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Warszawa, 25 lipca 2023 1.

WNP-1.4131.174.2023

Rada Gminy Rzewnie
Rzewnie 19
06 — 225 Rzewnie

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajagc na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40 1 572)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr LXI1/392/2023 Rady Gminy Rzewnie z 26 czerwca 2023 r. ,,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Rzewnie”, w zakresie ustalen:
—  § 23 pkt 1 lit. b, w zakresie sformutowanias: ,, (...) i obiekty zwigzane z produkcjg rolng (...)"”;
— § 30 pkt 2, w zakresie sformulowania: ,,(...) zabudowa zwigzana z gospodarkq rolng i wodng
oraz (...)";
— § 30 pkt 4, w zakresie sformutowania: ,,(...), nadbudowy, rozbudowy (...), przy zachowaniu
parametrow i wskaznikow wymienionych w § 25 pkt 2i 3 (...)";
—  czesci tekstowej 1 graficznej, w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami: 1.RM, 2.RM,
3.RM, 4.RM, 5.RM, 6.RM, 7.RM, 8.RM, 6.R, 20.R, 21.R, 22.R, 23.R, 25.R, 31.R, 32.R, 36.R
i 2.MN.
Uzasadnienie
Na sesji 26 czerwca 2023 r. Rada Gminy Rzewnie podje¢ta uchwate Nr LXI1/392/2023
., W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Rzewnie”.
Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz na podstawie art. 14 ust 8 i art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977), zwanej dalej ,,ustawg o p.z.p.”.
Powyzsza uchwata wraz z dokumentacja prac planistycznych zostala dorgczona organowi nadzoru

30 czerwca 2023 r.
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Pismem z 10 lipca 2023 r., znak: WNP-1.4131.174.2023 organ nadzoru skierowat do Rady
Gminy Rzewnie zawiadomienie o wszczgciu postgpowania nadzorczego wraz z prosbg o ztozenie
wyjasnien dotyczacych podjetej uchwaty. Odpowiadajac na ww. zawiadomienie, Przewodniczacy
Rady Gminy Rzewnie pismem z 17 lipca 2023 r., znak: PIROS 6722.2.2.2023 udzielit stosownych
wyjasnien, ktére czgsciowo zostaty uwzglednione przez organ nadzoru.

Dokonujac oceny prawnej, organ nadzoru stwierdzil istotne naruszenie przepisow art. 15
ust. 2 pkt 1 i pkt 6 ustawy o p.z.p., ktore stosownie do dyspozycji art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
skutkujg konieczno$cig stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czgsci.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. ,, W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo:
1) przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania,; ”. Konkretyzacje ww. przepisu odnalez¢ mozemy na gruncie, majacego
zastosowanie w przedmiotowej sprawie § 4 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zgodnie z ktérym tekst planu miejscowego w zakresie
przeznaczenia terenOw winien zawiera¢ okreslenie przeznaczenia poszczeg6lnych terenéw lub zasad
ich zagospodarowania, a takze symbol literowy 1 numer wyrdzniajacy go sposrdd innych terenow.
Natomiast stosownie do § 7 pkt 7 ww. rozporzadzenia, projekt rysunku planu winien zawiera¢ linie
rozgraniczajace tereny o réoznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.

Tymczasem, jak wynika z tresci:

— § 23 pkt 1 lit. a oraz b uchwaly, w brzmieniu: ,, Dla terenow oznaczonych symbolami od 1.MN
do 4.MN ustala sie: 1) przeznaczenie terenu: a) jako przeznaczenie podstawowe - zabudowa
mieszkaniowa jednorodzinna, b) jako przeznaczenie uzupetniajgce - zabudowa ustugowa, wiaty,
obiekty zwigzane z produkcjq rolng, ”;

— § 25 pkt 1 lit. a uchwaly, w brzmieniu: ,, Dla terenow oznaczonych symbolami od I.RM do 8. RM
ustala sig: 1) przeznaczenie terenu: a) jako przeznaczenie podstawowe - zabudowa zagrodowa
i mieszkaniowa jednorodzinna,”,

co oznacza, niejednoznaczne okreslenie przeznaczenia terenow oznaczonych symbolami: 1.MN,

2.MN, 3.MN, 4 MN, 1RM, 2.RM, 3.RM, 4.RM, 5.RM, 6.RM, 7.RM i 8. RM.

