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Warszawa, /{ g kwietnia 2017 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

LEX-1.4131.93.2017.JF

Rada Gminy Leoncin
ul. Partyzantow 3
05 - 155 Leoncin

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 1.
poz. 446, 15791 1948, z 2017 r. poz. 730)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XXXVI1/193/17 Rady Gminy Leoncin z dnia 22 lutego 2017 1. ,,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Mala Wies przy Drodze gmina
Leoncin.”, w zakresie ustalen:

§ 3 ust. 1 pkt 10 uchwaty;

§ 7 pkt 9 lit. a uchwaty;

§ 7 pkt 10 uchwaly, w zakresie sformulowania: ,, (...), pod warunkiem, ze wybudowane zostaly
w sposob legalny i odpowiadajqcy przepisom odrebnym i szczegdlnym (...) ",

§ 10 pkt 1 lit. ¢ uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...) Zwolnienie od powyzszego zakazu
mozliwe jest pod warunkiem zachowania obowigzujgcego trybu prawnego wynikajgcego
z obowigzujgcych przepisow odrebnych i szczegdlnych.

§ 13 ust. 2 uchwaty;

§ 15 ust. 7 uchwaly;

§ 16 pkt 3 lit. a uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) oraz zabudowy zagrodowej MN/RM
(...) i terenow zabudowy zagrodowej RM (...)";

§ 16 pkt 12* lit. b i c uchwatly (*bledna numeracja punktow);

§ 21 ust. 1 pkt 3 lit. a uchwaty;

§ 21 ust. 1 pkt 3 lit. e tiret pierwsze uchwaly, w zakresie sformulowania: |, (...) budynkéw
mieszkalnych oraz (...)",;

§ 23 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w zakresie sformulowania: ,,(...) 8-R, 1I-R, (...) skladajqgcej si¢
z jednego budynku mieszkalnego jednorodzinnego, budynkéw gospodarczych i uslugowych
zwigzanych z gospodarstwem rolnym dla gospodarstw rolnych o wielkosci powyzej 1,0 ha (...) ",
§ 23 ust. 1 pkt 4 lit. a uchwaty;

§ 29 ust. 2 uchwaly;

czesSci tekstowej oraz graficznej, w odniesieniu do terendéw oznaczonych symbolami:
8-MN/RM, 9-MN/RM, 11-MN/RM, 16-MN/RM, 19-MN/RM, 20-MN/RM, 22-MN/RM,
26-MN/RM, 31-MN/RM, 13-ZP, 21-ZP, 24-7ZP, 28-ZP i 32-ZP.
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 22 lutego 2017 r. Rada Gminy Leoncin podjeta uchwate Nr XXXVI1/193/17
W W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Mala Wies

)

przy Drodze gmina Leoncin.”.

Uchwale t¢ podjgto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1, art. 41 i art. 42 ustawy
0 samorzgdzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 i art. 29 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778 z pdzn. zm.), zwanej dalej
Lustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tji. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
W ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowiazujgce na obszarze dzialania tych organdw,
a zasady i tryb wydawania aktow 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.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Bioragc pod uwage powyzsze oraz majgc
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy shuszno$ci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygni¢é, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaly rady
gminy w calosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow
w tym zakresie.

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

Jedng z podstawowych zasad sporzagdzania planu miejscowego ustawodawca uregulowal w art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym, wdjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt
planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowg i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru obj¢tego planem.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz zakres
i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendéw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac lad przestrzenny i zroéwnowazony rozwdj
za podstawe tych dzialan.

Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wykladni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg wartoscei,
w tym m.in.: wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1

N
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ustawy o p.z.p.); walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.),
czy prawo wlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwos¢ udzialu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skiadanie
wnioskow i uwag) i 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 podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

W granicach obszaru objetego planem miejscowym, w ramach jednostki terenowej oznaczonej
symbolem 4-WP wystepuje wal przeciwpowodziowy rzeki Wisly (quod vide § 29 uchwaly). Skoro
na podstawie art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. sporzadzany plan miejscowy ma byé zgodny
z przepisami odrebnymi to w przypadku istnienia waléw przeciwpowodziowych zastosowanie
znajdg przepisy ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2015 r. poz. 469 z pdzn.
zm.), W szczegoOlnosci zawarte w jej art. 88n. Z dyspozycji art. 88n ust. 1 ww. ustawy, wynika,
ze w celu zapewnienia szczelnosci i stabilno$ci waldw przeciwpowodziowych zabrania sie:
przejezdzania przez waly oraz wzdluz korony waléw pojazdami lub konno oraz przepedzania
zwierzat, z wyjatkiem miejsc do tego przeznaczonych (zakaz nie dotyczy przejezdzania rowerem
wzdluz korony walow); uprawy gruntu, sadzenia drzew lub krzewdw na walach oraz w odleglosci
mniejszej niz 3 m od stopy watu po stronie odpowietrznej; rozkopywania watow, wbijania stupow,
ustawiania znakow przez nieupowaznione osoby; wykonywania obiektéw budowlanych, kopania
studni, sadzawek, doléw oraz rowéw w odleglosci mniejszej niz 50 m od stopy walu po stronie
odpowietrznej; uszkadzania darniny lub innych umocnien skarp i korony walow.

