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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 08 sierpnia 2024 r.
WP-1.4131.163.2024

Rada Gminy Zatory

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 609 1 721)

stwierdzam niewazno$¢
uchwaty Nr 12/111/2024 Rady Gminy Zatory z 26 czerwca 2024 r. ,,w sprawie miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego gminy Zatory, obreb geodezyjny Topolnica™.

Uzasadnienie

Na sesji 26 czerwca 2024 r. Rada Gminy Zatory podjeta uchwate Nr 12/111/2024
., W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Zatory, obreb geodezyjny
Topolnica™.

Uchwatg te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2024 r. poz. 1130), zwanej dalej , ustawg o p.z.p.”, w zwigzku z art. 67 ust. 3 ustawy
z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1688), przy czym w przedmiotowej sprawie zastosowanie znajdzie przepis
art. 67 ust. 3 pkt 4 ww. uchwaty zmieniajacej.

Powyzsza uchwate wraz z dokumentacja prac planistycznych doreczono organowi nadzoru
12 lipca 2024 1. przy pismie Wojta Gminy Zatory z 10 lipca 2024 r., znak: RGI1.6721.2.2023.T.AM.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowatl do Rady Gminy Zatory zawiadomienie o wszczgciu
postepowania nadzorczego z 2 sierpnia 2024 r., znak: WP-1.4131.163.2024, wraz z prosba
o przekazanie stosownych wyjasnien. Jednakze do 8 sierpnia 2024 r. Rada Gminy Zatory
nie przekazata odpowiedzi na ww. zawiadomienie, rezygnujac tym samym z udzialu w postepowaniu

wyjasniajacym.
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Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dzialania 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 planow zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wlasnych gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy slusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygni¢é, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej 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 cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okre§lona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okres$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnos$ci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

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

Na wstepie uzasadnienia nalezy podkreslic, ze skoro pismami z 20 wrzesnia 2023 r., znak:
RG1.6721.2.2023.D.KB.T.AM, Wo¢jt Gminy Zatory wystgpit z wnioskiem odpowiednio
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0 zaopiniowanie i uzgodnienie projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy
Zatory, obreb geodezyjny Topolnica, zas Rada Gminy Zatory zainicjowata proces sporzadzania planu
miejscowego uchwatg Nr 314/XL1X/2023 z 28 kwietnia 2023 r., to zastosowanie, w przedmiotowej
sprawie, znajduja przepisy ustawy o p.z.p., w brzmieniu przed wejSciem w zycie ustawy o zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 1 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. 2 1994 1. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spolecznos$ci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobodg¢ dzialania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okreslone zostaly
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktorego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposob wykonywania prawa wlasnosci, przez wilasdcicieli i uzytkownikow terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegétowo okreslony
W ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia
2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), w szczegolnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem 1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ Scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobdéw zagospodarowania i warunkow
zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie doszczegotawia,
jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow, okreslone w § 4 tego
rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrodel prawa, przedmiotem
regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym

bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.
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Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia ogolne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$
ryzyko powtorzenia 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.

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

obowigzujacego regulowane moga by¢ wytacznie aktami rangi ustawowe;.

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

odsvlajacych do odrebnych 1 nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak rowniez

nie wyrazajacych tre§ci normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowiazujacego

porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie, normy prawa materialnego staja sie

w ten sposob niedookre$lone.

Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 5 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie
z ktorymi obowigzkowym ustaleniem planu miejscowego jest okreslenie zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego i1 zabytkow, w tym krajobrazéw kulturowych, oraz dobr kultury wspotczesnej, ktore
powinny zosta¢ zmaterializowane w formie jednoznacznie sformutowanych ustalen odnosnie
obiektow 1 terenow chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktore odbywac si¢ powinno poprzez okreslenie nakazow, zakazow, dopuszczen
1 ograniczen w zagospodarowaniu terenow.

Skoro zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego,
1 jako taki, powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujace normy, takie jak nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terendw nim objetych,
to nie powinien wprowadzac ustalen nie wyrazajacych zadnych norm prawnych, czy tez sformutowan
pozostajacych w sprzecznosci z innymi regulacjami, a takze uregulowan wykraczajacych poza zakres
kompetencji okreslonej w przepisach ustawy o p.z.p., a takze uregulowan wykraczajacych poza
zakres kompetencji okreslonej w przepisach ustawy o p.z.p.

Brak wyrazenia jakiejkolwiek normy prawnej odnosi si¢ do zapiséw zawartych w § 7 pkt 3
uchwaly. W kontekscie tych ,ustalen” nalezy zauwazy¢, ze na mocy art. 15 ust. 2 pkt 4
ustawy o p.z.p. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow, w tym krajobrazéw

kulturowych, oraz dobr kultury wspotczesnej, nalezag do obowigzujacych ustalen planu miejscowego.
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Tymczasem, w ustaleniach zawartych w § 7 pkt 1 1 2 uchwaty, w ramach zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym krajobrazéw kulturowych, oraz dobr kultury
wspolczesnej, W odniesieniu do obiektow wpisanych do gminnej ewidencji zabytkow, okreslono:
,, W zakresie zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspolczesnej
ustala sig: 1) obowigzek ochrony obiektow wpisanych do gminnej ewidencji zabytkow, wsrod ktorych
na dzien uchwalenia planu znajdujq si¢ nastepujgce obiekt oznaczone na rysunku planu: a) budynek

mieszkalny, oznaczony na rysunku planu nr 1, b) kapliczka przydrozna, oznaczona na rysunku planu

nr 2; 2) dla obiektow wpisanych do gminnej ewidencji zabytkow ustala sie: a) zachowanie obiektow
zabytkowych z obowigzkiem prowadzenia dzialan zapobiegajqcych jego niszczeniu — prac

konserwatorskich i restauratorskich, b) mozliwosé adaptacji budynku do petnienia innych funkcji,

pod warunkiem ich zgodnosci z pozostatymi ustaleniami planu oraz zachowania ich zabytkowej

wartosci, c¢) zachowanie wartoSci zabytkowej w zakresie zagospodarowania terendow, sposobu

ksztattowania bryly budynku, w tym kompozycji i wystroju elewacji oraz jej kolorystyki, ksztattu
dachow, stolarki/slusarki okiennej i drzwiowej i jej podzialow, rodzaju materiatow budowlanych,

d) koniecznos¢ uwzglednienia w _podejmowanych pracach wartosci zabytkowej obiektu,

e) przywrocenie elementow zmiszczonych lub przeksztalconych do stanu pierwotnego,”,

przy jednoczesnym ustaleniu, ze w przypadku skreslenia obiektow 7 ewidencji zabytkow wymogi

ochronne nie obowigzujg (vide § 7 pkt 3 uchwaly).

Z powyzszych ustalen wynika, ze Rada Gminy Zatory uzaleznila mozliwo$¢ zmiany
ustalen planu miejscowego poza trybem okreslonym w art. 27 ustawy o p.z.p.

W kontekscie powyzszych ustalen nalezy zauwazy¢, ze wskazane uregulowania uchwaty

wykraczaja poza przyznana kompetencje do okreslenia, w miejscowym planie zagospodarowania

przestrzennego, zasad dotyczacych ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym krajobrazow

kulturowych, oraz débr kultury wspolczesnej, wyrazona w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p. Zakres

przedmiotowy i granice tej kompetencji skonkretyzowano w § 4 pkt 5 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie
z ktorym wspomniane zasady zawierajg: okreslenie obiektow 1 terenow chronionych ustaleniami
planu miejscowego, w tym okreslenie nakazoéw, zakazow, dopuszczen 1 ograniczen
w zagospodarowaniu terenOw.

Tym bardziej, ze zgodnie z art. 7 ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkoéw i1 opiece nad
zabytkami (Dz. U. z 2022 r. poz. 840, z p6zn. zm.) ,,Formami ochrony zabytkow sq: 1) wpis
do rejestru zabytkow,; la) wpis na Liste Skarbow Dziedzictwa, 2) uznanie za pomnik historii;

3) utworzenie parku kulturowego, 4) ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania

przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji
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o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu
lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku
publicznego.”.

Z cytowanego powyzej przepisu jednoznacznie wynika, ze wpis do gminnej ewidencji
zabytkéw jest innym rodzajem formy ochrony zabytkdéw, niz ustalenia ochrony zawarte
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano zatem jednoznacznie materi¢ przekazang
do uregulowania mieszczaca si¢ w granicach wladztwa planistycznego gminy. Nakladanie
dodatkowych obowigzkéw badz dopuszczen wynikajacych z obowigzujacych przepisow, a takze
z pomini¢ciem trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego, stanowi wykroczenie poza
kompetencj¢ przyznang moca art. 15 ust. 2 pkt 4, w zwiazku z art. 27 ustawy o p.z.p. (podobne
stanowisko zajal m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 6 kwietnia 2011 r.
sygn. akt [T OSK 124/11).

Brak wyrazenia jakiejkolwiek normy prawnej odnosi si¢ rowniez do zapiséw zawartych
w § 5 pkt 8 lit. ¢ tiret pierwsze i drugie oraz § 18 ust. 2 pkt 1 lit. ¢ uchwatly, w ktorych
uchwalodawca uzaleznia mozliwo$¢ lokalizacji urzadzen infrastruktury technicznej oraz zbiornikdéw
wodnych, w zaleznosci od wystgpowania gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne klasy I-11I oraz
uzytki rolne klasy I-IV. Tymczasem, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p., ktorego
uszczegdtowieniem jest § 4 pkt 11 rozporzadzenia w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady modernizacji, rozbudowy
1 budowy systemdéw komunikacji 1 infrastruktury technicznej.

