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Warszawa,ﬁ;j/maja 2019 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.93.2019.MO

Rada Gminy Lesznowola
ul. Gminna 60
05— 506 Lesznowola

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr 92/VIII/2019 Rady Gminy Lesznowola z 25 kwietnia 2019 r. w sprawie uchwalenia:

miejscowego planu zagospodarowania przesirzennego gminy Lesznowola dla czesci obrebu Nowa

Iwiczna (teren przy ulicy Mleczarskiej), w zakresie ustalen:

= § 4 ust. 1 uchwaly oraz czeéci graficznej, w zakresie, w jakim nie zalicza do obowigzujacych
ustalen planu oznaczenia graficznego pasa technologicznego linii elektroenergetycznej
wysokiego napiecia 110 kV;

— § 6 pkt 7 uchwaty.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 25 kwietnia 2019 r. Rada Gminy Lesznowola podjeta uchwate Nr 92/VII1/2019
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Lesznowola
dla czgsci obrebu Nowa Iwiczna (teren przy ulicy Mleczarskiej).

Uchwalg t¢ podjgto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
22018 r. poz. 1945 z pézn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq 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 stanowiacy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce
na obszarze dziatania tych organéw, 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, okreéla ustawa o p.z.p.
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W mys$l art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wilasnych
gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycjg art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwiagzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czgs¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzgdowej oraz zakres
i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terenow na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac fad przestrzenny 1 zrdwnowazony 10zwoj
za podstawe tych dziatan.

7 wnioskiem tym korespondujg rezultaty wykladni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2

ustawy o p.z.p., W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzgledniaé szereg

wartosci, w tym m.in.:

— wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy
o pZ P

— walory architektoniczne 1 krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczefistwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy
0 p.Z.p.);

— 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 podmiotéw w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskéw i1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg
ustawodawcy, ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p.,
ktore uwzgledniajg rowniez wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie
z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera cz¢s¢ tekstowg i graficzng (ust. 1),
a art. 20 ust. 1 stanowi, ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaly, a cze$¢ graficzna stanowi
zalgcznik do uchwaty. Ocenie legalnosci podlega zardwno tres¢ uchwaly przyjmujacej plan
miejscowy, jak i zataczniki, czyli m.in. czgsé graficzna.

Zakres przedmiotowy wiadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposob wykonywania prawa wiasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikow terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegolowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej , rozporzqdzeniem w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p.”. w szczegolnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3,417 oraz w § 8 ust. 2
zd. 1, ktory stanowi, ze: ,,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo
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i oznaczenia umozliwiagjgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego ”.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wigczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ Scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogélnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszcezenia inwestycji celu publicznego i okredlenie sposobéw zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegolawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Migjscowe plany zagospodarowania przestrzennego sa aktami prawa miejscowego, te za$ sg
zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja moc wiazaca na obszarze dziatania organu,
ktore je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii Zrédel prawa powszechnie obowigzujacego
znajdujg si¢ na samym kofcu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi za
zgoda wyrazonag w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi oraz
rozporzgdzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania zgodnosci z wszystkimi wyzej
wymienionymi typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawg
obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢ réwniez derogowana przez norme
nizszg (lex interior non derogat legi superiori). Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej
stwarza zas$ ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym
takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie s3 trudne do przewidzenia,
stad koniecznos¢ $cistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rad¢ gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podj¢cia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty rady gminy
w catosci lub w czgsci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. , Wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzgdza projeki planu miejscowego, zawierajgcy czesé tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z_przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem, wraz
z uzasadnieniem.”. W odniesieniu do przedmiotowego planu miejscowego zastosowanie beda
mialy m.in. przepisy ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2018 r. poz. 1202 z pézn.
zm.). :

Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybierajg forme czesciowo
ogdlng - jak zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego, zasady ochrony $rodowiska,
przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkéw, budowy systeméw komunikacji, infrastruktury
technicznej, parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu.
Natomiast w czesci szczegblowej przybieraja forme konkretna ustalajgc  bezposrednio
W terenie granice obszaréw i linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu. W niektorych
przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moga zawieraé
przepisy techniczno — budowlane, komplementarne w stosunku do przepiséw zawartych
w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy Prawo budowlane.

