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Warszawa, 16 grudnia 2021 r.

WNP-1.4131.307.2021.RM

Rada Gminy Brudzen Duzy
ul. Torunska 2
09 — 414 Brudzen Duzy

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie

gminnym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1372 i 1834)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XXXII/238/21 Rady Gminy Brudzen Duzy z 30 listopada 2021 r. ,w sprawie

Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci dziatki Nr ewid. 245/6

w miejscowosci Sikorz”, w odniesieniu do ustalen:

§ 2 ust. 3, w zakresie w jakim nie zalicza do obowigzujgcych ustalen planu miejscowego,
zwymiarowanych odlegtosci, znajdujacych sie w granicach obszaru objetego planem
miejscowym, zamieszczonych w czesci graficzne;j;

§ 5 ust. 1 pkt 2;

§ 5 ust. 1 pkt 3;

§ 8 ust. 16 pkt 2, w zakresie sformutowania: ,,(...) wg wskaznikdow wymienionych w pkt. 2) (...)”;
legendy, zamieszczonej na rysunku planu sporzgdzonym w skali 1:1000, stanowigcej zatgcznik
nr 1 do uchwaty, w zakresie w jakim nie zalicza do obowigzujgcych ustalen planu,
zwymiarowanych odlegtosci, znajdujacych sie w granicach obszaru objetego planem

miejscowym.

Uzasadnienie

Na sesji 30 listopada 2021 r. Rada Gminy Brudzen Duzy podjeta uchwate Nr XXXI1/238/21

W sprawie Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci dziatki Nr ewid. 245/6

w miejscowosci Sikorz”.
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Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym, oraz
art. 20 ust. 1 i art. 29 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

(Dz. U.z2021r. poz. 741, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,ustawqg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzgdu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych
organow, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku
aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych

planéw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania okresla ustawa
0 p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wifasnych gminy. Biorgc pod uwage powyisze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnieé, lecz ogranicza sie jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwat, a zwifaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego

oraz, okre$lonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzgdzania, a takze naruszenie witasciwosci organéw

w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).

Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno

podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
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mozliwos$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
whnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia

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

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

ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

Zakres przedmiotowy wifadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wifasnosci, przez wtascicieli i uzytkownikéw terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzgdzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.
W sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach zawartychw § 3,4 7.

Oznacza to, e nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wtaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktdre miesci sie scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdéw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie

doszczegodtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
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okre$lone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg byé¢ kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktéw

wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowac o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisdéw. 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 sg trudne do przewidzenia, stad

koniecznos¢ Scistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do dyspozycji:

— art. 15 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
obligatoryjnym elementem czesci tekstowej oraz graficznej planu miejscowego jest okreslenie
linii zabudowy;

— art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obligatoryjnym
elementem planu miejscowego stanowig ustalenia dotyczgce zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, ktére powinny zawieraé¢ m.in.
okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami

oraz klasyfikacjg ulic i innych szlakdw komunikacyjnych.

Tymczasem w ustaleniach zawartych m.in. w:

— § 8 ust. 13 pkt 1 tiret pierwsze uchwaty, w brzmieniu: ,Rozbudowa, przebudowa i budowa
systemow komunikacyjnych winna by¢ prowadzona z zachowaniem nastepujgcych warunkdow:
1) KDD — tereny komunikacji kotowej, poszerzenie drogi w klasie dojazdowej: - szerokosc

w liniach rozgraniczajgcych — wedtug oznaczenia na rysunku planu;”;

— § 8 ust. 15 uchwaty, w brzmieniu: ,Ustala sie nieprzekraczalne linie zabudowy, na terenach

zabudowanych i projektowanych do zabudowy zgodnie z_rysunkiem planu, w pozostatych

przypadkach zgodnie z przepisami odrebnymi.”;

— § 9 ust. 2 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,Zasady zagospodarowania terenu: 1) nieprzekraczalne

linie zabudowy zgodnie z oznaczeniem na rysunku planu iz § 8 ust.15"”,
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Rada Gminy Brudzen Duzy odsyta do czesci graficznej w zakresie parametréw dotyczacych linii
zabudowy oraz szerokosci dréog. Na rysunku zostaty co prawda dokonane zwymiarowania ww.
elementéw planu, jednakze sam wymiar, zarowno na mocy ustalen § 2 ust. 3, jak i legendy
rysunku planu, nie tylko nie zostat zaliczony do obowigzujgcych ustaled planu miejscowego,

a takze w ogole nie zostat wyodrebniony i wyjasniony w legendzie rysunku planu miejscowego.

