WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 18 lutego 2024 r.
WNP-1.4131.21.2024

Rada Gminy Nowy Duninéw

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dzialajgc 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, 572, 1463 i 1688)
stwierdzam niewaznos$¢
uchwaty Nr 379/XXXIV/2023 Rady Gminy Nowy Duninéw z 28 grudnia 2023 r. ,w sprawie
Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenéw w miejscowosci Stary Duninéw”,
w zakresie ustalen:
— § 3 ust. 3 uchwaly, w zakresie w jakim biednie zalicza do elementéw informacyjnych strefe
ochronng (pas technologiczny) linii elektroenergetycznej 15 kV;
— czegSci graficznej, w zakresie w jakim blednie zalicza do elementéw informacyjnych strefe
ochronng (pas technologiczny) linii elektroenergetycznej 15 kV;
— czegSci graficznej, w odniesieniu do nieprzekraczalnych linii zabudowy wyznaczonych na terenach

oznaczonych symbolem Ws.

Uzasadnienie

Na sesji 28 grudnia 2023 r. Rada Gminy Nowy Duninéw podjeta uchwale
Nr 379/XXXIV/2023 ,,w sprawie Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenéw
w miejscowosci Stary Duninow” .

Uchwalg t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 20 ust. 1 i art. 29 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2023 1. poz. 977, z pézn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”, w zwigzku z art. 67 ust. 3
pkt 1 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1683).

Powyzszg uchwalg dorgczono organowi nadzoru 18 stycznia 2024 r. przy piSmie Urzedu

Gminy Nowy Duninéw z 15 stycznia 2024 r., znak: 0iS0.0007.5.2024. MK, za$ dokumentacj¢ prac



planistycznych dorgczono 30 stycznia 2024 r. przy piSmie z 25 stycznia 2024 r. znak:

R(G.6721.2.2022.

Juz na wstepie niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego nalezy zauwazy¢, iz przywotany,

w podstawie prawnej podjetej uchwaly, przepis art. 67 ust. 3 pkt 1 ustawy o zmianie ustawy

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw, w brzmieniu:

3. Do spraw opracowania i uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego

albo ich zmian: 1) przepisy art. 2 pkt 28-35, art. 15 ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust.

la oraz art. 17 pkt 6 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje si¢ w brzmieniu nadanym niniejszq ustawg -

w przypadku gdy nie wystgpiono o opinie i uzgodnienia przed dniem wejscia w Zycie niniejszej

ustawy”, nie znajduje zastosowania w sprawie bowiem z przekazanej dokumentacji z prac

planistycznych wynika, ze organ wykonawczy gminy wystapit o opinie i uzgodnienie

przedmiotowego projektu planu miejscowego pismem znak: RG.6721.2.2022, 17 sierpnia 2023 r.

Powyzsze oznacza, ze zastosowanie znajda przepisy ustawy o p.z.p. w brzmieniu sprzed 24
wrzesnia 2023 r., w zwigzku z dyspozycja art. 67 ust. 3 pkt 4 ustawy o zmianie ustawy

0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw.

W wyniku dokonanej oceny prawnej, organ nadzoru stwierdzit istotne naruszenie przepisow:

— art. 15 ust. 1 1 ust. 2 pkt 6, art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7, § 7 ust. 1 pkt 9
1§ 8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. poz. 2404), z uwagi na sprzeczno$¢ pomiedzy czeécig tekstowg a czescia graficzna
uchwaly, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego;

— art. 1 ust. 2 pkt 5, art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 9 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., a takze
§ 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, w zwigzku z § 4 § i 314 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki
1 ich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225, z pézn. zm.), z uwagi na sprzecznoéé pomiedzy
ustaleniami czeSci tekstowej, a takze czgécig tekstowa a czeécig graficzng uchwaly, co
doprowadzito do naruszenia zasad sporzadzenia planu, w zakresie wymagan dotyczacych ochrony
zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia.