Powyzszych zakazéw nie stosuje si¢ do robdt zwigzanych z utrzymywaniem, odbudowa,
rozbudowg lub przebudowa waléw przeciwpowodziowych, a takze do robdt zwigzanych z budowa,
przebudowa lub remontem drég rowerowych lub czynnosci zwigzanych z wyznaczaniem szlaku
turystycznego pieszego lub rowerowego.

Mozliwo$¢ odstepstwa od przywolanych powyzej zakazoéw regulujg przepisy art. 88n ust. 3 ustawy
Prawo wodne.

Analiza przywolanych powyzej zapisow Prawa wodnego, prowadzi do wniosku, ze na terenach
samych walow, a takze w ich sasiedztwie, ustawodawca wprowadzil istotne ograniczenia
w zagospodarowaniu i zabudowie, w tym zakaz zabudowy w_odleglo§ci mniejszej niz 50 m
od stopy walu po stronie odpowietrznej. Wyjatkiem od tej reguly jest uzyskiwanie stosownego
zwolnienia od takiego zakazu, w drodze indywidualnej decyzji wydanej przez marszalka
wojewodztwa, na etapie projektowania inwestycji.

Tymczasem plan miejscowy w czesci tekstowej uchwaly umozliwia warunkowe dopuszczenie
zabudowy w odleglosci do 50 m od stopy watu po stronie odpowietrznej, poprzez ustalenia § 10
pkt 1 lit. ¢ uchwaly, w brzmieniu: ,,¢) Plan wyznacza, w sposob wyrézniony na rysunku Planu,
pas terenu o szerokoSci 50m od stopy walu przeciwpowodziowego po stronie odpowietrznej
na obszarze narazomym na niebezpieczenstwo powodzi. W pasie tego terenu zabrania sie
wykonvwania obiektow budowlanych, kopania studni, sadzawek, dolow, rowéw. Zwolnienie
od powyiszego zakazu mozliwe jest pod warunkiem zachowania obowigzujgcego trybu prawnego
wynikajqcego z obowigzujgcych przepisow odrebnych i szczegélnych.”, podczas gdy, tak jak
wskazano wyzej w strefie tej, przepisy ustawy Prawo wodne wprost zabraniajg wykonywania
obiektow budowlanych (art. 88n ust. 1 pkt 4 ww. ustawy).
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Zdaniem organu nadzoru warunkowe dopuszczenie zabudowy na takich obszarach, godzi
w ustawowy porzadek w dziedzinie szeroko pojetej ochronmy przed powodzig. Skoro wola
ustawodawcy jest by, w sposob szczegolny, chroni¢ obszary wokdl watéw, to nie moze pozostaé
bez ingerencji organu nadzoru fakt, iz wlasnie na takich obszarach umozliwia sie zabudowe.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sa aktami prawa miejscowego,
te za$ sg zrédtami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja moc wigzgca na obszarze dzialania
organu, ktére je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii Zrédel prawa powszechnie
obowigzujgcego znajduja si¢ na samym konfcu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi umowami
migedzynarodowymi za zgoda wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi, oraz rozporzadzeniami. Oznacza to konieczno$é zgodnosci z wszystkimi
wyze] wymienionymi typami aktow prawnych.

Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika w sposdb
jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawa obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza
nie moze by¢ réwniez derogowana przez norme nizsza (lex interior non derogat legi superiori).

Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulacji w planie miejscowym,
niz wynika to z przepisow odrgbnych, dlatego tez powyzsze ustalenia uchwaly naruszaja art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p. bowiem nie realizuja dyspozycji konkretnej normy tej ustawy, o ktérej mowa
w art. 88n, w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 7 i 9 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), co stanowi
0 istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego.

Zdaniem organu nadzoru, ustawowy zakaz zabudowy nie ma by¢ powtérzony literalnie,
w ramach ustalen planistycznych, czy tez posrednio np. poprzez zawarcie sformulowania
»zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegdlnymi”, ale winien byé przede wszystkim
uwzgledniony poprzez takie przyjecie rozwiazan przestrzennych, ktére nie bedzie naruszaé
przepiséw odrebnych, w tym ustanowionych w nim zakazéw. Oznacza to tym samym
koniecznos¢ ,,konsumpcji tych przepiséw” przez stosowne ustalenia planistyczne. Tymczasem
z ustalen § 10 pkt 1 lit. ¢ uchwaly wynika mozliwo$¢ warunkowego dopuszczenia zabudowy
w odleglosci mniejszej niz S0 m od stopy walu po stronie odpowietrznej, co stanowi
konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci powyzszego zapisu.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru odnalez¢ mozemy réwniez w judykaturze, w tym
m.in. w odniesieniu do analoegicznych (co do zasady) zapisach, zawartych w art. 88l tej samej
ustawy Prawo wodne, lecz w odniesieniu do obszarow szczegélnego zagrozenia powodzig.