Powyzsze znajduje swoje potwierdzenie w przywotanych powyzej wyjasnieniach
Przewodniczacego Rady Gminy Rzewnie z 17 lipca 2023 r., w ktérych wprost stwierdzono, ze: ,, (...)
ad. 1) § 23 dotyczy terenow zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej o symbolu od 1.MN
do 4.MN. Jako przeznaczenie uzupetniajgce wskazano zabudowe ustugowq i wiaty. “Obiekty

zwigzane z produkcjq rolng” - to okreslenie, ktore stanowi omylke redakcyjng i wkradto sig
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przypadkowo w pkt. 1 lit. b). Nie wystepuje ono takze w dalszych ustaleniach dotyczgcych zasad

ksztattowania zabudowy, wysokosci czy dachach, gdyz nie bylo intencjqg planu aby w zabudowie

jednorodzinnej, na czesci dziatek juz istniejgcej bqgdz bedgcej w trakcie realizacji

- lokalizowa¢ “obiekty produkcji rolnej”.”.

W tym miejscu nalezy wskazac¢, ze co prawda w przepisach ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane (Dz. U. 22023 r. poz. 682, z p6zn. zm.), nie ma wprost definicji zabudowy mieszkaniowej,
jednakze w § 3 pkt 2, 3 i 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki 1 ich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r.
poz. 1225, z p6zn. zm.), zdefiniowano kolejno pojecia:

— zabudowy jednorodzinnej, przez ktdrg nalezy rozumieé jeden budynek mieszkalny jednorodzinny
lub zespdt takich budynkow, wraz z budynkami garazowymi i gospodarczymi;

— zabudowy zagrodowej, przez ktdrg nalezy rozumieé w szczegolnosci budynki mieszkalne, budynki
gospodarcze Ilub inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych
lub ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych;

— budynku mieszkalnego, przez ktory nalezy rozumieé: budynek mieszkalny wielorodzinny,
budynek mieszkalny jednorodzinny.

Z powyzszych przepisOw jednoznacznie wynika, ze realizacja budynkow mieszkalnych
w ramach zabudowy zagrodowej, nie jest tozsama z realizacja zabudowy jednorodzinnej, badz
wielorodzinne;.

Stosownie do wymogu § 9 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na rysunku projektu planu miejscowego
stosuje si¢ podstawowe oznaczenia literowe, zgodnie z zalacznikiem nr 1 do rozporzadzenia.
W tabeli zawierajacej podstawowe barwne oznaczenia graficzne i literowe dotyczace przeznaczenia
terenéw, ktére nalezy stosowaé na projekcie rysunku planu miejscowego, w ramach ferenow
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, wyodrebniono m.in. w pozycji o liczbie porzadkowej 1.1
tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, do ktdrej przypisano oznaczenie literowe MN oraz
jasnobragzowa kolorystyke. Natomiast w ramach terendw uzytkowanych rolniczo, wyodrebniono
m.in. w pozycji o liczbie porzadkowej 3.2 tereny obstugi produkcji w gospodarstwach rolnych,
hodowlanych, ogrodniczych oraz gospodarstwach lesnych i rybackich, dla ktorych przypisano
oznaczenie literowe RU oraz zo6tto - czerwong kolorystyke, czy tez w pozycji o liczbie porzadkowe;j
3.3 tereny zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych, hodowlanych i ogrodniczych, dla

ktorych przypisano oznaczenie literowe RM oraz z6tto — jasnobrgzowa kolorystyke.
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Z przywotanych powyzej definicji oraz przepisow dotyczacych oznaczen barwnych
1 literowych dotyczacych przeznaczenia terendw wynika, iz ,, tereny zabudowy mieszkaniowej
Jjednorodzinnej”, ,,zabudowa zagrodowa” 1 ,,tereny obstugi produkcji w gospodarstwach rolnych”
sg odmiennym przeznaczeniem terenu.