W tym miejscu, organ nadzoru wskazuje, iz skoro zgodnie z art. 21 ustawy z 17 maja 1989 .
Prawo geodezyjne 1 kartograficzne (Dz. U. z 2024 r. poz. 1151, z pdzn. zm.) ,, Podstawe planowania

gospodarczego, planowania przestrzennego, wymiaru podatkow i Sswiadczen, oznaczania

nieruchomosci w ksiegach wieczystych, statystyki publicznej, gospodarki nieruchomosciami oraz

ewidencji gospodarstw rolnych stanowiq dane zawarte w ewidencji gruntow i budynkow. ”, to zapisy

zawarte w § 5 pkt 8 lit. c tiret pierwsze i drugie oraz § 18 ust. 2 pkt 1 lit. ¢ uchwaty oznaczaja, iz
de facto kazda zmiana w bazie ewidencji gruntow, skutkowac bedzie zmiang w sposobie wykonania
przedmiotowej uchwaty. Powyzsze oznacza, iz w przypadku wystgpowania tego rodzaju gruntow,
w dacie podejmowania uchwaty, winny zosta¢ okre§lone na rysunku planu miejscowego, granice
obszaréw, do ktorych te ograniczenia nalezy stosowaé. Co wiegcej, cze$¢ dzialek ewidencyjnych
stanowi uzytek rolny tylko i wylacznie w czesci, co rowniez budzi watpliwosci interpretacyjne,
bowiem z rysunku planu miejscowego nie wynika jednoznacznie gdzie dokladnie jest on

zlokalizowany, a tym samym, w odniesieniu do jakiego obszaru bedzie on obowigzywat.
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W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Gminy Zatory, musi mie¢
oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, 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 norme ustawowa, musi $ci§le uwzglednia¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy
aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie
do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwoéjng role — formalng, tworzac
podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja
spdjnosci systemu prawa oraz koherencji tre§ciowej przepisow. Zardwno w doktrynie, jak réwniez
w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wykladni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty,
literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage
zastluguje tu wyrok Trybunalu 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, odnoszqcych sie
do zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajqcej kompetencje prawodawcze oraz zasade
gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne 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 zZrodet prawa
powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

Stosownie do wczes$niej zawartych wyjasnien, przytoczone powyze] zapisy planu

miejscowego, wykraczajg poza dopuszczalny zakres ustalen planu okreslony zaréwno w ustawie

0 p.z.p., jak tez w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, co stanowl 0 naruszeniu, w istotny sposob, zasad sporzadzania

planu miejscowego.

Kwestionowane powyzej przepisy uchwaty w sposoéb nieuzasadniony rozszerzaja

kompetencj¢ organu uchwatodawczego gminy. Tym samym, naruszono w sposob istotny zasady
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sporzadzania planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej
przez uprawnione organy, w zakresie zawarto$ci ustalen planu.

Naktadanie obowiazkow w postaci konieczno$ci uzyskania blizej nie okreslonych zgod,
odstepstw, uwzglednienia warunkoéw 1 zasad ustalanych przez okreslone podmioty, ustalenie,
ze w przypadku skreslenia obiektow z ewidencji zabytkéow wymogi ochronne nie obowigzujq, czy
tez uzaleznienie mozliwosci realizacji m.in. infrastruktury technicznej, w zaleznosci od uzytku
gruntowego, stanowi wykroczenie poza kompetencje¢ przyznana mocg art. 15 ust. 2 pkt 4 i 10
ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 5 i pkt 11 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W judykaturze, poglady zbiezne z ww. stanowiskiem nadzoru podzielono, m.in.
w orzeczeniach:

— NSA z 6 kwietnia 2011 r., sygn. akt Il OSK 124/11;

— WSA we Wroclawiu z 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 475/13;

— WSA w Warszawie z 20 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1550/13;
— WSA w Warszawie z 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13;
— WSA w Warszawie z 18 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1783/13;
— WSA w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1851/13.

W tym miejscu organ nadzoru ponownie wskazuje, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy
0 p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo m.in. zasady modernizacji, rozbudowy
1 budowy systemoéw komunikacji. Z kolei w § 4 pkt 11 lit. a 1 b rozporzadzenia w sprawie
wymaganego projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ustalono, ze plan
miejscowy zawiera m.in. okreslenie uktadu komunikacyjnego, klasyfikacji drog i innych szlakéw
komunikacyjnych oraz powigzan uktadu komunikacyjnego z uktadem zewnetrznym.

Tymczasem w ramach ustalen szczegdétowych, odnoszacych sie¢ do terendw oznaczonych
symbolami: 1IMN, 2MN, 3MN, 4MN, 1U-P, 2U-P, 1RZ, 2RZ, 3RZ, 1RN, 2RN, 3RN, 4RN i 5RN,

ustalono mozliwo$¢ realizacji, w ramach przeznaczenia uzupekliajacego, cigedw pieszo-jezdnych,

drog dla rowerow, drog dla pieszych, drog dla pieszych i roweréw (vide § 13 ust. 1 pkt 2 lit. d, § 14
ust. 1 pkt 2 lit. b, § 18 ust. 1 pkt 2 lit. b oraz § 19 ust. 1 pkt 2 lit. b uchwaty).

Zgodnie z definicjg zawartg w § 2 ust. 1 pkt 4 uchwaly (*podwojna numeracja § 2), przez
przeznaczenie uzupelniajgce nalezy rozumieC , rodzaje przeznaczenia, ktore uzupetniajq Ilub
wzbogacajq przeznaczenie podstawowe, a na dziatkach budowlanych dodatkowo stanowiq nie wiecej

niz 40% powierzchni uzytkowej zrealizowanych budynkow ™.
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Z przytoczonych powyzej ustalen uchwaly wynika, ze prowadzenie dodatkowych drog dla

rowerow, drog dla pieszych, drog dla pieszych i rowerow umozliwiono rowniez poza terenami drog

publicznych, tj. rowniez na terenach o przeznaczeniu innym niz drogi publiczne.

Tymczasem zgodnie z art. 2 pkt 4a, 4b 1 5 ustawy z 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu
drogowym (Dz. U. 2023 r. poz. 1047, z p6zn. zm.), poprzez:

— droge dla pieszych nalezy rozmie¢ ,, droge lub czes¢ drogi przeznaczong do ruchu pieszych i 0sob
poruszajgcych sig przy uzyciu urzqdzenia wspomagajqgcego ruch oraz petnienia innych funkcji,
w szczegolnosci zatrzymania lub postoju pojazdow”;

— droge dla pieszych i rowerow nalezy rozumiec ,, droge lub czes¢ drogi, oznaczong odpowiednimi
znakami drogowymi, przeznaczong do ruchu pieszych, osob poruszajgcych si¢ przy uzyciu
urzqgdzenia wspomagajgcego ruch, rowerow, hulajnog elektrycznych i urzgdzen transportu
osobistego”;

— droge dla rowerow nalezy rozumieé ,,droge lub czes¢ drogi niebedqgcq jezdniq, oznaczong
odpowiednimi znakami drogowymi, przeznaczong do ruchu rowerow, hulajnog elektrycznych
i urzqdzen transportu osobistego oraz o0sob poruszajgcych sie przy uzyciu urzgdzenia
wspomagajgcego ruch i ruchu pieszych, w przypadkach przewidzianych w ustawie”.

Droga dla pieszych, droga dla pieszych i rowerdéw oraz droga dla rower6w moga by¢ zatem
elementem drogi publicznej przeznaczonym m.in. dla ruchu pieszych i rowerow, ale moze by¢ tez
odrgbng, samodzielng, nie stanowigca czgsci innej drogi — droga przeznaczong m.in. dla ruchu
pieszych i rowerow, czy tez m.in. drogg dla pieszych i droga rowerowa stanowiaca drogg wewngtrzng.
Z ustalen zawartych w: § 13 ust. 1 pkt 2 lit. d, § 14 ust. 1 pkt 2 lit. b, § 18 ust. 1 pkt 2 lit. b oraz § 19
ust. 1 pkt 2 lit. b uchwaty wynika, ze drogi dla roweréw, drogi dla pieszych, drogi dla pieszych
i rowerow, nie beda stanowity czesci drog publicznych, lecz beda odrgbnymi drogami dla ruchu
pieszych i rowerow.

Jednoczesnie nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 6 pkt 1 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145) drogi rowerowe zaliczone zostaly
do inwestycji celu publicznego. Przepis ten stanowi, ze celem publicznym jest m.in. wydzielanie

gruntow pod drogi publiczne, drogi rowerowe i1 drogi wodne, budowa, utrzymywanie oraz

wykonywanie robot budowlanych tych drog, obiektow i urzadzen transportu publicznego, a takze
facznosci publicznej 1 sygnalizacji. Z kolei zgodnie z art. 6 pkt 9c ww. ustawy celem publicznym, jest

réwniez wydzielanie gruntow pod publicznie dostepne samorzadowe: ciagi piesze, place, parki,

promenady lub bulwary, a takze ich urzadzanie, w tym budowa lub przebudowa.
Z kolei stosownie do wymogow przepisu art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia

terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania

9
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1 warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Ponadto zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢
obowigzkowo przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace tereny o roznym przeznaczeniu lub
roznych zasadach zagospodarowania.

Definicja inwestycji celu publicznego zostala zawarta w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.,
1 nalezy przez nig rozumie¢ , dzialania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym
(powiatowym, wojewddzkim i krajowym), a takze krajowym (obejmujgcym rowniez inwestycje
miedzynarodowe i ponadregionalne), oraz metropolitalnym (obejmujgcym obszar metropolitalny) bez
wzgledu na status podmiotu podejmujgcego te dziatania oraz zZrodta ich finansowania, stanowigce
realizacje celow, o ktorych mowa w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. z 2023 r. poz. 344, z pozn. zm.),; .

W zwiagzku z tym, ze drogi rowerowe stanowig inwestycje celu publicznego, to tereny
przeznaczone pod ich realizacj¢ poza terenami drog publicznych, powinny zosta¢ wyznaczone
na rysunku planu za pomocg linii rozgraniczajacych oraz oznaczone odrgbnym symbolem, a w tek$cie
uchwaty winny zosta¢ zawarte stosowne ustalenia dotyczace tych drog rowerowych.