Tym samym oprécz naruszenia ww. przepisdw, doszto réwniez do istotnego naruszenia art. 15
ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zwigzku
z powstaniem ewidentnej sprzecznosci pomiedzy zapisami czesci tekstowej a czescig graficzng
przedmiotowego planu miejscowego, jak rowniez do ewidentnego braku objasnienia uzytych na

rysunku planu miejscowego wszystkich oznaczen.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada sie
zarowno z czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika réwniez z ustalen § 2 pkt 4
i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze cze$¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zatgczniki do uchwaty. Tresé tych

przepisdw wyraznie wskazuje, iz czes$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow

czesci tekstowej i nie moze byc¢ z nig sprzeczna. To czes$¢ tekstowa planu zawiera nhormy prawne,

rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes$é tekstowa

planu.

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

— wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowq
oraz grdficzng i tak nalezy tez rozumiec¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty, czesc¢ graficzna zatqcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8

ust. 2 rozporzqdzenia). Z powotanych unormowan wynika, Ze czes¢ tekstowa planu winna

znalezé odzwierciedlenie w _czesci graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji, spdjnosci
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rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)”;

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

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

i_tekstowa) winny byc¢ spdjne, co oznacza Ze petny obraz rozwiqzan planistycznych

tj. przeznaczenie poszczegdlnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tgczne
odczytanie obydwu czesci.”;

postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
Il OZ 191/11, w brzmieniu: ,Sqd stusznie wskazat, Ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waZnosci
odpowiadajgcych im rozwigzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatqgczniki do uchwaty. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz.
1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia
umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem
tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dofqcza sie objasnienia

wszystkich uzytych oznaczen. Tresc tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu

powinna stanowic odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To

czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim

zakresie, w jakim przewiduje to czesc tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
Il OSK 1458/11, w ktérym ,Sqd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustaleri planu" nalezy
rozumie¢ jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywac zardwno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt

Il OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzit: , Bfedne jest stanowisko skarzqcego, ze czes¢ graficzna
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planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i Ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia czesci graficznej miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaty rady gminy sktadajgcq sie

na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi

wprawdzie integralng czesc planu, petni jednak role stuzebngq i wyjasniajgcq tekst i jest wigzgca

pod warunkiem, ze tekst planu odsyta do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czesc¢

graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng i obowigzuje tylko w tgcznosci z czescig

tekstowg planu. Nie moze wiec zawieraé oznaczen, ktore nie znajdujg oparcia w czesci

tekstowej planu.”;

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

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
Il SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,W tym zakresie nalezy pamietac, iz plan miejscowy
sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czesciq planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czesc
graficzna planu jest "uszczegdfowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq byc
odczytywane ftgcznie - z uwzglednieniem zardwno czesci graficznej jak i tekstowej.

Z tych wzgledow nie moze byc rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowqg planu a rysunkiem

planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujq oparcia
w czesci graficznej planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ,W tym zakresie nalezy pamietad, ze plan
miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdtowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane fqcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowe;.

Z tych wzgleddw nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem

planu.”;
wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
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Il SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie
z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem.
Nastepnie art. 20 ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty,
a czes¢ graficzna stanowi zatgcznik do uchwaty. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587)
na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqgzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.
Do projektu rysunku planu miejscowego dotfgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, ze plan miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wiqgzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdétowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zaréwno

czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych teZz wzgleddw nie moZe byc¢ rozbieznosci pomiedzy

czescig 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 ksztattuje sie

normatywnosc¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczoneqo planu, bedgcej

jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, ze cze$¢ graficzna stanowi wyjasnienie

(uzupetnienie) czesci tekstowej, to powstate w ten sposéb niescistosci mogqg uniemozliwié

zastosowanie _planu _w__ praktyce. Pamieta¢ bowiem trzeba, e miejscowy plan

zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq
ktorego w sposob wigzqcy ustala sie przeznaczenie terendw, w tym dla inwestycji celu
publicznego, oraz okresla sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa
miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego
ustalenia ksztaftujg, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wifasnosci
nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq
one zatem zardwno podmioty wtadzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty
pozostajgce poza strukturg tej wtadzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqgdu

Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. akt Ill RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606).
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Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy tresciq uchwaty a jej czescig graficznqg narusza
zasady sporzgdzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady
gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu

z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.qgov.pl).”.

