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WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.209.2020.MO

Rada Miejska w Serocku
ul. Rynek 21
05 — 140 Serock

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
22020 r. poz. 7131 1378)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 296/XXVI11/2020 Rady Miejskiej w Serocku z 28 pazdziernika 2020 r. ,,w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Serock — sekcja C1 powiat
legionowski woj. mazowieckie”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 pazdziernika 2020 r. Rada Miejska w Serocku podjeta uchwate
Nr 296/XXVIII/2020 ,w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
gminy Serock — sekcja C1 powiat legionowski woj. mazowieckie”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
na podstawie art. 14 ust. 8, art. 20 ust. 1 i art. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,ustawg

op.zp.”.

Stosownie do zapisow 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
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw, 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,
regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, nalezy do zadan witasnych
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gminy. Majgc na uwadze powyzsze oraz dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu
nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci rozstrzygnie¢ dokonywanych
w planie miejscowym, lecz ogranicza sie jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych
uchwat, a zwtaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz okreslonej ustawa
procedury planistyczne;j.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie: zasad sporzadzania planu
miejscowego, trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdw w tym zakresie.

Zasady sporzgdzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest
ze sporzgdzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego zostata okreslona w art. 15 ustawy o p.z.p.

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposdb szczegdtowy kwestie dotyczgce planowania i zagospodarowania
przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajgcego do ustalenia przeznaczenia
terenéw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobu ich zagospodarowania
i zabudowy, co nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Ustawa odnosi
sie przy tym do niezbednych czynnosci administracyjnych, ktére muszg by¢ dokonane w tym celu.
Sktadajg sie one na szczegétowy tryb sporzadzania i uchwalania planu miejscowego,
zapoczatkowany podjeciem uchwaty intencyjnej (art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p.), kontynuowany
przez dziatania wskazane w art. 17 ww. ustawy oraz zakonczony podjeciem uchwaty uchwalajgcej
plan miejscowy (art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.). Uchwata ta jest wiec ostatnig czynnosciag trybu
sporzadzania i uchwalania planu miejscowego, a poprzedzajgce jg wymagane etapy procedury
majg na celu zapewnienie spetnienia wymogow planowania przestrzennego okreslonych w art. 1
ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postepowaniem prawotwdrczym
i wymaga dokonania kolejno szeregu czynnosci prawnych oraz materialno — technicznych, ktére
majg na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych
organow administracji publicznej, wole mieszkancéw gminy, ktérych przyszte ustalenia planu beda
dotyczyty, i bedzie miata na uwadze, ze plan miejscowy bedzie w przysztosci podstawg
do wydawania decyzji administracyjnych, w tym decyzji o pozwoleniu na budowe. Procedura
planistyczna stuzy wiec zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego
i intereséw podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

W zwigzku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p. rowniez kazda zmiana planu miejscowego,
bez wzgledu na jej rodzaj i zakres, wymaga wprowadzenia w takim samym trybie jak sporzadzenie
i uchwalenie planu. Pominiecie, bagdz niewtasciwe wykonanie ktdrejs z czynnosci proceduralnych,
stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany planu i w przypadku istotnego naruszenia
— powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci, na podstawie art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p.

Redakcja art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym zmiana planu miejscowego nastepuje w trybie,
w jakim zostat on uchwalony, oznacza konieczno$¢ odpowiedniego stosowania regulacji
dotyczacych trybu sporzadzania planu miejscowego (art. 14 — 22 ustawy o p.z.p.). Odnosi sie wiec
do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygniecia rady gminy (Z. Niewiadomski i inni ,Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013,
str. 248-249).

Zmiana obowigzujgcego planu miejscowego nie wyklucza mozliwosci podejmowania (w dalszej
perspektywie czasowej, w przypadku zaistnienia takiej potrzeby), uchwat o przystgpieniu
do zmiany planu w_odniesieniu do ScisSle oznaczonego fragmentu obszaru objetego planem
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miejscowym, przy zastrzezeniu, ze zmiany planu dotyczgce pewnych jego fragmentéw wspoétgraja
z_ustaleniami_pozostajacymi w_mocy. Zmiana planu miejscowego moze dotyczy¢ nie tylko
fragmentu obszaru objetego planem miejscowym, ale réwniez dotyczy¢ moze przedmiotowo
wezszego zakresu, np. wybranego zagadnienia. Zmiana planu miejscowego jest bowiem
przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastgpienia go catkiem nowym aktem.
Oznacza to, ze rada gminy modyfikuje jedynie czes¢ obowigzujgcych ustalend planistycznych,
pozostawiajagc pozostate bez zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznaczaé nowelizacji
wszystkich merytorycznych tresci planu miejscowego, okreslonych przedmiotowo w art. 15 ustawy
0 p.z.p. Powyzsze oznacza, ze podejmujgc uchwate o przystgpieniu do zmiany planu miejscowego,
rada gminy moze wyznaczy¢ obszar zmiany planu weiszy od granic pierwotnego planu
miejscowego, gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji. Co wiecej, zdaniem organu
nadzoru, uchwata rady gminy o przystgpieniu do zmiany planu miejscowego moze rowniez uscisli¢
zakres przedmiotowy dokonywanych zmian. Przedstawiong interpretacje co do dopuszczalnosci
zawezonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany planu miejscowego wzmacniajg wnioski
z analizy art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on sytuacje, w ktérych koniecznos¢ zmiany planu
nastepuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis zasade, ze czynnosci
przewidziane w art. 17 przeprowadza sie jedynie w ,zakresie niezbednym do dokonania tych
zmian”, a wiec w zakresie ograniczonym w stosunku do petnego zakresu przedmiotowego planu
miejscowego.

W dniu 30 pazdziernika 2019 r. Rada Miejska w Serocku podjeta uchwate Nr 138/X1V/2019
»W sprawie przystgpienia do sporzqdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego gminy Serock — sekcja C1 powiat legionowski woj. mazowieckie”. Podstawg prawng
podjetej uchwaty intencyjnej byt m.in. art. 14 ust. 1, 2 i 4 oraz art. 27 ustawy o p.z.p. Z tytutu,
z tredci, jak tez z podstawy prawnej tejze uchwaty wynika, ze w sposéb skuteczny zainicjowano
procedure sporzgdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przyjetego
uchwatg Nr 22/IV/2015 z 2 lutego 2015 r., opublikowanego w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Mazowieckiego z 13 marca 2015 r. poz. 2164, ktérego procedura sporzgdzania
zostata zainicjowana uchwatg Nr 455/LV/2010 z 24 lutego 2010 r. Jednocze$nie nalezy wskazad,
ze uchwata bedacg przedmiotem niniejszej nowelizacji zostata zmieniona uchwatg
Nr 503/XLVI/2018 z 25 czerwca 2018 r. i opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Mazowieckiego z 5 lipca 2018 r. poz. 6849.