Tym bardziej, ze zgodnie z zalacznikiem nr 1 do rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w celu ustalenia
przeznaczenia terenu stosuje si¢ klase¢ przeznaczenia terenu, okre§long w poziomie pierwszym,
drugim lub trzecim tabeli. W celu ustalenia przeznaczenia dla terenéw zabudowy mieszkaniowej,
komunikacji oraz rolnictwa stosuje si¢ wylacznie poziom drugi lub trzeci. W tym miejscu wskazaé
nalezy, i1z zgodnie z tabelg w zataczniku nr 1 do ww. rozporzadzenia, teren komunikacji (K), w tym
teren komunikacji pieszo-rowerowej (KP), teren komunikacji pieszej (KPP) 1 teren komunikacji
rowerowej (KPR), zawieraja barwne oznaczenia graficzne 1 literowe dotyczace przeznaczenia
terenow, ktére nalezy stosowac na projekcie rysunku planu miejscowego, odmienne od oznaczen
m.in. terenéw zabudowy mieszkaniowej, terendéw zabudowy ustugowej, terendw zabudowy
produkcyjnej, czy tez terendw rolnictwa.

Majac na uwadze powyzsze oraz przepisy ustawy Prawo o ruchu drogowym, a takze ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, wszystkie ww. tereny stanowig wyodrgbnione klasy terenow, dla
ktérych winny zosta¢ zastosowane oznaczenia literowe oraz oznaczenia barwne zgodne, badz
wpisujace si¢ w ustalenia zawarte w zatgczniku nr 1 do rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Reasumujac, Rada Gminy Zatory nie okre§lila w sposob jednoznaczny i precyzyjny
przeznaczania terenéw, oznaczonych na rysunku planu symbolami: : 1IMN, 2MN, 3MN, 4MN,
1U-P, 2U-P, 1RZ, 2RZ, 3RZ, 1RN, 2RN, 3RN, 4RN i 5RN, z uwagi na ustalenie drog dla rowerdw,

10



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -12- Poz. 7823

drog dla pieszych, drog dla pieszych i rowerow poza terenami drog publicznych i1 brak wyodrebnienia
za pomoca linii rozgraniczajacych terendw przeznaczonych pod te drogi.
Powyzsze narusza dyspozycje art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 i pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz
§ 4 pkt 1, pkt 11 lit. a i b oraz § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a tym samym, narusza w istotny sposob
zasady sporzadzania planu miejscowego.
Ponadto, jak wynika z ustalen zawartych w:
— § 2 ust. 1 pkt 5 uchwaly (*podwojna numeracja § 2), w brzmieniu: ,, 1. Illekro¢ w dalszych
przepisach niniejszej uchwaty jest mowa o: (...) 5) nieprzekraczalnej linii zabudowy — nalezy
przez to rozumie¢ linie na rysunku planu poza ktorg nie mozna sytuowac, od strony linii

rozgraniczajgcej, budynkéw i budowli przykrytych dachem, dopuszcza sie przekroczenie tych linii

maksymalnie o 1,5 m najdalej wysunigtq czescig dachu, okapu, rynny, rury spustowej, gzymsu,
parapetu, balkonu, schodow, rampy oraz innych podobnych elementow architektonicznych;”,

— § 2 ust. 1 pkt 6 uchwaty (*podwojna numeracja § 2), w brzmieniu: ,, Dla obszaru objetego planem
ustala sie: (...) 6) zasady ksztaltowania 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 liczbg miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie

pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowg i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy

’

i gabaryty obiektow, ”;
— § 3 pkt 4 lit. a tiret trzecie uchwaty, w brzmieniu: ,, Rysunek planu zawiera nastgpujgce elementy:
(...) 4) legende zawierajgcq: a) oznaczenia obowiqgzujgce, bedgce ustaleniami planu: (...) -

nieprzekraczalne linie zabudowy,; ”’;

— § 5 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, W zakresie zasad ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego

oraz zasad ochrony i ksztaltowania krajobrazu ustala sie: 1) obowigzek lokalizowania budynkow

zgodnie z nieprzekraczalnymi liniami zabudowy, wskazanymi na rysunku planu; ”’;

— § 19, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, /. Dla terenow rolnictwa z zakazem zabudowy, oznaczonych
na rysunku planu symbolami 1RN — 5RN, ustala si¢: 1) przeznaczenie podstawowe: rolnictwo

z zakazem zabudowy; 2) przeznaczenie uzupetniajgce: @) obiekty i urzgdzenia infrastruktury

technicznej, b) ciggi pieszo-jezdne, drogi dla rowerow, drogi dla pieszych, drogi dla pieszych i

rowerow, c) zalesienia. 2. Dla terenow, o ktorych mowa w ust 1, w zakresie ochrony krajobrazu

kulturowego, zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskainikow zagospodarowania terenu,

11
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a takze ksztaltowania krajobrazu ustala sie: 1) za zgodne z przeznaczeniem, o ktorym mowa
w ust. 1 uznaje si¢: a) drogi dojazdowe do gruntow rolnych, b) budowle rolnicze, w tym silosy,
c) zbiorniki wodne; 2) minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej: 90%.
3. Dla terenow, o ktorych mowa w ust. 1, w zakresie szczegolnych warunkow zagospodarowania
oraz ograniczen w uzytkowaniu ustala si¢ zakaz realizacji budynkow”,

co oznacza, ze sformulowano sprzeczne ustalenia skoro z jednej strony wprowadzono zakaz

zabudowy, z drugiej zas$ strony dopuszczono do realizacji budowli rolniczych, w tym takze

silosow, a takze innych budowli, w tym obiektow i urzadzen infrastruktury technicznej, ciagow

pieszo-jezdnych. drég dla rowerow. drog dla pieszych., drog dla pieszych i rowerow. a nastepnie

wprowadzono zakaz realizacji budynkow.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z § 4 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa

1 Rozwoju Wsi z 13 stycznia 2023 r. w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiadac

budowle rolnicze i ich usytuowanie (Dz. U. poz. 297) ,,llekro¢ w rozporzqdzeniu jest mowa o:

1) budowlach rolniczych - rozumie sie przez to budowle na potrzeby rolnictwa i przechowalnictwa

produktow rolnych, w szczegolnosci takie jak: zbiorniki na nawozy naturalne plynne, zbiorniki

na produkty pofermentacyjne w postaci plynnej, phty do przechowywania nawozow naturalnych
statych, silosy na kiszonki, silosy na zboze i pasze, komory fermentacyjne i zbiorniki biogazu
rolniczego;”.

Jednoczes$nie zgodnie z:

— art. 3 pkt 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2024 r. poz. 725, z p6zn. zm.),
przez obiekt budowlany nalezy rozumie¢ budynek, budowle badZ obiekt matej architektury, wraz
z instalacjami zapewniajacymi mozliwos$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem,
wzniesiony z uzyciem wyrobow budowlanych;

— art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, przez budynek nalezy rozumie¢ taki obiekt budowlany,
ktory jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg przegrod budowlanych
oraz posiada fundamenty i dach;

— art. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane, przez budowlg nalezy rozumie¢ kazdy obiekt budowlany
niebedacy budynkiem lub obiektem matej architektury, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty,
wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno stojace maszty antenowe, wolno
stojace trwale zwigzane z gruntem tablice reklamowe i urzadzenia reklamowe, budowle ziemne,
obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje
przemystowe lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie $ciekéw, sktadowiska odpadow, stacje
uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przej$cia dla pieszych, sieci

uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze cze$ci budowlane urzadzen
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technicznych (kottéw, piecow przemystowych, elektrowni jadrowych, elektrowni wiatrowych,
morskich turbin wiatrowych 1 innych urzadzen) oraz fundamenty pod maszyny i urzadzenia, jako
odrebne pod wzgledem technicznym czesci przedmiotow sktadajacych si¢ na catos¢ uzytkows;

— art. 3 pkt 3a ustawy prawo budowlane, przez obiekt liniowy nalezy rozumie¢ obiekt budowlany,
ktorego charakterystycznym parametrem jest dlugos¢, w szczegolnosci droga wraz ze zjazdami,
droga kolejowa, wodocigg, kanal, gazociag, cieplociagg, rurocigg, linia 1 trakcja
elektroenergetyczna, linia kablowa nadziemna i, umieszczona bezposrednio w ziemi, podziemna,
wat przeciwpowodziowy oraz kanalizacja kablowa, przy czym kable zainstalowane w kanalizacji
kablowej, kable zainstalowane w kanale technologicznym oraz kable telekomunikacyjne
dowieszone do juz istniejacej linii kablowej nadziemnej nie stanowig obiektu budowlanego lub
jego czegsci ani urzadzenia budowlanego.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustalony w ramach § 19 ust. 1 pkt 1 uchwaty zakaz zabudowy
jest sprzeczny i wzajemnie wyklucza si¢ z ustaleniami zawartymi w § 19 ust. 1 pkt 2 lit. a oraz b, jak
rowniez z ustaleniami zawartymi w § 19 ust. 2 i ust. 3 uchwaly, w ktorym zakazano realizacji
budynkow.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢ ze przez zabudowe nalezy rozumie¢ budowe w rozumieniu
art. 3 pkt 6 ustawy Prawo budowlano, a wigc zabudowa zwigzana jest z wykonywaniem obiektu
budowlanego w okreSlonym miejscu, a takze odbudowg, rozbudowe, nadbudowe obiektu
budowlanego. Przez zabudowg nalezy zatem rozumie¢ nie tylko realizacje budynkow, ale rowniez
pozostatych obiektow budowlanych, a wiec rowniez budowli oraz obiektoéw matej architektury.