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaréwno z przepisow
ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujgcej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pdin. zm.), rysunek planu miejscowego

obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostat on opisany w czesci tekstowe;j.

Stanowisko judykatury potwierdza réwniez doktryna:

— 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 graficznq. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym

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

bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwiqgzanych z jej klasyczng

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

uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim

tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

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

do uchwaty w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie,

w jakim tekstu planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takie § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia

czesci graficznej wiagzg w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowej.

Podsumowujgc te cze$é uzasadnienia nalezy wyraznie podkredli¢, ze ewidentna sprzecznosc

pomiedzy czescig tekstowa i czescig graficzng planu, narusza w sposéb istotny, zasady
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sporzadzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy

w catosci lub w czesci.

Biorgc pod fakt, ze stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenia planu
miejscowego odnosi¢ sie moggy jedynie do obszaru objetego planem miejscowym niezbedne jest
stwierdzenie niewaznosci ustalen:

— § 2 ust. 3, w zakresie w jakim nie zalicza do obowigzujgcych ustalen planu miejscowego,
zwymiarowanych odlegtosci, znajdujacych sie w granicach obszaru objetego planem
miejscowym, zamieszczonych w czesci graficzne;j;

— legendy, zamieszczonej na rysunku planu sporzgdzonym w skali 1:1000, stanowigce] zatacznik
nr 1 do uchwaty, w zakresie w jakim nie zalicza do obowigzujgcych ustalen planu,
zwymiarowanych odlegtosci, znajdujacych sie w granicach obszaru objetego planem
miejscowym,

co doprowadzi do zgodnosci czesci tekstowej planu z jego czescig graficzng, przy zachowaniu

petnej komunikatywnosci pozostatych ustalen, w tym zakresie.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze w przepisach ustawy o p.z.p. i rozporzgdzenia
wykonawczego wskazano jednoznacznie materie przekazang do uregulowania mieszczacy sie
w granicach wtadztwa planistycznego gminy. Powyzsze nalezy interpretowaé w kontekscie art. 7
Konstytucji RP zgodnie z ktérym organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady Gminy Brudzen Duzy, musi
mieé oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowe] oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ stanowigcy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg zaliczane do tej
kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawowg, musi Scisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepisdbw wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialng,
bedgc gwarancjg spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisdw. Zaréwno
w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz

domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkredli¢, iz normy kompetencyjne powinny byé
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interpretowane w sposéb Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajgcej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych sie do zrddet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gtoszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadar nie jest
réownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgc,
ze konstytucja zamyka system Zrédet prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposéb przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktéw

normatywnych”.

Stosownie do wymogéw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego. Zasady obowigzywania aktéw prawa powszechnie

obowigzujgcego regulowane moga by¢ wytacznie aktami rangi ustawowej.

W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, iz zamieszczanie w tresci planu, norm otwartych,

odsytajgcych do odrebnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak réwniez
nie wyrazajacych tresci normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego
porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie (opcjonalnie jego zmianie), normy

prawa materialnego stajg sie w ten sposdb niedookreslone.

Tymczasem w & 5 ust. 1 pkt 2 i 3 uchwaly, w ramach zasad ochrony i ksztattowania tadu
przestrzennego sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,1. Obowiqzuje: (..) 2) nakazuje sie
stosowanie w budownictwie form architektonicznych o stonowanej kolorystyce barw cieptych
oraz tradycyjnych materiatow budowlanych w nawiqgzaniu do lokalnej tradycji; 3) zachowanie

ustalonej planem intensywnosci zabudowy przez realizacje stosownej wielkosci powierzchni

biologicznie czynnej.”.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p. , W planie
miejscowym okresla sie obowigzkowo: (..) 2) zasady ochrony i ksztattowania tadu
przestrzennego”. Konkretyzacje ww. przepisu odnajdziemy w obowigzujgcym w dacie podjecia

uchwaty § 4 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
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zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérym ustalenia dotyczace zasad ochrony
i ksztattowania tadu przestrzennego powinny zawiera¢ okreslenie cech elementéw
zagospodarowania przestrzennego, ktére wymagajg ochrony, okreslenie cech elementow
zagospodarowania przestrzennego, ktére wymagajg uksztattowania lub rewaloryzacji, oraz

okreslenie nakazéw, zakazéw, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terendéw.