Zgodnie z ustaleniami uchwaty intencyjnej Nr 138/XIV/2019 zawartymi w § 1 ust. 2, ust. 3 i ust. 4,
w brzmieniu:
»2. Zakres zmiany obejmuje:
1) szczegdtowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci zawarte w rozdziale 4,
a w szczegolnosci w §16 pkt 2 planu,
2) ogdlne zapisy uchwaty zawarte w rozdziale 6, a w szczegdlnosci w §19 pkt 5 planu,
3) szczeqgdtowe ustalenia uchwaty, odnoszgce sie wyftgcznie do wybranych terendw
funkcjonalnych:
a) obejmujgce tereny funkcjonalne MN/U, w tym zasady ksztattowania zabudowy
i zagospodarowania terenu , zawarte w rozdziale 7 §27 planu,
b) obejmujgce tereny funkcjonalne KDD, zawarte w rozdziale 7 §33 planu,
c) obejmujgce tereny funkcjonalne KDW, zawarte w rozdziale 7 §34 planu,
4) zatqcznik nr 1 do uchwaty nr 22/IV/2015 Rady Miejskiej w Serocku, z dnia 2 lutego 2015
roku, w zakresie:
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a) przebiegu linii rozgraniczajgcych tereny o réinym przeznaczeniu i réznych
zasadach zagospodarowania miedzy terenami funkcjonalnymi oznaczonymi
symbolami MIN/U8, KDD2, MNe5, MN/U9, KDW2,

b) nieprzekraczalnych linii zabudowy,

3. Zmiana poszczegdlnych ustalern planu moZze obejmowac zwiekszenie lub zmniejszenie
zasiegow poszczegdlnych terendw funkcjonalnych, stref i obszardw, a takze ich utworzenie
lub likwidacje, przy czym jej zakres nie moze wykracza¢ poza granice obszaru objetego
zmiang planu.

4. Integralng czesciq uchwaty jest zatgcznik graficzny przedstawiajgcy granice:

1) obszaru objetego zmiang planu,
2) zakres zmiany zatqcznika nr 1 do uchwaty nr 22/IV/2015.”.

Organ nadzoru stwierdza, ze przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty nowelizujgcej
dotychczasowy akt prawa miejscowego, doszto do powstania sprzecznosci pomiedzy jej czescig
graficzng a czescig tekstowg uchwaty zmienianej, w zakresie zasad zabudowy i zagospodarowania
terenu oznaczonego symbolem MNe5.

Zgodnie z ustaleniami § 1 ust. 2 i ust. 3 ww. uchwaty, w brzmieniu:

,2. Zmiana planu, o ktorym mowa w § 1 ust. 1, w czesci tekstowej, dotyczy ustalen w zakresie
likwidacji symboli przeznaczenia terendw drdg oznaczonych symbolami KDD2 i KDW?2 i ustalen dla
tych terendw, likwidacji symbolu terenu MN/U9 oraz modyfikacji ustaler dotyczqcych zasad
modernizacji, rozbudowy i budowy systemow infrastruktury technicznej z zakresu pozyskiwania
energii elektrycznej.

3. Zmiana planu, o ktérym mowa w § 1 ust. 1, w czesci graficznej, dotyczy likwidacji drég KDD2
i KDW2 i zwigzanej z tym drobnej korekty linii rozgraniczajgcych teren MNe5 a takze likwidacji
nieprzekraczalnych linii zabudowy wzdtuz zlikwidowanych drég, likwidacji symbolu terenu MN/U9,
likwidaciji linii zabudowy od drég KDD2 i KDW?2 oraz wyznaczeniu nieprzekraczalnych linii zabudowy
od strony drdq, istniejgcych poza granicami zmiany planu; zmiana planu bedzie wprowadzona na
fragmencie obszaru, w granicach okreslonych na zatgczniku graficznym do uchwaty Nr 138/XIV/19
Rady Miejskiej w Serocku z dnia 30 paZdziernika 2019 roku.”.

Ponadto z uchwaty zmieniajgcej wynika, ze stosownie do jej ustalent zawartych w:

— § 3, pozostate ustalenia uchwaty zmienianej, nie ulegajg zmianie;

— § 4 pkt 1, na rysunku planu stanowigcym jej zatacznik nr 1 ,,wskazano granice obszaru objetego
zZmiang graficzng zmienianego planu i nowe ustalenia graficzne”.

W zwigzku z ustaleniami § 1 ust. 3 uchwaty, na rysunku zmienionego planu, stanowigcego jej
zatacznik graficzny nr 1, zlikwidowane zostaty nieprzekraczalne linie zabudowy wyznaczone wzdtuz
zlikwidowanych drog KDD2 i KDW2. Oznacza to tym samym, ze zlikwidowane zostaty jednoczesnie
nieprzekraczalne linie zabudowy na terenie MNe5, w zwigzku z jego potozeniem bezposrednio
przy drodze KDD2 i posrednio przy drodze KDW?2.

W wyniku wprowadzonej zmiany nieprzekraczalne linie zabudowy zostaty wyznaczone wytgcznie
od strony drég istniejgcych poza granicami zmiany planu. Powyzsze oznacza, iz w granicach terenu
oznaczonego symbolem MNe5, doszto do likwidacji dotychczas istniejgcych nieprzekraczalnych linii
zabudowy, przy jednoczesnym braku wyznaczenia nowych nieprzekraczalnych linii zabudowy,
ktore mogtyby okresli¢ obszar tzw. ,,ruchu budowlanego”, w granicach ktérego istnieje mozliwos¢
lokalizowania na nim zabudowy.

Skoro zgodnie z ustaleniami § 3 uchwaty, pozostate ustalenia uchwaty zmienianej nie ulegajg
zmianie, a nowe ustalenia graficzne nie dotyczg wyznaczenia na jej zatgczniku graficznym
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nieprzekraczalnych linii zabudowy na terenie MNe5, to nalezy stwierdzi¢, ze nastgpita sprzecznos¢
pomiedzy czescig graficzng uchwaty zmieniajacej a czescig tekstowa uchwaty nowelizowanej,
dotyczaca obowigzywania nieprzekraczalnych linii zabudowy na tym terenie.