Jak stwierdzit bowiem Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19 pazdziernika 2015 r.,
sygn. akt I1 OSK 2008/15 ,,(...) Naczelny Sqd Administracyjny w sktadzie orzekajqcym w niniejszej
sprawie w calosci przychyla si¢ do stanowiska przyjetego w wyroku Naczelnego Sgdu
Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2015 r, 11 OSK 2196/13, iz pojecie ""zabudowy' jest pojeciem

szerszym_niz pojecie ""budynku''. W swietle art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo

budowlane (Dz. U. 7z 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami budowlanymi sq budynki, budowle

i__obiekty malej architektury. Nie sposob odmowic trafnosci poglgdowi formutowanemu

w orzecznictwie, iz obowigzek okreslenia w planie zasad ksztattowania zabudowy dotyczy nie tylko
budynkow, lecz rowniez innych obiektow budowlanych w rozumieniu przepisow Prawa budowlanego,
zatem przyjecie definicji wysokosci zabudowy odnoszqcej sie wytgcznie do budynkow powodowatoby,
iz dokonywanie pomiaru wysokosci innych obiektow budowlanych mogtoby by¢ niewykonalne
(por. wyroki NSA: z 28 listopada 2014 r., I OSK 1562/13; z 28 wrzesnia 2009 r., II OSK 1549/08).
Trafnie zauwaza si¢ rowniez, ze do pojecia warunkow "zabudowy" nawiqzuje przepis art. 59 ust. 1

up.z.p., w ktorym jest mowa o koniecznosci uzyskania decyzji ustalajqcej warunki zabudowy
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w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i inwestor planuje
zmiane zagospodarowania terenu, polegajgcq na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu
innych robot budowlanych, a takze zmiane sposobu uZytkowania obiektu budowlanego lub jego
czesci. W rozumieniu tego przepisu "zabudowq" jest wiec nie tylko budowa budynku, lecz rowniez
budowa innego obiektu budowlanego. Przyznaé nalezy zatem racje organowi nadzoru, ktory
w odpowiedzi na skarge kasacyjna zasadnie wywodzi, ze wysokos¢ zabudowy nie moze byé
utozsamiana z wysokosciqg budynkow, gdyz w sktad zabudowy mogq wchodzié¢ takze inne obiekty
budowlane. Z powyiszego wynika, Ze ustalenie, iz w zaskarzonej uchwale definicje wysokosci
zabudowy zawezono do definicji wysokosci budynku uprawniato Sqd I instancji do stwierdzenia,
iz rozstrzygnigcie organu nadzoru stwierdzajgce niewaznos¢ § 2 pkt 13 miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego podjete zostato z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 up.z.p. (...)
Prawidlowa wyktadnia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w zwigzku z § 4 pkt 6 rozporzqdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zatem
prowadzi do wniosku, Ze zdefiniowanie w planie miejscowym wysokosci zabudowy polega
na przyjeciu ustalen okreslajqcych gabaryty i wysokos¢ projektowanej zabudowy, nie zas dotyczgcych
okreslenia sposobu pomiaru wysokosci budynkow, ktory w sposob wigzqcy okreslony zostat w § 6
rozporzqgdzenia w sprawie warunkow technicznych. Zgodnie bowiem z tym przepisem, wysokosc
budynku, stuzqcq do przyporzgdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagan rozporzgdzenia,
mierzy si¢ od poziomu terenu przy najnizej polozomym wejsciu do budynku lub jego czesci,
znajdujgcym sie na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gornej powierzchni najwyzej
potozonego stropu, lgcznie z grubosciq izolacji cieplnej i warstwy jg ostaniajgcej, bez uwzgledniania
wyniesionych ponad te plaszczyzne maszynowni dzwigow i innych pomieszczen technicznych, bgdz
do najwyzej polozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego sie
bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi. Tres¢ § 6 rozporzqdzenia
w sprawie warunkow technicznych, w jego brzmieniu obowiqzujgcym od dnia 8 lipca 2009 r.
wskazujgcym na to, Ze "wysokoS¢ budynku, stuzgcq do przyporzqdkowania temu budynkowi

”

odpowiednich wymagan rozporzgdzenia, mierzy sig..." istotnie wskazuje, co akcentowane jest
w skardze kasacyjnej, Ze zamiarem ustawodawcy bylo stosowanie zawartej w nim definicji do sytuacji
zwigzanych z ocenq spetnienia przez budynek wymagan zawartych w tym rozporzqdzeniu. Trudno
jednak zrozumieé, co skarzqcy ma na uwadze stawiajgc stanowczq teze, ze stosowanie tej definicji
jest ograniczone wyltqcznie do tego rodzaju sytuacji. Zgodnie z art. 35 ust. 1 Prawa budowlanego,
wlasciwy organ przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe Ilub odrebnej decyzji

o czatwierdzeniu projektu budowlanego sprawdza, m.in., zgodnoS¢ projektu budowlanego

z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (albo decyzji o warunkach
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zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu) oraz zgodnosé
projektu zagospodarowania dziatki Ilub terenu z przepisami, w tym przepisami techniczno-
budowlanymi. W zwiqzku z tym, Ze na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego sporzqdza sie projekt budowlany, to ustalenia te nie mogg pozostawac w sprzecznosci
z normami prawnymi zawartymi w rozporzqdzeniu wykonawczym do ustawy - Prawo budowlane.”.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze zardbwno okre$lenie przeznaczenia terenu, o
ktorym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jak i wszelkie parametry ksztalttowania zabudowy
1 wskazniki zagospodarowania terenu, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. winny
by¢ sparametryzowane w sposob jednoznaczny, a obligatoryjnos¢ ustalen, o ktorych mowa w art. 15
ust. 2 ustawy o p.z.p. nalezy traktowa¢ w nawigzaniu do obszaru objetego planem miejscowym oraz
rozwigzan w nim przyjetych. Powyzsze oznacza, iz w sytuacji wprowadzenia, np. zakazu zabudowy,
rozumianego, jako brak mozliwosci realizacji wszelkich obiektow budowlanych, brak jest przestanek
do formutowania ustalen, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. 1 § 4 pkt 7 lit. a
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Jednakze w niniejszej sprawie jednoczesnie wprowadzono zakaz zabudowy, a wiec
wprowadzono zakaz realizacji wszystkich obiektow budowlanych, a nastgpnie dopuszczono do
realizacji szereg budowli, a takze odrgbnie wprowadzono zakaz realizacji budynkoéw. Ustalenia,
w tym zakresie, sg wigc wzajemnie wykluczajace si¢, przy czym powyzsze dotyczy rowniez ustalen
dotyczacych linii zabudowy.

Nalezy bowiem zauwazy¢, ze zgodnie z definicja nieprzekraczalnej linii zabudowy, zawarta
w § 2 ust. 1 pkt 5 uchwaty (*podwdjna numeracja § 2), nieprzekraczalna linia zabudowy oznacza
linig na rysunku planu poza ktorg nie mozna sytuowac, od strony linii rozgraniczajqcej, budynkow i

budowli przyvkrytych dachem, podczas gdy dla terenow: 1RN, 2RN, 3RN, 4RN i 5RN, brak

wyznaczonej nieprzekraczalnej linii zabudowy, pomimo dopuszczenia na tych terenach

realizacji budowli rolniczych, w tym siloséw (vide § 19 ust. 2 pkt 1 lit. b uchwaty). Oznacza to ze

przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszto do ewidentnej sprzecznosci pomiedzy jej czgscia
tekstowg 1 graficzng, zarowno w zakresie braku jednoznacznego okreslenia przeznaczenia, jak i zasad
ksztattowania zabudowy i zagospodarowania ww. terenow.

Stosownie do ustalen art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreSlenie sposobow zagospodarowania
I warunkéw zabudowy terenu nast¢puje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Jednoczes$nie zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla
si¢ obowigzkowo przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu

lub réznych zasadach zagospodarowania, dla ktoérych stosownie do wymogu art. 15 ust. 2 pkt 6
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ustawy o p.z.p. ustala si¢ zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,

w tym. m.in. linie zabudowy.

Zgodnie z § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ustalenia tekstu projektu planu miejscowego dotyczace
przeznaczenia terenéw powinny zawiera¢ jednoznaczne okreslenie przeznaczenia poszczegdlnych
terenow lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy i numer wyr6zniajacy go sposrod
innych terenéw, dla ktorych stosownie do wymogdéw § 4 pkt 7 ww. rozporzadzenia, ustalenia
dotyczace ksztattowania zabudowy 1 zagospodarowania terenu zawieraja m.in. zasady, parametry
1 wskazniki, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. Ponadto z przepisu § 7 ust. 1 pkt 9 ww.
rozporzadzenia wynika rowniez, ze projekt rysunku planu miejscowego powinien zawiera¢ linie
zabudowy. Z kolei § 8 ust. 2 ww. rozporzadzenia stanowi, ze cze$¢ graficzng projektu planu
miejscowego sporzadza si¢ w sposdb umozliwiajacy jednoznaczne jej powigzanie z czgscig tekstowa
projektu planu miejscowego.

Z przepisow art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 71 § 7 ust. 1 pkt 9 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

wynika jednoznacznie, Ze ustalenia w zakresie okreslenia linii zabudowy naleza do obowiazkowych

elementow tre$ci planu miejscowego 1 winny one znalez¢ swoje odzwierciedlenie zarowno w cze$ci

tekstowej, jak i graficzne;.

Organ nadzoru wskazuje, ze 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 ogole
nie przewiduje zabudowy, to oczywiscie nie moze przewidywaé parametrow i1 wskaznikow jej
ksztattowania, nie moze rowniez wyznaczac linii zabudowy. Plan miejscowy zawiera obligatoryjne
ustalenia, o jakich mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., jezeli w terenie powstaja okoliczno$ci
faktyczne uzasadniajagce dokonanie takich wustalen (Z. Niewiadomski (red.). Planowanie
1 zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Wydanie 7, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa
2013, s. 161).