Powyzsze skutkowato wszczgciem postgpowania nadzorczego i skierowaniem do Rady

Gminy Nowy Dunindéw zawiadomienia z 12 lutego 2024 r., znak: WNP-1.4131.21.2024.

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. rad¢ gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
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ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie
1 w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw 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 i prowadzenie polityki przestrzenne;j
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorgc 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 shisznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnieé, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnos$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okre$lonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zasady sporzgdzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra
zwigzana jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$é tekstowa,
graficzna). Zawarto§¢ aktu planistycznego okre$lona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

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

Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wyktadni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1
ust. 2 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzgledniaé¢ szereg
warto$ci, w tym m.in. wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2
pkt 1) oraz walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2).

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnoéci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wola
ustawodawcy, ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p.,

ktére uwzgledniajg réwniez wartoéci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie
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z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czg$¢ tekstows i graficzng (ust. 1),
a art. 20 ust. 1 stanowi, ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaly, a cze$¢ graficzna stanowi
zafgcznik do uchwaly. Ocenie legalnosci podlega zaréwno tre$¢ uchwaly przyjmujgcej plan
miejscowy, jak i zatgczniki, czyli m.in. cze$¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwo$é
wplywu na sposob wykonywania prawa wiasnoSci, przez wiascicieli i uzytkownikéw terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegbtowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) treéci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegOlnoéci za§ w jego ustaleniach
zawartych w § 3, 4 1 7 oraz w § 8 ust. 2, ktéry stanowi, ze: ,,Cze$é graficzng projektu planu
miejscowego sporzqdza sie w sposob umozliwiajgcy jednoznaczne jej powigzanie z czescig tekstowg
projektu planu miejscowego.”.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére mieSci si¢ SciSle w ramach tego, co ustawa okres$la ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreSlenie sposobow zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegbtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okre$lone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznoéci zrodet prawa,
przedmiotem regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktéw wyzszego
rzgdu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami
prawa miejscowego, te za$ s3 zrédlami prawa powszechnie obowigzujgcego. Majg moc wigzaca
na obszarze dzialania organu, ktore je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrodet prawa
powszechnie obowigzujgcego znajdujg si¢ na samym koncu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi
umowami migdzynarodowymi za zgodg wyrazona w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$é¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny,
ze norma wyzsza jest podstawa obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢é réwniez

derogowana przez norme nizsza (lex inferior non derogat legi superiori).



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

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

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy, nalezy wskazaé, ze jak
wynika z ustalen czesci tekstowej uchwaty, zawartych w:

— § 3 ust. 1 pkt 4 uchwaly, w brzmieniu: ,, /. Plan zawiera ustalenia dotyczgce: (...) 4) zasad

ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu; ”;

)

— § 3 ust. 3 pkt 3 uchwaly, w brzmieniu: ,, 3. Na rysunku planu nastgpujgce oznaczenia graficzne

sq obowiqzujqgcymi ustaleniami planu: (...) 3) nieprzekraczalne linie zabudowy, ”;

— § 4 pkt 5 uchwaly, w brzmieniu: ,, llekroé¢ w dalszych przepisach niniejszej Uchwaly jest mowa o:

(...) 35) nieprzekraczalnych liniach zabudowy - nalezy przez to rozumieé ustalong

nieprzekraczalng granice usytuowania budynkéw w ich powierzchni zabudowy wyznaczong

’

zgodnie z przepisami odrebnymi,; ”’;
— § 4 pkt 6 uchwaty, w brzmieniu: ,, Ilekro¢ w dalszych przepisach niniejszej Uchwaly jest mowa o:
(...) 6) zabudowie kubaturowej - nalezy przez to rozumieé obiekt wydzielony z przestrzeni

za pomocq przegrod budowlanych trwale zwigzany z gruntem; ”,

— § 8 ust. 14 uchwaly, w brzmieniu: ,, /4. Ustala si¢ nieprzekraczalne linie zabudowy na terenach

projektowanych do zainwestowania_zgodnie z rysunkiem planu, w pozostatych przypadkach

