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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.309.2015.JF
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 29 stycznia 2016 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r. poz.
1515 oraz 1890)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XIV/84/2015 Rady Gminy w Gorznie z dnia 29 grudnia 2015 r. ,,w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Gorzno — czes¢ 1”7, w zakresie ustalen:

- § 2 ust. 1 pkt 3 uchwaty;

- § 8 ust. 2 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) zaleca sie (...) ”;
- § 9 ust. 2 uchwaty;

- § 9 ust. 3 uchwaty;

- § 24 ust. 2 pkt 2 i 3 uchwaty, w odniesieniu do trybu podziatu;

- § 24 ust. 2 pkt 4 uchwaty;

- § 24 ust. 3 pkt 2 i 3 uchwaty, w odniesieniu do trybu podziatu;

- § 24 ust. 3 pkt 4 uchwaty;

- czesci tekstowej oraz graficznej, stanowigcej zatgcznik nr 1 1 6, w odniesieniu do terenéw oznaczonych
symbolem PE;

- czgsci tekstowej oraz graficznej, stanowiacej zalacznik nr 1 1 10, w odniesieniu do terendw oznaczonych
symbolem R;

- czgscel graficznej, stanowigcej zalacznik nr 16, w zakresie, w jakim dopuszcza do realizacji zabudowy na
terenie oznaczonym symbolem MNU w odlegtosci do 12 m od granicy lasu, stanowiagcego teren ZL.
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UZASADNIENIE

Na sesji w dniu 29 grudnia 2015 r., Rada Gminy w Gorznie podj¢ta uchwate Nr XI1V/84/2015
, W sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Gorzno
—czes¢ 17,

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym
oraz art. 20 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2015 r. poz. 199 z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”, a takze art. 7 ust. 1 ustawy
z dnia z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 909
z pézn. zm.).

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 o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktoéw prawa miejscowego okresla
ustawa. W przypadku aktow 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.

Zgodnie z ustaleniami art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowos$ci czy shusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okre$lonej ustawa, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty rady
gminy w calo$ci lub w czgéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw w tym
zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskow 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnoSci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podj¢cia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Stosownie do dyspozycji art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu
uwzglednia si¢ zwlaszcza wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia.
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Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy 0 p.z.p. ,, W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...)
9) szczegolne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w_ich uZytkowaniu, w_tym
zakaz zabudowy; (...)".

Zdaniem organu nadzoru, istotne znaczenie beda tu mie¢ przepisy rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r. poz. 1422), a w szczegdlnosci przepisy
zawarte w Dziale VI pn. Bezpieczenstwo pozarowe, Rozdziat 7 pn. Usytuowanie budynkow z uwagi
na_bezpieczenstwo pozarowe. W § 271 ust. 8 ww. rozporzadzenia zawarte zostaly ustalenia
dotyczace sytuowania zabudowy od granicy lasu, zgodnie z ktorymi ,,Najmniejszqg odlegtosé
budynkow ZL, PM, IN od granicy lasu nalezy przyjmowaé, jak odlegtos¢ Scian tych budynkow
od Sciany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniajgcym ogien”.

W ocenie organu nadzoru, w przedmiotowym planie miejscowym, nie zostaly uwzglednione
wymogi § 271 ust. 8 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, naruszajac przez to réwniez przepisy ustawy 0 p.Z.p.,
z uwagi na fakt, ze w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem MNU (zal. nr 16)
od gruntdéw lesnych w ogodle nie wyznaczono linii zabudowy, dopuszczajac tym samym
do zabudowy w bezposrednim sgsiedztwie lasow.

Biorac pod uwage powyzsze, Wojewoda Mazowiecki stwierdza, ze ustalenia czesci graficznej,
zawarte na rysunku planu miejscowego stanowigcym zatgcznik nr 16 do uchwaty, w zakresie
nieprzekraczalnych linii zabudowy, naruszaja przepis § 271 ust. 8 rozporzadzenia w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, gdyz nie spelniaja
wymogu zachowania minimalnej odlegtosci zabudowy od granicy lasu, o ktérej mowa w przepisach
ww. rozporzadzenia.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru w kwestii uwzgledniania sgsiedztwa lasow,

podzielono m.in. w prawomocnych orzeczeniach z dnia:

— 15 pazdziernika 2013 r. Sygn. akt IV SA/Wa 1515/13 w sprawie skargi Wojewody
Mazowieckiego na uchwate Nr XXXVII/159/2012 Rady Miasta Ostrow Mazowiecka z dnia
28 grudnia 2012 r. w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
miasta Ostrow Mazowiecka; Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku
stwierdzil niewazno$¢ wprowadzonych przez gmin¢ do planu miejscowego, ustalen w zakresie
sytuowania zabudowy od granicy lasu, uzasadniajac, ze ,, Wymogi dotyczqce sytuowania
zabudowy od granicy lasu, okreslajq przepisy rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia
12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ budynki
i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690 z pozn. zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8§ ww.
rozporzgdzenia — ,, Najmniejszq odleglos¢ budynkow ZL, PM, IN od granicy lasu nalezy
przyjmowac, jak odleglos¢ scian tych budynkow od sciany budynku ZL z przekryciem dachu
rozprzestrzeniajgcym ogien”. Tym samym okreslona na rysunku planu, w ramach jednostki
terenowej P-21, nieprzekraczalna linia zabudowy ,,dociggnieta” do granicy terenu lesnego
narusza przytoczone powyzej przepisy.”’;