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

Szczegblowy zakres i forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny jego
zgodnosci z ustaleniami planu miejscowego, stanowi rozporzgdzenie Ministra Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej z 25 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegblowego zakresu
i formy projektu budowlanego (Dz. U. z 2018 r. poz. 1935), wydane na podstawie art. 34 ust. 6
pkt 1 ustawy Prawo budowlane. Stosownie do wymogéw ww. rozporzadzenia zawartych
w § 8 ust. 1, projekt zagospodarowania dziatki lub terenu powinien zawieraé czgs¢ opisowa
oraz cze$¢ rysunkowg sporzadzona na mapie do celow projektowych, przy czym stosownie
do ustalen § 8 ust. 2 pkt 4 i 9 ww. rozporzadzenia, czg$¢ opisowa, powinna okresla¢ zardéwno
zestawienie powierzchni poszczegdlnych czgsci zagospodarowania dziatki lub terenu, takich jak:
powierzchnia zabudowy projektowanych i istniejacych obiektéw budowlanych, powierzchnie
drég, parkingéw, placow i chodnikéw, powierzchnia zieleni lub powierzchnia biologicznie czynna
oraz innych czgsci terenu, niezbednych do sprawdzenia zgodnosci z ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, zas w przypadku budynkéw — powierzchnie
zabudowy, o ktérej 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 wskaznikow powierzchniowych i kubaturowych).

Zgodnie z PN-ISO 9836: 1997 (pkt 5.1.2) przez powierzchni¢ zabudowy rozumie si¢ powierzchnig
terenu zajeta 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 czgéci nie wystajgcych ponad powierzchnie terenu;

— elementéw drugorzednych, np. schodéw zewngtrznych, ramp zewngtrznych, daszkéw, markiz,

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

Tymczasem w ustaleniach § 6 pkt 7 uchwaty, definiujac pojecie powierzchni zabudowy,
w brzmieniu: ,, llekroé w uchwale jest mowa o: (...) 7) powierzchni zabudowy — nalezy przez to
rozumieé powierzchnig dziatki budowlanej zabudowang budynkami.”, nie tylko zmodyfikowano
rozumienie pojecia powierzchni zabudowy okreslonego w ww. polskiej normie, ale réwniez
wykroczono poza zakres delegacji ustawy o p.z.p.

Skoro zatem na mocy przywotanych przepiséw ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
wykonawczego, niezbedne jest sprawdzenie zgodnosci planowanego zamierzenia inwestycyjnego
z podstawowymi wskaznikami oraz parametrami, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o p.z.p. i § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, to definiowanie sposobu ich pomiaru w sposéb odmienny,
od wskazanych powyzej przepiséw uznaé nalezy za wychodzgce poza zakres merytoryczny ustalen
planu miejscowego i w zwigzku z powyZszym za naruszajace prawo. Ponadto z samej ustawy
o p.z.p. nie wynika, by organy gminy uprawnione byly do definiowania sposobu liczenia
poszezegdlnych wskaznikdw, ale do okre$lania ich parametréw (wskaznikéw).

W kontekécie definiowania pojecia powierzchni zabudowy nalezy przywolaé orzeczenie
Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 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, ze nie zostalo zdefiniowane jest jednak jednym z charakterystycznych
parametréw uzytkowych w budownictwie. Charakterystyczne parametry uzytkowe stosowane
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w budownictwie okreSlone zostaly w polskiej normie PN ISO 9836. Polskie normy nie sg co prawda
przepisami prawa jednak z celow i zasad dla ktorych utworzono zbidr polskich norm, jak réwniez
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 sig dokument przyjety w drodze konsensusu
i zatwierdzony przez upowainiong jednostke ustalgjgcy do powszechnego i wielokrotnego
stosowania zasady wytyczne lub charakterystyki odnoszqce sig do réinych rodzajéw dzialalnosci
Iub ich wynikéw i zmierzajqcych do uzyskania optymalnego stopnia uporzgdkowania w okreslonym
zakresie (wyrok z dnia 6 maja 2008 r. sygn. akt I OSK 785/07). W orzecznictwie wskazuje sig,
Ze w pojeciu powierzchnia zabudowy nalezy przypisywaé takie znaczenie jakie dla tego parametru
pryyjeto oficjalnie we wiasciwej polskiej normie. Zgodnie 7 punktem 5.1.2.2 polskiej normy
powierichnia zabudowy jest wyznaczona przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku
na powierzchniq terenu. Do powierzchni tej nie wylicza sie powierzchni obicktéw budowlanych,
ani ich czgsci nie wystajgcych ponad powierzchnia terenu powierzchni elementéw drugorzednych
np. schoddw zewnetrznych ramp zewneltrznych, daszkow, markiz, wystepow dachowych, oswietlenia
zewnglrznego powierzchni zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze (np. szklarnie, altany,
szopy). .