Tymczasem, rysunek planu, stanowigcy zatacznik nr 1 do uchwatly, narusza powyzsze
przepisy, a takze ustalenia zawarte m.in. w § 2 ust. 1 pkt 5 oraz § 19 ust. 2 pkt 1 lit. b uchwaty,
z uwagi na brak okreslenia linii zabudowy na terenach: 1RN, 2RN, 3RN, 4RN i SRN.

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

IT OSK 704/17, w ktérym Sad stwierdzit, ze: ,, Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. - w brzmieniu
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nadanym powyzszq nowelq - w planie miejscowym okresla sie¢ obowigzkowo zasady ksztattowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnosé
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 i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow. Rozwazajgc
kwestie dotyczqce okreslania linii zabudowy w planie miejscowym nalezy mie¢ na uwadze funkcje,

Jjakie ma petnic linia zabudowy. A mianowicie, w ujeciu art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. linia zabudowy

stanowi element ksztaltujgcy zabudowe i zagospodarowanie terenu. Wyznaczenie linii zabudowy

w_istocie moze mie¢ dwojakqg funkcje - z jednej strony, w przypadku przyjecia urbanistycznej

koncepcji zagospodarowania danego terenu zabudowy zwartq, pierzejowqg moze petni¢ funkcje

nakazu realizacji obiektu wytqgcznie wzdtuz takiej linii, z drugiej zas strony linia taka bedzie petnié

role oddzielajgcg teren wolny od zabudowy od terenu, na ktorym zabudowa jest przewidziana,

stanowigc wylqgcznie nieprzekraczalng granice zabudowy. Przy jej pomocy w planie miejscowym

okresla sie granice, ktorej zabudowa nie moze przekroczy¢ (linia zabudowy nieprzekraczalna) albo
ustala si¢ miejsce, w ktorym zabudowa (dokladnie jedna z jej Scian) ma sie znalez¢ (linia zabudowy
obowigzujgca). To czy lokalny normodawca uzZyje linii zabudowy nieprzekraczalnej,
czy obowiqzujgcej pozostawiono jego uznaniu (por. wyroki Naczelnego Sqdu Administracyjnego:
z dnia 6 wrzesnia 2012 r, sygn. akt Il OSK 1343/12 - CBOSA, LEX nr 1251795, z dnia 9 maja
2008r. sygn. akt I1 OSK 45/08 - CBOSA, LEX nr 497582). Pamietac tez nalezy, iz linia zabudowy

nie jest tozsama z liniami rozgraniczajgcymi, o jakich mowa w art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., bowiem

te linie wyznaczajg wylgcznie rozgraniczenie terenow o roznym ich przeznaczeniu lub roznych

zasadach zagospodarowania. (...) W powolanym przez strone skarigcq wyroku z dnia 9 maja

2008w, sygn. akt II OSK 45/08 Naczelny Sqgd Administracyjny wypowiedziat poglgd, Ze stosownie
do art. 35 ust. 2 ustawy o drogach publicznych wyznaczenie w planach miejscowych terenu
pod przyszlig budowe drog winno obejmowac pas terenu o szerokosci uwzgledniajgcej ochrone
uzytkownikow drog i terenu przylegtego przed ujemnym niekorzystnym oddziatywaniem i jesli linia
rozgraniczajgca uwzglednia zarazem wymagania art. 43 tej ustawy to nalezy przyjgc,
iz tak wyznaczona linia rozgraniczajgca bedzie spetniata zarazem funkcje linii zabudowy.
Powyzszego stanowiska nie mozna jednak traktowac jako genmeralnej zasady pozwalajgcej
na brak okreslenia w planie miejscowym linii zabudowy w przypadku wszystkich terenow, ktore
przylegajq do drogi publicznej. Zauwazy¢ nalezy, iz przepis art. 43 ustawy z dnia 21 marca
1985 r o drogach publicznych ( aktualnie tj. Dz.U. z 2016r, poz. 1440 ) przewidywat

i przewiduje, Ze obiekty budowlane przy drogach powinny by¢ usytuowane w okreslonej w tym
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przepisie odleglosci od zewnetrznej krawedzi jezdni, a odlegtos¢ ta jest zrozmicowana
w zaleznosci od rodzaju drog i potozenia danego obszaru - na terenie zabudowy, poza terenem
zabudowy. Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego - art. 14 ust. 8 u.p.z.p. Miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, bedqc przepisem gminnym, winien byé sformutowany
w sposob jednoznaczny i zrozumialy; nie moZe wywolywaé waqtpliwosci interpretacyjnych.
Przyszly inwestor, podobnie jak i inne podmioty, winien mie¢ mozliwosé¢ ,,odczytania' planu
miejscowego bez koniecznosci siggania do innych przepisow, w tym przepisow ustaw.
Z powyzszych wzgledow chybiony jest takze zarzut dotyczgcy naruszenia przez Sqd pierwszej
instancji art. 43 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych ( aktualnie t.
Dz.U. z 2016r., poz. 1440) przez jego pominiecie. W tym stanie rzeczy zakwestionowanie przez Sqd
pierwszej instancji, a wczesniej organ nadzoru, braku linii zabudowy w przypadku terenu
oznaczonego symbolem A1l UO i B25 MN nalezy uzna¢ za prawidtowe. Podobnie nalezy ocenic¢
kwestie ,, niedomykania" sie linii zabudowy w przypadku terenow oznaczonych symbolem B5 MN,
B8 U/MN/MW, 819 MW/U, 821 MW/U i C7 U/MN. Wprawdzie racje ma strona skarzgca,
Ze w przepisach jest mowa o liniach zabudowy, a nie zawarto sformutowania, Ze linie te majq sie
domykac¢. Niemniej jednak majgc na uwadze racjonalnego prawodawce nie mozna podzieli¢
poglgdu prezentowanego przez Rade, podobnie jak i stanowiska Rady, zZe braki polgczen linii
zabudowy nie majg wplywu na realizacje zapisow planu i nie dajg mozliwosci dowolnej
interpretacji planu miejscowego. Strona skarzgca podnosi kwestie dotyczqce istnienia okreslonej
zabudowy, wlotow komunikacji kotowej, mozliwos¢ przesuwania w dowolnych kierunkach
na dtugosci Sm (§ 2 ust. 32 uchwaty). Podkresli¢ nalezy, iz przy tak oznaczonej linii zabudowy
(niedomykajqcej si¢) powstaje uzasadniona wqtpliwosc, czy na odcinku, na ktorym nie ma takiej
linii mozliwa jest rozbudowa istniejgcych obok budynkow; jesli zas okreslone budynki na tym
terenie zostanq rozebrane, to czym zabudowa bedzie mozliwa i w ktorym miejscu, czy tez
niemozliwa. Tymczasem miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie powinien budzic¢
i to tak istotnych wqtpliwosci interpretacyjnych.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt
IT OSK 1353/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,, Bezpodstawny jest zarzut skargi kasacyjnej
wskazujgcy na dokonanie przez Sqd biednej wyktadni art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.zp. wzw. z § 7
pkt 8 rozporzgdzenia (...) w sprawie wymaganego zakresu projektu planu zagospodarowania
przestrzennego, poniewaz Sqd I instancji nie stwierdzit, iz linie zabudowy powinny by¢ okreslone

wylqcznie na rysunku planu, lecz podniost, e ustalenia planu w zakresie wyznaczania linii

zabudowy powinny by¢é kompletne, umozliwiajgc ustalenie przebiegu linii zabudowy

w odniesieniu do kaidego terenu bez koniecznosci odwolywania si¢ do przepisow
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zamieszczonych w innych aktach prawnych, ktorego to obowigzku Rada Miasta
nie dopetnita.”;
— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 23 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt

IT OSK 3140/13, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,, (...) to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest jednym

z obligatoryjnych elementow ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego i lgcznie

z pozostatymi parametrami i wskaznikami wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztaltuje na terenie

objetym planem lad przestrzenny. Brak ustalenia linii zabudowy, ktora jest jednym

z obligatoryjnych elementow ksztattujqgcych zabudowe i zagospodarowanie ternu w znacznym
Stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie mozina tego elementu przerzucaé
na nastepny etap postepowania budowlanego.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., sygn. akt
IT OSK 2253/15, w ktérym Sad stwierdzil, iz: ,, (...) Nie sq zasadne zarzuty co do wyznaczenia linii
zabudowy. Obowigzek wyznaczenia linii zabudowy wynika zarowno z ustawy (art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) jak i z § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587).