— 27 listopada 2013 r. Sygn. akt IV SA/Wa 1705/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego
na uchwale Nr XIX/200/2013 Rady Miejskiej w Glinojecku z dnia 31 stycznia 2013 r.
, W sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta
Glinojeck dla terenow oznaczonych symbolami 115 P.U i 65 P.U oraz dziatek nr 8 i 10”;
Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku stwierdzil niewazno$¢
wprowadzonych przez gming¢ do planu miejscowego, ustalen w zakresie sytuowania zabudowy
od granicy lasu, uzasadniajac, ze ,, Wymogi dotyczqce sytuowania zabudowy od granicy lasu,
okreslajq przepisy rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75,
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poz. 690 z pozn. zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8§ ww. rozporzqdzenia ,,najmniejszq odlegtosc
budynkow ZL, PM, IN od granicy lasu nalezy przyjmowac, jak odleglosc scian tych budynkow
od sciany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniajgcym ogien’] ustalen tych
nie uwzgledniono w sporzgdzanym planie miejscowym, chociaiby poprzez okreslenie
nieprzekraczalnej linii zabudowy od terenow przeznaczonych pod zalesienia oraz od terenow
lesnych”;

— 30 grudnia 2013 r. Sygn. akt IV SA/Wa 1851/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego
na uchwate Nr XIX/201/2013 Rady Miejskiej w Glinojecku z dnia 31 stycznia 2013 r.
W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru
potozonego w obrebie Rumoka, gmina Glinojeck”, w ktorym przedstawit identyczne
stanowisko, jak w wyroku z dnia 27 listopada 2013 r. Sygn. akt IV SA/Wa 1705/13;

— 25 czerwca 2014 r. Sygn. akt IV SA/Wa 629/14, w ktérym Sad stwierdzil, iz ,,(...) Projekt
planu miejscowego winien by¢ sporzqdzony zgodnie z przepisami odrebnymi (art. 15 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wymogi, dotyczgce sytuowania
zabudowy od granicy lasu, okreslajq przepisy rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia
12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki
i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690 ze zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8 ww. rozporzqdzenia
— "najmniejszq odleglos¢ budynkow ZL, PM, IN od granicy lasu nalezy przyjmowac, jak
odleglos¢ scian tych budynkow od Sciany budynku ZL z przekryciem dachu
rozprzestrzeniajgcym ogien". Tym samym okreslona na rysunku planu, w ramach jednostki
terenowej 3MN2, 3R/RM oraz 7MN2, nieprzekraczalna linia zabudowy "dociggnieta"
do granicy terenu lesnego narusza przytoczone powyzej przepisy (...)";

— 22 lipca 2014 r. Sygn. akt IV SA/Wa 595/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,(...) Tak
ustanowione przepisy prawa miejscowego Wprowadzajg jedynie niepewnos¢ co do
obowigzujgcego prawa. Trudno bowiem wyinterpretowac znaczenie ww a zawartego w § 13
ust. 20 zd. 1 uchwaly przepisu, skoro jednoczesnie plan nie odsyla do konkretnych przepisow
okreslajgcych obowiqzki dla terendw pozostajgcvch w sgsiedztwie lasu czy terendw
przeznaczonych do zalesienia, a jesli chodzi o lini¢ zabudowy wyznaczang w_stosunku
do Sciany lasu — winny jg wprost ustalac przepisy czesci tekstowej i graficznej mpzp w ramach
obowigzujgcych w tym zakresie przepisow. Wskazal na to wojewoda w skardze przywotlujgc
¢ 271 ust. 8 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie (...)";

— 12 maja 2015 r. Sygn. akt IV SA/Wa 280/15.

Organ nadzoru wskazuje rowniez, iz wobec zasady hierarchicznosci zrodet prawa, przedmiotem
regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu,
ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne. Wykroczenie poza zakres delegacji
ustawowej stwarza za$ ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach
prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie
sg trudne do przewidzenia, stad konieczno$¢ Scislego przestrzegania granic umocowania prawnego
do podejmowania uchwat.

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podj¢tej uchwaly wynika, iz w ustaleniach § 2 ust. 1
pkt 3 wuchwaly, w brzmieniu: , llekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o: (...)
3) minimalnym/maksymalnym wskaZniku intensywnosci zabudowy nalezy przez to rozumiec
najmniejszq/najwiekszq dopuszczalng wartos¢ liczcbowg wyrazajgcq stosunek powierzchni
catkowitej wszystkich kondygnacji naziemnych mierzonych w obrysie zewnetrznym budynkow
zlokalizowanych na dziatce budowlanej, do powierzchni tej dziatki,”, wprowadzono modyfikacje
normy obowigzujacej W innym akcie prawnym, bowiem ustawodawca w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., zdefiniowat juz pojecie ,, intensywnosci zabudowy”. Zgodnie z ww. przepisem maksymalna
1 minimalna intensywno$¢ zabudowy to ,,(...) wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
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w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej”. W tej sytuacji uzna¢ nalezy, ze definicja
zawarta w § 2 ust. 1 pkt 3 uchwaty, jest modyfikacja definicji zawartej w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy

0p.z.p.

Podkresli¢ nalezy, iz skoro z literalnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika,
ze intensywno$¢ zabudowy okre$la wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej, to tak sformulowany przepis ustawy nie pozostawia w zasadzie
watpliwosci, ze intensywnos¢ zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem catkowitej
zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi si¢ do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany
w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywnos$ci zabudowy stanowi stosunek powierzchni
calkowitej wszystkich kondygnacji budynkéw do powierzchni terenu dziatki budowanej (vide
wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., Sygn. akt Il OSK 162/12,
wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu: z dnia 25 wrze$nia 2013 r., Sygn.
akt 1l SA/Wr 489/13; z dnia 17 lipca 2013 r., Sygn. akt Il SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.:
orzeczenia.nsa.gov.pl). Pojecie kondygnacji zostalo zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporzadzenia
w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie.
Zgodnie z ww. przepisem ilekro¢ jest mowa o kondygnacji ,, nalezy przez to rozumieé¢ poziomq
nadziemng lub podziemng czes¢ budynku, zawartq pomiedzy powierzchnig posadzki na stropie
lub najwyzej potozonej warstwy podlogowej na gruncie a powierzchniq posadzki na stropie bgdz
warstwy ostaniajqgcej izolacje cieplng stropu, znajdujgcego sie nad tq czescig budynku, przy czym
za kondygnacje uwaza sie takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz
poziomq czes¢ budynku stanowigcq przestrzen na urzqdzenia techniczne, majgcq Srednig wysokos¢
w Swietle wiekszq niz 2 m; za kondygnacje¢ nie uznaje si¢ nadbudowek ponad dachem, takich
jak maszynownia dzwigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna Ilub kotlownia”. Przepisy
ww. rozporzadzenia dziela, wigc kondygnacje na podziemng, o ktorej mowa rowniez w § 3 pkt 17
rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
1 ich usytuowanie [kondygnacja zaglebiona ze wszystkich stron budynku, co najmniej do potowy
jej wysoko$ci w §wietle ponizej poziomu przylegajacego do niego terenu, a takze kazda usytuowang
pod nig kondygnacj¢] oraz nadziemng o ktorej mowa takze w § 3 pkt 18 rozporzadzenia [kazda
niebedaca kondygnacja podziemna)].