Wskazang dyspozycje nalezy przy tym rozpatrywac przez pryzmat przepisu:

— § 2 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktorym ,llekro¢ w rozporzqdzeniu jest mowa o:
(...) 6) nakazach, zakazach, dopuszczeniach i ograniczeniach w zagospodarowaniu terenow
— nalezy przez to rozumiec okreslenie sposobow zagospodarowania terendw oraz ograniczen
w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy;”;

— § 2 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérym ,llekro¢ w rozporzqdzeniu jest mowa o:
(..) 7) elementach zagospodarowania przestrzennego — naleZy przez to rozumiec
w szczegdlnosci istniejgce i projektowane pierzeje ulic, place miejskie, osie i punkty widokowe,

dominanty kompozycji przestrzennej, charakterystyczne obiekty, a takze tereny zieleni.”.

Skoro 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 obowigzujgce normy, takie jak nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terendw nim objetych, to
nie powinien wprowadzac ustalen nie wyrazajgcych zadnych norm prawnych, czy tez sformutowan

pozostajgcych w sprzecznosci z innymi regulacjami.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 3 pkt 8 ustawy o p.z.p. w planie
miejscowym okresli¢ mozina fakultatywnie sposdb usytuowania obiektéw budowlanych
w stosunku do drdég i innych terendw publicznie dostepnych oraz do granic przylegtych

nieruchomosci, kolorystyke obiektéw budowlanych oraz pokrycie dachéw, jednakie ustalenia

w tym zakresie muszg miec charakter normatywny.

Brak wyrazenia jakiejkolwiek normy prawnej odnosi sie rowniez do zapisu zawartegow § 5 ust. 1
pkt 3 uchwaty. W kontekscie tego ,ustalenia” nalezy zauwazyé, ze na mocy art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. zaréwno intensywnosc¢ zabudowy, jak i wskaznik powierzchni biologicznie czynnej

nalezg do obowigzujgcych ustalen planu miejscowego, przy czym ustawodawca sprecyzowat, ze
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przez maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy nalezy rozumie¢ wskaznik powierzchni

catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlane;j.

Przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. nie pozostawia watpliwosci, ze intensywnos¢ zabudowy

powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem catkowitej zabudowy. Tym samym stosowany

w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywnosci zabudowy, w przypadku realizacji

budynkéw, stanowi stosunek powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynkéw do

powierzchni terenu dziatki budowlanej (vide wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 162/12, wyroki Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
we Wroctawiu: z 25 wrzesnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 489/13; z 17 lipca 2013 r., sygn. akt

Il SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl).

Pojecie kondygnacji zostato zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury

z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich
usytuowanie (Dz. U. z 2019 r. poz. 1065, z pdzn. zm.). Zgodnie z ww. przepisem ilekro¢ jest mowa
o kondygnacji ,nalezy przez to rozumie¢ poziomq czes¢ budynku, zawartqg pomiedzy powierzchniq
posadzki na stropie lub najwyzej potozonej warstwy podfogowej na gruncie a powierzchnig
posadzki na stropie lub warstwy ostaniajgcej izolacje cieplng stropu, znajdujgcego sie nad tg
czescig budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sie takze poddasze z pomieszczeniami
przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomq czes¢ budynku stanowigcq przestrzen na urzqdzenia
techniczne, majgcq sSrednig wysokos¢ w swietle wiekszq niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje sie
nadbudowek ponad dachem, takich jak maszynownia dzwigu, centrala wentylacyjna, centrala
klimatyzacyjna, obudowa wyjscia z klatki schodowej, kottownia Ilub inne pomieszczenia
techniczne”. Przepisy rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny

odpowiadaé budynki i ich usytuowanie, dzielg kondygnacje na podziemng, o ktérej mowa w § 3

pkt 17 [kondygnacje zagtebiong ponizej poziomu przylegajgcego do niej terenu co najmniej
w pofowie jej wysokosci w Swietle, a takze kazdq usytuowanqg pod nig kondygnacje] oraz

nadziemng, o ktérej mowa w § 3 pkt 18 [kazda niebedqca kondygnacjq podziemnq].