Zgodnie bowiem z ustaleniami uchwaty nowelizowanej zawartymi w:

— § 3 pkt 4, w brzmieniu: ,llekro¢ w przepisach uchwaty jest mowa o: (...) 4) nieprzekraczalnej linii
zabudowy — nalezy przez to rozumiec linie wyznaczong na rysunku planu, okreslajgcq obszar,
w _granicach _ktorego nalezy lokalizowaé nowo realizowane budynki i tymczasowe obiekty
budowlane, biorgc pod uwage ich zewnetrzny obrys. Do zewnetrznego obrysu nie wlicza sie
schodow, pochylni, gankow, balkondw, tarasdw oraz wykuszy, itp., ktore mogq wykraczac poza
nieprzekraczalng linie zabudowy maksymalnie 2,0 m;”;

— § 6 pkt 3, w brzmieniu: ,, Rysunek planu obowigzuje w zakresie ustalen: (...) 3) nieprzekraczalnej
linii zabudowy;”;

— § 26 pkt 4 lit. e, w brzmieniu: ,Dla terenow MNel, MNe2, MNe3, MNe4, MNe5, MNe6, MNe7
ustala sie: (...) 4) dla terenow MNel, MNe3, MNe4, MNe5 MNe6, MNe7 nastepujgce
parametry i wskazniki zagospodarowania terenu: (..) e) nieprzekraczalne linie zabudowy
zgodnie z rysunkiem planu;”.

Przytoczone ustalenia ww. uchwaly zobowigzuja do sytuowania zabudowy zgodnie
Z wyznhaczonymi na rysunku planu nieprzekraczalnymi liniami zabudowy, w tym rowniez na
terenie MNe5, a rysunek planu obowiazuje w zakresie okreslonych na nim nieprzekraczalnych linii

zabudowy.

Powyzsze oznacza, ze zgodnie z ustaleniami szczegdtowymi czesci tekstowej zmienianego planu
nieprzekraczalne linie zabudowy na terenie MNe5 nadal obowigzuja, za$ zgodnie z uchwata
zmieniajgcg na jej rysunku planu nie ma zadnej linii zabudowy. Tym samym nie wyznaczono
obszaru, w granicach ktérego nalezy lokalizowa¢ nowg zabudowe, tj. nowo realizowane budynki
i tymczasowe obiekty budowlane, dla ktérej parametry ksztattowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania ustalono w § 26 uchwaty zmieniane;j.

Stanowi to oczywistg sprzeczno$é pomiedzy tymi uchwatami, bowiem nie jest wiadomym, ktére
ustalenia w zakresie nieprzekraczalnych linii zabudowy majg obowigzywaé, jak tez, ktéra czesé
terenu MNe5 zostata przeznaczona pod faktyczng realizacje budynkédw oraz tymczasowych
obiektéw budowalnych.

Organ nadzoru wskazuje, iz ostateczna tres¢ normatywna miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego bedzie odczytywana z _tresci_dwdch aktéw — pierwotnej uchwaty (uchwaty
zmienianej) i uchwaty jg zmieniajacej. Tym samym oba akty prawa miejscowego nie mogg
zawierac ustalen wzajemnie sie wykluczajgcych, jak ma to miejsce w przedmiotowej sprawie.

Wskazana sprzecznos¢ stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej ,rozporzqdzeniem
w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.”, ktéry stanowi, ze ,Na projekcie rysunku planu
miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada sie
zaréwno z czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 2 pkt 4
i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. Z art. 20 ust. 1 zd. 2
ustawy o p.z.p. wynika, ze czes$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego
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planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiag
jedynie zatgczniki do uchwaty. Tre$é tych przepiséw wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu
powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisdw czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To
czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim
zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.

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

— wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowq
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumiec¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatgcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8
ust. 2 rozporzqdzenia). Z powotanych unormowarn wynika, ze czes¢ tekstowa planu winna
znalez¢ odzwierciedlenie w_czesci graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji, spdjnosci
rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego. (...)”;

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzes$nia 2013 r., sygn. akt
I OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sgdem | instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna
i_tekstowa) winny byc¢ spdjne, co oznacza Zze petny obraz rozwigzan planistycznych
tj. przeznaczenie poszczegdlnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tgczne
odczytanie obydwu czesci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
Il OZ 191/11, w brzmieniu: ,Sqd stusznie wskazat, Zze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waZnosci
odpowiadajgcych im rozwiqgzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatqgczniki do uchwaty. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotfgcza sie
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czesc
graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc
Z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiqgzuje
wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

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

— wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
Il OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzit: , Bfedne jest stanowisko skarzqcego, ze czes¢ graficzna
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planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i Ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym  ustalenia czesci  graficznej miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaty rady gminy sktadajgcq sie na przepis gminny w postaci
norm tekstowych. Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi wprawdzie integralng czes¢ planu,
petni jednak role stuzebng i wyjasniajgcq tekst i jest wigzgca pod warunkiem, ze tekst planu
odsyta do rysunku lub do nieqo nawigzuje. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem,
ani_normq prawng i obowigzuje tylko w tgcznosci z czescig tekstowg planu. Nie mozZe wiec
zawierac oznaczen, ktdre nie znajdujg oparcia w czesci tekstowej planu.”;

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

— wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
Il SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,W tym zakresie nalezy pamietad, iz plan miejscowy
sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czesc
graficzna planu jest "uszczegdfowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszqg byc
odczytywane ftgcznie - z uwzglednieniem zarédwno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgleddw nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujq oparcia
w czesci graficznej planu.”;

— wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ,W tym zakresie nalezy pamietal, ze plan
miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdtowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane fqcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgleddw nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem
planu.”;

— wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
Il SA/Gd 318/14, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie
z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqgcymi sie do obszaru objetego planem.
Nastepnie art. 20 ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty,
a czes¢ graficzna stanowi zatqgcznik do uchwaty. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587)
na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.
Do projektu rysunku planu miejscowego dotgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, ze plan miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wiqgzqgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdétowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tqcznie - z uwzglednieniem zaréwno
czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgleddw nie moze byc rozbieinosci pomiedzy
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czescig tekstowq planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztattuje sie
normatywnos¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu, bedgcej
jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, ze czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupetnienie) czesci tekstowej, to powstate w ten sposdb niescistosci mogqg uniemozliwi¢
zastosowanie _planu _w__ praktyce. Pamieta¢ bowiem trzeba, ze miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocg
ktorego w sposob wigzqcy ustala sie przeznaczenie terendw, w tym dla inwestycji celu
publicznego, oraz okresla sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa
miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego
ustalenia ksztaftujq, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wifasnosci
nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq
one zatem zarowno podmioty wtadzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty
pozostajgce poza strukturg tej wtadzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sgdu
Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. akt Ill RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606).
Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy tresciq uchwaty a jej czesciq graficznq narusza
zasady sporzgdzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady
gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.qgov.pl).”.