Zdaniem organu nadzoru regulujac kwestie zwigzane z intensywnoscig zabudowy organ stanowigcy
gminy nie mogt nakaza¢ okreslania stosunku powierzchni zabudowy tylko kondygnacji
nadziemnych, bowiem ustawodawca w przepisach rangi ustawowej okreslit juz sposéb ustalania
wskaznika intensywno$ci zabudowy, a zatem organ uchwatodawczy nie byl uprawniony
do regulowania tej kwestii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w sposob
odmienny. Kwestionowany przepis uchwaty stanowi nie tylko niezgodng z prawem modyfikacj¢
postanowien ustawowych, ale réwniez w sposob nieuzasadniony rozszerza kompetencj¢ organu
uchwatodawczego gminy. Tym samym naruszono w sposob istotny zasady sporzadzania planu
pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawnione
organy w zakresie zawartosci ustalen planu.

Zdaniem organu nadzoru parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu powinny by¢ precyzyjne, konkretnie okreslone, zawezajace pole interpretacji, aby nie mogly
by¢ rozumiane zbyt szeroko przez organy stosujace prawo.

W s$wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Gminy w Gorznie, musi
mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zardwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane
do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne
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zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalna, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng,
bedac gwarancja spojnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zardwno
w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny
by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujqgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych sie do zZrodetl prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, zZe wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takie majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé,
ze konstytucja zamyka system zZrodel prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktow
normatywnych”.

W zakresie powtérzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtorzenia 1 modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., Sygn. akt Il SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA o0z. we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., Sygn. akt Il SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
1 uzupetnienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz
sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢é si¢ z tym,
ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktore;j
g0 zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania 1 modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Rada Gminy w Gorznie, podejmujac przedmiotowa uchwalg, nie posiadala réwniez podstaw

prawnych do wprowadzenia ustalen, o ktorych mowa w:

— 8§ 9 ust. 2 uchwaly, w brzmieniu: ,, Wszelkie prace inwestycyjne w granicach terenow o ktorych
mowa W ust. 1 naruszajgce powierzchnie ziemi na glebokosci ponizej 30 cm, nalezy prowadzic¢
zgodnie z przepisami odrebnymi.”,

— § 9 ust. 3 uchwaty, w brzmieniu: ,,Na pozostatych terenach objetych planem, w_przypadku
odkrycia podczas prac budowlanych lub robdt ziemnych przedmiotow, co do ktorych istnieje
przypuszczenie, ze sq one zabytkami, inwestor i wykonawca sq zobowigzani wstrzymac wszelkie
prace budowlane i zawiadomi¢ wojewodzkiego konserwatora zabytkow.”.

Ustalenia § 9 ust. 2 uchwaly, nie majg podstawy prawnej wynikajacej z dyspozycji zawartej
w art. 15 ustawy o p.z.p., gdyz dotycza regulacji zawartych w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2014 r. poz. 1446 z po6zn. zm.),
a w szczeg6lnosci w jej Rozdziale 3 pn. Zagospodarowanie zabytkow, prowadzenie badan, prac
i robot oraz podejmowanie innych dziatan przy zabytkach.

W zwigzku z przedstawionymi uregulowaniami organ nadzoru wskazuje, ze w $wietle art. 7 pkt 4
i art. 19 ust. 3 ustawy o ochronie zabytkéw i1 opiece nad zabytkami, jedng z form ochrony zabytkow
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sg ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W _planie ustala si¢,
w_zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych
obowigzujg okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone
znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow. Kompetencja ta $ci§le koresponduje z art. 15 ust. 2
pkt 4 ustawy o p.z.p., w mysl ktorego w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspoélczesnej. Konkretyzacje
ww. przepisu odnalez¢ mozemy na gruncie § 4 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), ktory stanowi, ze ,, ustalenia dotyczqce zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspolczesnej powinny zawieraé okreslenie
obiektow i terenow chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
W tym okreslenie nakazow, zakazow, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terenow”.
Wskazane upowaznienia zakre$laja kompetencj¢ do okreslania w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego szczegdlnych zasad, na jakich poszczegoélne zabytki, zaleznie
od indywidualnych uwarunkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak pelnej
dowolnos$ci i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowigzujacego prawa. W ocenie organu nadzoru,
wskazane uregulowanie uchwaly, wykracza poza przyznang radzie gminy kompetencje
do okreslenia, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej, w tym okreslenia nakazow i zakazow
w zagospodarowaniu terenéw. Wskazane upowaznienie nie obejmuje bowiem mozliwo$ci ustalania
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego strefy ochrony konserwatorskiej
wylacznie w przypadkach okreslonych w § 9 ust. 2 uchwaty.

