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Warszawa, ﬁ/ marca 2017 1.

WOJEWODA MAZOWIECKI

LEX-1.4131.27.2017.JF

Rada Gminy Leoncin
ul. Partyzantow 3
05 - 155 Leoncin

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 1.
poz. 446, 1579 1 1948)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XXXIV/181/16 Rady Gminy Leoncin z dnia 28 grudnia 2016 1. ,,w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Glusk gmina Leoncin.”,
w zakresie ustalen:

§ 7 pkt 9 lit. a uchwaty, w brzmieniu: ,,(...) 20m od krawedzi jezdni, jednak (...)";

§ 7 pkt 10 uchwaly, w brzmieniu: ,,(...), pod warunkiem, zZe wybudowane zostaly w sposéb
legalny i odpowiadajqcy przepisom odrebnym i szczegolnym (...) ",

§ 7 pkt 12 uchwaly, w brzmieniu: ,,(...), pod warunkiem Ze zachowane zostanq odleglosci
od tych obiektow budowlanych wynikajqce z przepiséw odrebnych i szczegolnych (...)"",

§ 10 pkt 1 lit. ¢ uchwaty, w brzmieniu: ,,(...) Zwolnienie od powyzszego zakazu mozZliwe jest
pod warunkiem zachowania obowiqzujqcego trybu prawnego wynikajqcego z obowiqzujqcych
przepisow odrebnych i szczegolnych. ”;

§ 11 pkt 10 lit. c uchwaty;

§ 13 ust. 1 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,,(...) Realizacje przydomowych oczyszczalni sciekow
dopuszcza sie pod warunkiem, Ze nie ogranicza ona mozliwosci zagospodarowania terenow
w sposob zgodny z ustaleniami Planu. (...)"";

§ 13 ust. 2 uchwaty;

§ 15 ust. 7 uchwaty;

§ 21 ust. 1 pkt 2 uchwatly, w brzmieniu: ,,(...) Wyjatkiem od tej reguly jest uzyskanie na etapie
projektowania inwestycji stosownego zwolnienia od takiego zakazu w drodze indywidualnej
decyzji wydawanej zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegolnymi. ”,

§ 23 ust. 1 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,,(...) 3I-Rzyp (...) Wyjatkiem od tej reguly jest
uzyskanie na etapie projektowania inwestycji stosownego zwolnienia od takiego zakazu
w drodze indywidualnej decyzji wydawanej zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegolnymi.”,

§ 28 ust. 2 uchwaty;

czg$ci tekstowej oraz graficznej, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami 8-R oraz
9-R.
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 grudnia 2016 r., Rada Gminy Leoncin podjeta uchwate Nr XXXIV/181/16
, W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Glusk gmina
Leoncin.”.

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1, art. 41 i art. 42 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 i art. 29 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778 z pdzn. zm.), zwanej dalej
Lustawq 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 przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organow,
a zasady i tryb wydawania aktoéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania okresla ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy. Biorgc pod uwagg powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy shusznoéci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z tredcig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady
gminy w calo$ci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wilasciwosci organdw
w tym zakresie.

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

Jedna z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat w art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym, wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt
planu miejscowego, zawierajacy czesS¢ tekstowq 1 graficzna, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okre§la m.in. zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz zakres
1 sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj
za podstawe tych dziatan.

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 wartosSci,
w tym m.in.: wymagania tadu 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 wilasnos$ci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).
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Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos¢ udziatlu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskéw 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwiagzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowiazany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowiazujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjgcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

W granicach obszaru objetego planem miejscowym, w ramach jednostki terenowej oznaczonej
symbolem 7-WP wystepuje wal przeciwpowodziowy rzeki Wisty (quod vide § 28 uchwaty). Skoro
na podstawie art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. sporzadzany plan miejscowy ma by¢ zgodny
z przepisami odrgbnymi to w przypadku istnienia watéow przeciwpowodziowych zastosowanie
znajdq przepisy ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2015 r. poz. 469 z pdzn.
zm.), w szczegdlnoSci zawarte w jej art. 88n. Z dyspozycji art. 88n ust. 1 ww. ustawy, wynika,
ze w celu zapewnienia szczelno$ci i stabilnosci walow przeciwpowodziowych zabrania sie:
przejezdzania przez waly oraz wzdluz korony waldéw pojazdami lub konno oraz przepedzania
zwierzat, z wyjatkiem miejsc do tego przeznaczonych (zakaz nie dotyczy przejezdzania rowerem
wzdtuz korony waléw); uprawy gruntu, sadzenia drzew lub krzewdw na walach oraz w odlegloéci
mniejszej niz 3 m od stopy watu po stronie odpowietrznej; rozkopywania watéw, wbijania stupow,
ustawiania znakoéw przez nieupowaznione osoby; wykenywania obiektéw budowlanych, kopania
studni, sadzawek, dolow oraz rowéw w odleglosci mniejszej niz 50 m od stopy walu po stronie
odpowietrznej; uszkadzania darniny lub innych umocnien skarp i korony watow.

Powyzszych zakazOéw nie stosuje si¢ do robdt zwigzanych z utrzymywaniem, odbudowa,
rozbudowg lub przebudowa watéw przeciwpowodziowych, a takze do rob6t zwiazanych z budowa,
przebudowa Iub remontem drég rowerowych lub czynno$ci zwiazanych z wyznaczaniem szlaku
turystycznego pieszego lub rowerowego.

Mozliwo$¢ odstepstwa od przywolanych powyzej zakazoéw regulujg przepisy art. 88n ust. 3 ustawy
Prawo wodne.

Analiza przywotanych powyzej zapisow Prawa wodnego, prowadzi do wniosku, ze na terenach
samych waléw, a takze w ich sgsiedztwie, ustawodawca wprowadzil istotne ograniczenia
w zagospodarowaniu i zabudowie, w tym zakaz zabudowy w_odleglo$ci mniejszej niz 50 m
od stopy walu po stronie odpowietrznej. Wyjatkiem od tej reguly jest uzyskiwanie stosownego
zwolnienia od takiego zakazu, w drodze indywidualnej decyzji wydanej przez marszatka
wojewodztwa, na etapie projektowania inwestycji.

Tymczasem plan miejscowy w czgsci tekstowej uchwaly umozliwia warunkowe dopuszczenie

zabudowy w odleglo$ci do 50 m od stopy watu po stronie odpowietrznej, poprzez ustalenia:

— § 10 pkt 1 lit. ¢ uchwaly, w brzmieniu: ,,¢) Plan wyznacza, w sposob wyrdzniony na rysunku
Planu, pas terenu o szerokosci 50m od stopy walu przeciwpowodziowego po stronie
odpowietrznej na obszarze narazonym na niebezpieczenstwo powodzi. W pasie tego terenu
zabrania sie wykonywania obiektow budowlanych, kopania studni, sadzawek, dolow, rowow.
Zwolnienie od powyiszego zakazu mozliwe jest pod warunkiem zachowania obowiqzujqcego
trybu prawnego wynikajqcego z obowiqzujqcych przepisow odrebnych i szczegdlnych.