Odestanie  do  przepisow  odrebnych nie  stanowi wypeitnienia  regulacji  przyjetej

w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowigcym

o okresleniu linii zabudowy. ”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 31 maja 2016 r., sygn. akt I OSK 3196/14,
w ktérym uznano, iz: , nalezy podzieli¢ konkluzje Sqdu I instancji, ze w okolicznosciach
rozpoznawanej sprawy, nieprawidlowe wyznaczenie linii zabudowy w liniach rozgraniczajgcych
tereny EW/R i R, stanowito naruszenie art. 28 ust. 1 u.p.z.p.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 19 pazdziernika 2015 r. w sprawie sygn. akt
IT OSK 2008/15, w ktorym uznano, iz: ,, Poza przedmiotem sporu pozostaje to, ze w Swietle
przepisow u.p.z.p. oraz rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.

wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego linii zabudowy nastepuje

w odniesieniu do calego terenu wydzielonego liniami rozgraniczajgcymi (art. 14 ust. 1, art. 15

ust. 2 pkt 2 i pkt 6 u.p.z.p. oraz § 2 pkt 6, § 4 pkt 6, § 7 pkt 7 i pkt 8 rozporzqdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.), zatem jak podnosi organ nadzoru, przedmiotem ustalen

planu mogq by¢ tereny okreslone w tym planie, a nie dziatki ewidencyjne.”;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r. w sprawie sygn. akt

I SA/Wr 112/14, w ktéorym stwierdzono, ze ,,Rozporzqdzenie w § 4 okresla wymogi
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co do zawartosci czesci tekstowej planu, zas w § 7 wymogi co do czesci graficznej. Skoro zatem

o linii zabudowy mowa jest zarowno w § 4 pkt 6 rozporzadzenia, jak i w § 7 pkt 8 rozporzgdzenia,

to ustalenia w tym zakresie powinny mie¢ odzwierciedlenie zarowno w tekscie, jak i na rysunku

planu. Zgodnie zas z § 8 ust. 2 zdanie 1 rozporzqdzenia, na projekcie rysunku planu miejscowego
stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. W rozpoznawanej sprawie - jak
prawidtowo ustalit organ nadzoru - brak tego parametru (linii zabudowy) w zakwestionowanym
planie miejscowym w stosunku do terenow 22 G-MUG6, 22 G-MU10 i Z2 G-UP, mimo Ze okreslenie

w czesci tekstowej planu tego parametru byto mozliwe. Ponadto, odestanie w tekscie do rysunku

planu jest w tym przypadku niewystarczajgce. "Rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigza¢

bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej z jej klasyczng budowq: hipoteza,
dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢ uwzgledniony tylko
w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu (zob. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia
23 lipca 2013 r, sygn. akt Il SA/Wr 309/13).”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 629/14, w ktérym stwierdzono, ze: ,,Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo
parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie
zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki intensywnosci zabudowy. Przepis ten znajduje
uszczegotowienie w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
na mocy, ktorego ustalenia dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawierac w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci
powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni
biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii

dachu. Oznacza to, Ze plan miejscowy musi zawieraé ustalenia, o ktorych mowa w wyzej

wymienionym przepisie, jezeli w terenie powstajq okolicznosci faktyczne uzasadniajgce dokonanie

takich ustalen. Zdaniem Sadu taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie skoro Rada Miejska

w Lomiankach, na tvch terenach ustalila projektowang zabudowe, przy czym nie przeniosta tych

ustalen na rysunek planu. Zgodnie z art. 15 ust. 1i § 2 pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym plan miejscowy zawiera czes¢ tekstowq oraz graficzng, czes¢
tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna zalgceznik do uchwaty. Nadto w planie
miejscowym stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powigzanie

rysunku planu miejscowego z tekstem planu miejscowego. Z powotanych unormowan wynika,
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ze czes¢ tekstowa planu winna znalez¢ odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznosc, brak
korelacji oraz spojnosci rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu
miejscowego. Z takim stanem rzeczy mamy do czynienia w przypadku zaskarzonej uchwaty.”.
Stanowisko w zakresie okreslenia linii zabudowy znajduje swoje odzwierciedlenie takze
w doktrynie. Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz
LEX, Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 155 teza 3. do art. 15: ,,Zgodnie
zart. 15 ust. 21 3 up.z.p. w miejscowym planie wystepujg dwie kategorie ustalen. Po pierwsze,
sq to ustalenia obowigzkowe, wskazane w art. 15 ust. 2. Plan miejscowy musi zawierac poszczegolne
ustalenia, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2, tylko wowczas, gdy okolicznosci faktyczne dotyczgce
obszaru objetego planem, wynikajgce zwlaszcza z istniejgcego lub planowanego przeznaczenia

i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajq dokonanie takich ustalen. Zasadq pozostaje

obowigzek ujecia w planie miejscowym wszystkich elementow wymienionych w powolanym przepisie,

co oznacza, ze w przypadku odstgpienia od okreslenia ktoregokolwiek z nich w konkretnym planie lub

jego fragmencie organ planistyczny powinien wykazaé zbednosé danej regulacji, w szczegdlnosci

przez utrwalenie przyczyn takiego pominiecia w uzasadnieniu uchwaty, ewentualnie w materiatach

planistycznych. Wojewodzki Sqd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 9 lutego 2012 r.,

1V SA/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdzil, Ze jesli organ planistyczny nie wskazal wyraznie
w uzasadnieniu uchwaty lub materiatach planistycznych, ze ustalenie okreslonych elementow dla
danego terenu jest zbedne, to nie przesqdza to samo w sobie o uznaniu sprzecznosci z prawem danej
uchwaty, jezeli pominiecie tych elementow byto obiektywnie uzasadnione. Drugq kategorig stanowiq
ustalenia fakultatywne, wymienione w art. 15 ust. 3 u.p.z.p.;, w przypadku braku koniecznosci
regulacji stanow na ich podstawie organ gminy nie ma obowigzku odniesienia sie do tych zagadnien.
Jak wskazuje M. Szewczyk, plan miejscowy musi zawiera¢ unormowania mieszczgce sie w sensie
tresciowym (przedmiotu regulacji) w granicach ustawowego upowaznienia, przy czym plan nie moze
regulowac innych spraw, niz wskazane w art. 15 ust. 2 i 3, ewentualnie w art. 16 ust. 1 zdanie drugie
oraz w art. 20 ust. 1 u.p.z.p., a zamieszczenie w planie miejscowym innych tresci niz przewidziane
w wyzZej wymienionych przepisach powinno skutkowal stwierdzeniem niewaznosci uchwaly
w sprawie planu miejscowego co najmniej w tej czesci, w jakiej dane tresci wykraczajq poza granice
ustawowego upowaznienia. W zwigzku z drugq czescig prezentowanego przez M. Szewczyka
twierdzenia nalezy jednak wskazac, Ze materialng podstawe tresci planu miejscowego tworzg takze
przepisy innych ustaw (zob. teza 20).”.

Z przytoczonych powyzej przepisdw oraz stanowisk judykatury wynika, ze linie zabudowy
okreslone w czgsci tekstowej oraz wyznaczone w czgséci graficznej w jednoznaczny sposdb winny

okresla¢c mozliwos¢ sytuowania planowanej zabudowy w ramach wszystkich terenow
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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, czy tez tak jak w tym przypadku
budowli przykrytych dachem.

Tymczasem, na rysunku planu stanowigcym zatgcznik nr 1, nie okreslono linii zabudowy
w odniesieniu do wskazanych powyzej terendw, podczas gdy z ustalen czesci tekstowej wprost
wynika mozliwo$¢ realizacji budowli przykrytych dachem (vide § 19 ust. 2 pkt 1 lit. b uchwaty).

W tej sytuacji, brak linii zabudowy. stanowiacych jeden z obligatoryjnych elementow

ksztaltujacych zabudowe i zagospodarowanie terenu, stwarzaé bedzie bardzo istotne problemy

na etapie realizacji ustalen planu, w indywidualnych postepowaniach administracyjnvch,

w_ktorvch bezposSrednia podstawe prawna stanowi wlasnie plan miejscowy. Brak ten

uniemozliwia prawidlowe zastosowanie planu w tym postepowaniu i stanowi o naruszeniu
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 i § 7 ust. 1 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Nie mozna bowiem przvijaé, ze w przedmiotowym planie miejscowym okreslono linie

zabudowy w odniesieniu do ww. terendw, wyznaczajace jednoznaczne granice obszaréw, na ktorych

moga by¢ realizowane budowle przykryte dachem, skoro wbrew definicji nieprzekraczalnej linii

zabudowy, nie znajduja one odzwierciedlenia na rysunku planu stanowiacym zalacznik nr 1,

w ramach terenow oznaczonych symbolami: 1RN, 2RN, 3RN., 4RN i SRN, umozliwiajac tym

samym, dowolne i uznaniowe sytuowanie budowli przykrytvch dachem, w ramach tych

terenow.
Na konieczno$¢ powigzania czg$ci tekstowej oraz graficznej w zakresie linii zabudowy,

a takze na konieczno$¢ wyznaczenia linii zabudowy na rysunku planu wskazano réwniez w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 kwietnia 2016 r., sygn. akt Il OSK 1973/14;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt II OSK 2008/15;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 7 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
I SA/GI 444/10;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 5 marca 2012 r., sygn. akt
II SA/GI 853/11;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r., sygn. akt
II SA/Wr 112/14;
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— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 23 czerwca 2014 r., sygn. akt
I1 OSK 3140/13;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 629/14.

Dokonujac analizy przedmiotowej uchwaty stwierdzono réwniez, ze narusza ona ustalenia
obowigzujacego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
Zatory, przyjetego uchwatg Nr 162/XXI11/2013 Rady Gminy Zatory z 22 marca 2013 r., zmieniong
uchwatg Nr 177/XXVIIl/2021 z 28 wrzesnia 2021 r., zwanego dalej ,, Studium ™.

Wiazacy charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu:
,, Ustalenia studium sq wigzgce dla organow gminy przy sporzqdzaniu planow miejscowych”,
ale rowniez z przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Wojt, burmistrz albo prezydent

miasta sporzgdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesc¢ tekstowq i graficzng, zgodnie

zZ zapisami studium oraz przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem’ oraz

art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w mysl ktérego plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu,
Ze nie narusza on ustalen studium.

Czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, czgs¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia
stanowig zatgczniki do uchwaly. Szczeg6lny charakter studium 1 jego znaczenie w procesie
planistycznym podkresla ustawodawca w art. 27 ustawy o p.z.p stanowigc, 1z zmiana studium lub
planu miejscowego nastgpuje w takim trybie, w jakim sa one uchwalane. Jednoczes$nie
— stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy — istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw
w tym zakresie, powodujg niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Skoro zaréwno plan
miejscowy, jak 1 studium sktadaja si¢ z czeSci tekstowej i1 graficznej, a ustalenia studium
sa wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planow miejscowych, to w celu zbadania czy plan
miejscowy nie narusza ustalen studium konieczne jest nie tylko pordwnanie tekstu planu z tekstem
studium, ale i odniesienie si¢ do czesci graficznej (rysunku) planu i studium. Zakres 1 sposéb tego
zwigzania uzalezniony jest od ustalen zawartych w studium, od zakresu i szczegdétowosci ustalen
w czesci tekstowej, a takze stopnia powigzania cze$ci tekstowej z czeg$cig graficzng. Zawsze jednak
— niezaleznie od zawartosci czesci tekstowej 1 czgsci graficznej studium — podstawe stwierdzenia,
ze plan miejscowy nie narusza ustalen studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowig

lacznie czes$¢ tekstowa oraz czesé graficzna planu miejscowego 1 studium.