Organ nadzoru wskazuje, ze obowigzek przeprowadzenia badan archeologicznych w przypadku
zamiaru prowadzenia robot ziemnych Ilub zmiany charakteru dotychczasowej dzialalnosci
na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne wynika z art. 31 ust. 1a ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami. Rodzaj i zakres tych badan okresla w drodze decyzji wojewodzki
konserwator zabytkow (art. 31 ust. 2 tej ustawy). Zrédlem tego obowigzku jest ustawa, a nie akt
prawa miejscowego. Co wigcej to wlasciwy wojewodzki konserwator zbytkow okresla zakres oraz
rodzaj niezbednych badan archeologicznych i to tylko i wylacznie w takim zakresie, w jakim roboty
budowlane albo roboty ziemne Iub zmiana charakteru dotychczasowej dziatalnosci
na terenie, na ktérym znajdujg si¢ zabytki archeologiczne, zniszcza lub uszkodza zabytek
archeologiczny. Z przepisow tych nie wynika zatem, iz zakres ten 0dnosi si¢ do przypadku
prowadzenia robot ziemnych ponizej 30 cm.

Jednoczesnie nalezy wskazaé, iz zapis § 8 ust. 2 uchwaty, w brzmieniu: ,,2. W granicach strefy
., K" zaleca sie:

— ochrong i zachowanie istniejgcego wartosciowego drzewostanu,

— uporzqgdkowanie przestrzennego i utrzymanie istniejgcego sposobu uzytkowania,

— nie wprowadzanie zwartych nasadzen wysokq roslinnoscig,

— nie lokalizowanie obiektow kubaturowych,

— zakaz umieszczania reklam i banerow wielkoformatowych wolnostojgcych,

— zakaz montowania urzqdzen technicznych, takich jak maszty telekomunikacyjne

i transformatory.”,

nie moze zastapi¢ jednoznacznego ustalenia zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkdw,
w tym okreslenia nakazéw, zakazdéw, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terendéw,
o ktorych mowa w ww. art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 p.z.p. oraz § 4 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Uchwata
w sprawie planu miejscowego winna by¢ sformulowana w sposob jasny, czytelny i jednoznaczny,
a W swojej tresci winna wyraznie precyzowac wszelkie kwestie, ktore normuje.
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Roéwniez ustalenia zawarte w § 9 ust. 3 uchwaly, odnoszace si¢ do przedmiotow, co do ktérych
istnieje przypuszczenie, ze moga by¢ zabytkami, naruszaja zasady zobowigzujace do sporzadzenia
planu miejscowego zgodnie z przepisami odrebnymi, o ktorych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p.,
bowiem powyzsze kwestie zostaly juz uregulowane w przepisach ustawy o ochronie zabytkoéw
i opiece nad zabytkami i ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r.
poz. 1409 z pdzn. zm.).

Sposob postepowania, w przypadku odkrycia przedmiotu, co do ktérego istnieje przypuszczenie,
iz jest on zabytkiem, wynika z art. 32 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Zatem
zrodlem tego obowigzku jest ustawa, a nie akt prawa miejscowego.

Wszelkie zapisy planu odnoszace si¢ do postepowania administracyjnego, zwigzanego
z procesem budowlanym, w zaleznosci od sytuacji, mozna potraktowaé, jako niezgodne
z prawem powtdrzenie przepisow ustaw lub ich modyfikacje, jezeli uregulowanie takie wynika
wprost z ustawy.

Kwestionowany przez organ nadzoru zapis § 9 wust. 3 uchwaly stanowi zaréwno w czesci
modyfikacj¢ | powtdrzenie art. 32 ustawy o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami, jak rowniez
zawiera uregulowania wykraczajace poza przyznang kompetencj¢ do okreslenia zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej. W zakresie wiadztwa
planistycznego gminy i obowigzku zawarcia w planie postanowien, o ktéorych mowa w art. 15 ust. 2
pkt 4 ustawy o p.z.p., nie miesci si¢ bowiem kompetencja do regulowania kwestii zwigzanych
z postgpowaniem administracyjnym dotyczacym prowadzenia robot budowlanych przy zabytku.
Ustawa o0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami oraz ustawa Prawo budowlane, kompleksowo
reguluja kompetencje organéw administracji w procesie budowlanym, zwigzanym z zabytkiem.

Poglad organu nadzoru, w kwestii dotyczacej przekroczenia, w powyzszym zakresie, kompetencji

rady gminy, zawartych w obowigzujacych przepisach prawa, byt juz przedmiotem wielokrotnych

orzeczen sadowych. W judykaturze, poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru podzielono
m.in. w prawomocnych orzeczeniach:

— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 lutego 2013 r., Sygn. akt
IV SA/Wa 2595/12 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwate
Nr XX/102/2012 Rady Gminy w Szelkowie z dnia 1 sierpnia 2012 r. w sprawie uchwalenia
Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego Gminy Szelkow;,

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 lipca 2012 r., Sygn. akt
IV SA/Wa 96/12 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwate Nr VIII/55/11 Rady
Gminy Stare Babice z dnia 30 czerwca 2011 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Stare Babice;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2013 r.,
Sygn. akt IV SA/Wa 1515/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwale
Nr XXXVII/159/2012 Rady Miasta Ostrow Mazowiecka z dnia 28 grudnia 2012 r.
w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto organ nadzoru wskazuje, ze ustalenia planu miejscowego winny zawiera¢ zasady,
o ktorych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p. Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy
0 p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo ,,szczegétowe zasady i warunki scalania
i podziatu nieruchomosci objetych planem miejscowym”, przy czym przez czynnos$ci te nalezy
rozumie¢ szczegdtowo okreslong, jednolita procedure ,,scalania i podziatu nieruchomosci”,
0 ktorej mowa w Dziale III, Rozdz. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 1774 z p6zn. zm.). Natomiast zgodnie z dyspozycja art. 15
ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym moze nastapi¢ okreslenie minimalnej
powierzchni nowo wydzielanej dziatki budowlanej, dla procedur wszczetych po dniu
21 pazdziernika 2010 r. (data podj¢cia uchwaty intencyjnej o przystapieniu do sporzadzania planu
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miejscowego. Tym samym, Rada Gminy w Gorznie miata mozliwo$¢ okreslenia minimalnej
powierzchni nowo wydzielanej dziatki — co wigcej z uprawnienia takiego skorzystala, nie miata
jednak podstaw prawnych do okre$lenia minimalnej szeroko$ci frontu dziatki w odniesieniu
do trybu podziatu, o ktérej mowa w ustaleniach:

— § 24 ust. 2 pkt 2 uchwaly;

— § 24 ust. 3 pkt 2 uchwaly,
jak réwniez nie miala podstaw prawnych do okreslenia kata potozenia granic dzialek w stosunku
do pasa drogowego, dla potrzeb dokonywanych podziatéw nieruchomosci, o ktorych mowa w:

— § 24 ust. 2 pkt 3 uchwaly;

— § 24 ust. 3 pkt 3 uchwaty.

Na wstepie zaznaczy¢ nalezy, iz procedura scalenia i podziatu nieruchomosci 0raz podziatu
nieruchomosci stanowi dwie rézne, odrebne procedury okre§lone w ustawie o gospodarce
nieruchomos$ciami. Wskazuje na to juz art. 1 ust. 1 ww. ustawy, ktéry stanowi, iz ,, Ustawa okresla
zasady: (...) 2) podziatu nieruchomosci; 3) scalania i podziatu nieruchomosci”. Powyzsze wynika
réwniez z redakcji samej ustawy. Otz na Dziat III ustawy o gospodarce nieruchomosciami
pn. ,, Wykonywanie, ograniczanie Ilub pozbawianie praw do nieruchomosci”, sklada sig
7 rozdzialdw, przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie sg pierwsze z nich, tj. Rozdziat 1
pn. ,, Podziatly nieruchomosci” oraz Rozdziat 2 pn. , Scalanie i podziat nieruchomosci”. Tak wigc
juz z samej konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz z redakcji przywolanego
powyzej art. 1 ust. 1, wynika wprost, iz kwestia (procedura) dotyczaca podziatow nieruchomosci,
nie jest tozsama z procedurg scalenia i podziatu.

Organ nadzoru wskazuje, ze warunki i zasady podziatu nieruchomosci ustala ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami, okreslajac kryteria dopuszczajace podziat nieruchomosci zarowno w przypadku,
gdy dotyczy on nieruchomosci potozonych na obszarze, dla ktéorego uchwalono plan miejscowy,
jak i na obszarze, dla ktorego brak jest takiego planu (art. 93, art. 94, art. 95 ustawy jw.). Jako jedno
z podstawowych kryteriow dopuszczajacych podzial nieruchomosci, ustawa wskazuje zgodnosé
podzialu z ustaleniami planu miejscowego (art. 93 ust. 1 ustawy jw.), przy czym zgodnos$¢
ta dotyczy zarowno przeznaczenia terenu, jak i mozliwosci zagospodarowania wydzielonych
dzialek gruntu. W przedmiotowym przypadku zgodno$¢ ta dotyczy rowniez okreslonej minimalne;j
powierzchni nowotworzone] dziatki budowlanej, bowiem intencyjna uchwala podjeta zostata
po 21 pazdziernika 2010 r. Natomiast sama ocena dopuszczalno$ci podziatu dokonywana jest przez
wlasciwy organ (organ wykonawczy gminy) w postepowaniu administracyjnym (art. 96 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami). Pomimo tego, w przywolanych powyzej ustaleniach uchwaty
Rada okreslita zasady 1 warunki dokonywania podziatdow nieruchomosci, polegajace
m.in. na okresleniu minimalnej szeroko$ci frontu dziatki oraz kata potozenia granic dzialek
w stosunku do pasa drogowego w ramach ustalen dotyczgcych parametrow nowo wydzielanych
dziatek budowlanych (organ nadzoru aprobuje przedmiotowe ustalenia w zakresie procedury
scalenia 1 podziatu).

Zawierajac, w omawianych powyzej ustaleniach, regulacje odnoszace si¢ do podziatéw
nieruchomos$ci w zakresie narzuconego parametru frontu dzialki oraz kata potozenia granic dziatek
w stosunku do pasa drogowego, Rada Gminy w Gorznie naruszyta tym samym dyspozycj¢ art. 15
ust. 2 1 ust. 3 ustawy o p.z.p., wykraczajac poza zakres delegacji ustawowej okreslajacej przedmiot,
ktory ustawodawca przekazatl radzie do regulacji w ramach miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Wkroczyta rowniez w sfere¢ uprawnien ustawowo zastrzezonych dla organu
wykonawczego gminy, bowiem to wojt, burmistrz albo prezydent miasta po przeprowadzeniu
postepowania administracyjnego decyduje, czy podziat jest dopuszczalny, czy tez nie. To, jaka
winna by¢ szeroko$¢ frontu, na proponowanej do wydzielenia dzialce o wskazanym w planie
parametrze, okreslonego planem przeznaczenia terenu oraz mozliwo$¢ zrealizowania okreslonych
planem warunkow zabudowy i oceniane bedzie w postgpowaniu administracyjnym. Wprowadzenie
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w uchwale zapiséw ograniczajgcych podzialy nieruchomosci w zakresie szerokosci frontu, czy kata
potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego, powoduje sprzecznos¢ pomigdzy zapisami
ustawowymi, a aktem prawa miejscowego.