)

zgodnie z przepisami odrebnymi.”,
— § 10 ust. 11 ust. 2 pkt 3 uchwatly, w brzmieniu: ,, /. Dla terenéw oznaczonych na rysunku planu
symbolem Ws ustala sie: 1) przeznaczenie podstawowe — teren wod powierzchniowych. 2. Zasady
zagospodarowania terenu: (...) 3) zakaz zabudowy kubaturowej; ”,
podczas gdy z rysunku planu miejscowego w skali 1:1000, stanowigcego zatgcznik nr 1 do uchwaty,
o ktéorym mowa w § 2 ust. 4 pkt 1 uchwaly wynika, ze dla terenéw oznaczonych symbolem Ws

wyznaczono nieprzekraczalne linie zabudowy. Oznacza to, iz z jednej strony, zgodnie

z ustaleniami cz¢sci tekstowej uchwaly, na terenach oznaczonych symbolem Ws ustalono zakaz

zabudowy kubaturowej, za$ z drugiej, zgodnie z czesci graficzng, wyznaczono nieprzekraczalne

linie zabudowy na tych terenach, wskazujgc jednoznacznie obszar na ktérym jest mozliwa

realizacja budynkow.



Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszlo
do powstania ewidentnej sprzecznosci pomigdzy zapisami czesci tekstowej uchwaty a jej czgscig
graficzng, co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada sie
zardwno z czgdci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika réwniez z ustalen § 8 ust. 2
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tresé
uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, cze$é graficzna oraz
wymagane rozstrzygnigcia stanowia jedynie zatgczniki do uchwaty. Tre$¢ tych przepiséw wyraznie
wskazuje, 1z cz¢$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapiséw czeéci tekstowej
1 nie moze by¢ z nig sprzeczna. To cze$¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu
obowiazuje wigc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to cze¢ tekstowa planu.

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

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
II OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sig z sqgdem I instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna
i tekstowa) winny by¢ spdjne, co oznacza ze pelny obraz rozwigzan planistycznych
Yj. przeznaczenie poszczegdlnych obszaréw na terenie objetych planem daje dopiero lgczne
odczytanie obydwu czesci.”,

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
II OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sgd stusznie wskazal, ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowann w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajqcych im rozwiqzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) cze$é tekstowa planu stanowi
tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesé¢ graficzna
oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowiq zalqgczniki do uchwaly. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz.
1587) stanowi,
iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sig nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce

Jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu
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miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotgcza sig objasnienia wszystkich uzytych
oznaczen. Tres$¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czesé graficzna planu powinna stanowié
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byé z nig sprzeczna. To cze$é tekstowa planu
zawiera normy prawne, rysunek planu obowiqgzuje wigc tylko w takim zakresie, w jakim
przewiduje to czesc¢ tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

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

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

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
IT OSK 508/06,

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt Il OSK 1732/06, teza
2 ,,Skoro, moc wigzqca rysunku planu wynika z zapiséw czesci tekstowej, to tekst planu winien
wskazywaé na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czgsé graficzna odzwierciedlad
konkretny zapis.” (publ. LEX 418919);

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

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

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
II SA/Gd 318/14;

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,(...) Czesé graficzna planu powinna stanowié
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czegsé tekstowa planu
zawiera normy prawne, a rysunek planu obowigzuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje
to czes¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czesé gmﬁczna) nie jest ani przepisem, ani normg prawng
i obowiqzuje tylko w tqcznosci z czesciq tekstowq planu. Rysunek planu miejscowego obowigzuje
tylko w takim zakresie, w jakim zostal opisany w czesci tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢
rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem planu. Czesé tekstowa planu winna

znalez¢ odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznosé, brak korelacji, spojnosci nalezy



rozwazac w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego (pod. wyroki NSA
z4.12.2019 r. IT OSK 3081/18, 17.11.2015 r. II OSK 643/14, 27.09.2013 r. II OSK 1377/13,
18.03.2011 r. II OZ 191/11 i 13.02.2007 r. II OSK 508/06; wyrok WSA w Warszawie
227.03.2013 r. 1V SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdariskuz 17.06.2015r. II SA/Gd 318/14). (...)”
(publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaréwno

z przepisow ustawy o p.zp., jak i poprzednio obowiazujacej ustawy z 7 lipca 1994 r.