Koniecznos¢ uwzglednienia w planowaniu przestrzennym, ustawowych zakazow zabudowy

wynikajacych z przepiséw odrebnych, a takze odstepstw od tych zakazéw, bylo juz przedmiotem

wielokrotnych orzeczen sagdowych w tym zakresie, w tym, m.in. w orzeczeniach:

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12.07.2012 r., sygn. akt II OSK 1063/12,
w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 09.06.2014 r., sygn. akt II OSK 3083/13,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10.07.2014 r., sygn. akt II OSK 392/14,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 06.09.2013 r. sygn. akt II OSK 664/13,
w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19.11.2014 r. sygn. akt II OSK 1530/14,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 08.01.2015 r., sygn. akt II OSK 2674/14,
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w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21.06.2016 r. sygn. akt II OSK 2592/14,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie: z dnia 25.02.2013 r. sygm. akt
IV SA/Wa 2737/12, w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego,

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28.02.2013 r., sygm. akt
IV SA/Wa 2595/12, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23.04.2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2895/12, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 09.07.2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 961/13, w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12.02.2014 r., sygm. akt
IV SA/Wa 897/13, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 07.11.2014 r., sygm. akt
IV SA/Wa 1726/14, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 02.12.2014 r., sygm. akt
IV SA/Wa 1942/14, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Podobne do przepisow Prawa wodnego, regulacje odnalezé mozemy takze na gruncie przepiséw
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2016 r. poz. 2134 z pdzn. zm.).
W wyroku z dnia 1 lipca 2014 r. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w sprawie sygn. akt
I OSK 8514 uznal, iz .,z art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (...)
wynika zakaz budowy lub przebudowy obiektow budowlanych i urzqdzen technicznych, z wyjqgtkiem
obiektow i urzgdzen sluzqcych celom parku narodowego albo rezerwatu przyrody, w parkach
narodowych oraz w rezerwatach przyrody. Wyjqtki od tego zakazu okresla art. 15 ust.2 cyt. ustawy,
a tryb uzyskiwania zezwolen na odstepstwa od powyzszego zakazu regulujq przepisy art. 15 ust. 3-8
ustawy o ochronie przyrody. Skoro miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
prawa miejscowego, czyli aktem rangi podustawowej, to nie moze byé sprzeczmny z normami
ustawowymi i musi znajdowaé podstawe w upowaznieniu ustawowym, a rada gminy nie moze
przekroczy¢  granmic tego upowazinienia. Zakres upowaznienia ustawowego wyznaczajgcy
dopuszczalng tres¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okresla art. 15 ust. 1 2
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (...). Z regulacji
tej wynika obowigzek ksztaltowania tresci planu w zgodzie z przepisami odrebnymi, zwlaszcza
w zakresie granic i sposobéw zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajqcych ochronie
oraz szczegdlnych warunkow zagospodarowania terenéw i ograniczenia w ich uzytkowaniu,
wlgcznie z zakazem zabudowy. (...) Przepis art. 15 ust.l ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody musi by¢ zatem uwzgledniany w procesie planistycznym, a jego tresé¢ nie moze
by¢ pomijana w  ksztaltowaniu tresci planu miejscowego. Z art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy
o ochronie przyrody wynika zakaz wprowadzania do tresci miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego regulacji sprzecznych z ustawowym zakazem ,,budowy lub przebudowy obiektéw
budowlanych i urzqdzen technicznych, z wyjqtkiem obiektéw i urzgdzen sluzqcych celom parku
narodowego albo rezerwatu przyrody" w parkach narodowych oraz w rezerwatach przyrody, chyba
ze zakaz ten nie obowiqzuje z mocy art. 15 ust. 2 cyt. ustawy lub zostal objety zezwoleniem
na odstepstwa od niego na podstawie art. 15 ust. 3-8 ustawy o ochronie przyrody. O odstepstwach
tych rozstrzyga w drodze decyzji administracyjnej minister wlasciwy do spraw Srodowiska,
co oznacza, ze inne organy - w braku podstawy ustawowej - nie sq kompetentne do wigzgcego
wylqcezenia zakazow, o jakich mowa w art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie przyrody, a zwlaszcza
kompetencja taka nie wynika z art. 10 ust. 6 ustawy o ochronie przyrody, (...)".
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Powyzsze musi prowadzi¢ do wniosku, ze Rada Gminy Leoncin wprowadzajac do tresci planu
miejscowego ustalenia, w mysl ktérych dopuszcza sie budowe obiektéw budowlanych bez
wezesniejszego uzyskania w toku procedury planistycznej zezwolenia na odstepstwa wydanego
przez wlasciwego marszalka, na podstawie art. 88n ust. 3 ustawy Prawo wodne, dopuscila sie
do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu w rozumieniu art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. (patrz
takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 listopada 2016 r. sygn. akt
IT OSK 227/15).

Zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, i jako taki,
powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujgce normy, takie jak nakazy, zakazy,
dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terenéw nim objetych i nie powinien
wprowadzac¢ ustalen nie wyrazajacych zadnych norm prawnych, badz tez ustalen o charakterze
warunkowym. Zdaniem organu nadzoru, uzaleznianie mozliwosci realizacji zabudowy
od zaistnienia zdarzen przysztych i niepewnych, bez zachowania ustawowej procedury okreslone;j
w art. 14 — 20 ustawy o p.z.p. stanowi istotne naruszenie trybu jej sporzadzenia, w rozumieniu
art. 28 ust. 1, w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p. Powyzsze stanowisko podzielil rowniez
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, m.in. w wyrokach: z dnia 20 listopada 2013 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 1550/13, z dnia 28 lutego 2013 r. sygn. akt IV SA/Wa 2595/12 (wszystkie
opubl. orzeczenia.nsa.gov.pl).

Przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty, doszto rowniez do powstania ewidentnej sprzecznosci
pomiedzy zapisami czesci tekstowej a czescig graficzng, jak réwniez wykluczajgcych sie wzajemnie
ustale, w odniesieniu do terenéw: 8-R i 11-R, co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktéry stanowi, ze ,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie
nazewnictwo i oznaczenia umozZliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu
miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”. Zgodnie bowiem z ustaleniami § 23 ust. 1
pkt 1 uchwaly ,, 1. Na terenach oznaczonych na rysunku Planu symbolem R (tereny: 6-R, 18-R,
23-R, 25-R, 27-R, 29-R, 30-R, 33-R) Plan ustala: 1) Przeznaczenie podstawowe — tereny rolnicze, ",
natomiast z ustalen § 23 ust. 1 pkt 2 uchwaly wynika, iz: ,, 2) Na terenach 8-R, 11-R, 18-R, 23-R,
25-R, 27-R, 29-R, 30-R dopuszcza si¢ tworzenie nowej zabudowy zagrodowej (...)", przy czym
zarébwno na rysunku planu miejscowego, stanowigcym zatgcznik nr 1 do uchwaly, jak rowniez
w czesci tekstowej planu, brak jest jednostek terenowych 8-R i 11-R. Biorgc pod uwage powyzsze
niezbednym jest stwierdzenie niewaznosci § 23 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w zakresie sformulowania
»(-) 8-R, 11-R, (...)" w celu osiggnigcia spojnosci wewnetrznej aktu prawnego.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sklada sie
zarowno z czesci tekstowej, jak i czeSci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen
§ 2 pkt 41 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze cze$¢ tekstowa
planu stanowi tre§¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
cze$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zatgczniki do uchwaty. Tre$¢ tych
przepisOw _wyraznie wskazuje. iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie
zapisOw czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To cze$é tekstowa planu zawiera normy
prawne. rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes$é
tekstowa planu.

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

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r., sygn.
akt IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzil, 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 rozumie¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czesé tekstowa
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planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna zalgeznik do uchwaly. Nadto na projekcie rysunku
planu  miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8
ust. 2 rozporzqdzenia). Z powolanych unormowan wynika, Ze czesé tekstowa planu winna
znaleZé odzwierciedlenie w_czesci graficznej. Zas sprzeczno$é, brak korelacji, spdjnosci
rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)";

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

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 marca 2011 r.,
sygn. akt II OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sqd stusznie wskazal, ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czeSci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajqcych im rozwigzan 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.) czesé tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesé
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zalgczniki do uchwaly. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie projekiu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza sie
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. TreS¢ tvch przepisow wyraznie wskazuje, iz czesé
graficzna planu powinna stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie_moze byé
z nig sprzeczna. To czesS¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje
wiec _tylko w_takim zakresie. w _jakim przewiduje to czesé tekstowa planu.” (publ. LEX
1080455);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 pazdziernika
2011 r., sygn. akt II OSK 1458/11, w ktorym ,,Sqd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen
planu" nalezy rozumieé jego merytoryczng tres¢ majgeq charakter normatywny, co oznacza,
ze ustalenia normatywne planu nalezy odkodowywaé zaréwno z jego czesci tekstowej,
jak i graficznej.” (publ. LEX 1070339);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 lutego 2007 r., sygn. akt II
OSK 508/06, w ktorym Sad stwierdzil: ,, Bledne jest stanowisko skarzgcego, ze czesé graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawieraé oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czeSci tekstowej planu i zZe zgodnie z art. 8 wust. 1 pow. ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym  ustalenia czesci  graficznej miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaly rady gminy skladajgcqg sie
na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi
wprawdzie integralng czes¢ planu, pelni jednak role stuzebng i wyjasniajgcq tekst i jest wigzqca
pod warunkiem. Ze tekst planu odsyla do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czesé
graficzna) nie jest ani przepisem, ani normg prawng i obowigzuje tyvlko w lgcznosci z czescig
tekstowqg planu. Nie mozZe wiec zawieral oznaczen, kiore nie znajdujg oparcia w czesci
tekstowej planu. ",

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

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 13 pazdziernika 2009 r.
sygn. akt IT SA/Lu 393/09, w ktérym stwierdzono: ,, W tym zakresie nalezy pamietaé, iz plan
miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzqcq. Czeg$¢ graficzna planu jest "uszczegélowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane lgcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowey.
Z tych wzgledéw nie _moze byé rozbieznosci pomiedzy czeSciq tekstowq planu_a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze zatem zawieraé ustalen, kidre nie znajdujq oparcia
w czesci graficznej planu. "