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

Stanowisko judykatury potwierdza réwniez doktryna:

— lgor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,Projekt planu
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficznq. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogdw normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng
budowgq: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim
tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszty plan miejscowy, musi zawierac 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¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zatqcznikiem graficznym
do uchwaty w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiqzuje w takim zakresie,
w jakim tekstu planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
m.p.z.p., nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia czesci graficznej wigzg w takim zakresie, w jakim
sg one opisane w czesci tekstowej.
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W tym przypadku, ustalenia czesci graficznej uchwaty zmieniajacej i czesci tekstowej uchwaty
zmienianej, w zakresie nieprzekraczalnych linii zabudowy, w odniesieniu do terenu MNe5
wykluczajg sie wzajemnie. Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze wskazana ewidentna sprzecznosé
w powyzszym zakresie, narusza w sposob istotny, zasady sporzadzenia planu miejscowego
i w konsekwencji, stosownie do dyspozycji art. 28 ust. 1, w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p.,
stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci niniejszej uchwaty, w odniesieniu do terenu
MNe5.

Nie kwestionujac faktu, ze organ stanowigcy gminy byt niewatpliwie wtasciwy do wprowadzenia
zmian w wydanym przez siebie akcie, nalezy wskazaé, ze nowelizacja taka powinna odbywaé sie
wedle Scisle okreslonych zasad.

Uchwatg zmieniajgcg odnoszgcy sie do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
dokonuje sie zmian w obowigzujgcym akcie prawa miejscowego. Skoro takze uchwata zmieniajgca
jest aktem prawa miejscowego, to musi ona jednoznacznie okresla¢ co jest jej przedmiotem.
Wobec powyiszego, jesli organ stanowigcy gminy stwierdzi konieczno$s¢ nowelizacji jej tresci
— uchwata zmieniajgca musi jasno wskazywa¢ uchwate bedacg przedmiotem nowelizacji,
wprowadzane do niej zmiany, przesgdzajgc, ktore postanowienia sg uchylane, badz jakie
otrzymujg brzmienie. Precyzyjne formutowanie zapisdw uchwaty zmieniajgcej jest szczegdlnie
istotne _ze wzgledu na fakt, e ostateczna tre$¢ normatywna miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego bedzie odczytywana z tresci dwdéch aktdw — pierwotnej
uchwaty (uchwaty zmienianej) i uchwaty jg zmieniajacej.

Powyzsze znajduje potwierdzenie w: § 82, § 83 pkt 1, § 85 ust. 1i 2, w zwigzku z § 143 zatgcznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

Ponadto organ nadzoru wskazuje, iz wyznaczenie linii zabudowy nalezy do obligatoryjnych ustalen
planu miejscowego. Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu
majgcym zastosowanie w przedmiotowej sprawie, ,2. W planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztaftowania zabudowy oraz wskaZniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaZnik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalnq wysokosc
zabudowy, minimalnq liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie
pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektow;”. Zgodnie z § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.,
,6) ustalenia dotyczgce parametrow | wskaznikow ksztaftowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ 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;”. Ponadto z przepisu § 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia wynika rowniez, ze ,Projekt rysunku
planu miejscowego powinien zawierac¢: (..) 8) linie_zabudowy oraz oznaczenia elementdéw
zagospodarowania przestrzennego terenu”. Powyisze oznacza, ze ustalenia w zakresie linii
zabudowy nalezg do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego i winny one znalezé swoje
odzwierciedlenie zardwno w czesci tekstowej, jak i graficznej.

Zwazy¢ przy tym nalezy, 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 warunkéw faktycznych
panujgcych na obszarze objetym planem. Jezeli plan w ogdle nie przewiduje zabudowy,
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to oczywiscie nie moze przewidywac¢ parametrow i wskainikow jej ksztattowania, nie moze
réwniez wyznaczaé linii zabudowy. Plan miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia, o jakich mowa
w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., jezeli w terenie powstajg okolicznosci faktyczne uzasadniajgce
dokonanie takich ustalen (Z. Niewiadomski (red.). Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, Wydanie 7, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2013, s. 161).

Zgodnie z ustaleniami § 26 ust. 1 uchwaty zmienianej, teren MNe5 zostat przeznaczony pod
zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng ekstensywng, dla ktérej parametry i wskazniki
ksztattowania zabudowy ustalono w § 26 pkt 2 i 3, za$ parametry i wskazniki zagospodarowania
terenu w § 26 pkt 4, w tym dotyczace nieprzekraczalnych linii zabudowy, w brzmieniu:
,hieprzekraczalne linie zabudowy zgodnie z rysunkiem planu” (lit. e).

Skoro zgodnie z nowelizowanym planem zawiera on ustalenia zaréwno w tekscie, jak i na
rysunku, dotyczgce nieprzekraczalnych linii zabudowy, ktorych oznaczenie w czesci graficznej
stanowi jego obowigzujgce ustalenie, to linie te powinny zosta¢ wyznaczone na rysunku
zmienianego planu na terenach pod planowang zabudowe, w tym takie na terenie MNe5, tym
bardziej, ze przeznaczenie tego terenu nie ulegto zmianie.

Tymczasem rysunek zmienionego planu, nie spetnia powyiszego wymogu, z uwagi na brak
wyznaczenia nieprzekraczalnej linii zabudowy na terenie MNe5, a ktére to linie ulegty likwidacji,
w zwigzku z usunieciem drég oznaczonych symbolami KDW2 i KDD2.

Brak linii zabudowy na terenie MNe5 oznacza, iz nie wyznaczono na nim obligatoryjnego elementu
planu miejscowego, jakim sg linie zabudowy, a ktéry to obowigzek wynika z przytoczonych
powyzej przepiséw: art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporzadzenia
W sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.