— § 21 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,,2) Na terenach Ryp obowiqzuje zakaz wykonywania
obiektow budowlanych, kopania studni, sadzawek, dolow oraz rowow. Wyjqtkiem od tej regufly
jest uzyskanie na etapie projektowania _inwestycji_stosownego zwolnienia od takiego zakazu
w drodze indywidualnej decyzji wydawanej zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegdlnymi. ”,

(%)
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podczas gdy, tak jak wskazano wyzej w strefie tej, przepisy ustawy Prawo wodne wprost zabraniaja
wykonywania obiektéw budowlanych (art. 88n ust. 1 pkt 4 ww. ustawy). Wyjatki, o ktérych mowa
powyzej zostaly rowniez zawarte w ramach ustalen § 23 ust. 1 pkt 2 zd. 2 uchwaty.

Zdaniem organu nadzoru warunkowe dopuszczenie zabudowy na takich obszarach, godzi
w ustawowy porzadek w dziedzinie szeroko pojetej ochrony przed powodziq. Skoro zatem wola
ustawodawcy jest by, w sposob szczegdlny, chroni¢ obszary wokét watéow, to nie moze pozostac
bez ingerencji organu nadzoru fakt, iz wtasnie na takich obszarach umozliwia si¢ zabudowe.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sa aktami prawa miejscowego,
te za$ sq zrodlami prawa powszechnie obowiazujacego. Maja moc wigzaca na obszarze dziatania
organu, ktére je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédel prawa powszechnie
obowiazujacego znajduja sie na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi za zgoda wyrazonag w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi, oraz rozporzadzeniami. Oznacza to konieczno$é¢ zgodnosci z wszystkimi
wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych.

Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika w sposob
jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawa obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza
nie moze by¢ rowniez derogowana przez norme nizsza (lex interior non derogat legi superiori).

Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulacji w planie miejscowym,
niz wynika to z przepisow odrebnych, dlatego tez powyzsze ustalenia uchwatly naruszaja art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p. bowiem nie realizujg dyspozycji konkretnej normy tej ustawy, o ktérej mowa
w art. 88n, w zwiazku z art. 15 ust. 2 pkt 7 i 9 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), co stanowi
o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego.

Zdaniem organu nadzoru, ustawowy zakaz zabudowy nie ma byé powtérzony literalnie,
w ramach ustalen planistycznych, czy tez posrednio np. poprzez zawarcie sformulowania
wigodnie 7 przepisami odrebnymi i szczegolnymi”, ale winien by¢ przede wszystkim
uwzgledniony poprzez takie przyjecie rozwiazan przestrzennych, ktore nie bedzie naruszaé
przepiséw _odrebnych, w_tym ustanowionych w_nim zakazdéw. Oznacza to tym samym
konieczno$¢ ,,konsumpcji tych przepisow” przez stosowne ustalenia planistyczne. Tymczasem
z ustalen § 10 pkt 1 lit. ¢ uchwaly wynika mozliwosé¢ warunkowego dopuszczenia zabudowy
w odleglosci mniejszej niz 50 m od stopy walu po stronie odpowietrznej, co stanowi
konieczno$¢ stwierdzenia niewaznos$ci powyzszych zapisow.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru odnalez¢ mozemy rowniez w judykaturze, w tym
m.in. w odniesieniu do analogicznych (co do zasady) zapisach, zawartych w art. 88l tej samej
ustawy Prawo wodne, lecz w odniesieniu do obszaréw szczego6lnego zagrozenia powodzig.

Konieczno$¢ uwzglednienia w planowaniu przestrzennym, ustawowych zakazéw zabudowy

wynikajacych z przepiséw odrebnych, a takze odstgpstw od tych zakazow, bylo juz przedmiotem

wielokrotnych orzeczen sadowych w tym zakresie, w tym, m.in. w orzeczeniach:

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12.07.2012 r., sygn. akt II OSK 1063/12,
w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego;,

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 09.06.2014 r., sygn. akt II OSK 3083/13,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10.07.2014 r., sygn. akt II OSK 392/14,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 06.09.2013 r. sygn. akt II OSK 664/13,
w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego;,
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—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19.11.2014 r. sygn. akt II OSK 1530/14,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 08.01.2015 r., sygn. akt II OSK 2674/14,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21.06.2016 r. sygn. akt II OSK 2592/14,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie: z dnia 25.02.2013 r. sygn. akt
IV SA/Wa 2737/12, w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego,

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28.02.2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2595/12, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23.04.2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2895/12, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 09.07.2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 961/13, w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12.02.2014 1., sygn. akt
IV SA/Wa 897/13, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 07.11.2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1726/14, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 02.12.2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1942/14, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Podobne do przepisow Prawa wodnego, regulacje odnalezé mozemy takze na gruncie przepisow
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2016 r. poz. 2134 z pdzn. zm.).
W wyroku z dnia 1 lipca 2014 r. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w sprawie sygn. akt
IT OSK 8514 uznal, iz ,,z art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (...)
wynika zakaz budowy Iub przebudowy obiektow budowlanych i urzqdzen technicznych, z wyjqtkiem
obiektow i urzqdzen stuzqcych celom parku narodowego albo rezerwatu przyrody, w parkach
narodowych oraz w rezerwatach przyrody. Wyjqtki od tego zakazu okresla art. 15 ust.2 cyt. ustawy,
a tryb uzyskiwania zezwolen na odstepstwa od powyzszego zakazu regulujq przepisy art. 15 ust. 3-8
ustawy o ochronie przyrody. Skoro miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
prawa miejscowego, czyli aktem rangi podustawowej, to nie moze by¢ sprzeczny z normami
ustawowymi i musi znajdowac podstawe w upowaznieniu ustawowym, a rada gminy nie moze
przekroczy¢  granmic tego upowaznienia. Zakres upowaznienia ustawowego wyznaczajqcy
dopuszczalng tres¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okresla art. 15 ust. 11 2
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (...). Z regulacji
tej wynika obowiqzek ksztaltowania tresci planu w zgodzie z przepisami odrebnymi, zwlaszcza
w zakresie granic i sposobow zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajqcych ochronie
oraz szczegolnych warunkow zagospodarowania terenow i ograniczenia w ich uzZytkowaniu,
wlqcznie z zakazem zabudowy. (...) Przepis art. 15 ust.l ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody musi by¢ zatem uwzgledniany w procesie planistycznym, a jego tres¢ nie moze
byé pomijana w ksztaltowaniu tresci planu miejscowego. Z art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy
o ochronie przyrody wynika zakaz wprowadzania do tresci miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego regulacji sprzecznych z ustawowym zakazem ,,budowy Ilub przebudowy obicktow
budowlanych i urzqdzen technicznych, z wyjqtkiem obiektow i urzqdzen stuzqcych celom parku
narodowego albo rezerwatu przyrody" w parkach narodowych oraz w rezerwatach przyrody, chyba
ze zakaz ten nie obowiqzuje z mocy art. 15 ust. 2 cyt. ustawy lub zostal objety zezwoleniem
na odstepstwa od niego na podstawie art. 15 ust. 3-8 ustawy o ochronie przyrody. O odstepstwach
tych rozstrzyga w drodze decyzji administracyjnej minister wlasciwy do spraw Srodowiska,
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co oznacza, ze inne organy - w braku podstawy ustawowej - nie sq kompetentne do wiqzqcego
wylqczenia zakazow, o jakich mowa w art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie przyrody, a zwlaszcza
kompetencja taka nie wynika z art. 10 ust. 6 ustawy o ochronie przyrody, (...)".