0 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pézn. zm.), rysunek planu

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

Stanowisko judykatury potwierdza réwniez doktryna:

— Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czegs¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzad
bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogéw normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng budowg:
hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byé
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim

’

tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”’;
— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszty plan miejscowy, musi zawierac czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiqzuje w takim zakresie,
w jakim tekstu planu odsyta do ustaler planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.
Stanowisko doktryny i judykatury, jak rowniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwoséci, iz ustalenia czesci graficzne;
wigzg w takim zakresie, w jakim sg one opisane w cze$ci tekstowe;.
Majac na uwadze powyzsze nalezy wyraznie podkres$li¢, ze ewidentna sprzeczno$¢ pomiedzy
czgscia tekstowa uchwaly a jej czedcig graficzna, narusza w sposob istotny, zasady sporzadzenia

planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub

w czgsci. W tym przypadku, brak powiazania tekstu uchwaly z rysunkiem, w zakresie braku
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mozliwosci realizacji budynkéw, przy jednoczesnym okre§leniu linii zabudowy na terenach Ws,

uniemozliwia zastosowanie tego planu w praktyce i skutkuje konieczno$cig stwierdzenia

niewaznosci czgéci ustalen podjetej uchwaty, o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia
nadzorczego.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy réwniez dodaé, ze zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o p.zp., w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo ,,zasady ksztattowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnosc
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 wysoko$é 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 obiektéw;”. Konkretyzacje
Ww. przepisu odnalez¢ mozemy na gruncie § 4 pkt 7 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérym ustalenia
dotyczace ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu zawieraja m.in. zasady, parametry

1 wskazniki, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy, w tym minimalng liczbe miejsc

do parkowania w stosunku do liczby lokali mieszkalnych, liczby oséb mogacych jednocze$nie
przebywa¢ w budynku, liczby zatrudnionych lub powierzchni obiektéw ustugowych i produkcyjnych
oraz przepisu § 7 ust. 1 pkt 9 ww. rozporzadzenia, z ktérego wynika, ze ,, Czesé graficzna projektu
planu miejscowego zawiera: (...) 9) linie zabudowy; .

Powyzsze oznacza, ze ustalenia w zakresie linii zabudowy naleza do obligatoryjnych
ustalen planu miejscowego i winny one znalezié swoje odzwierciedlenie zaréwno w czesci
tekstowej, jak i graficznej planu miejscowego.

Tymczasem, ustalenia zawarte w § 10 ust. 2 pkt 3 uchwaly, sg sprzeczne z rysunkiem planu,
z uwagi na ustalenie dla terenéw oznaczonych symbolem Ws zakazu zabudowy kubaturowej, dla
ktorych jednoczesnie okre$lono nieprzekraczalne linie zabudowy (vide zatacznik nr 1 do uchwaly),
co stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, o ktérym mowa w art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p., w zwiazku z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz
§ 4 pkt7,§ 7 ust. 1 pkt 91 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto nalezy wskazaé, Ze sprzeczne wewnetrznie ustalenia czesci tekstowej, a takze

sprzecznos¢ pomiedzy czescig tekstows a graficzng uchwaty, wynikaja takze z uznania za element

informacyjny planu oznaczenia graficznego strefy ochronnej (pasa technologicznego) napowietrznej




linii elektroenergetycznej 15 kV i wyznaczenia za jej pomoca zasiegu ograniczeh w zabudowie

1 zagospodarowaniu terendéw znajdujgcych sie w jej granicach, bedacych ustaleniami uchwaty.