Natomiast ustalenia zawarte w:

— § 24 ust. 2 pkt 4 uchwaly;

— § 24 ust. 3 pkt 4 uchwaly,
Zawierajg ponadto normy nie wyrazajace treSci normatywnej. Miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, jako prawo miejscowe, winien by¢ zgodny z obowigzujacymi
przepisami prawa. Rada gminy nie posiada kompetencji do dowolnej interpretacji i rozszerzajacego
stosowania zapisow ustawowych. Organ nadzoru jest zobowigzany zwrdci¢ ponownie uwage,
iz uchwala w sprawie planu miejscowego winna by¢ sformutowana w sposob jasny, czytelny
1 jednoznaczny, a w swojej tre§ci winna wyraznie precyzowa¢ wszelkie kwestie, ktore normuje.
Tym samym Ww sposob istotny naruszono zasady sporzadzania planu, pojmowane jako
merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie
zawartos$ci ustalen planu.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy 0 p.z.p., ,, W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...)6) (...) wskazniki
zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnosé zabudowy jako wskaznik
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny
udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym
miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzomych w karte parkingowq i sposob
ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow, ”.

Tymczasem dla terenow 0znaczonych symbolami:

— PE, dla ktorych zgodnie z ustaleniami § 18 ust. 2 pkt 3 uchwaty dopuszcza si¢ m.in. lokalizacje
tymczasowych obiektow kubaturowych;

— R, dla ktorych zgodnie z ustaleniami § 22 ust. 2 pkt 1 uchwaly dopuszcza si¢ budynki
i budowle zwiqzane 7 prowadzeniem gospodarstwa rolnego,

nie okre§lono wymaganych przepisem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wskaznikow

intensywnos$ci zabudowy, a takze udzialu powierzchni biologicznie czynnej.

Ustalenie maksymalnej i _minimalnej intensywnosci zabudowy nalezy do obowigzkowych
elementow tresci planu miejscowego. Majac powyzsze na uwadze stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powinna w sposob kompleksowy
okresla¢ maksymalng 1 minimalng intensywnos¢ zabudowy, a takze inne wymagane przepisem
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wskazniki i parametry, w tym minimalny udzial procentowy
powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlane;j.

Brak okreSlenia ww. wskaznikdbw oraz parametrow uniemozliwia¢ moze w praktyce
zagospodarowanie przedmiotowych terendw. Organ nadzoru wskazuje, iz ustalenia w powyzszym
zakresie zaliczone zostaly, przez ustawodawce, do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego,
za§ ich brak stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego,
a w konsekwencji oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w odniesieniu
do ww. terendéw.

Ponadto zgodnie z § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, , ustalenia dotyczqgce parametrow i wskaznikéw
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w_szczegolnosci
okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub
terenu, w tym udziatlu powierzchni biologicznie czynnej, a takZe gabarytow i wysokosci
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projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu; ”. Z przepisu § 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia wynika
rowniez, ze ,, Projekt rysunku planu miejscowego powinien zawieraé: (...) 8) linie zabudowy oraz
oznaczenia elementow zagospodarowania przestrzennego terenu’. Z powyzszych przepisdéw
wynika jednoznacznie, ze ustalenia w zakresie linii zabudowy naleza do obligatoryjnych ustalen
planu miejscowego i winny one rowniez znalez¢ swoje odzwierciedlenie zarowno w czesci
tekstowej, jak i graficznej.

Tymczasem rysunek planu, stanowigcy zatgcznik graficzny nr 1 i 6 do uchwaly, nie speinia
powyzszego wymogu, z uwagi na brak okreslenia linii zabudowy, w odniesieniu do terenow
oznaczonych symbolami PE oraz R.

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

w tym m.in. w:

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 maja 2015 r. w sprawie
sygn. akt II OSK 1353/14, w ktérym Sad stwierdzil, iz ,, Bezpodstawny jest zarzut skargi
kasacyjnej wskazujgcy na dokonanie przez Sqd blednej wyktadni art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.
w zw. z § 7 pkt 8 rozporzgdzenia (...) W sprawie wymaganego zakresu projektu planu
zagospodarowania przestrzennego, poniewaz Sqgd I instancji nie stwierdzil, iz linie zabudowy
powinny by¢ okreslone wylqcznie na rysunku planu, lecz podniost, Ze ustalenia planu
w_zakresie wyznaczania _linii_zabudowy powinny byé kompletne, umozliwiajgc ustalenie
przebiegu linii zabudowy w odniesieniu do kaidego terenu bez koniecznosci odwolywania sig
do przepisow zamieszczonych w innych aktach prawnych, ktorego to obowigzku Rada Miasta
nie dopetnita.”’;

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca
2014 r. w sprawie sygn. akt II OSK 3140/13, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,,(...) to wlasnie
ustalenie linii zabudowy jest jednym z obligatoryjnych elementow ustalenia planu
zagospodarowania _przestrzennego i lgcznie z pozostalymi parametrami i wskaznikami
wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztaltuje na terenie objetym planem tad przestrzenny. Brak
ustalenia linii zabudowy, ktora jest jednym z obligatoryjnych elementow ksztattujgcych
zabudowe [ zagospodarowanie ternu W znacznym stopniu utrudni dalszy etap procesu
budowlanego i nie mozina tego elementu przerzuca¢ na nastgpny etap postgpowania
budowlanego. Dlatego tez uchybienia w tym zakresie dotyczqce terenow SUKr, 18UA, 27UN,
28US/ZP i czesciowo terenu 24MW nie mozna uzna¢ za nieistotne jak to uczynit Sqd I 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 projektowang, a wiec trudno mowié
o Spetnieniu przestanek okreslonych w art. 43, ponadto jak stusznie zauwazono
w uzasadnieniu skargi kasacyjnej istnieje niezgodnos¢ § 16 ust. 26 pkt 2 lit. f uchwaly
z rysunkiem planu na czesci terenu od drogi 11KD-D. Zwroci¢ nalezy uwage, iz dla terenow
przyleglych  do  drog  publicznych o usytuowaniu  obiektow  w  odniesieniu
do przebiegu drogi rozstrzyga art. 43 ustawy o drogach publicznych ustalajgcy wymagania
w zakresie odleglosci w jakiej obiekty mogq by¢ sytuowane od krawedzi drogi. Wymagania
zawarte w tym uregulowaniu w istocie wyznaczajq linie zabudowy na terenach przebiegu drog
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 drog, 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.”,