Powyzsze musi prowadzi¢ do wniosku, ze Rada Gminy Leoncin wprowadzajac do treSci planu
miejscowego ustalenia, w mysl ktorych dopuszcza si¢ budowe obiektow budowlanych
bez wezesniejszego uzyskania w toku procedury planistycznej zezwolenia na odstgpstwa wydanego
przez wilaSciwego marszatka, na podstawie art. 88n ust. 3 ustawy Prawo wodne, dopuscila sig
do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu w rozumieniu art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. (patrz
takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 listopada 2016 r. sygn. akt
IT OSK 227/15).

Zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, i jako taki,
powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujace normy, takie jak nakazy, zakazy,
dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terenéw nim objetych i nie powinien
wprowadzaé ustalen nie wyrazajacych zadnych norm prawnych, badz tez ustalen o charakterze
warunkowym. Zdaniem organu nadzoru, uzaleznianie mozliwosci realizacji zabudowy
od zaistnienia zdarzen przysztych i niepewnych, bez zachowania ustawowej procedury okreslonej
w art. 14 — 20 ustawy o p.z.p. stanowi istotne naruszenie trybu jej sporzadzenia, w rozumieniu
art. 28 ust. 1, w zwiazku z art. 27 ustawy o p.z.p. Powyzsze stanowisko podzielil réwniez
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie m.in. w wyrokach: z dnia 20 listopada 2013 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 1550/13, z dnia 28 lutego 2013 r. sygn. akt IV SA/Wa 2595/12 (wszystkie
opubl. orzeczenia.nsa.gov.pl).

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. ,, W planie miejscowym okresla si¢
obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni calkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, maksymalng wysokosc
zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy
i gabaryty obiektéw;”. Zgodnie z § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,ustalenia dotyczqce parametrow
i wskaznikéw ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierac
w_szczegolnosci _okreSlenie linii_zabudowy, wielkosci powierzchni  zabudowy w  stosunku
do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udzialu powierzchni biologicznie czynnej, a takze
gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu;”. 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”. Z powyzszych przepisow wynika jednoznacznie, ze ustalenia w zakresie linii zabudowy
nalezg do obligatoryjnych ustalef planu miejscowego i winny one znalez¢ swoje odzwierciedlenie
zarowno w czesci tekstoweyj, jak i graficzne;.

Tymczasem rysunek planu, stanowiacy zatgcznik nr 1 do uchwaly, nie spelnia powyzszego
wymogu, z uwagi na brak okreslenia linii zabudowy, w odniesieniu do terenéw oznaczonych
symbolami: 8-R oraz 9-R, dla ktérych zgodnie z § 20 ust. 1 pkt 3 i 4 uchwaly: ,,3) Na terenach
8-R, 9-R, 12-R, 19-R, 23-R dopuszcza sie tworzenie nowej zabudowy zagrodowej skladajqcej sie
z jednego budynku mieszkalnego jednorodzinnego, budynkow gospodarczych i ustugowych
zwiqzanych z obstugq rolnictwa dla gospodarstw rolnych o wielkosci powyzej 1,0 ha,
4) Nieprzekraczalne linie zabudowy zgodnie z rysunkiem Planu oraz ustaleniami zawartymi
w Rozdziale I, (...)".

Stanowisko, w zakresie obligatoryjnosci okreslenia linii zabudowy, znajduje swoje
odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:
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— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt
II OSK 1353/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,, Bezpodstawny jest zarzut skargi kasacyjnej
wskazujqcy na dokonanie przez Sqd blednej wykladni art. 15 ust. 2 pkt 6 up.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 wylqcznie na rysunku planu, lecz podniost, ie ustalenia planu w_zakresie
wyznaczania linii zabudowy powinny by¢ kempletne, umozliwiajgc ustalenie przebiegu linii
zabudowy w odniesieniu do kazdego terenu bez koniecznosci odwolywania si¢ do przepiséw
zamieszczonych w  innych aktach prawnych, ktorego to obowiqzku Rada Miasta
nie dopefnita.”’;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca 2014 r. w sprawie sygn.
akt IT OSK 3140/13, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,,(...) to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest
jednym_z obligatoryjnych elementéw ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego
i lqcznie z pozostalvmi_parametrami i wskaznikami wymienionymi w_art. 15 ust. 2 pkt 6
ksztaltuje na terenie objetym planem lad przestrzenny. Brak ustalenia linii zabudowy, ktdra jest
Jednym z obligatoryjnych elementéw ksztaltujqcych zabudowe i zagospodarowanie ternu
w znacznym stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie mozna tego elementu
przerzucac na nastepny etap postepowania budowlanego. Dlatego tez uchybienia w tym
zakresie dotyczqce terenow SUKr, 18UA, 27UN, 28US/ZP i czesciowo terenu 24MW nie mozna
uznac za nieistotne jak to uczynit Sqd I instancji. Faktycznie w sytuacjach wyjqtkowych mozna
odnies¢ sie do art. 43 ustawy o drogach publicznych, ale dotyczy to terenéw sqsiadujqcych
z drogami publicznymi. W niniejszej zas sprawie teren 24MW sqsiaduje z drogq projektowang,
a wiec trudno mowic o spelnieniu przeslanek okreslonych w art. 43, ponadto jak stusznie
zauwazono w uzasadnieniu skargi kasacyjnej istnieje niezgodnos¢ § 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 obiektéw w odniesieniu
do przebiegu drogi rozstrzyga art. 43 ustawy o drogach publicznych ustalajqcy wymagania
w zakresie odleglosci w jakiej obiekty mogq by¢ sytuowane od krawedzi drogi. Wymagania
zawarte w tym uregulowaniu w istocie wyznaczajq lini¢ zabudowy na terenach przebiegu drdg
publicznych. Niewqtpliwie 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 przysziej
zabudowy, ktora bedzie spelniala wymagania ostatniego z wymienionych przepisow. ",