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktérym stwierdzono, ze: ,, W tym zakresie nalezy pamictaé, ze plan
miejscowy sklada si¢ z czeSci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzqgeq. Cze$¢ graficzna planu jest "uszczegélowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu

muszq by¢ odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgledéw nie_moze byé rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem
planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 17 czerwca 2015 r. sygn.
akt IT SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz: , Art. 15 ust. I ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wdjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesé tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem. Nastepnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tresé¢ uchwaly, a czesé graficzna
stanowi zalgcznik do uchwaly. 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 si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne
powiqgzanie projekiu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku  planu  miejscowego dolgcza sie¢ objasnienia wszystkich uzytych —oznaczen.
Z powolanych przepiséw wynika, ze plan miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajqcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czesciq planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czesé graficzna planu jest "uszczegoélowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq byé odczytywane lgcznie - z uwzglednieniem zaréwno
czesci graficznej jak i tekstowej. Z tvch tez wzgledéw nie moze byé rozbieznosci pomiedzy
czesciq 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 kszialtuje sie
normatywnos¢ czesci tekstowej. a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu, bedgcej
Jego integralnym_elementem a takze z uwagi na fakt, ze czesé graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupelnienie) czesSci_tekstowej. to powstale w ten sposéb niescislosci mogq uniemozliwié
zastosowanie planu w praktyce. Pamietac bowiem trzeba, ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq ktérego w sposéb
wigzqcy ustala sie przeznaczenie terenow, 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 ksztaltujq,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzqg one zatem zaréwno podmioty
wladzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza strukturg tej
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wladzy, 1j. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu Najwyzszego z dnia 22 lutego
2001 r., sygn. akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tez ewidentna
sprzecznos¢ pomiedzy tresciq uchwaly a jej czeScig graficzng narusza zasady sporzqdzenia
planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznosé uchwaly rady gminy w calosci
lub w czeSci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
5 listopada 2010 r., sygn. akt II SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl). .

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zardwno z przepiséw
ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z p6zn. zm.), rysunek planu miejscowego
obowigzywal tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w cze$ci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:

— lIgor 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¢ lekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzaé
bezposrednio. nie spelnia bowiem wymogdéw normy prawnej zwigzanych z jej klasyezng
budowq: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byé
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany” w tekscie planu. Scislej - w jakim
tekst planu odsvla 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
przyszly 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 tresé uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficzmym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie. w jakim
tekstu planu odsyla 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
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia
czgsci graficznej wigza w takim zakresie, w jakim sa one opisane w czesci tekstowej.

Stosownie do ustalen art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. , 1. Ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobéw zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego .
Z literalnego brzmienia, cytowanego wyzej artykulu wynika, iz ustalenie przeznaczenia terenu
oraz rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, a takze okreslenie sposobéw zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu jest jednym z podstawowych elementéw skladajgcych sie na ustalenia
planu miejscowego. Konkretyzacje art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., mozemy odnalezé w art. 15 tej
ustawy, gdzie w sposob enumeratywny wymieniana jest materia, jaka winna znalezé sie
w miejscowym planie. I tak, w $wietle art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym
okreSla si¢ obowigzkowo ,, przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajgce tereny o réznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania’. Zgodnie z § 7 pkt 7 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
. linie_rozgraniczajgce tereny o réoznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania
oraz ich oznaczenia”, powinny by¢ okreslone na rysunku planu.

Wskaza¢ przy tym nalezy réwniez na dyspozycje § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérym
wustalenia  dotyczqce przeznaczenia terendow powinny zawieraé okreslenie przeznaczenia
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poszczegdlnych terendw Ilub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy i numer
wyrdzniajqcy go sposrod innych terenow, .

Jak stwierdzil Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 10 stycznia
2017 r., sygn. akt IV SA/Wa 690/16 ,,Jezeli skarzqca podnosi, ze ustaleniami § 5 uchwaly, ,, plan
dopuscil tereny o zréinicowanym przeznaczeniu", w tym dla terendw RMI1 i U/RMI, to zgodnie
z dyspozycjq art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., powinny stanowié¢ odregbne tereny o okreslonym w sposéb
Jednoznaczny przeznaczeniu, a zgodnie z § 7 pkt 7 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p., powinny zostaé wydzielone na rysunku planu liniami rozgraniczajgcymi
i oznaczone odrebnym symbolem, adekwatnym do przeznaczenia. (...)".