Skoro zdefiniowany w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wskaznik intensywnosci zabudowy odnosi
sie do powierzchni catkowitej zabudowy, to catkowita zabudowa winna uwzglednia¢ zaréwno
nadziemne, jak i podziemne kondygnacje budynku, o ktérych mowa w ww. przepisach

rozporzgdzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ budynki i ich

13



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -15- Poz. 11996

usytuowanie. Takze w tym przypadku podstawg do dokonania obliczen jest norma PN-ISO

9836:1997.

Powyzsza kwestia byta juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym m.in.

w wyroku:

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt
Il SA/Wr 475/13, w ktdrym Sad stwierdzit, ze , W ostatnim czasie na tle nowej regulacji zaczyna

przewazac¢ poglqd, iz intensywnos¢ zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednienie

catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi sie do kondygnacji nadziemnych. Tym samym

stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywnosci zabudowy miatby stanowic
stosunek powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynkow (liczonej w zewnetrznym
obrysie stropow z uwzglednieniem tarasow) do powierzchni terenu dziatki (por. wyrok
Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt || OSK 162/12,
opublikowany w CBOSA). Przez natomiast termin kondygnacja naleZy rozumie¢ - zgodnie
z definicjg zawartg w § 3 pkt 16 r.M.l. poziomq nadziemnqg lub podziemng czes¢ budynku,
zawartq pomiedzy powierzchniqg posadzki na stropie lub najwyZej potozonej warstwy
podfogowej na gruncie a powierzchniq posadzki na stropie bqdZ warstwy ostaniajgcej izolacje
cieplng stropu, znajdujgcego sie nad tq czescig budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sie
takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomgq czes¢ budynku
stanowigcq przestrzen na urzqdzenia techniczne, majgcq sredniq wysokos¢ w swietle wiekszg
niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje sie nadbuddwek ponad dachem, takich jak maszynownia
dzwigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kottownia (w podobne stanowisko
prezentuje WSA we Wroctawiu m.in. w wyrokach: z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt
Il SA/Wr 604/12, z dnia 20 listopada 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 600/12, II SA/Wr 601/12,
Il SA/Wr 602/12, z dnia 11 grudnia 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 689/12, z dnia 13 marca 2013 r.,
sygn. akt Il SA/Wr 30/13, z dnia 22 maja 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 229/13 i z dnia 10 lipca
2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 297/13).”;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 14 czerwca 2016 r. sygn. akt
VIIl SA/Wa 897/15, w ktérym stwierdzono: , Nalezy zgodzic¢ sie z organem nadzoru, iz art. 15
ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zdefiniowat pojecia minimalnej i maksymalnej intensywnosci
zabudowy jako — wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni

dziatki budowlanej. Catkowita zabudowa winna uwzglednia¢ zardwno nadziemne, jak

14



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -16 - Poz. 11996

i_podziemne czesci_kondygnacji budynku. W § 3 pkt 16 rozporzgdzenia jako kondygnacje

budynku traktujemy zaréwno podziemngq, jak i nadziemng czes¢ budynku. Modyfikacja
wprowadzona w § 2 pkt 3 uchwaty pozostaje w sprzecznosci z § 15 ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
i jako taka stanowi istotne naruszenie prawa.”;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 20 paZdziernika 2016 r. sygn. akt
IV SA/Po 457/16, w ktérym stwierdzono , Tymczasem Rada Miejska w § 2 pkt 7 zaskarzonej
uchwaty zdefiniowata pojecie wskaznika intensywnosci zabudowy jako wielkos¢ powierzchni
zabudowy wszystkich budynkow do powierzchni dziatki budowlanej, na ktorej zlokalizowana

jest zabudowa. Juz wstepna analiza requlacji zawartej w § 2 pkt 7 zaskarzonej uchwaty

pozwala zauwazyé, ze definicja pojecia powierzchni zabudowy jakim postuzyta sie Rada Gminy

jest pojeciem wezszym, anizeli pojecie intensywnosci zabudowy w rozumieniu art. 15 ust. 2

pkt 6 u.p.z.p., bowiem Rada Gminy zaweZyta omawiany wskaznik jedynie do budynkdw,