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 maja 2014 r. w sprawie
sygn. akt II SA/Wr 112/14, w ktérym stwierdzono, ze ,, Rozporzqdzenie 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 rozporzqdzenia, jak i w § 7 pkt 8
rozporzqdzenia, to ustalenia w tym zakresie powinny mieé odzwierciedlenie zarowno w tekscie,
jak i na rysunku planu. Zgodnie zas z § 8 ust. 2 zdanie 1 rozporzqdzenia, na projekcie rysunku
planu  miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo [ oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne
powiqzanie 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, 22 G-MUI0 i Z2 G-UP, mimo zZe okreslenie w czesci tekstowej planu tego
parametru bylo mozliwe. Ponadto, odeslanie w tekscie do rysunku planu jest w tvm przypadku
niewystarczajqce. "Rysunek planu jako znak graficzny nie mozZe wiqzacé bezposrednio,
nie spelnia bowiem wymogow normy prawnej z jej klasycznq budowq: hipoteza, dyspozycja,
sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢é uwzgledniony tylko w takim
zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu (zob. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 23 lipca
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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 ktéorym stwierdzono, ze ,,Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym okresla si¢
obowiqzkowo parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,
w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki intensywnosci zabudowy. Przepis ten
znajduje uszczegotowienie w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, na mocy, ktérego ustalenia dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierac¢ w szczegolnosci okreslenie linii
zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki Iub terenu,
w tym udzialu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej
zabudowy oraz geometrii dachu. Oznacza to, Ze plan miejscowy musi zawierac ustalenia,
o _ktorych _mowa w wyzej wymienionym _przepisie, jezeli w_terenie powstajq okolicznoSci
faktvezne uzasadniajqce dokonanie takich ustalen. Zdaniem Sqdu taka sytuacja ma miejsce
w niniejszej sprawie skoro Rada Miejska w Lomiankach, na tvch terenach ustalita projektowang
zabudowe, przy czym nie przeniosta tvch ustalen na rysunek planu. Zgodnie z art. 15 ust. 1i § 2
pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym plan
miejscowy zawiera czes¢ tekstowq oraz graficzng; czesé tekstowa planu stanowi tresc¢ uchwaty,
czes¢ graficzna zalqeznik do uchwaly. Nadto w planie miejscowym stosuje si¢ nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie rysunku planu miejscowego z tekstem
planu miejscowego. Z powolanych unormowan wynika, Ze czes¢ tekstowa planu winna znalezc
odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznosc, brak korelacji oraz spojnosci rozwazane
sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. Z takim stanem rzeczy

’

mamy do czynienia w przypadku zaskarzonej uchwaty.”.

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
zart. 15 ust. 2 i 3 wp.z.p. w miejscowym planie wystgpujq 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 wowczas, gdy okolicznosci faktyczne
dotyczqce obszaru objetego planem, wynikajqce zwlaszcza z istniejqcego lub planowanego
przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajq dokonanie takich ustalen. Zasadg
pozostaje _obowigzek ujecia w _planie _miejscowym _wszystkich _elementow _wymienionych
w_powolanym przepisie, co oznacza, ze w przypadku odstgpienia od okreslenia ktdregokolwielk
z nich w _konkretnym planie lub jego fragmencie organ planistyczny powinien wykazac zbednosc
danej regulacji, w szczegolnosci przez utrwalenie przyczyn takiego pominiecia w_uzasadnieniu
uchwaly, ewentualnie w materiatach planistycznych. Wojewodzki Sqd Administracyjny w Poznaniu
w wyroku z dnia 9 lutego 2012 r., IV SA/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdzil, ze jesli organ
planistyczny nie wskazal wyraznie 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 tych elementow
bylo obiektywnie uzasadnione. Drugq kategori¢ stanowiq ustalenia fakultatywne, wymienione
wart. 15 ust. 3 u.p.z.p.; w przypadku braku koniecznosci regulacji stanow na ich podstawie organ
gminy nie ma obowiqzku odniesienia sie¢ do tych zagadnien. Jak wskazuje M. Szewczyk, plan
miejscowy musi zawierac¢ unormowania mieszczqce si¢ w sensie tresciowym (przedmiotu regulacji)
w granicach ustawowego upowaznienia, przy czym plan nie moze regulowac 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
up.z.p., a zamieszczenie w planie miejscowym innych tresci niz przewidziane w wyzej
wymienionych przepisach powinno skutkowaé stwierdzeniem niewaznosci uchwaly w sprawie planu
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miejscowego co najmniej w tej czesci, w jakiej dane tresci wykraczajq poza granice ustawowego
upowaznienia. W zwiqzku z drugq czesciq prezentowanego przez M. Szewczyka twierdzenia nalezy
Jjednak wskazad, ze materialng podstawe tresci planu miejscowego tworzq takze przepisy innych
ustaw (zob. teza 20).”.

Ponadto, zasady lokalizacji nowej zabudowy na obszarze objetym planem wynikaja z ustalen
zawartych m.in. w § 7 pkt 8 i 9 lit. a i b uchwaly, w brzmieniu: ,,W zakresie ochrony
i ksztaltowania tadu przestrzennego Plan ustala: (...) 8) Plan ustala nieprzekraczalne linie
zabudowy dla nowej zabudowy zgodnie z rysunkiem Planu. 9) Plan ustala nieprzekraczalne linie
zabudowy dla nowej zabudowy (o ile ustalenia Planu nie stanowiq inaczej i nie zostaly okreslone
na rysunku Planu) w postaci minimalnej odleglosci zabudowy: a) 20m od krawedzi jezdni, jednak
nie mniej niz 5,0m od linii rozgraniczajqcej drogi publicznej klasy G i Z, b) 5.0m _od linii
rozgraniczajqcej drog publicznyeh klasy L i D ustalonych Planem.”.

Tymczasem wskaza¢ nalezy, iz w planie miejscowym nie okre§la si¢ krawedzi jezdni,
a wylacznie linie rozgraniczajace tereny przeznaczone pod drogi. OkreSlenie przeznaczenia
terenu i wyznaczenia go za pomocq linii rozgraniczajacych nalezy, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1
ustawy o p.z.p, do obowigzkowych ustalen planu miejscowego. Co wiecej warto zauwazy¢, iz o ile
linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania
sa elementem obligatoryjnym i niezmiennym planu miejscowego, o tyle krawedzie jezdni
nie sa wyznaczone na rysunku planu miejscowego i nie stanowig jego ustalenl. Powyzsze oznacza,
ze kazda zmiana krawedzi jezdni wywolywaé bedzie zmiang¢ ustalen planu miejscowego
W postaci usytuowania nieprzekraczalnej linii zabudowy. Biorac jednak pod uwage fakt,
iz z analizy rysunku planu wynika, Ze nieprzekraczalna linia zabudowy zostala wrysowana
w odleglo$ci nie mniej niz 5,0m od linii rozgraniczajqcej drogi publicznej klasy G i Z, to nalezy
stwierdzi¢, iz z tekstu i rysunku planu wynikaja sprzeczne ustalenia dotyczace lokalizowania
zabudowy na obszarze objetym przedmiotowym planem. W zwiazku z powyzszym istnieje
konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci zapiséw § 7 pkt 9 lit. a uchwatly, w zakresie sformutowania:
o (---)20m od krawedzi jezdni, jednak (...)".