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium nie tylko dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegolnych
obszaré6w gminy 1 ich przeznaczenia, ale roéwniez okresla si¢ m.in. minimalne 1 maksymalne

parametry 1 wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z § 5 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Rozwoju
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1 Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. poz. 2405), jak i poprzednio obowigzujacego
§ 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu
studium uwarunkowan 1 kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118,
poz. 1233). Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest aktem prawa
miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy i bezwzglgdnie wigze
organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Przedstawione stanowisko potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego:
., Ustalenia  studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy
sq wigzqce dla organow gminy przy sporzqdzaniu planow miejscowych, ktorego ustalenia muszq by¢
zgodne z ustaleniami studium” (wyrok NSA z 8 czerwca 2011 r, sygn. akt I OSK 481/11,
LEX nr 862582). Nalezy z tego wysnu¢ wniosek, ze kazde odstepstwo w planie miejscowym
od zasad wyznaczonych w studium gminnym, prowadzace do naruszenia polityki przestrzennej
okreslonej w studium, winno by¢ poprzedzone nowelizacjg uchwaty w sprawie studium.

W ocenie organu nadzoru, okre§lenie innego przeznaczenia terenu, czy tez ustalenie
innych wskaznikow zagospodarowania terenu lub parametrow ksztaltowania zabudowy
(tzw. parametréow urbanistycznych), w planie miejscowym niz w studium, nalezy
zakwalifikowaé, jako istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, co stanowi
przestanke do stwierdzenia jego niewaznoSci w caloSci lub czeSci (poglady zbiezne
ze stanowiskiem organu nadzoru podzielit m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku: z 2 pazdziernika 2014 r., sygn. akt Il OSK 1599/14; z 12 lutego 2013 r., sygn. akt I OSK
2460/12).

W tym miejscu doda¢ rowniez nalezy, iz w zakresie parametrow 1 wskaznikow
urbanistycznych, nalezy mie¢ na uwadze, ze w studium okresla si¢ ich maksymalne i minimalne
wielkosci (w zalezno$ci od rodzaju) dopuszczone na danym terenie. Zatem parametry i wskazniki
urbanistyczne okreslone w planie miejscowym mogg by¢ inne niz te okreSlone w studium,

pod warunkiem jednak, Ze nie przekraczaja one wielkosci w nim wyznaczonych.

Tymczasem analiza rysunku Studium, przedstawiajacego kierunki zagospodarowania
przestrzennego wraz z legenda oraz tekstu Studium, prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej
powyzej zasadzie, ustalenia planu zawarte w czgsci tekstowej odnoszace si¢ do terenéw oznaczonych

na rysunku planu symbolami: 1MN, 2MN, 3MN i 4MN, pozostajag w sprzecznosci z ustaleniami

Studium, w zakresie okre§lonego tam wskaznika.

Zgodnie z czesécig graficzng Studium (zalacznik nr 4 do uchwaty Nr 177/XXVIII/2021

z 28 wrzesnia 2021 r., skala 1:10 000) oraz wyrysem ze studium zamieszczonym na rysunku
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planu, tereny oznaczone symbolami: 1IMN, 2MN, 3MN i 4MN, stanowig w Studium obszary
funkcjonalne oznaczone jako tereny o dominujgcym udziale zabudowy zagrodowej, 0znaczone
symbolem M.

Z czesci tekstowej Studium, stanowigcej zatgcznik nr 2 do uchwaty Nr 177/XXVIII/2021
z 28 wrzesnia 2021 r., pn. Il. Kierunki zagospodarowania przestrzennego, rozdziat I1.2.2.
pn. Kierunki zmian i wskazniki dotyczqce zagospodarowania oraz uzytkowania terenow, podrozdziat
11.2.2.1, pn. Obszar zainwestowania gminy, str. 13 — 14, dla obszaréw funkcjonalnych, okreslonych
jako tereny o dominujgcym udziale zabudowy zagrodowej, oznaczonych symbolem M, w ktorych
usytuowane s3 tereny: 1MN, 2MN, 3MN i 4MN, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,,(...) Wskazniki:

Wskazniki zabudowy i zagospodarowania terenu do uszczegolowienia w miejscowych planach

zagospodarowania przestrzennego, przy zachowaniu: (...) dla_zabudowy mieszkaniowej

jednorodzinnej - jak dla terendéw MN okreslonych przy ich opisach. (...)".

Z kolei dla obszaréw funkcjonalnych oznaczonych symbolem MN ustalono: ,, (...) Wskazniki:
Wskazniki zabudowy i zagospodarowania terenu do uszczegolowienia w miejscowych planach

zagospodarowania przestrzennego, przy zachowaniu: m przynajmniej 50% terenu kazdej dziatki

budowlanej jako teren biologicznie czynny; (...)” (vide str. 15 czgsci tekstowej Studium, stanowigce;j

kierunki zagospodarowania przestrzennego), podczas gdy z ustalen szczegélowych dla terenow
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, oznaczonych symbolami: 1MN, 2MN, 3MN i 4MN,

wynika, iz minimalny wskaznik powierzchni biologicznie czynnej zostal ustalony na poziomie

30%, co oznacza, iz ustalenia w tym zakresie pozostaja w sprzecznosci ze Studium.

Co prawda, z czesci tekstowej Studium, stanowigcej zalgcznik nr 2 do uchwaty
Nr 177/XXVII/2021 z 28 wrze$nia 2021 r., pn. Il. Kierunki zagospodarowania przestrzennego,
rozdzial 11.2.2. pn. Kierunki zmian i wskazniki dotyczqce zagospodarowania oraz uzytkowania
terenow, podrozdziat 11.2.2.1, pn. Obszar zainwestowania gminy, str. 13, wynika, ze:
., (...) Okreslone ponizej wskazniki dotyczq nowo kreowanego zagospodarowania i/lub zabudowy.
W stosunku do terenow z istniejgcq zabudowq, ktore nie spetniajg warunkow jak ponizej dopuszcza
si¢ zachowanie wskaznikow i parametrow zgodnie ze stanem istniejgcym. (...)”, jednakze,
w przedmiotowej sprawie, powyzsze ustalenie Studium nie ma zastosowania, bowiem jak wynika
z istniejgcego stanu, nie wszystkie dziatki ewidencyjne znajdujace si¢ w granicach terenow: 1MN,
2MN, 3MN 1 4MN, sa zabudowane, za§ w poprzednio obowigzujacych planach miejscowych
obejmujgcych te tereny, brak byto ustalonego minimalnego udziatu procentowego powierzchni
biologicznie czynnej. Tym bardziej, iz w dalszej czg$ci ustalen Studium wskazano, ze: ,,Dla

nowokreowanego zagospodarowania i zabudowy okreslone wskazniki sq maksymalnymi
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dopuszczalnymi.” (vide str. 13 czesci tekstowej Studium, stanowigcej kierunki zagospodarowania
przestrzennego).

Ponadto, zgodnie z cz¢scig graficzng Studium (zalagcznik nr 4 do uchwaty
Nr 177/XXVIII/2021 z 28 wrzesnia 2021 r., skala 1:10 000) oraz wyrysem ze studium
zamieszczonym na rysunku planu, tereny oznaczone symbolami: 1RZ, 2RZ, 3RZ, 1RN, 2RN, 3RN,
4RN i 5RN, stanowig w Studium obszary funkcjonalne oznaczone jako tereny rolne, okreslone
symbolem R.

Z czesci tekstowej Studium, stanowigcej zatgcznik nr 2 do uchwaty Nr 177/XXVIII/2021
z 28 wrzesnia 2021 r.,, pn. Il. Kierunki zagospodarowania przestrzennego, rozdziat 11.2.2.
pn. Kierunki zmian i wskazniki dotyczgce zagospodarowania oraz uzytkowania terenow, podrozdziat
11.2.2.2, pn. Obszary otwarte gminy, str. 22, dla obszarow funkcjonalnych, okreslonych jako
tereny rolne, oznaczonych symbolem R, w ktorej usytuowane sa tereny: 1RZ, 2RZ, 3RZ, 1RN,
2RN, 3RN, 4RN i 5RN, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,,(...) Wskazniki: Wskazniki zabudowy
I zagospodarowania terenu do uszczegdfowienia w miejscowych planach zagospodarowania

przestrzennego, przy zachowaniu: (...) - maksymalnej wysokosci zabudowy do 10 m (zaleca sie aby

ostatniq kondygnacje realizowaé jako poddaszowq). (...)”, podczas gdy zgodnie z § 5 pkt 3 uchwaly
zawarto ustalenia, w brzmieniu: ,, W zakresie zasad ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego oraz
zasad ochrony i ksztaltowania krajobrazu ustala sie: (...) 3) maksymalng wysokos¢ zabudowy

w odniesieniu do obiektéow budowlanych niebedgcych budynkami: a) dla siloséw: 20 m, b) dla

’

obiektow pozostatych: 15 m, .

W tym miejscu ponownie wskaza¢ nalezy, iz nie ma prawnej definicji terminu ,, zabudowa”.
Zdaniem za$ organu nadzoru, interpretacji ww. pojecia, nalezy dokonywac w oparciu o obowigzujace
przepisy prawa, w tym przede wszystkim o przepis art. 3 pkt 6 ustawy Prawo budowlane, w mysl
ktorego, przez budowe nalezy rozumieé: ,,(...) wykonywanie obiektu budowlanego w okreslonym

miejscu, a takze odbudowe, rozbudowe, nadbudowe obiektu budowlanego;”. Pojgcie zabudowy,

nie moze by¢ utozsamiane, jedynie przez pryzmat budynkow, wszak w sklad zabudowy moga

wchodzi¢ takze inne obiekty budowlane, w tym takze budowle oraz obiekty matej architektury.