Przeznaczenie terenu okreslone przez rad¢ gminy w planie miejscowym, musi byc¢
jednoznaczne i precyzyjne i nie moze budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci.

Co wigcej nie mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada mozliwosci okreslenia tego
przeznaczenia, albo tez uzaleznia¢ ustalonego w uchwale przeznaczenia od woli podmiotu innego niz
gmina. Powyzsze dotyczy réwniez zasad zagospodarowania. Zmiana za§ przeznaczenia terenu,
a takze zasad zagospodarowania moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tresé¢
przepisow planu wraz z innymi przepisami determinuje sposoéb wykonania prawa wlasnos$ci
nieruchomosci, potozonych w obrgbie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany
w nim wybOr przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego i nie moze nasuwaé
zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko mozemy odnalezé
w orzecznictwie, np. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt
IT OSK 1334/12, publik. http://orzeczenia.nsa.gov.pl. oraz w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2673/12.

W tym stanie rzeczy wskaza¢ nalezy, iz w przywolanych powyzej ustaleniach Rada Gminy
Rzewnie dokonata okreSlenia przeznaczenia terenéw, ktore wzajemnie si¢ wyklucza, bowiem
jednoczesnie dotyczy zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej (MN) wraz z obiektami zwigzanymi
z produkcjq rolng (RU) oraz zabudowy zagrodowej (RM) i zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
(MN), ktore na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 11 § 7 pkt 7 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
winny stanowi¢ oddzielne jednostki terenowe, wyodrebnione za pomoca linii rozgraniczajace;.

Na odrgbno$¢ ww. przeznaczen i konieczno$¢ wydzielania ich w ramach oddzielnych terenéw
wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 6 lipca 2020 r. w sprawie sygn. akt II OSK 863/20, w ktorym Sad stwierdzit,
ze: ,,(...) Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo
przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce tereny o rozmym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania. Przepis ten nie zawiera Zadnych zastrzezen i ograniczen, co do linii
rozgraniczajgcych, czy przeznaczenia terenu, poza uznaniem ich za obowigzkowe ustalenia planu.
(...) wyktadnia art. 15 ust. 2 pkt 1 w.p.z.p., jak i regulujgcych szczegolowo zakres projektu planu
miejscowego przepisow ww. rozporzqdzenia, odnoszgcych si¢ do sposobu okreslenia ustalen