Wojewoda Mazowiecki wskazuje zatem, ze linie zabudowy powinny w jednoznaczny sposdb
okresla¢ mozliwo$¢ sytuowania planowanej zabudowy, m.in. w ramach terenéw oznaczonych
na rysunku planu symbolami 8-R oraz 9-R, bowiem celem wyznaczenia linii zabudowy jest
jednoznaczne okreslenie obszaru tzw. "ruchu budowlanego", na ktérym moze by¢ lokalizowana
nowa zabudowa, a takze rozbudowywana zabudowa juz istniejaca. Obszar ten musi w precyzyjny,
nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych sposéb, okre$laé te czeSci terenu
przeznaczonego pod zabudowe, na ktérych plan dopuszcza sytuowanie budynkow.

Tymczasem, na rysunku planu, pomimo ustalen § 20 ust. 1 pkt 4 uchwaty w zwiazku z § 7 pkt 8
uchwaty, brak okreslenia linii zabudowy, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami 8-R
oraz 9-R.

Brak linii zabudowy na rysunku planu, stanowiacych jeden z obligatoryjnych elementow
ksztaltujacych zabudowg i zagospodarowanie terenu, stwarza¢ bedzie bardzo istotne problemy
na etapie realizacji ustalen planu, w indywidualnych postgpowaniach administracyjnych, w ktérych
bezposrednia podstawg prawng stanowi wiasnie plan miejscowy. Brak ten, zdaniem organu
nadzoru, 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 uchwaty stanowia o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
oraz § 4 pkt 6 1 § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty, doszlo réwniez do powstania
ewidentnej sprzecznosci pomiedzy zapisami czsci tekstowej a czeScig graficzng, co stanowi
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o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ktdéry stanowi, ze ,,Na projekcie rysunku planu
miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sklada sig
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 czg$¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
cze$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zataczniki do uchwaty. Tres¢ tych
przepisow wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie
zapisdéw czesci tekstowej i nie moze byé z nia sprzeczna. To cze$¢ tekstowa planu zawiera normy
prawne, rysunek planu obowiazuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czesc
tekstowa planu.

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

—  wyroku Wojewoddzkiego 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. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czeS¢ tekstowq
oraz graficznq i tak nalezy tez rozumiec pojecie "projekt planu miejscowego "; czesé tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaly, czesé graficzna zalgcznik do uchwaly. Nadto na projekcie rysunku
planu  miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne
powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8
ust. 2 rozporzqdzenia). Z powolanych unormowan wynika, Ze czes¢ tekstowa planu winna
znalezé odzwierciedlenie w _czeSci graficznej. Zas sprzecznosé, brak korelacji, spdjnosci
rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)";

— wyroku Naczelnego Sadu 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 [ 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 zZe pelny obraz rozwiqzan
planistycznych tj. przeznaczenie poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje
dopiero lqczne odczytanie obydwu czesci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 marca 2011 r.,
sygn. akt I1 OZ 191/11, w brzmieniu: ,, Sqd stusznie wskazal, Ze oczywistym jest, Ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajqcych im rozwiqzan 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 przestrzennego, czesc¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zalqczniki do uchwaly. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolqcza sie
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tvch przepisow wyraznie wskazuje, iz czesc
graficzna_planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc
z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje
wiec tylko w_takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX
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1080455);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 pazdziernika
2011 r., sygn. akt II OSK 1458/11, w ktorym ,,Sqd zwraca uwage, zZe pod pojeciem "ustaler
planu" nalezy rozumiec jego merytoryczng tresé¢ majgcq 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 IT
OSK 508/06, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Bledne jest stanowisko skarzqcego, ze czesé graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawieraé oznaczenia niemajqce odniesienia
wprost do czeSci tekstowej planu i Ze zgodnie z art. 8 wust. 1 pow. ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia czesci graficznej miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaly rady gminy skladajqcq sie
na przepis gminny w postaci norm tekstowych. CzesSé graficzna (vysunek planu) stanowi
wprawdzie integralng czes¢ planu, petni jednak role stuzebng i wyjasniajqcq tekst i jest wigzgca
pod warunkiem, ze tekst planu odsvia do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czesé
graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng i obowigzuje tvlko w lgcznosci z czesciag
tekstowq planu. Nie moze wiec zawieral oznaczen, ktérve nie zmnajduja 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 wiqzqca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst
planu winien wskazywaé na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czesé graficzna
odzwierciedlac konkretny zapis.” (publ. LEX nr 418919);

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 13 pazdziernika 2009 r.
sygn. akt II SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,, W tym zakresie nalezy pamietad, iz plan
miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czesciq planu i ma tym samym moc
wiqzqcq. Cze$é graficzna planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq byc¢ odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tveh wzgledow nie moze bycé rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujq oparcia
w czesci graficznej planu. ",

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktérym stwierdzono, ze: ,, W tym zakresie nalezy pamictad, ze plan
miejscowy sklada si¢ z czesSci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralnq czesciq planu i ma tym samym moc
wiqzqcq. Czesc graficzna planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq byc¢ odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tvch wzgledow nie moze byc rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem
planu.”;

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 17 czerwca 2015 r. sygn.
akt II SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz: , Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajqcy czesc tekstowq i graficznq, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie¢ do obszaru objetego planem. Nastepnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czeSc¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, a czesé graficzna
stanowi zalqcznik do uchwaly. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587) na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne
powiqzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
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rysunku  planu  miejscowego dolqcza sie objasnienia wszystkich uzZytych oznaczen.
Z powolanych przepisow wynika, ze plan miejscowy sklada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czesciq planu i ma tym samym moc wiqzqcq. Czesé graficzna planu jest "uszczegolowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zarowno
czesci graficznej jak i tekstowej. Z tvch tez wzgledow nie moze by¢é rozbieznoSci pomiedzy
czesSciq tekstowq planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje sie
normatywnosc czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu, bedgcej
jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, Ze czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupelnienie) czesci tekstowej, to powstale w ten sposob niescislosci mogq uniemozliwic
zastosowanie planu w praktyce. Pamig¢tac¢ bowiem trzeba, Ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq ktorego w sposob
wiqzqcy ustala si¢ przeznaczenie terenow, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 wust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14
ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego ustalenia ksztaltujq,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wiqzq one zatem zarowno podmioty
wladzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajqce poza strukturq tej
wladzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu Najwyziszego z dnia 22 lutego
2001 r., sygn. akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tez ewidentna
sprzecznos¢ pomiedzy tresciq uchwaly a jej czeSciq graficznq 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 zarowno z przepisow
ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowiazujacej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pézn. zm.), rysunek planu miejscowego
obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czesci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:

— Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficznq. Zgodnie z pogladem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spelnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanvch z jej klasvezng
budowaq: hipoteza, dyspozvcja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢
uwzgledniony tvlko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim
tekst planu odsvia do ustalen planu wyrazonych graficznie na rvsunku.”;

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawierac czesc tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalqcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Ryvsunek planu obowigzuje w takim zakresie, w jakim
tekstu planu odsvla do ustalen planu wyrazonvch graficznie na rysunku. ”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak roéwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia
czesci graficznej wiaza w takim zakresie, w jakim sa one opisane w czesci tekstowe;.