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 maja
2014 r. w sprawie sygn. akt 1l SA/Wr 112/14, w ktorym stwierdzono, ze ,, Rozporzqdzenie w § 4
okresla wymogi co do zawartosci czesci tekstowej planu, zas w § 7 wymogi co do czesci
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graficznej. Skoro zatem o linii zabudowy mowa jest zarowno w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia, jak
iw § 7 pkt 8 rozporzqdzenia, to ustalenia w tym zakresie powinny miec¢ odzwierciedlenie
zaréwno w tekscie, jak i na rysunku planu. Zgodnie zas z § 8 ust. 2 zdanie 1 rozporzqdzenia,
na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu
miejscowego. W rozpoznawanej sprawie - jak prawidtowo ustalit organ nadzoru - brak tego
parametru (linii zabudowy) w zakwestionowanym planie miejscowym w stosunku do terenow
Z2 G-MU6, Z2 G-MU10 i Z2 G-UP, mimo zZe okreslenie w czesci tekstowej planu tego
parametru bylo mozliwe. Ponadto, odestanie w tekscie do rysunku planu jest w tym przypadku
niewystarczajqce. "Rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac¢ bezposrednio,
nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej z jej klasyczng budowq: hipoteza, dyspozycja,
sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢ uwzgledniony tylko w takim
zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23 lipca
2013 r., sygn. akt I SA/Wr 309/13).”;

— wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego W Warszawie z dnia 25 czerwca
2014 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 629/14, w ktoérym 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 ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki intensywnosci
zabudowy. Przepis ten znajduje uszczegolowienie w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, na mocy, ktorego ustalenia dotyczqce parametrow
i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierac
w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku
do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udzialu powierzchni biologicznie czynnej, a takze
gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Oznacza to, zZe plan
miejscowy musi zawierac¢ ustalenia, o ktdrych mowa w wyzej wymienionym przepisie, jezeli
w_terenie powstajq okolicznosci faktyczne uzasadniajgce dokonanie takich ustalen. Zdaniem
Sqdu taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie skoro Rada Miejska w Lomiankach, na tych
terenach ustalila projektowang zabudowe, przy czym nie przeniosta tych ustalen 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¢ uchwaly, czes¢ graficzna zatqcznik do uchwaly. Nadto
w planie miejscowym stosuje si¢ nazewnictwo i ozmnaczenia umozliwiajqce jednoznaczne
powigzanie rysunku planu miejscowego z tekstem planu miejscowego. Z powotanych
unormowan wynika, Ze czeS¢ tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie w czesci
graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji oraz spojnosci rozwazane sq w kategoriach
naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. Z takim stanem rzeczy mamy do czynienia
w przypadku zaskarzonej uchwaty.”.

Stanowisko w zakresie okreslenia linii zabudowy znajduje swoje odzwierciedlenie takze
w doktrynie. Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz
LEX, Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 155 teza 3. do art. 15: , Zgodnie
zart. 15 ust. 2 i 3 u.p.z.p. w miejscowym planie wystepujq dwie kategorie ustalen. P0O pierwsze,
sq to ustalenia obowigzkowe, wskazane w art. 15 ust. 2. Plan miejscowy musi zawierac
poszczegolne ustalenia, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2, tylko wowczas, gdy okolicznosci faktyczne
dotyczqce obszaru objetego planem, wynikajgce zwlaszcza z istniejgcego Ilub planowanego
przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajg dokonanie takich ustalen. Zasadg
pozostaje obowigzek ujecia w planie miejscowym wszystkich elementow wymienionych
w_powolanym przepisie, CO oznacza, ze w przypadku odstgpienia od okreslenia ktoregokolwiek
w_konkretnym planie lub jego fragmencie organ planistyczny powinien wykazac¢ zbednos¢ danej
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requlacji, W szczegolnosci przez utrwalenie przyczyn takiego pominigcia w uzasadnieniu uchwaty,
ewentualnie w materiatach planistycznych. Wojewodzki Sqd Administracyjny w Poznaniu w wyroku
z dnia 9 lutego 2012 r., IV SA/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdzil, Ze jesli organ planistyczny
nie wskazal wyraznie w uzasadnieniu uchwaly lub materiatach planistycznych, ze ustalenie
okreslonych elementow dla danego terenu jest zbedne, to nie przesqdza to samo w sobie o uznaniu
sprzecznosci z prawem danej uchwaly, jezeli pominiecie tych elementow bylo obiektywnie
uzasadnione. Drugq kategorie stanowiq ustalenia fakultatywne, wymienione w art. 15 ust. 3
u.p.z.p.; w przypadku braku koniecznosci regulacji stanow na ich podstawie organ gminy nie ma
obowigzku odniesienia sie do tych zagadnien. Jak wskazuje M. Szewczyk, plan miejscowy musi
zawiera¢ unormowania mieszczqgce 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 zwiqzku z drugq czescig prezentowanego przez M. Szewczyka twierdzenia nalezy jednak wskazad,

Ze materialng podstawe tresci planu miejscowego tworzq takze przepisy innych ustaw (zob. teza
20).”.