Jak wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 , Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposéb jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawg
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma byé
zgodny z przepisami odrgbnymi (wymdg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15
ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwosé dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrgbne, definiowania legalnych pojeé¢. Zdaniem Sgdu, kazde inne
brzmienie obowiqzujqcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej
modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa postuguje sie wilasnym zbiorem pojeé. Musi on
spetniaé_jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej
w duzej mierze zalezy komunikatywnosé przepiséw prawa miejscowego. W ocenie 7, Ziembinskiego,
"Aparatura pojeciowa, przy uzyciu kidrej formuiuje sie teksty prawne oraz rekonstruowane na ich
podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq kiorej opisuje sie tresé norm prawnych,
nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktére mozna dowolnie ksztattowadé, lecz wzglednie
stabilnym skiadnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegblowych
nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, 5. 78.).

Siatka pojgciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przesirzennego
tworzy podstawe konstrukcji 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 eliminowad
sprzecznosci i niejasnosSci w__ich _stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ tylko
do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takie wyznaczanie zakresu regulacii
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 podkreslié, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkéw prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbidr norm prawnych, do kidrych odnosi sig pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbidr cech norm prawnych rozszerzajgcych tem zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq sig cechy, kiére wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajg zaréwno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
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cech wlasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w regulacjach _dotyczgcych planowania przestrzennego _zaczerpnietych jest
ze specjalistycznego jezvka technicznego operujgcego normami_technicznymi. Nie mozna mieé
watpliwosci, ze formulujgc definicie legalne, ustawodawca szeroko odwoluje si¢ do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technmicznej. W literaturze podnosi sie, ze analiza tekstow prawnych
wskazuje, ze definicje formulowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stéw lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrolow
wystepujgcych w  jezyku potocznym  (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przesirzennego nalezy zwrocié
szezegblng uwage na role definicji ustawowych w calokszialcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotéw podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (choé niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane, to
znaczy realizowane w sposéb swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja o tym,
co te normy nakazujg, dotarla do swiadomosci adresatéw. W takim kontekcie, jeszcze raz nalezy
powtorzyc, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w_aktach prawnych przepiséw zawartych

2

w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne. ”.

W tym kontekécie za niedopuszczalne uznaé nalezy definiowanie pojgcia powierzchni zabudowy,
o ktérym mowa w § 6 pkt 7 uchwaty.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wiadzy, w tym takze Rady Gminy Lesznowola, musi
mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjgc, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej
kategorii aktéw prawnych) w oparciu o normeg ustawows, musi Scisle uwzgledniaé wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwojng rolg
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialna,
bedgc gwarancjg spéjnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisOw. Zarowno
w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wykiadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkredli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob cisly, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisoéw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlna uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwea 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. I konstytucyi,
odnoszqcych sig do zrédel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak. zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajqcej kompetencje
prawodawcze oraz zasadg gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
réwnoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia akiow normatywnych stuzqcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqc,
ze konstytucja zamyka system Zrédel prawa powszechnie obowigzujqcego w sposéb przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktéw normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organéw uprawnionych do wydawania takich aktow
normatywnych”.
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Ponadto organ nadzoru stwierdza, iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly doszto do
ewidentnej sprzecznosci pomiedzy jej czgscig tekstowa 1 graficzng, jak tez do wewnetrznie
sprzecznych ustalen czedci tekstowej uchwaty. Powyzsze dotyczy braku jednoznacznego okreslenia
szczegOlnych warunkéw zagospodarowania terenéw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu
znajdujacych sie w zasiegu pasa technologicznego linii elektroenergetycznej wysokiego napiecia
110 kV, w zwigzku z uznaniem za element informacyjny planu oznaczenia graficznego ww. pasa.