Podejmujac przedmiotowa uchwalg, naruszono w sposob istotny, wskazane powyzej zasady
sporzgdzania planu miejscowego, bowiem Rada Gminy Leoncin w sposdb niejednoznaczny
okreslita przeznaczenie terendw oznaczonych symbolami: 8-MN/RM, 9-MN/RM, 11-MN/RM,
16-MN/RM, 19-MN/RM, 20-MN/RM, 22-MN/RM, 26-MN/RM i 31-MN/RM. Powyzsze wynika
m.in. z ustalen § 18 ust. 1 pkt 11 2 oraz § 18 ust. 1 pkt 4 lit. e uchwaly, w brzmieniu: ,, I. Na
terenach oznaczonych na rysunku Planu symbolem MN/RM (tereny: 8-MN/RM, 9-MN/RM,
11-MN/RM, 16-MN/RM, 19-MN/RM, 20-MN/RM, 22-MN/RM, 26-MN/RM, 31-MN/RM) Plan
ustala: /) Przeznaczenie podstawowe — zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna w formie
zabudowy wolnostojgcej i blizniaczej oraz zabudowa zagrodowa. 2) Przeznaczenie dopuszczalne
— niezbedne do funkcjonowania gospodarstwa domowego nieucigzliwe budynki garazowe
lub gospodarcze w formie polgczonej lub wolnostojqcej, dojazdy wewnetrzne oraz dojscia, jak
réwniez urzqdzona zielen towarzyszqca oraz urzqdzenia sieci i instalacje infrastruktury technicznej.
Dopuszcza sig ponadio lokalizacje ustug podstawowych, bytowych, nieucigiliwych oraz ustug
agroturystycznych i zwiqzanych z jazdg konng. Uslugi te mogq byé realizowane w budynkach
mieszkalnych oraz jako wolnostojgce pod warunkiem zachowania wymaganych dla terenu zasad
i wskaznikéw zagospodarowania oraz zapewnienia miejsc parkingowych. (...) 4) W zakresie zasad
ksztaltowania zabudowy, parametréw i wskaznikéw zagospodarowania terenu oraz gabaryiéw
obiekiow Plan ustala: (...) e) maksymalna wysokosé zabudowy: - dla budynkéw mieszkalnych,
ustug podstawowych oraz zabudowy zagrodowej — 11m, maksimum dwie kondygnacje nadziemne,

g™

Z Kkolei zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo przeznaczenie terenéw oraz linie rozgramiczajace tereny o réznym
przeznaczeniu lub roéznych zasadach zagospodarowania. Zgodnie z wymogiem § 4 pkt 1
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego, ustalenia dotyczace
przeznaczenia terendw powinny zawieraé¢ okreSlenie przeznaczenia poszczegolnych terenéw
lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy i numer wyroézniajacy go sposrod
innych terenow. Natomiast stosownie do § 7 pkt 7 ww. rozporzadzenia, projekt rysunku planu
winien zawiera¢ linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania.

Zapisy § 18 ust. 1 uchwaly oznaczajg niejednoznacznos¢ ustalen w zakresie przeznaczenia terenu,
w tym takze w kontekscie § 3 ust. 1 pkt 15 uchwaly, w brzmieniu: ,, 1. llekroé¢ w niniejszej uchwale
jest mowa o: (...) 15) ustugach podstawowych bytowych nieucigzliwych — nalezy przez to rozumieé
uslugi zaspokajajgce codzienne potrzeby mieszkancéw lub stanowigce warsztat pracy mieszkancéw
obszaru takie jak handel, gastronomia, zdrowie, opieka spoleczna, oswiata, kultura i turystyka,
pensjonaty, rzemioslo, dzialalnoS¢ artystyczna, biurowa, naukowa i doradcza o ucigzliwosci
nie wykraczajqcej poza teren wlasny oraz bedgce zgodne z obowigzujgcymi przepisami odrebnymi
i szczegolnymi. (...)".
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Organ nadzoru wskazuje, ze w ustaleniach § 18 ust. 1 pkt 1 uchwaly Rada Gminy Leoncin
postuguje sie¢ pojeciem zabudowy jednorodzinnej, ktorej legalna definicja zostala zawarta w § 3
pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r. poz. 1422),
przez ktorg nalezy rozumie¢ jeden budynek mieszkalny jednorodzinny lub zesp6t takich budynkow,
wraz z budynkami garazowymi i gospodarczymi. Ponadto w § 3 pkt 3 ww. rozporzadzenia
zdefiniowano pojecie zabudowy zagrodowej, przez ktora nalezy rozumie¢ w szczeg6lnosci budynki
mieszkalne, budynki gospodarcze lub inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych,
hodowlanych lub ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych. Tymczasem wykladnia
wspomnianego art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jak i regulujacych szczegétowo zakres projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przepiséw rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, odnoszacych
si¢ do sposobu zapisywania ustalen w projekcie tekstu i rysunku planu miejscowego wskazuje,
iz jest dopuszczalne z punktu widzenia obowiazujacego prawa takie okreslenie w planie
miejscowym przeznaczenia terendéw, ktére umozliwia realizacje na tym samym terenie zadan
o roznych funkcjach, wszakze pod jednym warunkiem, Ze wzajemnie si¢ one nie wykluczaja.