Stosownie do art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym uwzglednia si¢ zwlaszcza m.in.: wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa
ludzi i mienia. Konkretyzacj¢ ww. przepisu mozemy odnalezé na gruncie art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy
0 p.z.p., zgodnie z ktérym, w planie miejscowym okre$la si¢ szczeg6lne warunki zagospodarowania
terenow oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy. Réwniez z dyspozycji
§ 2 pkt 4 rozporzadzenia w spraWie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego wynika, ze okreslenie sposobéw zagospodarowania terendw oraz
ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy, powinno odbywaé sie poprzez
sformulowanie nakazéw, zakazow, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terendw.

Tymczasem z ustalen § 3 ust. 3 uchwaty oraz legendy rysunku planu wynika, ze oznaczenie

graficzne zasiegu strefy ochronnej (pasa technologicznego) napowietrznej linii elektroenergetycznej

15 kV, ma wylacznie charakter informacyjny, bowiem w § 3 ust. 3 uchwaly nie zostato ono

wymienione wsréd obowigzujacych oznaczen graficznych ustalen planu, za§ w legendzie rysunku
planu zostalo zamieszczone w grupie oznaczen elementéw informacyjnych planu. Powyzsze
wskazuje, ze wyznaczenie obszaréw, na ktorych obowiazuja szczegdlne warunki zagospodarowania
dotyczace ograniczen w zabudowie i zagospodarowaniu, okre§lone w § 8 ust. 7 pkt 5 uchwaty, oparto
o element informacyjny planu, co oznacza tym samym, ze obszary te okre$lono w niejednoznaczny
1 niewigzacy sposob, a ponadto element informacyjny planu warunkuje realizacje przeznaczenia
terenéw znajdujacych si¢ w granicach ww. strefy.

Z przeprowadzonej przez organ nadzoru analizy rysunku planu wynika, Zze w granicach
wyznaczonej na nim strefy ochronnej (pasa technologicznego) napowietrznej linii
elektroenergetycznej 15 kV znajdujg si¢ m.in. tereny przeznaczone pod zabudowe mieszkaniowa
jednorodzinng, oznaczone symbolem MN (vide § 9 ust. 1 uchwaty). W stosunku do oznaczenia
graficznego majgcego jedynie charakter informacyjny, a wiec nie stanowigcego ustalen planu
miejscowego wprowadzono w § 8 ust. 7 pkt 5 uchwaty, ustalenia dotyczace ograniczen w zabudowie
1 zagospodarowaniu terenu, do stosowania dla wszystkich terenéw znajdujacych sic w zasiegu
tej strefy, bowiem zostaly zawarte w ramach ustalef ogélnych.

Uznanie za nieobowigzujace oznaczenie graficzne strefy linii 15 kV oznacza, ze w zwigzku
z okreslonym przeznaczeniem terenéw znajdujacych sie w granicach tej strefy oraz wyznaczeniem
na terenach MIN nieprzekraczalnych linii zabudowy, okre$lajacych tzw. ,,ruch budowlany”, wprost
nakazano sytuowanie pomieszczen na pobyt ludzi w granicach zasiegu strefy jej funkcjonowania,

pomimo ustanowionego w § 8 ust. 7 pkt 5 lit. a uchwaly, zakazu ich lokalizowania, bowiem
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ustalono: ,, 5) w strefie ochronnej (pas technologiczny) linii napowietrznej SN 15 kV w odleglosci 7
m od osi linii w kazdg strong, obowigzuje: a) zakaz zabudowy mieszkaniowej i innej zabudowy
o charakterze chronionym przed oddziatywaniem pola elektromagnetycznego, ”.

Plan nie spelnia tym samym wymogu w zakresie ochrony przed oddziatywaniem pola
elektromagnetycznego, o ktérym mowa w § 314 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych,
Jjakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie.