Z ustalen § 4 uchwaly oraz legendy rysunku planu wynika, ze oznaczenie graficzne pasa
technologicznego linii elektroenergetycznej wysokiego napigcia 110 kV ma wylacznie charakter
informacyjny, bowiem w § 4 ust. 1 uchwaty nie zostato ono wymienione wéréd obowigzujacych
oznaczen graficznych ustalen planu, zas w legendzie rysunku planu zostalo zamieszczone w grupie
oznaczen elementéw informacyjnych planu. Powyzsze wskazuje, ze wyznaczenie obszaréw, na
ktérych obowiazujg szczegdlne warunki zagospodarowania dotyczace ograniczen w zabudowie
1 zagospodarowaniu (vide art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.) oparto o element informacyjny planu,
€O 0znacza tym samym, ze obszary te okre§lono w niejednoznaczny i niewigzacy sposéb.

Ponadto element informacyjny planu warunkuje realizacj¢ ustalonego przeznaczenia terenéw
znajdujgcych si¢ w granicach ww. pasa technologicznego. Powyzsze wynika z ustalen dotyczacych
szczegOlnych warunkéw zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, zawartych
w § 14 uchwaly, w brzmieniu: ,, Zakazuje si¢ lokalizowania budynkow z pomieszczeniami na pobyt
ludzi w granicach pasa technologicznego linii wysokiego napiecia 110 kV. ", ktére zobowigzujg do
uwzglednienia szczegdlnych warunkow zagospodarowania terendéw oraz ograniczed w ich
uzytkowaniu we wskazanych na rysunku planu, w pasie technologicznym tej linii
elektroenergetyczne;.

Na rysunku planu, w zasiegu pasa technologicznego linii elektroenergetycznych wysokiego

napigcia 110 kV, znajduje sie teren przeznaczony pod zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng

i zabudowe ustugowa, oznaczony symbolem MNU, dla ktérego ustalenia szczegdlowe zawarte

zostaly w § 27 uchwaly. Z przeznaczenia terenu MNU oraz z wyznaczonych na nim

nieprzekraczalnych linii zabudowy wynika, ze w granicach ww. pasa, mogg by¢ sytuowane budynki

z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi, na co wskazuja ustalenia zawarte w:

— § 6 pkt 5 uchwaly, w brzmieniu: ,, llekroé¢ w uchwale Jjest mowa o: (...) 5) liniach zabudowy
nieprzekraczalnych — nalezy przez to rozumiec lini¢ okreslajgcq najmniejszq dopuszezalng
odleglos¢  zewnetrznego lica Sciany budynku w stosunku do: linii rozgraniczajgcych,
istniejgcych granic dziatki oraz obiekiow terenowych — od ktérych tg linie wyznaczono, bez
wysunigtych poza ten obrys schodoéw, podjazdéw, okapéw. Otwartych gankéw i zadaszer
o szerokosci do 1,0 m oraz balkonéw;

— § 9 ust. 11 ust. 2 uchwaly, w brzmieniu: , 7. Ustala sig linie zabudowy nieprzekraczalne
oznaczone i zwymiarowane na rysunku planu. 2. Wszystkie budynki na terenach, na ktorych
ustalono linie zabudowy nieprzekraczaine, muszqg by¢ sytuowane zgodnie z przepisami
dotyczqcymi tych linii, z uwzglednieniem ustales; ust. 3 i 4.”.

Jednak ograniczenia dotvczace zabudowy w granicach tego pasa technologicznego, o ktérych mowa
w_§ 14 uchwaly, zawarto w stosunku do oznaczenia graficznego majgcego jedynie charakter
informacyjny, a wiec nie stanowiacego ustaleni planu miejscowego.

Tymczasem stosownie do art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., w planowaniu i 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 si¢ obowigzkowo: ol
9) szczegblne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w_ich uzytkowaniu, w tym
zakaz_zabudowy”, przy czym jedng z zasad sporzadzanego planu miejscowego jest jego
sporzadzenie zgodnie z przepisami odrebnymi, co wynika z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. Ponadto,
zgodnie z § 2 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., okreslenie
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sposobéw zagospodarowania terenéw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakazu
zabudowy, winno odbywaé si¢ poprzez sformutowanie nakazéw, zakazéw, dopuszezen 1 ograniczen
w zagospodarowaniu terenow.