Do powstania ewidentnej sprzecznosci pomigdzy zapisami czeSci tekstowej a cze$cia graficzng
uchwatly, jak rowniez wykluczajacych si¢ wzajemnie ustalen doszto takze w § 23 uchwaly
w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 31-Rzwp. Zgodnie bowiem z ustaleniami § 23
ust. 1 uchwaly ,1. Na terenach oznaczonych na rysunku Planu symbolem Rzyp (teren:
33-Rzywp) Plan ustala: 1) Przeznaczenie podstawowe — tereny rolnicze — zieleni Srédpolnej, lqk
I pastwisk potozone w granicach terenow strefy ochronnej walu przeciwpowodziowego w odleglosci
mniejszej niz 50,0m od stopy watu przeciwpowodziowego po stronie odpowietrznej. 2) Na terenie
31-Rzwp obowiqzuje zakaz wykonywania obiektow budowlanych, kopania studni, sadzawek, dotow
oraz rowow. Wyjqtkiem od tej reguly jest uzyskanie na etapie projektowania inwestycji stosownego
zwolnienia od takiego zakazu w drodze indywidualnej decyzji wydawanej zgodnie z przepisami
odrebnymi i szczegdlnymi.”, przy czym na rysunku planu miejscowego, stanowiacym zatacznik nr 1
do uchwaty, brak jest jednostki terenowej 31-Rzyp.

Ewidentna sprzeczno$¢ pomiedzy trescia uchwaly, a jej czeScig graficzng narusza zasady
sporzadzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy
w catosci lub w czeSci. Z kolei sprzeczne zapisy planu zawarte w poszczegdlnych czesciach tekstu
uchwaly, stwarzaja luz interpretacyjny, co jest niedopuszczalne, bowiem miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego powinien zawiera¢ konkretne normy.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwo$é
wplywu na sposéb wykonywania prawa wlasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikow terenéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdtowo okre§lony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowiazkowej i1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegoélnosSci zas w jego ustaleniach
zawartychw § 3,417.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci si¢ Sci$le w ramach tego, co ustawa okre$la ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegélnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrodet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskie;j
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spolecznosci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobodg dziatania w kazdej sprawie,
ktdra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organow
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktéra w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreSlane jest to mianem ,, wladztwa
planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
1 zagospodarowaniu terenu. Wiadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego
ograniczenia okre$lone zostaly ustawowo.
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Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogdlne dla poszczegodlnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastgpuje
to bez naruszenia powyzszych przepiséw.

Rada Gminy Leoncin nie posiada zatem kompetencji do dowolnej interpretacji 1 rozszerzajacego
stosowania zapisow ustawowych. Uchwala w sprawie planu miejscowego winna by¢ réwniez
sformulowana w sposéb jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej treSci winna wyraznie
precyzowaé wszelkie kwestie, ktore normuje. Tymczasem, oprocz ww. sprzecznosci, sformutowano
ustalenia warunkowe, a takze wykraczajace poza zakres ustalen miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze dotyczy m. in. zapiséw zawartych w:

— § 7 pkt 10 uchwatly, w brzmieniu: ,,Dla budynkow istniejqcych zlokalizowanych calkowicie
lub czesciowo w pasie pomiedzy liniq nieprzekraczalng zabudowy a liniq rozgraniczajqcq drogi
Plan dopuszcza ich zachowanie, pod warunkiem, Ze wybudowane zostaly w sposob legalny
I _odpowiadajgcy przepisom _odrebnym i szczegolnym. Plan dopuszcza ich nadbudowe.
Rozbudowa jest dopuszczalna w sposob nieprzekraczajqcy linii zabudowy.”;

— § 7 pkt 12 uchwaty, w brzmieniu: ,, Plan dopuszcza w pasie zawartym miedzy nieprzekraczalng
liniq zabudowy a liniq rozgraniczajqcq przyleglej drogi realizowanie obiektow infrastruktury
technicznej (stacji trafo, wiat Smietnikowych, przylqczy, zbiornikéw sciekow i wod opadowych
[ roztopowych) oraz obiektow dozoru-portierni, pod warunkiem Ze zachowane zostang
odleglosci od tveh obiektow budowlanyeh wynikajgce z przepisow odrebnych i szczegolnych. ™,

— § 13 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,,2) (...) Realizacje przydomowych oczyszczalni
sciekow dopuszcza si¢_pod warunkiem, Ze nie ogranicza ona mozliwosci zagospodarowania
terenow w sposob zgodny z ustaleniami Planu. (...)".

Nalezy rowniez wskazaé, iz powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
i uzupelnienie przez przepisy uchwaly moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrgcz sprzecznej
z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony,
czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaly, w ktorej
g0 zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czeSciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim konteksScie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepiséw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtdrzenia 1 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).

Przyznana radzie gminy kompetencja, w zakresie uchwalania planu miejscowego oraz
samodzielnos¢ ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy (art. 3 ust. 1
ustawy o p.z.p.), nie oznacza zupelnej dowolnosci i musi by¢ wykladana przez pryzmat
obowigzujacego prawa. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego
stanowiony jest na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by jego
regulacja nie wykraczala poza_jakiekolwiek unormowania ustawowe, nie czynila wyjatkow
od_ogdlnie przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze by nie powtarzala kwestii
uregulowanych w_aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Akt prawa miejscowego musi
zawiera¢ sformulowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego,
sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Przypomnieé nalezy, iz tylko w ustawie dozwolone
jest ustalanie obowiazkow i praw obywateli oraz okreslenie wyjatkéw wiladczej ingerencii
w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie
dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organdéw administracji publicznej. Zakres upowaznienia
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winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania
w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dana dziedzine (art. 7
Konstytucji RP). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty co oznacza,
ze zakazane jest dokonywanie wykladni rozszerzajacej przepisy kompetencyjne oraz
wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii.