Stanowisko, w zakresie obligatoryjnosci okreslenia linii zabudowy, znajduje swoje odzwierciedlenie

w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

— Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 21 czerwca 2017 r. w sprawie sygn. akt
Il OSK 704/17, w ktéorym Sad stwierdzit, ze: ,Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.
- w brzmieniu nadanym powyzszqg nowelg - w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo
zasady ksztattowania zabudowy oraz wskaZniki zagospodarowania terenu, maksymalng
i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaZnik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat 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, jakie ma petnic¢ linia zabudowy. A mianowicie,
w ujeciu art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. linia zabudowy stanowi element ksztattujgcy zabudowe
i zagospodarowanie terenu. Wyznaczenie linii zabudowy w istocie moze mie¢ dwojakq funkcje
- Z jednej strony, w przypadku przyjecia urbanistycznej koncepcji zagospodarowania danego
terenu zabudowy zwartg, pierzejowg moze petni¢ funkcje nakazu realizacji obiektu wytgcznie
wzdtuz takiej linii, z drugiej zas strony linia taka bedzie petni¢ role oddzielajgcqg teren wolny
od zabudowy od terenu, na ktérym zabudowa jest przewidziana, stanowigc wytgcznie
nieprzekraczalng granice zabudowy. Przy jej pomocy w planie miejscowym okresla sie granice,
ktorej zabudowa nie moze przekroczy¢ (linia zabudowy nieprzekraczalna) albo ustala sie
miejsce, w ktorym zabudowa (doktadnie jedna z jej scian) ma sie znalez¢ (linia zabudowy
obowiqzujgca). To czy lokalny normodawca uzyje linii zabudowy nieprzekraczalnej,
czy obowiqzujgcej pozostawiono jego uznaniu (por. wyroki Naczelnego Sqdu
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Administracyjnego: z dnia 6 wrzesnia 2012r., sygn. akt || OSK 1343/12 - CBOSA, LEX
nr 1251795, z dnia 9 maja 2008r.. sygn. akt Il 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 wyznaczajq wytgcznie rozgraniczenie terendw
0 réznym ich przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. (...) W powotanym przez
strone skarzqcq wyroku z dnia 9 maja 2008r., sygn. akt Il OSK 45/08 Naczelny Sqd
Administracyjny wypowiedziat poglqd, Ze stosownie do art. 35 ust. 2 ustawy o drogach
publicznych wyznaczenie w planach miejscowych terenu pod przysztq budowe drdg winno
obejmowac pas terenu o szerokosci uwzgledniajgcej ochrone uzytkownikéw drog i terenu
przylegtego przed ujemnym niekorzystnym oddziatywaniem i jesli linia rozgraniczajgca
uwzglednia zarazem wymagania art. 43 tej ustawy to nalezy przyjqgc, iz tak wyznaczona linia
rozgraniczajgca bedzie spetniata zarazem funkcje linii zabudowy. PowyZszego stanowiska
nie mozna jednak traktowac jako generalnej zasady pozwalajgcej na brak okreslenia w planie
miejscowym linii zabudowy w przypadku wszystkich terendw, ktore przylegajg do drogi
publicznej. Zauwazy¢ nalezy, iz przepis art. 43 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych ( aktualnie t.j. Dz.U. z 2016r., poz. 1440 ) przewidywat i przewiduje, ze obiekty
budowlane przy drogach powinny byc¢ usytuowane w okreslonej w tym przepisie odlegtosci
od zewnetrznej krawedzi jezdni, a odlegtos¢ ta jest zréznicowana w zaleznosci od rodzaju drég
i pofozenia 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, bedgc przepisem gminnym, winien byc¢ sformutowany w sposob
jednoznaczny i zrozumiaty; nie moie wywofywac waqtpliwosci interpretacyjnych. Przyszly
inwestor, podobnie jak i inne podmioty, winien mie¢ mozliwos¢ , odczytania" planu
miejscowego bez koniecznosci siegania do innych przepisow, w tym przepisow ustaw.
Z powyziszych wzgleddw chybiony jest takZze zarzut dotyczqcy naruszenia przez Sqd pierwszej
instancji art. 43 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych ( aktualnie
tj. 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 A11 UO i B25 MN nalezy uznac za prawidtowe. Podobnie nalezy
oceni¢ kwestie ,niedomykania” sie linii zabudowy w przypadku terendw 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¢c poglgdu prezentowanego przez Rade, podobnie jak
i stanowiska Rady, ze braki potgczen linii zabudowy nie majg wptywu na realizacje zapiséw
planu i nie dajg mozliwosci dowolnej interpretacji planu miejscowego. Strona skarzqca podnosi
kwestie dotyczqce istnienia okreslonej zabudowy, wlotow komunikacji kotowej, mozliwosc
przesuwania w dowolnych kierunkach na dfugosci 5m (§ 2 ust. 32 uchwaty). Podkresli¢ nalezy,
iz przy tak oznaczonej linii zabudowy (niedomykajqgcej sie) powstaje uzasadniona wqtpliwos¢,
czy na odcinku, na ktéorym 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 budzi¢ i to tak istotnych waqtpliwosci
interpretacyjnych.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt
Il OSK 1353/14, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,Bezpodstawny jest zarzut skargi kasacyjnej
wskazujgcy na dokonanie przez Sqd btednej wyktadni art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w zw. z § 7
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pkt 8 rozporzqdzenia (...) w sprawie wymaganego zakresu projektu planu zagospodarowania
przestrzennego, poniewaz Sqd | instancji nie stwierdzit, iz linie zabudowy powinny byc
okreslone wyftqcznie na rysunku planu, lecz podnidst, Ze ustalenia planu w zakresie
wyznaczania linii zabudowy powinny byé kompletne, umozliwiajgc ustalenie przebiegu linii
zabudowy w odniesieniu do kazdego terenu bez koniecznosci odwolywania sie do przepisow
zamieszczonych w innych aktach prawnych, ktérego to obowiqgzku Rada Miasta
nie dopetnita.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 23 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt
Il OSK 3140/13, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,,(...) to wtasnie ustalenie linii zabudowy jest jednym
Z obligatoryjnych elementdw ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego i tgcznie
Z pozostatymi parametrami i wskaznikami wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztattuje
na terenie objetym planem tad przestrzenny. Brak ustalenia linii zabudowy, ktdra jest jednym
z obligatoryjnych elementow ksztaftujgcych zabudowe i zagospodarowanie ternu w znacznym
stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie mozina tego elementu przerzucac
na nastepny etap postepowania budowlanego.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., sygn. akt Il OSK
2253/15, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,(...) Nie sq zasadne zarzuty co do wyznaczenia linii
zabudowy. Obowigzek wyznaczenia linii zabudowy wynika zaréwno 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 przepisdw odrebnych nie stanowi wypetnienia requlacji przyjetej
w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowigcym
o okresleniu linii zabudowy.”;

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

Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 19 pazdziernika 2015 r. w sprawie sygn.
akt Il OSK 2008/15, w ktérym uznano, iz ,Poza przedmiotem sporu pozostaje to,
ze w Swietle przepisow u.p.z.p. oraz rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
m.p.z.p. wyznaczenie _w__miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego _linii
zabudowy nastepuje w odniesieniu do catego 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 byc tereny okreslone w tym planie, a nie dziatki
ewidencyjne.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r. w sprawie sygn. akt
Il SA/Wr 112/14, w ktérym stwierdzono, ze ,Rozporzqdzenie w § 4 okresla wymogi 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 rozporzgdzenia, jak i w § 7 pkt 8 rozporzgdzenia,
to ustalenia w tym zakresie powinny mie¢ odzwierciedlenie zardwno 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 powiqzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. W rozpoznawanej
sprawie - jak prawidfowo ustalit organ nadzoru - brak tego parametru (linii zabudowy)
w zakwestionowanym planie miejscowym w stosunku do terendéw 22 G-MU6, Z2 G-MU10 i Z2
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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 moZze wiqzac bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy
prawnej z jej klasycznqg budowgq: 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 Wroctawiu z dnia 23 lipca 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr
309/13).”;