wytgczajgc spod ustalen planu w tym zakresie innego rodzaju zabudowe. Jednakze
ustawodawca obligatoryjnym elementem miejscowego planu miejscowego uczynit wskaznik
intensywnosci zabudowy rozumiany jako powierzchni catkowitej zabudowy, do powierzchni
dziatki budowlanej, a nie powierzchni zabudowy budynkami. Uchybienie to jest o tyle istotne, ze
Rada Gminy w kolejnych przepisach zaskarzonej uchwaty zamiast maksymalnej i minimalnej
intensywnosci zabudowy dokonata ustaleri wskaznika powierzchni zabudowy w stosunku
do powierzchni dziatki.”;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z 22 maja 2013 r. sygn. akt
Il SA/Wr 229/13, w ktorym Sad stwierdzit: ,,Sktad orzekajgcy w niniejszej sprawie w petni
akceptuje prezentowane w orzecznictwie stanowisko, zgodnie z ktorym intensywnosc¢
zabudowy powinna byc¢ okreslona z uwzglednienie catkowitej zabudowy, a nie tylko tej,
ktora odnosi sie do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce
i budownictwie wskaznik intensywnosci zabudowy miatby stanowic stosunek powierzchni
catkowitej wszystkich kondygnacji budynkow (liczonej w zewnetrznym obrysie stropéw
z uwzglednieniem tarasoéw) do powierzchni terenu dziatki (por. wyrok Naczelnego Sqdu

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 maja 2016 r. sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktérym Sad stwierdzit: ,, Pojecie wartosci netto i brutto jest pojeciem
stosowanym w planowaniu przestrzennym i urbanistyce w odniesieniu do powierzchni terenu
(netto lub brutto) stanowiqcej element brany pod uwage przy wyliczeniu wskazZnika

intensywnosci zabudowy. Wskaznik intensywnosci zabudowy netto jak stusznie wskazuje
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w odpowiedzi na skarge organ nadzoru, to stosunek powierzchni wszelkiej zabudowy
do powierzchni na jakiej sie ona znajduje (dziatki, terenu). Wskaznik intensywnosci zabudowy
brutto, to stosunek powierzchni zabudowy do powierzchni terenu brutto (a wiec
uwzgledniajgcej teren przeznaczony np. na komunikacje, ustugi). Im wieksza jest powierzchnia
terenu brana pod uwage przy ustalaniu wskaznika intensywnosci, tym niisza jest okreslana

wartosé.”.

Z kolei minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlanej, zwigzany jest m.in. z nawierzchnig urzadzong w sposdb
zapewniajacy naturalng wegetacje roslin i retencje wod opadowych, a takze 50% powierzchni
taraséw i stropodachdéw z takg nawierzchnig oraz innymi powierzchniami zapewniajgcymi
naturalng wegetacje roslin, o powierzchni nie mniejszej niz 10 m?, oraz wode powierzchniowa
w granicach danej dziatki budowalnej (por. § 3 pkt 22 rozporzadzenia w sprawie warunkéw

technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ budynki i ich usytuowanie).

Tym samym nie ma zadnej korelacji pomiedzy intensywnoscia zabudowy a powierzchnig

biologicznie czynna.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, ze uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢
sformutowana w sposob jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej treSci winna wyraznie
precyzowac wszelkie kwestie, ktére normuje. Skoro zatem zapisy § 5 ust. 1 pkt 2 i 3 uchwaty
nie wyrazajg zadnej normy prawnej do zastosowania, to tym samym w sposdb istotny naruszajg

zasady sporzadzania planu miejscowego.

Z kolei w ustaleniach, o ktérych mowa w § 8 ust. 16 pkt 2 uchwaty zawarto sformutowanie
w brzmieniu: , Ustala sie nastepujgce zasady parkowania: (...) 2) potrzeby w zakresie parkowania

wg wskaznikow wymienionych w pkt. 2 wiasciciele posesji zapewniajq na terenach w granicach

24

witasnej dziatki,”, podczas gdy jedyny wskaznik miejsc parkowania okreslony zostat w ustaleniach

w § 8 ust. 16 pkt 1 uchwaty.

Powyzisze oznacza btedne wewnetrzne odwotanie, oznaczajgce brak wewnetrznej spéjnosci tekstu

planu, skutkujgce koniecznoscig stwierdzenia jego niewaznosci, w celu zachowania kryterium

komunikatywnosci ustalen w zakresie zasad parkowania.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy wskazaé, ze ustalenia dotyczagce minimalnej liczby miejsc do

parkowania w tym miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte
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parkingowg i sposdb ich realizacji, stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz
§ 4 pkt 9 lit. c rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, nalezg do obligatoryjnych elementéw planu miejscowego.
Dlatego tez zamieszczanie w tresci planu btednych odestan w tym zakresie, jest niedopuszczalne
z punktu widzenia obowigzujacego porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie
normy prawa materialnego stajg sie w ten sposdb niedookreslone. Tymczasem plan miejscowy jest
narzedziem stuzgcym do pogodzenia intereséw obywateli, wspdlnot samorzadowych i panistwa
w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele i ustalenia zasad ich zagospodarowania.

Uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢ zatem sformutowana w sposdb jasny, czytelny

i jednoznaczny, a w swojej tresci winna wyraznie precyzowac wszelkie kwestie, ktore normuje.

Biorgc pod uwage powyzsze niezbednym jest stwierdzenie niewaznosci ustalen, o ktérych mowa
w petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, w celu doprowadzenia do wewnetrznej
spojnosci aktu prawa miejscowego, w takim zakresie, by ustalenia planistyczne spetniaty wymogi
wynikajgce z przytoczonych powyzej przepisOw ustawy o p.z.p. oraz rozporzgdzenia w sprawie

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Podsumowujgc, nalezy wyraznie podkreslic, ze ewidentna sprzecznos¢ tresci uchwalty,
narusza w sposob istotny, zasady sporzadzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci. W tym przypadku brak powigzania czesci

tekstowej planu, skutkuje konieczno$cig stwierdzenia niewaznosci czesci uchwaty.

Kwestia btednych odestann zawartych w planie miejscowym znalazta swoje odzwierciedlenie
w judykaturze, w tym m.in. w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z 17 listopada 2016 r., w sprawie sygn. akt IV SA/Po 460/16 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdéw
Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, ze: ,(..) W uzasadnieniu skargi trafnie wytknieto
btednos¢ odestan zawartych w § 8 ust. 1 pkt 14 (zamiast odestania do pkt 4 winno by¢ odestanie
do pkt 6) oraz w § 10 pkt 10 Uchwaty (zamiast odestania do pkt 10 winno by¢ odestanie do pkt 11)
— co w ocenie Sqdu narusza zasade prawidfowej legislacji, znajdujgcq swoje zakotwiczenie
w konstytucyjnej zasadzie panistwa prawnego (por. T. Zalasiniski, Zasada prawidtowej legislacji
w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 35-50). Dla usuniecia tego
naruszenia wystarczajgce byto stwierdzenie niewaznosci ww. postanowienn w czesciach
obejmujgcych zwroty wysfowiajgce owe btedne odestania (pkt 1 lit. b i lit. ¢ sentencji wyroku)

— co, podkresimy, pozostato bez wplywu na tres¢ Planu, gdyZz dla zachowania jego jasnosci
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odestania te nie byty niezbedne. {(...)".

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takie naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny, zasad sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza w tym przypadku koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty

w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako
bezwzgledny wymodg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktéorych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez

pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btad,
ktory nie ma wptywu na istotng tresc aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby

zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktdéw organu samorzgdowego przyjmuje sie,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie mogq by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa

NSA i pogladdw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
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Na powyzsze wskazuje rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktorym Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkéw, ktére nie mogq zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym parnistwie prawnym, ktore wptywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien
nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykfadnie oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta

uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogodlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéow organow jednostek samorzgdu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgddéw administracyjnych,

przy uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczgce istoty zagadnienia, a zatem bedga to takie naruszenia
prawa, jak bfad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczyé naruszenia znaczgce, wplywajgce na tresc

uchwaty, dotyczagce meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje

do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow

ustrojowych, przepisdw prawa materialnego - przez wadliwg ich wykiadnie - oraz przepisow

regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

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

dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyziszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu

terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
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dziaftalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé w dziatalnos¢ samorzadu tylko wéweczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
majq obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy 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 takie, ze z zasady legalizmu
wynika obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy witadzy publicznej powierzonych
im zadan (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P
13/01, publ. Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit rowniez, ze zasada
ta oznacza, ze ,na ograny wtadzy publicznej natoZzony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz
w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny by¢
scisle wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej
- wykraczajgce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU
nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen, ktére szczegétowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia

nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad sporzgdzania planu miejscowego.

Wozigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty Nr XXXI1/238/21
Rady Gminy Brudzen Duzy z 30 listopada 2021 r. ,w sprawie Miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla czesci dziatki Nr ewid. 245/6 w miejscowosci Sikorz”,
w zakresie ustalen, o ktédrych mowa w petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na
mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym

zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do

Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia
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rozstrzygniecia nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie

wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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