W tym stanie rzeczy wskaza¢ nalezy, ze z analizy tresci oraz formy tj. sposobu zapisu, konstrukeji,
samej uchwaly, w odniesieniu do ww. obszaréw wykluczaja sie one wzajemnie. Doszlo tym samym
do naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., § 7 pkt 7 oraz § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Stosownie do zapisow § 9 ust. 1 ww. rozporzadzenia, na rysunku projektu planu miejscowego
stosuje si¢ podstawowe oznaczenia literowe, zgodnie z zalacznikiem nr 1 do rozporzadzenia.
W tabeli zawierajgcej podstawowe barwne oznaczenia graficzne i literowe dotyczace przeznaczenia
terendw, ktoére nalezy stosowa¢ na projekcie rysunku planu miejscowego, w ramach ferendw
zabudowy mieszkaniowej, wyodrebniono m.in. w pozycji o liczbie porzgdkowej 1.1 pn. tereny
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, do ktérego przypisano oznaczenie literowe MN oraz
jasnobrazowg kolorystyke, jako odrebny rodzaj przeznaczenia, od terendw zabudowy zagrodowej
w gospodarstwach rolnych, hodowlanych i ogrodniczych, wyodrebnionych w pozycji o liczbie
porzgdkowej 3.3., dla ktérej przypisano oznaczenie literowe RM oraz kolorystke o barwie
kreskowanie Zélto — jasnobrgzowe. Biorac pod uwage powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze sg to tereny
0 réznym przeznaczeniu, dla ktérych winny zostaé zastosowane oznaczenia literowe oraz
oznaczenia barwne zgodnie z zalgcznikiem nr 1 do rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Przenoszac obowigzujgce przepisy w tej materii na grunt niniejszej sprawy stwierdzi¢ nalezy,
iz Rada Gminy Leoncin nie okreslila w przedmiotowej uchwale w sposéb jednoznaczny
i precyzyjny przeznaczania ww. terenéw oraz zasad Kksztaltowania zabudowy
i zagospodarowania tych tereméw, a proponujac alternatywnos$¢é przeznaczen, uchwalodawca
scedowal swoje kompetencje, wynikajace z art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., na inny
podmiot (inwestora czy tez organy administracji architektoniczno — budowlanej), co jest
niedopuszczalne.

Poglad Wojewody Mazowieckiego w powyzszej kwestii, znalazl juz potwierdzenie m.in.
w orzeczeniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2014 r., sygn.
akt II OSK 3083/13 w sprawie ze skargi kasacyjnej Wojewody Mazowieckiego od wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1259/13. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku stwierdzil,
iz jedng z glownych funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest
przesgdzenie, o przeznaczeniu terenow objetych jego granicami (art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1
0 p.z.p.). Przeznaczenie terenu okreslone przez rade gminy. w planie miejscowym. musi by¢
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jednoznaczne i precyzyjne., nie moze bowiem budzié watpliwosci, sposéb jego zagospodarowania.
Zmiana przeznaczenia terenu moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tresé
przepisobw planu wraz z innymi przepisami determinuje sposob wykonania prawa wiasnosci
nieruchomosci, polozonych w obrgbie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany
w nim wybdr przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego i nie moze nasuwaé
zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko ugruntowalo sie
w orzecznictwie (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 sierpnia 2012 r.,
sygn. akt II OSK 1334/12, czy tez wyrok Wojewo6dzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 7 listopada 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 1726/14 http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Nie mozna zatem przyjaé, by obligatoryjne ustalenie
planu, jakim jest przeznaczenie terenu, nie zostalo w sposob precyzyjny okreslone w planie
miejscowym.

W kontekscie tegoz naruszenia, na szczegélna uwage zastuguje rowniez wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 10 czerwca 2009 r., sygn. akt II OSK 1854/08, z ktdrego wynika,
ze ,(..) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego,
stanowigcy o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wlasnosci, winien stanowié o tym
w sposob ,, czytelny i budzqcy jak najmniej watpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli tego nie czyni,
budzgc wqtpliwosci zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, lo rzeczywiscie moze stanowic
zagrozenie _dla _standardow demokratycznego panstwa, powielajgc watpliwosci _na _etapie
rozstrzygnie¢ indywidualnych. W konsekwencji taki plan to prosta droga do niekoviczgcych sie
sporow interpretacyjnych. 1 oczywiscie nie chodzi tu o ,zwykle” wgqtpliwosci interpretacyjne
pojedynczych norm prawnych, poddajqce sie wykladni, ale takie, ktére dotyczq kluczowych kwestii
Jjak przeznaczenie terenu”.

Majgc na uwadze wymogi art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 11 § 7 pkt 7
rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, wskaza¢ nalezy, iz obowigzkiem Rady Gminy Leoncin bylo jednoznaczne
okreSlenie przeznaczenia terenu, a takie wydzielenie jednorodnych terenéw pod wzgledem
takiego przeznaczenia, za pomoca linii rozgraniczajacych sposréd innych terenéw, oraz ich
oznaczenie odr¢bnym symbolem adekwatnym do ich przeznaczenia, zgodnie ze standardami
okreslonymi w zalaczniku nr 1 do ww. rozporzadzenia. Uchwalony plan miejscowy nie spelnia
norm wynikajacych z ww. przepisow, bowiem ustalenia uchwatly w zakresie przeznaczenia terenéw
oraz zasad ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania tych terendéw, nie spelnia przytaczanych
powyzej przepisoOw ustawy o p.z.p. a takze rozporzadzenia wykonawczego.