Tymczasem, zgodnie z § 18 ust. 2 pkt 7 uchwaty, w ramach ustalen szczegotowych dla
terenow: 1RZ, 2RZ i 3RZ, Rada Gminy Zatory ustalila jedynie, maksymalng wysokos¢ budynkow
na poziomie 10 m. Z kolei dla terenéw: 1RN, 2RN, 3RN, 4RN i 5RN, w ramach ustalen
szczegdlowych, w ogoble nie zawarto ustalen dotyczacych maksymalnej wysoko$ci zabudowy.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy podkresli¢, iz ustalenia ogélne zawarte w § 5 pkt 3
uchwaly, dotycza rowniez ww. terendw. Oznacza to, iz ustalona maksymalna wysokos¢ zabudowy

w odniesieniu do obiektow budowlanych nieb¢dacych budynkami, w odniesieniu do terenéw: 1RN,
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2RN, 3RN, 4RN i 5RN (vide § 18 ust. 1 pkt 1, § 18 ust. 2 pkt 1 lit. b, § 18 ust. 2 pkt 2, § 19 ust. 2

pkt 1 lit. b uchwaty), pozostaje w sprzecznosci ze Studium.

W tym miejscu uzasadnienia, organ nadzoru ponownie wskazuje, ze parametry i wskazniki
urbanistyczne okreslone w planie miejscowym moga by¢ inne niz te okreslone w studium, pod

warunkiem jednak, ze nie przekraczaja one wielkosci w nim wyznaczonych.

Ponadto, organ nadzoru wskazuje, ze w_granicach obszaru objg¢tego planem ustalono

zabudowe rekreacji_indywidualnej jako przeznaczenie uzupelniajace dla terenow zabudowy

mieszkaniowej jednorodzinnej, oznaczonych symbolami: 1IMN, 2MN, 3MN i 4MN.

W zwiazku z powyzszym, zgodnie z dyspozycja zawartg w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
oraz § 4 pkt 7 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, Rada Gminy Zatory ustalita w ramach ustaleh ogolnych
minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow
zaopatrzonych w karte parkingowa i sposob ich realizacji, réwniez dla tej funkcji zabudowy,
tj. dla budynkow rekreacji indywidualne;.

Tymczasem, z ustalen czgsci tekstowej Studium, stanowiacej zatacznik nr 2 do uchwaty
Nr 177/XXVIII/2021 z 28 wrzesnia 2021 r., pn. Il. Kierunki zagospodarowania przestrzennego,
rozdzial I1.5.2. pn. Kierunki rozwoju podsystemow transportowych, podrozdziat 11.5.2.5, pn. Polityka
parkingowa, str. 42, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,,(...) W celu ujednolicenia standardow

zaspakajania potrzeb parkingowych, podstawq do ustalenia tych wskaznikow w planach powinny by¢

ponizsze ramowe wskazniki dla najczesciej wystepujgcych rodzajow obiektow: (...) dla zabudowy

rekreacji indywidualnej minimum 2 miejsca na kazdy domek lub dziatke letniskowg, (...) ", podczas

gdy zgodnie z § 11 pkt 3 lit. b uchwaly, zawarto ustalenia w brzmieniu: , W zakresie zasad
modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji drogowej oraz minimalnej liczby miejsc
do parkowania i sposobu ich realizacji ustala si¢: (...) 3) obowigzek zapewnienia miejsc
do parkowania, przy uwzglednieniu nastepujqcych minimalnych wskaznikow: (...) b) dla budynkow
rekreacji indywidualnej — 1 stanowisko postojowe na 1 budynek rekreacji indywidualnej,”,

€0 oznacza, iz ustalenia w tym zakresie, r6wniez pozostaja w sprzecznosci ze Studium.

W studium dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegolnych obszardw gminy i ich przeznaczenia.

Poprzez uchwalenie studium, organy gminy podejmuja podstawowe ustalenia w zakresie

ksztattowania polityki przestrzennej. W studium okresla si¢ w szczegdlnosci m.in.: kierunki zmian
w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenow (art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy
o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym) oraz kierunki i1 wskazniki dotyczace
zagospodarowania oraz uzytkowania terenéw, w tym tereny wylaczone spod zabudowy (art. 10 ust.

2 pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Oczywistym jest, ze ustalenia
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studium nie moga by¢ przeniesione wprost do zapisdw miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ale oczywistym jest rowniez, ze nie moga by¢ ze sobg sprzeczne, tak jak w przypadku
niniejszej sprawy. Takie stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie, np. wyrok NSA
z 27 wrze$nia 2007 r., Il OSK 1028/07.

Organ nadzoru wskazuje, Ze organy gminy nie dysponuja pelna swoboda przy
uchwalaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem sa one zwigzane
ustaleniami studium. Brak réwniez podstaw prawnych do przyjecia, iz organy gminy mogag
swobodnie decydowaé, ktore z ustalen studium s3a dla nich wigzace, ktére za§ mozna stosowac
w spos6b dowolny. W tym miejscu nalezy rowniez nadmienié, iz odpowiedzialnymi za sporzadzanie,
jak 1 uchwalanie studium (takze jego zmian) oraz planéw miejscowych (takze ich zmian) sg te same
organy gminy, tj. odpowiednio W¢jt oraz Rada Gminy Zatory.

Biorgc pod uwage fakt, iz ustalenia w zakresiec minimalnego udzialu powierzchni

biologicznie czynnej, maksvmalnej wysokosci zabudowy oraz minimalnej liczy miejsc

do parkowania sg obligatoryjnymi ustaleniami planu miejscowego, co wynika wprost z art. 15

ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., to w odniesieniu do ww. przeznaczenia naruszajacego ustalenia

Studium niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci uchwaly, z uwagi na istotne naruszenie zasad

sporzadzania planu miejscowego polegajace na sporzadzeniu planu miejscowego z naruszeniem

ustalen obowiazujacego Studium.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w powyzszym zakresie, odnalez¢ mozemy
w stanowisku judykatury wyrazonym m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z:
— 16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt 1l OSK 1904/10;
— 11 wrze$nia 2012 r., w sprawie sygn. akt [ OSK 1408/12;
— 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt |1 OSK 2236/12;
— 12 lutego 2013 r., w sprawie sygn. akt I OSK 2460/12;
— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 3140/13;
— 13 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 784/14;
— 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt 1l OSK 66/13;
— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt 11 OSK 3154/13;
— 2 pazdziernika 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1599/14;
— 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt 11 OSK 1353/14;
— 25 pazdziernika 2016 r., w sprawie sygn. akt II OSK 92/15;
— 10 listopada 2016 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 296/15;
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— 5lipca 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1251/17;

— 26 kwietnia 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 2177/15;
— 1 marca 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1379/16;

— 5 grudnia 2018 r. w sprawie sygn. akt 11 OSK 2937/18.

— 23 czerwca 2021 r. w sprawie sygn. akt 11 OSK 2805/20.

Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. 1 art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
1z w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w catosci.

Bioragc pod uwage fakt, ze organ nadzoru nie ma mozliwosci redagowania uchwaty przy
wydawaniu rozstrzygnigcia nadzorczego, to okoliczno$ci niniejszej sprawy wskazuja,
ze koniecznym jest stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w catosci, bowiem istotne naruszenia zasad
sporzadzania planu miejscowego odnosi si¢ do wigkszosci jednostek terenowych objetych planem.
Brak mozliwosci stwierdzenia niewazno$ci jedynie w odniesieniu do pojedynczych jednostek
terenowych, uzasadnia fakt, iz uchwala w takim ksztalcie nie bedzie speiniata kryterium
komunikatywnosci 1 w praktyce bedzie nie do zastosowania. W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze
rola organu nadzoru nie jest weryfikacja poprawno$ci legislacyjnej aktu (poprawianie jej
komunikatywnosci), ale stwierdzenie jej zgodnosci z przepisami prawa. Z charakteru naruszen
przepisOw prawa materialnego wynika, ze w konsekwencji naruszajac cz¢s¢ przepiséw, koniecznym
jest eliminowanie catych jednostek terenowych, a w konsekwencji calej uchwaty.

Ponadto, stwierdzenie niewaznosci uchwaly w calosci umozliwi kontynuacje rozpoczetej
procedury planistycznej, w oparciu o przepis art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.

Istotnos$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé 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 btad, ktory
nie ma wptywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne, gdyby

zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.
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W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow 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
niewaznosci uchwaly (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 migdzy innymi
naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencj¢ do podejmowania uchwat, podstawy prawnej
podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisoOw regulujacych
procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnos$cia
samorzadu terytorialnego w $§wietle orzecznictwa NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny
2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje réwniez 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 si¢ bowiem uchybienie
prowadzqce do takich skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplywajq 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 wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby
naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec og6lnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych 1 podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tredci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okre$lajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty.

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub niescisto§¢ prawna niemajaca wplywu
na materialng tre$¢ uchwaty.

Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace
na tres¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat,
przepisOw ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwag ich wyktadni¢ - oraz

przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat.
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Trybunatl Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi cata dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu
widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym. Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé
w dziatalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowosci, rzetelno$ci 1 gospodarnosci dziatah podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy
publicznej maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlno$ci, 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, ze 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 stwierdzit rowniez, Ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wladzy publicznej natozony jest obowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé 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).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr 12/111/2024 Rady Gminy Zatory z 26 czerwca 2024 r. ,,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Zatory, obreb geodezyjny Topolnica”, co na mocy art. 92
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem dorgczenia

rozstrzygnigcia.
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Gminie, w S$wietle art. 98 wust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.

wz. WOJEWODY MAZOWIECKIEGO
Robert Sitnik
I Wicewojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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