w projekcie tekstu i rysunku planu wskazuje, iz jest dopuszczalne z punktu widzenia obowigzujgcego
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prawa rowniez takZe okreslenie w planie miejscowym przeznaczenia terenow, ktore umozliwia
realizacje na tym samym terenie zadan o roznych funkcjach (roznym przeznaczeniu), pod warunkiem,
Ze wzajemnie si¢ one nie wykluczajq i nie sq ze sobg sprzeczne (por. wyrok NSA z 23 lutego 2012 r.,
sygn. akt Il OSK 2551/11, LEX nr 1112543). Jednakze za niedopuszczalne nalezy uznaé objecie
liniami rozgraniczajgcymi terenow o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania
bez rozgraniczenia tych terenow od siebie. W zakresie tym nalezy podzieli¢ stanowisko Sqdu
pierwszej instancji. Trzeba bowiem wskazal, ze zabudowa zagrodowa stanowi inny, szczegolny
rodzaj zabudowy odrozniajgcy jg od zabudowy jedno lub wielorodzinnej. Na zabudowe zagrodowq
sktada sie zawsze zespol budynkow, w szczegdlnosci budynki mieszkalne, gospodarcze Ilub
inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych Ilub lesnych. Zwigzanie
gospodarstwa rolnego z zabudowq zagrodowq nalezy rozumie¢ funkcjonalnie, przyjmujgc
cywilistyczne rozumienie gospodarstwa, jako pewnej catosci produkcyjnej (art. 553 K.c.). Innymi
stowy, zabudowa zagrodowa to siedlisko, czyli funkcjonalnie zorganizowane zabudowania
o charakterze gospodarczym (produkcyjnym) oraz mieszkaniowym stuzgce prowadzeniu
gospodarstwa rolnego. Budynki mieszkalne jednorodzinne w ramach budownictwa zagrodowego
wchodzq w sktad indywidualnych gospodarstw rolnych, o ile zamieszkale sq przez rolnikow i im stuzg
(por. wyroki NSA: z dnia 4 grudnia 2008 r., sygn. 11 OSK 1536/07, LEX nr 477263; z dnia 19 wrzesnia
2017 r., sygn. Il OSK 2267/16, LEX nr 2409703). Istotne jest zatem wilasciwe rozgraniczenie tych
terenow od siebie. Zadaniem linii rozgraniczajgcych jest bowiem wytyczenie terenu objetego
ustalonym przeznaczeniem. Jezeli w planie ustalono dla terenu rozne przeznaczenie to powinno sie
je rozgraniczy¢ przez zamieszczenie na rysunku planu linii rozgramiczajgcych (§ 7 pkt 7
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.). Specyfika i zakres ustalen
dotyczgcych przeznaczenia terenu dopuszcza jedynie stosowanie na projekcie rysunku planu
miejscowego uzupetniajqcych i mieszanych oznaczen barwnych i jednobarwnych oraz literowych
i cyfrowych, nie daje natomiast podstaw do ustalania "mieszanych" sposobow przeznaczenia terenow
bez wyraznego rozgraniczenia liniami rozgraniczajgcymi terenow o rozmym przeznaczeniu lub
roznych zasadach zagospodarowania. (...)".

W tym miejscu nalezy rowniez doda¢, ze w ramach ustalen § 25 pkt 3 lit. a uchwaty,
w brzmieniu: ,, 3) w zakresie zasad ksztattowania zabudowy: a) maksymalna wysokos¢: - budynkow
mieszkaniowych, ustugowych zwigzanych z produkcjg rolng i wiat nieprzekraczajgca 10 m,
- budynkow garazowych i gospodarczych nieprzekraczajgca 5 m,”, w ogodle nie okreslono wysokosci
budynkéw inwentarskich, w ramach terenéw oznaczonych symbolami: 1.RM, 2.RM, 3.RM, 4.RM,
5.RM, 6.RM, 7.RM i 8.RM. Tym samym de facto nie jest mozliwa realizacja zabudowy zagrodowe;j

w ramach okre$lonego przeznaczenia, w postaci budynku inwentarskiego, i to zarowno w ramach
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rodzinnego gospodarstwa hodowlanego, jak rowniez w ramach gospodarstwa rolnego. Skoro bowiem
stosownie do wymogéw § 109, 110, 112, a takze § 209 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, budynek
inwentarski to budynek przeznaczony do hodowli inwentarza zywego, to brak mozliwosci jego
realizacji uniemozliwi¢ moze jakakolwiek realizacje zabudowy zagrodowe;.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze zgodnie z art. 55° ustawy z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks
cywilny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1360, z pdézn. zm.) ,, Za gospodarstwo rolne uwaza sie grunty rolne
wraz z gruntami lesnymi, budynkami lub ich czesciami, urzqdzeniami i inwentarzem, jezeli stanowig
lub mogq stanowi¢ zorganizowang calos¢ gospodarczq, oraz prawami zwigzanymi z prowadzeniem
gospodarstwa rolnego.”. Powyzsze oznacza, ze¢ w ramach ww. terendw nie jest mozliwa realizacja
okreslonego przeznaczenia, w postaci budynkow, ktore funkcjonalnie sktadaja sie na zabudowe
zagrodowa, a tym samym nie bedzie mozliwe prowadzenie gospodarstwa rolnego, w tym takze
hodowlanego i specjalistycznego. Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz brak okreslenia wysokosci dla
budynku inwentarskiego w ramach ustalen § 25 pkt 3 lit. a uchwaty, wyklucza faktyczng realizacje
przeznaczenia okre§lonego, jako zabudowa zagrodowa, dla terendw oznaczonych symbolami: 1.RM,
2.RM, 3.RM, 4.RM, 5.RM, 6.RM, 7.RM i 8.RM, co oznacza w tym przypadku koniecznos¢
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w odniesieniu do catych jednostek terenowych.