W odniesieniu do pasa technologicznego linii elektroenergetycznej wysokiego napigcia 110 kV,
zastosowanie bedzie miat § 314 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r.
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U.
z 2015 r. poz. 1422 z pdzn. zm.), zgodnie z ktorym: ,, Budynek z pomieszczeniami przeznaczonymi
na pobyt ludzi nie moze byé wzniesiony na obszarach stref, w ktorych wystepuje przekroczenie
dopuszczalnego poziomu oddzialywania pola elektromagnelycznego, okreslonego w przepisach
odrebnych dotyczqcych ochrony przed oddzialywaniem pdl elektromagnetycznych”. Podkresli¢ przy
tym nalezy, iz zgodnie z § 4 ww. rozporzadzenia, pomieszczenia przeznaczone na pobyt ludzi sg
pomieszczeniami przeznaczonymi zaréwno na staly, jak i na czasowy pobyt ludzi.

Organ nadzoru wskazuje, iz elementy informacyjne planu nie s3 jego ustaleniami (§ 7 pkt 9
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.). Ustalenia planu nie mogg by¢
iednocze$nie  elementami  informacyjnymi tego planu, za$ wszelkie ograniczenia
w zagospodarowaniu i zabudowie winny byé zawarte w ramach planu miejscowego w_sposéb
normatywny zardwno w_czeéci tekstowej, jak i graficznej. Z planu nie wynika w jednoznaczny
sposob, gdzie moga byé sytuowane budynki z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi,
stosownie do wymogu § 314 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. Brak jednoznacznych ustalen, w powyzszym zakresie,
w obu czeéciach planu miejscowego stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania tego planu.

Uznanie za nieobowigzujace oznaczenie graficzne pasa technologicznego linii elektroenergetycznej
wysokiego napiecia 110 kV oznacza, ze w zwigzku z okreSlonym przeznaczeniem terenu
znajdujacego si¢ w granicach tego pasa oraz wyznaczeniem na nim nieprzekraczalnych linii
zabudowy, okreslajacych tzw. ,ruch budowlany”, wprost nakazano sytuowanie pomieszczen na
pobyt ludzi bezposrednio pod tymi liniami oraz w granicach zasiggu ich pasa technologicznego.
Plan nie spelnia tym samym wymogu w zakresie ochrony przed oddzialywaniem pola
elektromagnetycznego, o ktorym mowa w § 314 rozporzgdzenia w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie.

Organ nadzoru wskazuje, ze skoro intencja uchwalodawcy bylo wprowadzenie ograniczen
w zabudowie i zagospodarowaniu terenow znajdujacych si¢ w zasiggu pasa technologicznego linii
elektroenergetycznej wysokiego napiecia 110 kV, to takie ograniczenia winny znalez¢é swoje
iednoznaczne odzwierciedlenie, zarowno w czedci tekstowej, jak i graficznej planu miejscowego.
Zasieg jego obowigzywania, winien by¢ ustaleniem planu, nie za$ jego elementem informacyjnym,
bowiem tylko w takim przypadku ustalenia uchwaly nie beda wzajemnie sprzeczne i zapewnig
realizacie jej obowiazujgcych ustalen. Elementem informacyjnym planu moze by¢ wylgcznie
istniejaca linia elektroenergetyczna wysokiego napigeia 110 kV. Natomiast w przypadku
projektowanej linii elektroenergetycznej powinna ona wraz z pasem technologicznym jej
oddziatlywania, stanowié¢ obowigzujgce oznaczenie graficzne ustalen planu miejscowego, w zasiggu
ktérego plan ustala ograniczenia w zabudowie i zagospodarowaniu terenu.

Biorac pod uwage wskazane uchybienia uchwaty nalezy stwierdzi¢, ze uchwata narusza przepisy
art. 1 ust. 2 pkt 5, art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., a takze § 2 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., w zwigzku z § 314 rozporzadzenia w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, w zakresie
ochrony zdrowia i bezpieczenstwa ludzi przed promieniowaniem elektromagnetycznym.

