych dzialek gruntu.
Natomiast sama ocena dopuszczalnosci podzialu dokonywana jest przez wlasciwy organ (organ
wykonawczy gminy) w postepowaniu administracyjnym (art. 96 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami).

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy wskazaé nalezy, iz ustalenia
planu w zakresie zasad i warunkow scalenia i podzialu nieruchomosci nie powinny odnosié si¢ do
-howo wydzielonych™ dzialek, lecz do dzialek, nie powinna réwniez zawiera¢ ustalen dotyczacych
bezposredniego dostepu do drogi publicznej lub drogi wewnetrznej, bowiem te kwestie wynikaja
z przepisoOw odrebnych z zakresu gospodarki nieruchomosciami. Powyzsze dotyczy réwniez m.in.
nastepujacych sformulowan:

— ., nowe podzialy powinny kontynuowac (...)";

— ., nowe podzialy muszq kontynuowac (...)";
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— . nowe podzialy muszq stanowié (...)";

— .dla kazdej z istniejqcych i projektowanych dzialek dopuszcza si¢ urzqdzenie wylgcznie
Jednego zjazdu z drogi publicznej; podzial nieruchomosci nie moze powodowac wickszej ilosci
zjazdow nie jest dopuszczalne do zrealizowania przy istniejgcym podziale dzialek;

— W zakresie podzialu nieruchomosci, nowe podzialy powinny stanowié kontynuacje cech
historycznego rozplanowania (...) "

W kontekscie tak poczynionych ustalen organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do dyspozycji art. 15
ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo ., szczegélowe zasady
i warunki scalania i podzialu nieruchomoSci objetych planem miejscowym”, przy czym przez
czynnosci te nalezy rozumie¢ szczegolowo okreslong, jednolity procedure ., scalania i pod-zialu
nieruchomosci”, o ktorej mowa w Dziale III, Rozdz. 2 ustawy o gospodarce nieruchomogciami.
Wymagany zakres ustalen w tym zakresie wynika z § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Z samej
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami wynika w sposéb jednoznaczny, nie budzacy
jakichkolwiek watpliwoscei interpretacyjnych, ze sa to dwie rézne, odrebne procedury. Wskazuje na
to juz art. 1 ust. 1 ww. ustawy, ktéry stanowi, iz ., Usiawa okresla zasady: (...) 2) pod=ialu
nieruchomosci; 3) scalania i podzialu nieruchomosci”. Powyzsze wynika réwniez z redakcji samej
ustawy. Otoz na Dzial III ustawy o gospodarce nieruchomosciami pn. ,, Wykomywanie, ograniczanie
lub pozbawianie praw do nieruchomosci”, sklada si¢ 7 rozdzialéow, przy czym kluczowe, w
przedmiotowej sprawie sg pierwsze z nich, tj. Rozdzial 1 pn. , Podzialy nieruchomosci” oraz
Rozdzial 2 pn. . Scalanie i podzial nieruchomosci”. Reasumujac, juz z samej konstrukcji ustawy
0 gospodarce nieruchomos$ciami oraz z redakeji przywolanego powyzej art. 1 ust. 1, wynika wprost,
iz kwestia (procedura) dotyczaca podzialéw nieruchomosci, nie jest tozsama z procedura scalenia
i podzialu.

Podjeta przez Rade Miejska w Drobinie uchwala zawiera rowniez szereg sprzecznych wewnetrznie

ustalen. Przyktadowo:

— z jednej strony plan ustalil zakaz bezpos$redniej obstugi komunikacyjnej terenow 17PU, 18PU
1 19PU z drogi gléwnej ruchu przyspieszonego oznaczonej symbolem 3KDGP, z drugiej za$
dopuscil obsluge komunikacyjng terenu 17PU poprzez powigzanie drogi w ramach tego terenu
(ktorej przebieg nie zostal okreslony na rysunku planu) wlasnie z droga 3KDGP;

— w ustaleniach ogdInych wskazuje sig, ze wyznacza sie tereny zabudowy mieszkaniowej i ustug,
w ramach terenéw oznaczonych symbolami od IMNU do 27MNU, podczas gdy w ustaleniach
szczegolowych normowane sg ustalenia jedynie dla terenéw oznaczonych symbolami od IMNU
do 26MNU:;

— W ustaleniach ogdlnych wskazuje si¢, ze wyznacza sie tereny zieleni urzadzonej, w ramach
terenow oznaczonych symbolami od 1ZP do 22ZP, podczas gdy w ustaleniach szczegdlowych
normowane sg ustalenia dla terenéw oznaczonych symbolami od 1ZP do 21ZP;

— w ramach regulacji dotyczacej zasad ksztaltowania przestrzeni publicznych okre$lono,
ze dotyczg one czesci frontowej dzialek na terenie oznaczonym symbolem 40MN, podczas gdy
z rysunku planu miejscowego wynika, ze teren ten nie jest polozony w graniach obszaru
przestrzeni publiczne;.

Dokonujgc analizy przedmiotowej uchwaly stwierdzono, ze narusza ona ustalenia obowigzujacego
Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy Drobin
przyjetego uchwalg Nr 92/X11/2011 Rady Miejskiej w Drobinie z dnia 28 grudnia 2011 r., zZwanego
dalej ., Studium .

Wiazacy charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ., Ustalenia
studium sq wigzqgce dla organdw gminy przy sporzqd=aniu planéw miejscowych”, ale réwniez
z przepisu art. 15 ust. 1 zd. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Wéji, burmistr= albo prezydent miasta
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sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesé tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi si¢ do obszaru objetego planem, wraz
z uzasadnieniem. " oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w mysl ktorego plan miejscowy uchwala rada
gminy po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium. Cze$¢ tekstowa planu stanowi tresé
uchwaly, cze$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig zalgczniki do uchwaly.
Szczegolny charakter studium i jego znaczenie w procesie planistycznym podkresla ustawodawca
w art. 27 ustawy o p.z.p. stanowigc, iz zmiana studium lub planu miejscowego nastepuje w takim
trybie, w jakim sa one uchwalane. Jednoczesnie, stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. istotne
naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich
sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw w tym zakresie, powoduja niewazno$é
uchwaly rady gminy w calosci lub czesci. Skoro zarowno plan miejscowy, jak i studium skladaja
si¢ z czesci tekstowej i1 graficznej, a ustalenia studium sg wigzace dla organdw gminy przy
sporzadzaniu plandw miejscowych, to w celu oceny czy ustalenia planu miejscowego nie naruszaja
ustalenn studium. konieczne jest nie tylko poréwnanie czesci graficznej (rysunku) planu
i studium, ale réwniez tekstu planu z tekstem studium. Zakres i sposob tego zwiazania uzalezniony
jest od ustalen zawartych w studium, od zakresu i szczegdlowosci ustalen w czesci tekstowe;,
a takze stopnia powigzania cze$ci tekstowej z czescia graficzng. Zawsze jednak — niezaleznie
od zawartosci cze$ci tekstowej i czesci graficznej studium — podstawe stwierdzenia, ze plan
miejscowy nie narusza ustalen studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowia
lacznie czes¢ tekstowa oraz czes¢ graficzna planu miejscowego i studium.

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium nie tylko dokonuje sie kwalifikacji poszczegodlnych
obszarow gminy i ich przeznaczenia, ale réwniez okresla si¢ m.in. minimalne i maksymalne
parametry i wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z § 6 pkt 2 rozporzgdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan
1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233). Chociaz studium
nie ma mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest aktem prawa miejscowego, to jako akt
planistyczny okresla