Wojewoda Mazowiecki wskazuje, ze zgodnie z ustaleniami § 2 ust. 1 pkt 2 uchwatly, przez
nieprzekraczalne linie zabudowy nalezy rozumie¢ ,,linie ograniczajgcq obszar, na ktorym
dopuszcza sie budowe budynkow, tymczasowych obiektow budowlanych oraz okreslonych
w ustaleniach planu rodzajow budowli naziemnych, z wyjgtkiem linii przesylowych 1 sieci
uzbrojenia terenu;”. Z cytowanych powyzej ustalen wynika zatem, ze celem wyznaczenia linii
zabudowy jest jednoznaczne okreslenie obszaru tzw. "ruchu budowlanego", na ktérym moze
by¢ lokalizowana nowa zabudowa oraz dopuszczona rozbudowa istniejacej zabudowy. Obszar
ten nie musi by¢ wyznaczony liniami zabudowy wokot calego terenu wydzielonego liniami
rozgraniczajacymi, jako obiegajacymi teren przeznaczony pod zabudowe, lecz musi w precyzyjny,
nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych, sposob okresla¢ te czesci terenu
przeznaczonego pod zabudowe, na ktérych plan dopuszcza sytuowanie budynkow, co wynika
wprost z przytoczonej powyzej definicji. Co do zasady powyzsze nie oznacza zakwestionowania
dopuszczalnosci niestandardowego sposobu wyznaczania linii zabudowy, ktora ma na celu
zapewnienie zachowania tadu przestrzennego. Nie mozna jednakze przyjaé, ze w przedmiotowym
planie miejscowym wyznaczono doktadne linie zabudowy, okreslajace jednoznaczne granice
obszaréw, na ktorych moze by¢ realizowana nowa zabudowa oraz rozbudowa zabudowy istniejacej,
bowiem nie znajduje to potwierdzenia na rysunku planu.

W zwigzku z powyzszym, lokalizowanie zabudowy w granicach obszaru objetego planem
miejscowym, nie zostalo jednoznacznie okreSlone, a wiec umozliwia dowolne i uznaniowe
sytuowanie zabudowy na terenach R i PE, w zalezno$ci od interpretacji organu wydajacego
pozwolenie na budowe (opcjonalnie zgloszenia) na podstawie ustalen tego planu. Skoro zatem plan
miejscowy stanowi bezposrednig podstawe do uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe
(opcjonalnie zgloszenia), to jego zapisy winny by¢ jednoznaczne, nie za§ uznaniowe, a wigc zalezne
od roznorakiej interpretacji organow.

W ocenie organu nadzoru, brak linii zabudowy lub ich niejednoznaczne wyznaczenie na rysunku
planu, stanowigcych jeden =z obligatoryjnych elementéw ksztattujacych  zabudowe
I zagospodarowanie terenu, stwarza¢ bedzie bardzo istotne problemy na etapie realizacji ustalen
planu, w indywidualnych postgpowaniach administracyjnych w sprawie wydania pozwolenia
na budowe, w ktorych bezposrednig podstawe prawng stanowi witasnie plan miejscowy. Brak ten,
zdaniem organu nadzoru, uniemozliwia prawidtowe zastosowanie planu w tym postepowaniu
i tym samym przesgdza o konieczno$ci wylgczenia go, w zakresie dotknigtym opisywanym
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brakiem, z obrotu prawnego. Powyzsze ustalenia uchwaty stanowig o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy 0 p.z.p. oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto nalezy wskaza¢, iz zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu obowigzujagcym
po wejsciu w zycie ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz. U. z 2015 r.
poz. 1777), tj. z dniem 18 listopada 2015 r., ,, 1. Wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzgdza
projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesé tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem, Wraz z uzasadnieniem.
W uzasadnieniu przedstawia si¢ w szczegolnosci:
1) sposob realizacji wymogow wynikajgcych z art. 1 ust. 2-4;
2) zgodnos¢ z wynikami analizy, o ktérej mowa w art. 32 ust. 1, wraz datg uchwaty rady gminy,

0 ktorej mowa w art. 32 ust. 2;
3) wphyw na finanse publiczne, w tym budzet gminy.”.

Tymczasem, z dokonanej przez organ nadzoru analizy planu miejscowego wraz z dokumentacja
prac planistycznych, nie wynika by w przedmiotowej sprawie przepisy zmienionej ustawy o p.z.p.
znalazly zastosowanie, z uwagi na brak ww. uzasadnienia.

W konteks$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o0 p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwatly rady gminy w catosci lub cze$ci. W przedmiotowej sprawie doszio
do naruszenia, w sposoOb istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w czgsci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako

bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji:

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. w zakresie zgodnosci z przepisami odrgbnymi;

— art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 0 p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie okreslenia
wszystkich parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu;

— art. 15 ustawy o p.z.p., a takze art. 7 Konstytucji RP, w zakresie przestrzegania granic
kompetencji.

Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, Zze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w pordwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nieScisto§¢ prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu,
nadzorczym maja istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢
uchwaty Nr XI1V/84/2015 Rady Gminy w Gorznie z dnia 29 grudnia 2015 r. ,,w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Gorzno — czes¢ 17, W zakresie
ustalen:

—§ 2 ust. 1 pkt 3 uchwaly;

— § 8 ust. 2 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) zaleca si¢ (...) ",

—§ 9 ust. 2 uchwaly;

—§ 9 ust. 3 uchwaly;
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—§ 24 ust. 2 pkt 2 1 3 uchwaly, w odniesieniu do trybu podziatu;

—§ 24 ust. 2 pkt 4 uchwaty;

—§ 24 ust. 3 pkt 2 1 3 uchwaly, w odniesieniu do trybu podziatu;

—§ 24 ust. 3 pkt 4 uchwaty;

—czesci tekstowej oraz graficznej, stanowiacej zalacznik nr 1 i 6, w odniesieniu do terendw
oznaczonych symbolem PE;

—czgsci tekstowej oraz graficznej, stanowigcej zatgcznik nr 1 1 10, w odniesieniu do terendw
oznaczonych symbolem R;

—czesci graficznej, stanowiacej zatacznik nr 16, w zakresie, w jakim dopuszcza do realizacji
zabudowy na terenie oznaczonym symbolem MNU w odleglosci do 12 m od granicy lasu,
stanowigcego teren ZL,

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

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

Wojewoda Mazowiecki:
Zdzistaw Sipiera
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