— Wojewddzkiego Sgdu 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 sie
obowigzkowo parametry i wskaZniki ksztaftowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,
w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki intensywnosci zabudowy. Przepis ten
znajduje uszczegotowienie w § 4 pkt 6 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, na mocy, ktorego ustalenia dotyczgce parametrow i wskaZnikow
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegdlnosci
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 zawierac
ustalenia, o ktorych mowa w_ wyzej wymienionym przepisie, jezeli w terenie powstajg
okolicznosci faktyczne uzasadniajgce dokonanie takich ustalen. Zdaniem Sgdu taka sytuacja ma
miejsce w_niniejszej sprawie skoro Rada Miejska w tomiankach, na tych terenach ustalita
projektowang zabudowe, przy czym nie przeniosta tych ustalenn na rysunek planu. Zgodnie
z art. 15 ust. 1 i § 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¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatqcznik do uchwaty. Nadto w planie miejscowym
stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie rysunku planu
miejscowego z tekstem planu miejscowego. Z powotanych unormowan wynika, Ze czesc
tekstowa planu winna znalez¢ odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznosc¢, brak
korelacji oraz spdjnosci 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. 2 i 3 u.p.z.p. w miejscowym planie wystepujq dwie kategorie ustalen. Po pierwsze,
sq to ustalenia obowigzkowe, wskazane w art. 15 ust. 2. Plan miejscowy musi zawierad
poszczegdlne ustalenia, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2, tylko wéwczas, gdy okolicznosci faktyczne
dotyczqce obszaru objetego planem, wynikajgce zwtaszcza z istniejgcego lub planowanego
przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajg dokonanie takich ustalen. Zasadg
pozostaje obowigzek ujecia w_planie _miejscowym wszystkich elementdw wymienionych
w_powotanym przepisie, co oznacza, ze w przypadku odstgpienia od okreslenia ktdregokolwiek
Z nich w konkretnym planie lub jego fragmencie organ planistyczny powinien wykazac zbednosc
danej requlacji, w szczegdlnosci przez utrwalenie przyczyn takiego pominiecia w_uzasadnieniu
uchwaty, ewentualnie w materiatach planistycznych. Wojewddzki Sqd Administracyjny w Poznaniu
w wyroku z dnia 9 lutego 2012 r., IV SA/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdzit, ze jesli organ
planistyczny nie wskazat wyraZnie w uzasadnieniu uchwaty lub materiatach planistycznych,
ze ustalenie okreslonych elementdw dla danego terenu jest zbedne, to nie przesqdza to samo
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w sobie o uznaniu sprzecznosci z prawem danej uchwaty, jezeli pominiecie tych elementéw
byto obiektywnie uzasadnione. Drugq kategorie stanowiq ustalenia fakultatywne, wymienione
w art. 15 ust. 3 u.p.z.p.; w przypadku braku koniecznosci regulacji standw na ich podstawie organ
gminy nie ma obowiqzku 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 wyzej
wymienionych przepisach powinno skutkowac stwierdzeniem niewaznosci uchwaty 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 wskazaé, ze materialnqg 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 czesci tekstowej oraz wyznaczone w czesci graficznej w jednoznaczny sposéb winny
okresdla¢  mozliwos¢ sytuowania planowanej zabudowy w ramach wszystkich terendow
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 budzgcy
jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych sposéb, okreslaé te czesci terenu przeznaczonego
pod zabudowe, na ktérych plan dopuszcza sytuowanie budynkdéw.

Tymczasem, na rysunku planu nie okreslono linii zabudowy na terenie MNe5 pomimo, ze z ustalen
czesci tekstowej uchwaty zmienianej wynika mozliwos¢ lokalizowania na tym terenie zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej ekstensywnej, ktérg w tej sytuacji bedzie mozna sytuowacd
w dowolny i uznaniowy sposdb, przez podmioty inne niz rada gminy, w zaleznosci od np.
wydawanych decyzji w przedmiocie podziatu nieruchomosci.

Brak linii zabudowy, stanowigcych jeden z obligatoryjnych elementdw ksztattujgcych zabudowe
i zagospodarowanie terenu, stwarzaé bedzie bardzo istotne problemy na etapie realizacji ustalen
planu, w indywidualnych postepowaniach administracyjnych, w ktérych bezposrednig podstawe
prawng stanowi witasnie plan miejscowy. Brak ten uniemozliwia prawidtowe zastosowanie planu
w tym postepowaniu i tym samym przesadza o koniecznosci wyfaczenia go, w zakresie dotknietym
opisywanym brakiem, z obrotu prawnego. Powyzsze ustalenia uchwaty stanowig o naruszeniu
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu m.p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, ze nie do przyjecia jest poglad, iz linie zabudowy muszg zostaé
wyznaczone obowigzkowo jedynie od strony drdég publicznych, drog wewnetrznych i placéw.
Kwestie dotyczace linii zabudowy od drég w przypadku braku planu miejscowego regulujg przepisy
§ 4 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania
wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1588). Natomiast
wymog okreslenia linii zabudowy w planie miejscowym, zawarty zostat w art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p. Poje¢ tych nie mozna poréwnywaé, poniewaz w przypadku, gdy obowigzuje
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie wydaje sie decyzji o warunkach zabudowy
(art. 4 ust. 2 ustawy o p.z.p.). Na powyzsze wskazuje rowniez orzecznictwo, w tym np. wyrok
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Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 1 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 551/15.