Organ nadzoru wskazuje, ze z przytoczonych powyzej przepisow odrgbnych wynika,
1z zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, stanowi inny rodzaj przeznaczenia, niz zabudowa
zagrodowa, bowiem realizacja budynkoéw mieszkalnych w ramach zabudowy zagrodowej, nie jest
tozsama z realizacja zabudowy jednorodzinnej. Innymi stowy, brak mozliwosci lokalizowania
budynkéw inwentarskich, bedacych jednym z podstawowych elementéw zabudowy zagrodowej,
uniemozliwia jej realizacj¢, co oznacza, ze faktyczna zabudowa na tych terenach to zabudowa
jednorodzinna, albowiem to wlasnie ona spelnia wszelkie wymogi okreslone w § 3 pkt 2
rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie.

Podsumowujac te cze$¢ uzasadnienia nalezy wskazaé, iz z przepisu art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p. oraz § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego wynika, ze okreSlenie przeznaczenia terenu oraz linii
rozgraniczajacych tereny o ré6znym przeznaczeniu lub roéznych zasadach zagospodarowania, jest
obligatoryjnym elementem ustalen planu miejscowego, co oznacza, iz zgodnie z wolg ustawodawcy
nie moze pozosta¢ w obrocie prawnym uchwata bez jednoznacznego okreslenia przeznaczenia
ww. terenow. Tym samym istnieje konieczno$¢, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o0 p.z.p.

stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czeSci ustalen, o ktorych mowa w sentencji niniejszego

6



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -8 Poz. 8640

rozstrzygniecia nadzorczego, W celu jednoznacznego okreSlenia przeznaczenia terenow, ktore
wzajemnie si¢ nie wykluczaja.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy rowniez podkresli¢, ze jezeli plan miejscowy dopuszcza
do mozliwosci realizacji réznych obiektow budowlanych, to winien on bezwzglednie okresla¢
w przypadku:

— budynkéw: minimalny i maksymalny wskaznik intensywnos$ci zabudowy, minimalny udziat
procentowy powierzchni biologicznie czynnej, wysoko$¢ oraz linie zabudowy;

— innych niz budynki obiektow budowlanych: minimalny udzial procentowy powierzchni
biologicznie czynnej oraz gabaryty obiektow.

Obowigzek zawarcia w planie zagadnien okreslonych w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p. nie jest
bezwzgledny, gdyz musi ulega¢ dostosowaniu do warunkow faktycznych panujacych na obszarze
objetym planem. Jezeli plan w ogdle nie przewiduje zabudowy, to oczywiscie nie moze przewidywac
parametrow 1 wskaznikow ksztattowania zabudowy. Plan miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia,
o jakich mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., jezeli w terenie powstaja okolicznosci faktyczne
uzasadniajace dokonanie takich ustalen (Z. Niewiadomski (red.). Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, Wydanie 7, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2013, s. 161).