Powyzsze sprzecznos$ci stanowig rowniez o braku powigzania tekstu planu z jego rysunkiem, a tym
samym o naruszeniu § 8 ust. 2 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.
Ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy trescig uchwaly a jej czgdcig graficzng narusza w sposob istotny
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zasady sporzgdzenia planu miejscowego i w konsekwencji, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy
0 p.z.p. powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy we wskazanej czescei.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sklada sie
zarowno z czgsci tekstowej, jak i czedci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 2 pkt 4
i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. Z art. 20 ust. 1 zd. 2
ustawy o p.z.p. wynika, ze czg$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaly w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, cz¢$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowia
jedynie zalgczniki do uchwaty. Tre$¢ tych przepiséw wyraznie wskazuije, iz cze$é graficzna planu
powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapiséw czeéci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna.
To czg$¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim
zakresie, w jakim przewiduje to cze$¢ tekstowa planu. Sprzeczno$¢ pomiedzy czedcia tekstowa
i graficzna, stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p..

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

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

— wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
II OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzié nalezy sig 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 (eraficzna
[_tekstowa) winny by¢ spdjne, co oznacza ze pelny obraz rozwigzan planistycznych .
przeznaczenie poszczegolnych obszaréw na teremie objetych planem daje dopiero Ifgczne
odczytanie obydwu czesci. ”;

— postanowieniu Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
II OZ 191/11, w brzmieniu: , Sgd stusznie wskazal, ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowann w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych 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.) czgsé tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesé
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatgezniki do uchwaty. 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 sie nazewnictwo
I oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza sie
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tresé tych przepisdow wyraznie wskazuje, iz czeéé
graficzna planu powinna stanowié odzwierciedlenie zapiséw czesci tekstowej i nie moze byé
z nig sprzeczna. To czes¢ lekstowa planu zawiera normy prawne. rysunek planu obowigzuje
wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czesé tekstowa planu.” (publ.
LEX 1080455);
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wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
II OSK 1458/11, w ktorym ,,Sgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu' nalezy
rozumieé¢ jego merytoryczng treS¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywaé zardwno z jego czeSci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
IT OSK 508/06, w ktorym Sad stwierdzit: , Bledne jest stanowisko skarzgecego, Ze czesé
graficzna planu zagospodarowania przestrzennego mozZe zawierac oznaczenia niemajgce
odniesienia wprost do czesci tekstowej planu i ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia czesci  graficznej miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego Sstanowiq tres¢ uchwaly rady gminy skladajgcq sie
na przepis gminny w postaci- norm tekstowych. CzeSé graficzna (rysunek planu) stanowi
wprawdzie integralng czesé planu, pelni jednak role stuzebng i wyjasniajgeg tekst i jest wigzgca
pod warunkiem, ze tekst planu odsyta do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czesé
graficzna) nie jest ani przepisem. ani normg prawng i obowiqgzuje tylko w {gcznosci z czescig
tekstowq planu. Nie moze wiec zawieraé oznaczen, kiore nie zmajdujq oparcia w czesci
tekstowej planu.

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

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 paZzdziernika 2009 r. sygn.
akt I SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ., W tym zakresie nalezy pamietaé, iz plan
miejscowy sklada si¢ z czeSci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzgeq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegélowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszqg byé odezytywane lgcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej.
7 tych wzgledow nie moze byé rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, kidre nie znajdujg oparcia
w czesci graficznej planu.

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ., W tym zakresie nalezy pamigtac, ze plan
miejscowy sklada sie z czeSci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czeScig planu i ma tym samym moc
wigzgeq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdlowieniem" czesci tekstowej. i ustalenia planu
muszg byé odczytywane {gcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgleddéw nie moze byé rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem
planu.”;

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwea 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 sporzgdza
projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes$¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem. Nastepnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czes¢ graficzna
stanowi zalgcznik do uchwaly. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzgdzenia 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 umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dolgcza si¢ objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.

10



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -12- Poz. 6606

Z powolanych przepiséw wynika, ze plan miejscowy sklada sig z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czg$ciq planu i ma tym samym moc wigzqcq. Cze$é graficzna planu jest "uszczegdlowieniem"
czgsci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odezytywane lgcznie - z uwzglednieniem zaréwno
czgsci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgleddw nie moze byé rozbieznosci pomiedzy
czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje sie
normatywnosc czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu, bedgcej
jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, ze cze$é graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupelnienie) czesci tekstowej, to powstale w_ten sposoéb niescistosci mogg uniemozliwié
zastosowanie planu w praktyce. Pamigtaé bowiem trzeba, ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq ktérego w sposéb
wigzqcy ustala sig przeznaczenie terendw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14
ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego ustalenia ksztaltujg,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq one zatem zaréwno podmioty
wladzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza strukturg tej
wladzy, {j. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu Najwyzszego z dnia 22 lutego
2001 r., sygn. akt Il RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego te: ewidentna
sprzecznos¢ pomigdzy treScig uchwaly a jej czeScig graficzng narusza zasady sporzqdzenia
planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos$é uchwaly rady gminy w calosci
lub w czgsci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
5 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Po 486/10, https.://orzecznia.nsa.gov.pl).”.