W zwiazku z powyzszym Rada Gminy Leoncin, podejmujac przedmiotowg uchwate, nie posiadata
podstaw prawnych do wprowadzenia ustalen, o ktérych m.in. mowa w:

— § 13 ust. 2 uchwaly, brzmieniu: ,, 2. Plan ustala, Ze realizacja oraz wydzielenie ewentualnych
terenéw pod realizacje urzqdzen oraz obiektow budowlanych i zwiqzanych z obslugq
systemow infrastruktury technicznej obszaru Planu oraz Gminy Leoncin powinno nastqpié
w oparciu o _opracowania szczegolowe. Przeznaczenie tych terenow na ww. cele nie bedzie
sprzeczne z ustaleniami Planu.”, bowiem zawierajg odestanie do procedur nie przewidzianych
przepisami prawa;

— § 15 ust. 7 uchwaty, w brzmieniu: ,, 7. Plan dopuszcza realizacje nie ustalonych Planem drég
dojazdowych wewnetrznych, ciqgow pieszych z mozZliwosciq dojazdu, drég rowerowych
oraz ciqgow pieszych w terenach przy zachowaniu_pozostalvch ustalen Planu oraz przepisow
odrebnych i szczegdlnych.”, podczas gdy z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p.
wynika, iz obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest okreslenie zasad modernizacji,
rozbudowy i1 budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej; obligatoryjno$é
ustalenn w tym zakresie wynika réwniez z dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie
z ktérym rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreSlenie sposobow
zagospodarowania 1 warunkow zabudowy terenu nastgpuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, a takze z dyspozycji § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie
z ktérym , ustalenia dotyczqce zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawieraé: a) okreslenie ukiadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjq
ulic i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreSlenie warunkow powiqzan ukiadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z ukladem zewnetrznym, c) wskazniki
w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilos¢ miejsc
parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni
obiektow ustugowych i produkcyjnych;”; zatem obligatoryjnym elementem planu
miejscowego jest rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, przy czym inwestycjami celu
publicznego, o ktorych mowa w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. sa m.in. urzadzenia infrastruktury
technicznej, do ktérych odwotuje si¢ m.in. art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p., a wiec drogi, obiekty
budowlane, urzadzenia i przewody, o ktérych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2016 1. poz. 2147 z p6zn. zm.);
zgodnie z tym przepisem ,,Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie sie
budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemiq przewodow
lub urzqdzen wodociqgowych, kanalizacyjnych, cieplowniczych, elektrycznych, gazowych
i telekomunikacyjnych.”; z kolei zgodnie z art. 6 pkt 1 i 9c ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami, realizacja tych inwestycji stanowi cel publiczny;

— § 28 ust. 2 uchwaly, w brzmieniu: ,,2. Plan dopuszcza prowadzenie na terenie walu
przeciwpowodziowego szlaku pieszego lub drogi rowerowej turystycznej pod warunkiem
zachowania obowiqzujgcego trybu prawnego wyznaczania _oraz _realizacji,”, bowiem
jak wynika z art. 88n ust. 2 i 2a ustawy Prawo wodne ,, 2. Zakazow, o ktorych mowa w ust. 1,
nie stosuje si¢ do robot zwiqzanvch z utrzvmywaniem, odbudowq, rozbudowq lub przebudowq
walow przeciwpowodziowych, a takie do robot zwiqzanych z budowq, przebudowq
lub remontem drog rowerowych Ilub czynnosci zwiqzanych z wyznaczaniem szlaku
turystycznego pieszego lub rowerowego. Zakaz, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 1, nie dotyczy

N]
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przejezdzania rowerem wzdluz korony walow. 2a. Budowa, przebudowa Ilub remont drogi
rowerowej oraz wyznaczanie szlaku turystycznego pieszego Ilub rowerowego na wale
przeciwpowodziowym wymaga zgloszenia marszatkowi wojewodztwa. ”.

W przepisach ustawy 1 rozporzadzenia wskazano jednoznacznie materi¢ przekazang
do uregulowania mieszczaca si¢ w granicach wladztwa planistycznego gminy. Naktadanie
obowigzkow w postaci koniecznosci uzyskania zgody udzielanej przez okreslone podmioty,
stanowi wykroczenie poza kompetencje przyznana mocg art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p.
(podobne stanowisko zajat Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
6 kwietnia 2011 r., sygn. akt Il OSK 124/11).

Podsumowujac te czes¢ uzasadnienia nalezy wyraznie podkresli¢, iz zamieszczanie w tre$ci planu
norm otwartych, odsytajacych do odrgbnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur,
jak rowniez nie wyrazajacych tresci normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia
obowiazujacego porzadku prawnego i powoduje, Ze zamieszczane w planie normy prawa
materialnego staja si¢ w ten sposdb niedookreslone. Kwestionowane zapisy planu naruszaja
przepisy prawa i ingerujg w kompetencje organéw poprzez wprowadzenie dodatkowego wymogu,
wykraczajacego poza powszechnie obowiazujace prawo. Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, jako prawo miejscowe, winien by¢ zgodny z obowigzujacymi przepisami prawa.
Rada gminy nie posiada kompetencji do dowolnej interpretacji i rozszerzajacego stosowania
zapisoOw ustawowych. Uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢ sformutowana w sposéb
jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej tresci winna wyraznie precyzowac wszelkie kwestie,
ktére normuje. Uzalezniajac realizacje¢ ustalen planu od uzyskania zgody oraz dopuszczajac
zwolnienie od wprowadzonych zakazéw pod warunkiem zachowania obowiqzujqcego trybu
prawnego wynikajqcego z obowiqzujqcych przepisow odrebnych i szczegolnych, wprowadza w stan
niepewnosci obywateli, co do uregulowan planu miejscowego, ktérego zadaniem jest przeciez
ksztaltowanie sposobu wykonywania prawa wlasnosci. Dziedzina ta wymaga trwalosci
postanowien. Co wigcej, wprowadzenie powyzszych ustalen, pozostaje w sprzecznosci z zasada
okreslong w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktéra, wdjt gminy sporzadza projekt planu
miejscowego zgodnie z przepisami odrebnymi, przy czym ustawodawcy nie chodzi o gremialne
powtarzanie w przepisach uchwaty odwotania do przepiséw odrebnych (i szczegélnych) lecz o ich
uwzglednienie w planie poprzez takie sformulowanie ustalen planistycznych, w tym m.in.
w zakresie przeznaczenia terenu, zasad i sposobow zagospodarowania i zabudowy, ograniczen
w zagospodarowaniu i zabudowie, ktére spelniaja warunki wynikajace z tych przepisow.

Wskazane ustalenia uchwaty wykraczaja poza ramy delegacji ustawy o p.z.p. Powyzsza ustawa
zawiera przepisy regulujace zasady obowiazywania planu miejscowego, zatem brak podstawy
do zamieszczania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ww. ustalen. Zasady
obowigzywania aktéw prawa powszechnie obowigzujacego regulowane moga by¢ wylacznie
aktami rangi ustawowe;. '

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wladzy, w tym takze Rady Gminy Leoncin, musi
miec oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sa zaliczane
do tej kategorii aktéw prawnych) w oparciu o normeg ustawowa, musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng rolg
— formalna, tworzac podstawe kompetencyjna do wydawania aktow prawnych, oraz materialna,
bedac gwarancja spdjnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisow. Zardéwno
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w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelna zasadq prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié, iz normy kompetencyjne powinny byc
interpretowane w sposéb Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczego6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(Sygn. akt K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujqc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1
konstytucji, odnoszqcych sie do zZrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym,
jak: zakaz domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykiadni rozszerzajqcej
kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszqcq, Ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych
zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych
stuzqcych realizowaniu tych zadan, a takze majqc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqc,
Ze konstytucja zamyka system zZrodel prawa powszechnie obowiqzujqcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajqc wyczerpujqco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujqcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

Organ nadzoru wskazuje réwniez, ze zgodnie 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 projektow aktow prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone
w dziale VI, z wyjqtkiem § 141, w dziale V, z wyjqtkiem § 132, w dziale I w rozdziatach 1-7

i w dziale II, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba Ze odrebne

przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

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

— § 135 zalacznika do rozporzadzenia: ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujqce wylqcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134 pkt 2.”’;

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia: ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza si¢ przepisow
ustaw oraz przepisow innych aktow normatywnych”.