Organ nadzoru wskazuje, ze skoro intencja uchwatodawcy byto wprowadzenie ograniczen
w zabudowie i zagospodarowaniu terenéw znajdujacych si¢ w zasiegu strefy ochronnej linii
15 kV, to takie ograniczenia winny znalezé swoje jednoznaczne odzwierciedlenie, zaréwno
w czgsei tekstowej, jak i graficznej planu miejscowego. Zasieg ich obowiazywania, winien byé
ustaleniem planu, nie za$ jego elementem informacyjnym, bowiem tylko w takim przypadku ustalenia
uchwaly ric beda wzajemnie sprzeczne i zapewnia realizacje jej cbowigzujacych ustalen. Wskazaé
przy tym nalezy, ze elementy informacyjne planu nie sg jego ustaleniami (§ 7 ust. 2 pkt 3
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego), za$ ustalenia planu nie mogg by¢ jednoczesnie jego elementami informacyjnymi.
Ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie winny byé zawarte w ramach planu miejscowego
W sposob normatywny zaréwno w czesci tekstowej, jak i graficznej. Brak jednoznacznych ustaleh
W powyzszym zakresie, w obu czg$ciach planu miejscowego, stanowi o istotnym naruszeniu zasad
sporzadzania tego planu.

Powyzsze uchybienia stanowia o braku powigzania tekstu z rysunkiem, jak tez o wewnetrznej
sprzecznos$ci ustalen tekstu uchwaty, co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wskazaé
ponownie nalezy, ze ewidentna wewngtrzna sprzeczno$é pomiedzy trescig uchwaly, a takze
sprzeczno$¢ pomigdzy czescig tekstowa a jej cze$cia graficzna, narusza w sposob istotny zasady
sporzadzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznoéé uchwaty rady gminy
w calosci lub w czgéci. W tym przypadku niezbednym jest stwierdzenie niewaznosci ustalen,
o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Biorac powyzsze pod uwagg nalezy stwierdzié, ze uchwata narusza przepisy art. 1 ust. 2
pkt 5, art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.zp., a takze § 8 ust. 2 rozporzadzenia
W sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w zwigzku z § 4 § i 314 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny

odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, w zakresie wymagan dotyczacych ochrony zdrowia oraz

bezpieczenstwa ludzi i mienia.
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Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwagg, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.zp. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
iz w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé,
jako bezwzgledny wymog speinienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ 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 uznaé takie, ktére jest mniejv
donioste w poréwnaniu 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 1., sygn. akt II
SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktoérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wptyw na przyjete rozwiazania przestrzenne, ktére bytyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzadowego
przyjmuje sig, 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
niewazno$ci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,.istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkéw, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym pafistwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$ciag samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA ipoglagdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzil: Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkéw, ktére nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym patistwie prawnym, ktére
wptywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg migdzy innymi: naruszenie przepiséw prawa
wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu, przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwala innej tresci, niz gdyby naruszenie

nie nastqgpito.
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Wobec ogélnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznos$ci aktéw organéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojeé
uzytych w treSci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewazno$ci
uchwaly.

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem bedg to takie naruszenia prawa, jak blad lub nieécisto$é prawna niemajaca wplywu
na materialng tre¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszef nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczgce, wplywajace na tre$¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, przepiséw podstawy prawnej
podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepis6# prawa materialnego - przez wadliwa ich
wyktadnig - oraz przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: Dziafalnosé
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministréw,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzdr nad
dziatalno$ciq samorzqdu sprawowany jest wedlug kryterium legalnosci. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi cala dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wylgcznie z punktu
widzenia legalno$ci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badaé¢ dziatalno$é jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym. Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé
w dzialalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za§ upowaznione
do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnoéci dzialan podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy
publicznej majg obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczeg6lnoéci, ze organ wiadzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 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 wladzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
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wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wladzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dzialania, podstawa i granice tych dzialan powinny byé Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajqce 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 okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢é
uchwaty Nr 379/XXXIV/2023 Rady Gminy Nowy Duninéw z 28 grudnia 2023 r. ,,w sprawie
Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenow w miejscowosci Stary Duninéw”,
w zakresie ustalen, o ktorych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygni¢cia nadzorczego, co na mocy
art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie,
z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w S$wietle art. 98 wust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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