Jak wynika bowiem z tresci przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w brzmieniu:
., 2. W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztattowania zabudowy oraz
wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako
wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,
minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca
przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq i sposob ich realizacji

’

oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow,;”. Konkretyzacj¢ ww. przepisu odnalez¢ mozemy
na gruncie § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, obowigzujacego w dacie podjecia uchwaty, zgodnie z ktérym
., ustalenia dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu powinny zawiera¢ w szczegolnosci okresSlenie linii zabudowy (...) a takZe gabarytow
i wysokosci projektowanej zabudowy (...)”, oraz przepisu § 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia, z ktorego
wynika, ze ,, Projekt rysunku planu miejscowego powinien zawierac. (...) 8) linie zabudowy oraz
oznaczenia elementow zagospodarowania przestrzennego terenu”. Powyzsze oznacza, 1z ustalenia

w zakresie linii zabudowy naleza do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego 1 winny one znalez¢

swoje odzwierciedlenie zarowno w czgsci tekstowej, jak i1 graficznej planu miejscowego.
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Tymczasem w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami: 1.RE, 2RE, 3.RL, 4.RL,
5.RL, 6.RL, 7.RL, 8.RL, 9RL, 10.REL, 11.RE, 12.RE, 13.RL, 14.RL, 15.REL i 16.RL, dla ktorych
W ramach przeznaczenia uzupehniajacego dopuszczono zarowno zabudowe zwigzang z gospodarkq
rolng i wodng (vide § 30 pkt 2), jak rowniez mozliwo$¢ remontu, nadbudowy, rozbudowy
I przebudowy istniejacej zabudowy, przy zachowaniu parametrow i wskaznikow wymienionych
w § 25 pkt 2 i 3 uchwaty (vide § 30 pkt 4), nie wyznaczono nieprzekraczalnej linii zabudowy.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszio
do powstania ewidentnej sprzecznosci pomiedzy zapisami czesci tekstowej a czeScig graficzna,
w zakresie braku wyznaczenia linii zabudowy na rysunku planu miejscowego w granicach ww.
terenéw, CO stanowi 0 naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, z ktérego wynika, ze: ,, Na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powiqgzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.” .

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zaré6wno z czesci tekstowej, jak 1 czesci graficznej. Powyzsze wynika réwniez z ustalen § 2 pkt 4
1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze czg$¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czgs¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygni¢cia stanowig jedynie zalaczniki do uchwaly. Tres¢ tych
przepisow wyraznie wskazuje, 1z cz¢$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow
czesci tekstowej 1 nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czg$¢ tekstowa planu zawiera normy prawne,
rysunek planu obowigzuje wigc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czg$¢ tekstowa planu.

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

— wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12;

— wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrze$nia 2013 r., sygn. akt
I1 OSK 1377/13;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
11 0Z 191/11;

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
I1 OSK 1458/11;

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
11 OSK 508/06;
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— wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt Il OSK 1732/06;

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
I1 SA/Lu 393/09;

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13;

— wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
11 SA/Gd 318/14;

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20.

Skoro zatem z jednej strony, przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., a takze § 2
pkt 4 1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia czg$ci graficznej wigza
w takim zakresie, w jakim s3 one opisane w czgsci tekstowej. Z drugiej za$ strony, sam
Przewodniczacy Rady Gminy Rzewnie wyjasnia w ww. pismie z 17 lipca 2023 r., iz: ,, (...) Na rysunku
planu, na terenach RL. nie wrysowano rowniez linii zabudowy - ze wzgledu na fakt, iz plan miejscowy
nie przewiduje mozliwosci lokalizowania zabudowy. Zbiezne to jest takze z wytycznymi studium
uwarunkowan, w ktorym wskazuje sie lgki i pastwiska jako teremy z ograniczeniem zabudowy
(rozdziat 2.4, 11I. Kierunki zagospodarowania). (...) ", to stosownie do dyspozycji art. 28 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., istnieje konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci czesci tekstowej uchwaty, w zakresie ustalen,
§ 30 pkt 4, w zakresie sformulowania: ,,(...), nadbudowy, rozbudowy (...), przy zachowaniu
parametrow i wskaznikow wymienionychw § 25 pkt 2i 3 (...)";

Jednoczes$nie skoro zgodnie z ustaleniami:

— § 3 ust. 1 pkt 2, w brzmieniu: ,, 1. llekro¢ w uchwale jest mowa o: (...) 2) nieprzekraczalnej linii
zabudowy - nalezy przez to rozumie¢ oznaczong na rysunku planu linie¢ wyznaczajgcg minimalng
odlegltos¢ od linii rozgraniczajgcej, w jakiej mozna sytuowac¢ budynek, z dopuszczeniem
wysuniecia przed linie zabudowy na odleglos¢ do 1,2 m: schodow zewnetrznych, balkonow,
tarasow, wykuszy, windy dla osob niepetnosprawnych, podjazdow dla wozkow itp., przy czym
nie dotyczy to obiektow malej architektury,”;

— §5ust. 1 pkt 3, wbrzmieniu: ,, 1. Nastepujgce oznaczenia graficzne na rysunku planu sq trescig
zalgcznika graficznego: (...) 3) nieprzekraczalne linie zabudowy, ”,

— §7pktllit. a, wbrzmieniu: ,, Dia catego obszaru objetego planem ustala sie: 1) w zakresie zasad
zagospodarowania terenow: a) realizacje zabudowy zgodnie z liniami zabudowy wyznaczonymi

na rysunku planu, przy czym dla budynkow lub ich fragmentow zlokalizowanych poza lub na tej



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -11- Poz. 8640

linii - dopuszcza sie przebudowe, rozbudowe w kierunku tej linii, oraz zgodnie z warunkami
niniejszego planu, ”;

— § 25 pkt 2 lit. 8, w brzmieniu: ,, Dla terenow oznaczonych symbolami od 1.RM do 8.RM ustala
sie: (...) 2) w zakresie zasad zagospodarowania terenu: a) lokalizowanie zabudowy zgodnie
z przebiegiem linii zabudowy oznaczonej na rysunku planu,”;

— §29pkt2i5, wbrzmieniu: ,, Dla terenéw oznaczonych symbolami od 1.R do 36.R ustala sie: (...)
2) przeznaczenie uzupetniajqce -zabudowa zwigzana z gospodarkq rolng oraz infrastruktura
techniczna, drogi transportu rolnego; (...) 5) mozliwos¢ lokalizacji zabudowy zagrodowej
zwigzanej z gospodarstwem rolnym, pod warunkiem zZe dziatka posiada ustalony dojazd z uktadem
drog publicznych, przy zachowaniu parametrow i wskaznikow wymienionychw § 25 pkt 2i 3.7,

to w tym przypadku réwniez doszto do powstania ewidentnej sprzeczno$Ci pomiedzy czgscia

tekstowg i czegscig graficzng, z uwagi na brak wyznaczenia linii zabudowy na rysunku planu,

w granicach terendOw oznaczonych symbolami: 6.R, 8.RM, 20.R, 21.R, 22.R, 23.R, 25.R, 31.R, 32.R

I 36.R. Z kolei sam brak okreslenia linii zabudowy w ramach ww. terenow, stanowi istotne naruszenie

art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 61 § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem na tych terenach
mozliwa jest realizacja budynkow.

Stanowisko, w zakresie obligatoryjnosci okreslenia linii zabudowy, znajduje swoje
odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 czerwca 2017 r. w sprawie sygn. akt
I1 OSK 704/17,

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt
I1 OSK 1353/14;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 23 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt
I1 OSK 3140/13;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., sygn. akt
I1 OSK 2253/15,

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 31 maja 2016 r., sygn. akt Il OSK 3196/14;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 19 pazdziernika 2015 r. w sprawie sygn. akt
I1 OSK 2008/15;

—  Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r. w sprawie sygn. akt

Il SA/Wr 112/14;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt

10
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IV SA/Wa 629/14.