Dokonujac analizy tresci oraz formy, tj. sposobu zapisu, konstrukcji uchwaty, organ nadzoru
stwierdzit roéwniez, iz w § 11 pkt 10 lit. ¢ uchwaly, w brzmieniu: ,,¢) zmiana lokalizacji rowow
melioracyjnvch, ich przekrywanie oraz budowa przepustow dopuszczalna jest jedynie
z zachowaniem przepisow odrebnych i szczegolnych, w szczegolnosci na terenach wolnych
od zabudowy i cennych przyrodniczo dzialania te winny by¢ ograniczone, a niezbedne realizowane
jedynie z zachowaniem obowiqzujqcego trybu prawnego.”, w kontekscie ustalen § 11 pkt 10 lit. b
uchwaty, w brzmieniu: ,,b) ustala sie obowigzek odsuniecia zabudowy na odleglos¢ minimum 5,0m
od gornej krawedzi skarpy cieku wodnego, kanatu, rowu, a ogrodzen na odlegltos¢ min. 3,0m, jezeli
inne ustalenia Planu nie stanowiq inaczej, ” istniejg wykluczajace si¢ ustalenia.

Skoro bowiem w ustaleniach § 11 pkt 10 lit. b czg$ci tekstowej wprowadzono ograniczenia
w zabudowie, poprzez wprowadzony zakaz realizacji zabudowy w odleglo$ci mniejsze] niz 5 m
od gbrnej krawedzi skarpy cieku wodnego, kanalu badz rowu i ustalenia w tym zakresie zostaty
skorelowane z ustaleniami czeSci graficznej poprzez usytuowanie na rysunku planu
nieprzekraczalnej linii zabudowy, to tym samym brak jest mozliwo$ci zmiany lokalizacji tych
rowow. Biorac pod uwage powyzsze niezbednym jest stwierdzenie niewaznosci § 11 pkt 10 lit. ¢
uchwaly w celu osiggniecia spdjnosci wewnetrznej aktu prawnego.

W kontek$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wilasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja
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niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub czeéci. W przedmiotowej sprawie doszio
do naruszenia w sposéb istotny zasad sporzadzania m1ercowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w czesci, w celu
osiagnigcia spojnosci wewnetrznej aktu oraz doprowadzenia do jego zgodnosci z przepisami
zawartymi w aktach hierarchicznie wyzszych.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé,

jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji:

— art. 15 ustawy o p.z.p. oraz art. 7 Konstytucji RP w zakresie przestrzegania granic kompetencji
do formulowania ustalen w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie zgodnosci z przepisami odrebnymi;

— art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie jednoznacznego
okreslenia przeznaczenia terendw;

— 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 mlercowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w zakresie okre$lenia 111111 zabudowy

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwahﬁkowac przez:: pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych. . ARt ‘ -

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie; ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistogé prawna czy tez biad,
ktory nie ma wplywu na istotng tre§¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 I;

sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w mmejszym
rozstrzygnigeiu nadzorczym, majg. istotny wplyw na  przyjete rtozwiazania przestrzenne,
ktére bylyby inne gdyby zastosowano 0b0w1qzumce przepisy, o ktérych mowa w.niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. \ :

W przedmiotowej sprawie (vide § 1 uchwa%y) jako nieistotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, organ nadzoru uznal' bledne wskazanie numeru (nr XLVII/232/23) uchwaly
Nr XLVIII/232/13 Rady Gminy Leoncin z dnia 17 kwietnia 2013 t. w sprawie uchwalenia zmiany
studium wwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy Leoncin.

Wzigwszy powyzsze okolicznoéci pod uwage, organ nadzoru' stwierdza niewaznoéé uchwaty

Nr XXXIV/181/16 Rady Gminy Leoncin z dnia 28 grudnia 2016 r. ,;w sprawie uchwalenia

miejscowego planu -aoospoa’arowama przestrzennego wsi Glusk gmina  Leoncin.”’, w czesci

dotyczacej ustalen:

— §7.pkt9.lit. a uchwa}y, W blZlnlClllu ,,( ) 70m od. /wawgd:z Je:dm ]ednak( s

— § 7 pkt 10 uchwaty, w brzmieniu: ,,(...), pod warunkiem, e wybudowane. zostaly. w sposob
legalny i odpowiadajqcy przepisom odrebnym i szczegdlnym (...) " S

— § 7 pkt 12 uchwaly, w brzmieniu: ;(...), pod warunkiem ze zachowane zostang od/er'fioscz
oa’ tych obiektéw budowlanych wynikajqce z przepiséw odrebnych i szczegdlnych (...) ",

— § .10 pkt 1 lit. ¢ uchwaly, w brzmieniu: ,,(...) Zwolnienie od powyzszego zakazu mozliwe jest
pod warunkiem zachowania obowiqzujqcego trybu prawnego wynikajqcego z obowiqzujqcych
przepiséw odrebnych i szczegolnych,”;

— § 11 pkt 10 lit. c uchwaly; -

— § 13 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w blzmlemu ,,( ) Realz:aq@ pr7ya’omowych oczvs:czalm Sciekéw
dOpUS...CZ(l SIQ ])Od M’[ll"lll‘l/\l@ﬂ?, Z@ nie OOI‘CllilCZCl ona I710ZZIVVOSCZ ZC[O'OS]JOGICH‘OM ania f@l”@l?OlV

W Sposob z, odny"ustalenzamz Plamt ( ol
— § 13 ust. 2'uchwatly; ‘
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— § 15 ust. 7 uchwaty;

— § 21 ust. 1 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,,(...) Wyjatkiem od tej reguly jest uzyskanie na etapie
projektowania inwestycji stosownego zwolnienia od takiego zakazu w drodze indywidualnej
decyzji wydawanej zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegolnymi. ™,

— § 23 ust. 1 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,,(...) 3I-Rzyp (...) Wyjatkiem od tej reguly jest
uzyskanie na etapie projektowania inwestycji stosownego zwolnienia od takiego zakazu
w drodze indywidualnej decyzji wydawanej zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegolnymi. ",

— § 28 ust. 2 uchwaty;

— czgsci tekstowej oraz graficznej, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami 8-R oraz
9-R,

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.
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