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

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:

— lgor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czeS¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzaé
bezposrednio, nie speinia bowiem wymogéw normy prawnej zwigzanych z jej klasvezna
budowq:_hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byé
uwszgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany” w_tekscie planu, $cislej - w jakim
tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawieraé cze$é 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 tresé uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepiséw prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie, w jakim
tekstu planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku. .

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
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m.p.z.p., nie pozostawia watpliwoscl, iz ustalenia czg¢sci graficznej wigzg w takim zakresie, w jakim
s one opisane w czg¢sci tekstowej.

Biorac pod uwage powyzsze niezbednym jest stwierdzenie niewaznosci ustalen § 4 ust. 1 uchwaty
oraz czeéci graficznej, w zakresie, w jakim nie zalicza do obowigzujgcych ustalen planu oznaczenia
graficznego pasa technologicznego linii elektroenergetycznej wysokiego napigcia 110 kV.

W kontek$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w calosci lub czedci. W przedmiotowej sprawie doszio do
naruszenia, w sposéb istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ wyeliminowania czedci ustalen uchwaly, w zakresie
wskazanym w petitum rozstrzygniecia nadzorczego, z obrotu prawnego.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzgdowego przyjmuje sie,
7e juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do
skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza si¢
do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencj¢ do podejmowania
uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwal (por.
M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnosciag samorzadu terytorialnego w Swietle
orzecznictwa NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na
powyzsze wskazuje rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkéw, kiére nie mogq zostaé zaakceptowane
w demokratycznym panstwie prawnym, ktore wplywajg na tres¢ uchwaly. Do takich uchybien
nalezg miedzy innymi. naruszenie przepiséw prawa wyznaczajqeych kompetencje do wydania aktu,
przepiséw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladni¢ oraz
przepiséw regulujgeych procedure podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla
uchwala innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogélnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznoséci aktéw organéw jednostek samorzgdu terytorialnego, wykladnia poszczegdlnych pojgc
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sagdow administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaly. Za nieistotne naruszenia prawa
_uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bgda to takie naruszenia
prawa jak biad lub niescisto§¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaly. Natomiast
do Kkategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢é naruszenia znaczace, wplywajace na tresé
uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow wyznaczajacych
kompetencie do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych
uchwal, przepiséw ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnig
- oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwal.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczgcej art. 101 wust. 1ustawy o samorzgdzie gminnym, wyjasnil, ze:
. Dzialalno$é samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie
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z art. 171 ust. I Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady
Ministrow, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP).
Nadzdr nad dzialalno$cig samorzqdu sprawowany jest wedlug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi cala dziatalno$é samorzadu
terytorialnego wylgcznie z punktu widzenia legalno$ci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badaé
dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalnos¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie s za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnoéci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

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

Istotnos¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako

bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji m.in.:

— art. 1 ust. 2 pkt 5, art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1, art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. oraz § 2
pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., w zakresie
szczegolnych warunkow zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu,
co powinno nastgpi¢ zarowno w czesci tekstowej, jak i graficznej uchwaty;

— art. 15 ust. 11 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., w zakresie koniecznosci powigzania czesci
tekstowej z czg$cia graficzna uchwaty;

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

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

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato Znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nie$cisto$é prawna czy tez blad,
ktory nie ma wplywu na istotng tres$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn.
akt I1 SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, maja istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bylyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é
uchwaty Nr 92/VIII/2019 Rady Gminy Lesznowola z 25 kwietnia 2019 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Lesznowola dla czesci obrebu Nowa
Iwiczna (teren przy ulicy Mleczarskiej), w zakresie ustalen, o ktorych mowa w petitum niniejszego
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rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

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