Nie jest rowniez uprawnione przenoszenie wyznaczania linii zabudowy na etap sporzadzenia
projektu budowlanego i wydawania pozwolenia na budowe. W tym zakresie na uwage zastuguje
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt Il OSK 3140/13
z 23 czerwca 2014 r. ,Takze nie mozZna sie zgodzi¢ z Sgdem | instancji, ze ustalenia linii zabudowy
mozna przenosi¢ _na etap sporzgdzenia projektu budowlaneqgo i wydawania pozwolenia
na budowe, to wtasnie ustalenie linii zabudowy jest jednym z obligatoryjnych elementdw ustalenia
planu zagospodarowania przestrzenneqo i fgcznie z pozostatymi parametrami i wskaznikami
wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztaftuje na terenie objetym planem tad przestrzenny. Brak
ustalenia linii zabudowy, ktdra jest jednym z obligatoryjnych elementdw ksztattujgcych zabudowe
i_zagospodarowanie ternu w_znacznym stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego
i nie mozna tego elementu przerzuca¢ na nastepny etap postepowania budowlanego. Dlatego tez
uchybienia w tym zakresie dotyczqce terenéw 5UKr, 18UA, 27UN, 28US/ZP i czesciowo terenu
24MW nie_mozZna _uzna¢ za nieistotne jak to uczynit Sqd | instancji. Faktycznie w sytuacjach
wyjgtkowych mozna odnies¢ sie do art. 43 ustawy o drogach publicznych, ale dotyczy to terenow
sgsiadujgcych z drogami publicznymi. W niniejszej zas sprawie teren 24MW sgsiaduje z drogq
projektowangq, a wiec trudno mowic o spetnieniu przestanek okreslonych w art. 43, ponadto jak
stusznie zauwazono w uzasadnieniu skargi kasacyjnej istnieje niezgodnosc¢ § 16 ust. 26 pkt 2 lit. f
uchwaty z rysunkiem planu na czesci terenu od drogi 11KD-D. Zwrdcic nalezy uwage, iz dla terenéw
przylegtych do drdg publicznych o usytuowaniu obiektow w odniesieniu do przebiegu drogi
rozstrzyga art. 43 ustawy o drogach publicznych ustalajgcy wymagania w zakresie odlegtosci
w jakiej obiekty mogq byc¢ sytuowane od krawedzi drogi. Wymagania zawarte w tym
uregulowaniu w istocie wyznaczajq linie zabudowy na terenach przebiegu drdg publicznych.
Niewgtpliwie wyznaczenie linii zabudowy dla spetnienia wymagan art. 35 ust. 2 i art. 43 ustawy
o drogach publicznych bedzie niezbedne w przypadku przewidywania w planie przeznaczenia
terenu pod realizacje nowych drég, bowiem bedzie koniecznym wyznaczenie terenu niezbednego
nie tylko pod realizacje samej drogi lecz i uksztattowanie takiej przysztej zabudowy, ktora bedzie
spetniata wymagania ostatniego z wymienionych przepisow.”.

Nie spetnia wymagan okreslonych w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. orazw § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8
rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. odestanie do przepisow
odrebnych, bowiem jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 27 listopada 2015 r.,
sygn. akt Il OSK 2253/15: ,(..) Nie sq zasadne zarzuty co do wyznaczenia linii zabudowy.
Obowigzek wyznaczenia linii zabudowy wynika zaréwno z ustawy (art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) jak i z § 4 pkt 6 i § 27 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 wypetnienia requlacji przyjetej w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowigcym o okresleniu linii zabudowy.”.

Kwestia zgodnosci planu miejscowego z przepisami odrebnymi znalazta swoje odzwierciedlenie

w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

— NSA z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt Il OSK 2674/14: ,Stuszne jest stanowisko skarigcego
kasacyjnie, iz ustawowy zakaz nie moze by¢ powtdrzony literalnie w ramach ustalen
planistycznych, ale uwzgledniony poprzez takie przyjecie rozwiqzan przestrzennych, ktore
nie bedzie naruszac przepisow odrebnych, w tym ustanowionych w nim zakazow.”;
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— WSA w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 2894/15: ,Zawarcie w planie
miejscowym ustalert odwotujgcych sie do stosowania i uwzgledniania przepiséw odrebnych
winno znalez¢ odwzorowanie poprzez realizacje tych przepisow w ustaleniach planistycznych.”;

— WSA w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1851/13: , Natomiast
w art. 15 ust. 1 powyziszej ustawy okreslono zasade, zgodnie z ktorg, wdjt, burmistrz albo
prezydent miasta, sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowg
i graficzng zgodnie przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem
miejscowym.”.

Na konieczno$¢ powigzania czesci tekstowej oraz graficznej w zakresie linii zabudowy, a takze

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

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

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

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

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

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r., sygn. akt
Il SA/Wr 112/14;

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

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

W ocenie organu nadzoru, ustalenia planu dotyczace linii zabudowy powinny by¢ kompletne,
a przebieg linii zabudowy powinien by¢ mozliwy do ustalenia bez koniecznosci odwotywania sie
do przepisdéw zamieszczonych w innych aktach prawnych. Jak wynika z wyroku WSA we Wroctawiu
z 11 czerwca 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 277/13: ,,Wyktadnia przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym doprowadzita sqd do wniosku, ze obowigzkiem
rady jest takie okreslenie zasad zabudowy i zagospodarowania terenu, aby postanowienia
uchwaty dato sie w sposob niebudzgcy watpliwosci zinterpretowac. Aby cel taki osiggng¢ lokalny
prawodawca powinien uzywac wartosci liczbowych i fachowego stownictwa, co stanowic¢ bedzie
zobiektywizowang metode ksztaftowania fadu przestrzennego na danym terenie.”.

Organ nadzoru wskazuje, ze przystepujgc do sporzadzania zmiany planu miejscowego niezbedne
jest uaktualnienie wszelkich niezbednych tresci zwigzanych z dokonywang zmiang, przy czym
powyzsze dotyczy zardwno jego czesci tekstowej, jak i graficznej.

Prawidtowe, z punktu widzenia obecnego porzagdku prawnego, zmiany uzaleznione sg de facto od
zawartos$ci merytorycznej planu miejscowego bedacego przedmiotem zmiany oraz od zakresu
i charakteru wprowadzonych zmian, ktére muszg odpowiada¢é wymogom obecnhego brzmienia
ustawy o p.z.p. Istotne jest przy tym, jakie zmiany zaszty réwniez na terenie objetym samg zmiang,
i to zaréwno w przestrzeni, ale réwniez w samym prawodawstwie.

Organ nadzoru wskazuje, ze zmieniany plan miejscowy zostat sporzadzony i uchwalony
na podstawie przepisdw ustawy o p.z.p. sprzed nowelizacji tej ustawy, tj. sprzed 21 pazdziernika
2010 r. Podjecie uchwaty inicjujgcej proces zmiany planu miejscowego, w dniu 30 pazdziernika
2019 r., zobowiazuje jednak do sporzgdzenia zmiany tego planu miejscowego zgodnie z obecnymi
przepisami ustawy o p.z.p.
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Nowelizacja przepisow ustawy o p.z.p., wprowadzita zmiane przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., w zakresie zasad ksztattowania zabudowy oraz wskaznikdw zagospodarowania terenu,
zgodnie z ktérymi, plan miejscowy powinien okreslaé obowigzkowo: ,(..) maksymalng
i_minimalng _intensywnos¢ zabudowy jako wskaZnik powierzchni _catkowitej zabudowy
w odhniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, (...)”.