Z przytoczonych powyzej przepisdw oraz stanowisk judykatury wynika, ze linie zabudowy
okreslone w czgsci tekstowej oraz wyznaczone w czgsci graficznej w jednoznaczny sposob winny
okresla¢c mozliwos¢ sytuowania planowanej zabudowy w ramach wszystkich terenow
przeznaczonych pod zabudowe, bowiem celem wyznaczenia linii zabudowy jest jednoznaczne
okreslenie obszaru tzw. "ruchu budowlanego", na ktérym moze by¢ lokalizowana nowa zabudowa,
a takze rozbudowywana zabudowa juz istniejgca. Obszar ten musi w precyzyjny, nie budzacy
jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych sposdb, okreslac te czgsci terenu przeznaczonego pod
zabudowe, na ktorych plan dopuszcza sytuowanie budynkow.

Tymczasem, na rysunku planu stanowigcym zalgcznik nr 1, nie okre§lono linii zabudowy,
w odniesieniu do wskazanych powyzej terenow, za$ z ustalen czesci tekstowej wynika mozliwosé
realizacji zabudowy zagrodowej 1 ustugowej wraz z zabudowa zwigzang z produkcja rolna.

W tej sytuacji, brak linii zabudowy, stanowigcych jeden z obligatoryjnych elementoéw
ksztattujacych zabudowe 1 zagospodarowanie terenu, stwarza¢ bedzie bardzo istotne problemy
na etapie realizacji ustalen planu, w indywidualnych postgpowaniach administracyjnych,
w ktérych bezposredniag podstawe prawng stanowi wlasnie plan miejscowy. Brak ten uniemozliwia
prawidlowe zastosowanie planu w tym postgpowaniu i1 stanowi o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 1 § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a tym samym przesagdza w tym przypadku
o koniecznosci stwierdzenia niewaznosci uchwaty w odniesieniu do calych jednostek terenowych.

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 takze naruszenie wlasciwo$ci organdéw w tym zakresie,
powoduja niewaznos¢ uchwatly rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposOb istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotnos¢ naruszenia zasad 1 trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego nalezy przy tym
kwalifikowa¢, jako bezwzgledny wymog spelienia dyspozycji przepisow, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rdwniez
kwalifikowa¢ przez pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poroéwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad, ktory

nie ma wplywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt

11
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IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wpltyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaly (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych  procedury podejmowania  uchwat
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalnos$cig samorzadu terytorialnego w $wietle
orzecznictwa NSA 1 pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
Na powyzsze wskazuje roéwniez 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 stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkow, ktore nie mogg zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym panstwie prawnym, ktore wplywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg
miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadia
uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpilo.”.

Wobec og6lnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych 1 podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
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 uchwatly. Za nieistotne
naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie
naruszenia prawa jak bfad lub niescislo$¢ prawna niemajaca wplywu na materialng tres¢ uchwaty.
Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wptywajace na tre$¢
uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do

podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwatl, przepisow

12
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ustrojowych, przepisoéw prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadni¢ - oraz przepisow
regulujacych procedur¢ podejmowania uchwat.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzgdu 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). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.” .

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi cala dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wytacznie z punktu widzenia legalno$ci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badaé
dziatalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dzialalno§¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnos$ci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy
publicznej maja obowiazek dzialania na podstawie 1 w granicach prawa. Zobowigzanie organu do
dzialania w granicach prawa oznacza w szczeg6lnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu
tylko o prawo materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, Zze z zasady legalizmu
wynika obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan
(tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ.
Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzil réwniez, Ze zasada
ta oznacza, ze ,, na ograny wiladzy publicznej natozony jest obowigzek dzialania 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,
P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

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

nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego.
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Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty
Nr LX1I1/392/2023 Rady Gminy Rzewnie z 26 czerwca 2023 r. ,, w sprawie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego gminy Rzewnie”, w cze$ci ustalen, o ktéorych mowa
W sentencji niniejszego rozstrzygnig¢cia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym =zakresie, z dniem dor¢czenia
rozstrzygnigcia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygnig¢cia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

wz. WOJEWODY MAZOWIECKIEGO
Sylwester Dgbrowski

I Wicewojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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