Biorgc pod uwage przepisy ustawy o p.z.p. obowigzujgce w dacie rozpoczecia niniejszej procedury
planistycznej oraz zakres zmian okreslony w uchwale intencyjnej, a takze juz obowigzujgce
ustalenia okreslajgce wskazniki zabudowy i zagospodarowania terenu, zawarte w zmienianym
planie dla terendw MN/US8 i MNe5, stwierdzi¢ nalezy, ze uchwata nowelizujgca plan miejscowy
powinna zawieraé ustalenia w zakresie maksymalnego i minimalnego wskaznika intensywnosci
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlane;j.

Tymczasem z uchwaty zmieniajgcej wynika, ze nie uaktualnia ona, w ww. zakresie, zasad
ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu ustalonych w uchwale zmienianej, dla
terenu MN/US, wynikajagcym z obowigzujgcego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

W § 1 ust. 2 pkt 3 lit. a uchwaty przystgpieniowej ustalono, ze: ,2. Zakres zmiany obejmuje: {(...)
3) szczegotowe ustalenia uchwaty, odnoszqce sie wytgcznie do wybranych terenow funkcjonalnych:
a) obejmujgce tereny funkcjonalne MN/U, w__tym zasady ksztattowania zabudowy
i zagospodarowania terenu, zawarte w rozdziale 7 §27 planu,”.

Natomiast z ustalen § 1 ust. 2 uchwaty zmieniajgcej wynika, ze w odniesieniu do terenéw MN/U,
zmiana planu w czesci tekstowej dotyczy wytacznie likwidacji _symbolu terenu MN/U9.
Potwierdzajg to ustalenia § 2 pkt 4 tej uchwaty, w brzmieniu: ,4) w § 27 ust. 1 wstep do wyliczenia
otrzymuje brzmienie: ,Dla terenow MN/U1, MN/U2, MN/U3, MN/U4, MN/U8, MN/U10, MN/U12,
MN/U16, MN/U17 ustala sie:”. Zgodnie z § 3 tej uchwaty, pozostate ustalenia planu nie ulegaj3
zmianie.

Dla terenu MN/U8 ustalenia w zakresie parametréw i wskaznikdw zagospodarowania zawarte
zostaty w § 27 ust. 1 pkt 5 uchwaty zmienianej, w brzmieniu: ,1. Dla terenéw MN/U1, MN/U2,
MN/U3, MN/U4, MN/U8, MN/U9, MN/U10, MN/U12, MN/U16, MN/U17 ustala sie: {...)
5) nastepujgce parametry i wskazniki zagospodarowania terenu:
a) maksymalny wskaznik powierzchni zabudowy:
— 0,3 dla zabudowy mieszkaniowej,
— 0,4 dla zabudowy ustugowej i mieszkaniowo — ustugowej,
b) minimalny udziat powierzchni biologicznie czynnej — 60%,
¢) minimalna powierzchnia dziatki budowlanej:
— 800 m?dla zabudowy mieszkaniowej i mieszkaniowo — ustugowej wolno stojqcej,
— 600 m? dla 1 segmentu w zabudowie blizniaczej dla zabudowy mieszkaniowej
i mieszkaniowo — ustugowej,
— 300 m? dla zabudowy ustugowej,
d) dla budynkéw garazowych i gospodarczych dopuszczenie sytuowania bezposrednio przy
granicy z sqsiedniq dziatkq budowlang,
e) nieprzekraczalne linie zabudowy zgodnie z rysunkiem planu.”.

W zwigzku z tym, ze zgodnie z uchwatg intencyjng zakres zmian powinien obejmowac szczegétowe
ustalenia dotyczace zasad ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenéw MN/U, to zmiana
ta winna uwzglednia¢ okreslenie wskaznika maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy
dla terenu MN/U8, ktéry stanowi faktycznie nowy teren, wyznaczony w nowych liniach
rozgraniczajgcych, o zasiegu wiekszym niz okreslony na rysunku zmienianego planu, obejmujacy
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zlikwidowane tereny: KDD2, KDW2 i MN/U9, przy czym zmiana ta dopuszczona zostata ustaleniami
§ 1 ust. 2 pkt 4 lit. a i § 3 uchwalty intencyjne;j.

Tymczasem wskazniki te nie zostaty wprowadzone do ustalen dla tego terenu. Tym samym nadal
obowigzujg tylko i wytgcznie parametry i wskazniki zagospodarowania terenu ustalone w § 27
ust. 1 pkt 5 uchwaty zmieniane;j.

Brak ustalenia _maksymalnego i minimalnego wskaznika intensywnosci zabudowy dla terenu
MN/U8 znajdujgcego sie w granicach obszaru objetego niniejszg uchwatg, nie spetnia wymogow
dotyczacych obligatoryjnych ustalen planu miejscowego, wynikajacych z obowigzujgcego
brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu zasad
sporzgdzania planu miejscowego, co na podstawie art. 28 ust. 1, w zwigzku z art. 27 ustawy
o p.z.p. stanowi kolejng przestanke do stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaty.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego oraz istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdw w tym zakresie,
powodujg niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do istotnego naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako
bezwzgledny wymdg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowac przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

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

Biorgc pod uwage fakt, iz wskazane w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym naruszenia dotycza
podstawowego zakresu zmian, jakie zostaty okres$lone w uchwale przystgpieniowej, niezbednym
jest stwierdzenie niewaznosci uchwaty w catosci, co umozliwi zastosowanie art. 28 ust. 2 ustawy

0 p.z.p.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktdw organu samorzagdowego przyjmuje sie,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisdw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego w swietle orzecznictwa
NSA i pogladdéw 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 ktorym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqgce do takich
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skutkdw, ktdre nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym parnstwie prawnym, ktore
wptywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktdw organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgddéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu poglagddow doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczgce istoty zagadnienia, a zatem bedga to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wplywajgce na tresc
uchwaly, dotyczgce meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje
do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow
ustrojowych, przepisdw prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepiséw
regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o 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 Ministréw,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor
nad dziatalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko woéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziafania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy 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 réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wtadzy publicznej natozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny by¢ scisle wyznaczone
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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).”.

Wozigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$é
uchwaty Nr 296/XXVI111/2020 Rady Miejskiej w Serocku z 28 pazdziernika 2020 r. ,,w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Serock — sekcja C1 powiat
legionowski woj. mazowieckie” w catosci, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
skutkuje wstrzymaniem jej wykonania z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki
/podpisano elektronicznie/
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