Niejednoznaczne ustalenia w powyzszym zakresie zostaly rowniez zawarte w § 26 uchwaly
w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 13-ZP, 21-ZP, 24-ZP, 28-ZP i 32-ZP. Skoro
bowiem na ww. terenach plan ustala przeznaczenie podstawowe — fereny zieleni urzgdzonej
1 przeznaczenie dopuszczalne — niezbedne do funkcjonowania urzgdzenia sieci i instalacje
infrastruktury technicznej realizowane zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegdlnymi, zieleh
izolacyjna, zbiorniki wodne dla celow retencji wod opadowych i roztopowych, zas z dalszych
ustalen zawartych w § 26 ust. 1 pkt 3 uchwaly wynika mozliwos¢ realizacji zabudowy kubaturowej,
to przy tak ustalonym przeznaczeniu nie jest wiadomym budynki o jakiej funkcji moga powstaé
na tym terenie. W tym kontekscie wskazaé nalezy, iz sieci i instalacje, o ktorych mowa w ww.
ustaleniach uchwaly s budowlami, nie za$§ budynkami w rozumieniu przepisow ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2016 r. poz. 290 z p6zn. zm.).
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Organ nadzoru wskazuje, ze na rysunku planu miejscowego zardéwno w ramach terendw
oznaczonych symbolami: 13-ZP i 21-ZP, jak rowniez w ramach terenéw 24-ZP, 28-ZP i 32-ZP
nie okreslono jakiejkolwiek linii zabudowy, pomimo dopuszczenia na tych terenach, blizej
nie okreslonej funkcyjnie, zabudowy kubaturowej. Co prawda zgodnie z ustaleniami § 7 pkt 9 lit. b
uchwatly wskazano, iz minimalna odleglos¢ zabudowy od linii rozgraniczajacych drég publicznych
klasy L i D wynosi 5,0 m, jednakze tereny oznaczone symbolami 13-ZP i 21-ZP w ogblne
nie graniczg z zadng drogg publiczng, za$ tereny: 24-ZP, 28-ZP i 32-ZP granicza z droga 4-KDD,
Jednakze na rysunku planu miejscowego nie okreslono zadnej linii zabudowy.

Brak jednoznacznych ustalen, stwarzaé bedzie bardzo istotne problemy na etapie realizacji ustalefi
planu, w indywidualnych postgpowaniach administracyjnych, w ktérych bezposrednia podstawe
prawng stanowi wiasnie plan miejscowy i tym samym przesadza o koniecznosci wylgczenia go,
w czgsci tekstowej oraz graficznej, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 13-ZP,
21-ZP, 24-ZP, 28-ZP i 32-ZP, z obrotu prawnego. Powyzsze ustalenia uchwaly stanowia
o naruszeniu art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 11 61 § 7 pkt 8
rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Ponadto, organ nadzoru wskazuje, iz dla nieruchomosci polozonych w planie miejscowym
na terenach przeznaczonych na cele rolne i leSne, co do zasady nie stosuje si¢ przepisow
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147
z pozn. zm.), dotyczacych zaréwno scalania i podzialu nieruchomosci, jak tez dotyczacych
podzialu nieruchomosci (z zastrzezeniem wynikajacym z art. 92 ust. 1), okreslonych w Dziale
Il pn. ,, Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomosci”, Rozdziale 2 pn.
»Scalanie i podzial nieruchomosci” (art. 101 + 108) oraz w Rozdziale 1 pn. , Podzialy
nieruchomosci™ (art. 92 + 100). Zgodnie z art. 101 ust. 2 ww. ustawy ,, Przepisy rozdzialu stosuje
sie_do_nieruchomosci polozonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowvch na cele
inne ni rolne i lesne.”. Natomiast zgodnie z art. 92 ust. 1 ww. ustawy ,, Przepiséw niniejszego
rozdzialu nie stosuje si¢ do nieruchomosci polozonych na obszarach przeznaczonych w planach
miejscowych na cele rolne i lesne, a w przypadku braku planu miejscowego do nieruchomosci
wykorzystywanych na cele rolne i lesne, chyba ze dokonanie podzialu spowodowaloby koniecznosé
wydzielenia nowych drég niebedgcych niezbednymi drogami dojazdowymi do nieruchomosci
wchodzqeych w sklad gospodarstw rolnych albo spowodowaloby wydzielenie dzialek gruntu

’

o powierzchni mniejszej niz 0,3000 ha.”.

Kwestie dotyczgce scalania i wymiany gruntéw rolnych i lesnych, regulujg przepisy ustawy z dnia
26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntow (Dz. U. z 2014 r. poz. 700).

Wskaza¢ zatem nalezy, iz ustalenia § 16 uchwaly, dotyczace szczegdlowych zasad i warunkéw
scalania i podzialu nieruchomosci objetych planem miejscowym, jak rowniez ustalenia § 21 ust. 1
pkt 3 lit. a oraz § 23 ust. 1 pkt 4 lit. a uchwatly, odnoszace si¢ do terenéw zabudowy zagrodowe;,
naruszaja wskazane przepisy ustaw o: p.z.p., gospodarce nieruchomosciami oraz o scalaniu
1 wymianie gruntow.

Reasumujgc t¢ czg¢$¢ uzasadnienia, stwierdzi¢ nalezy, iz kwestionowane przepisy uchwaly w sposéb

nieuzasadniony rozszerzajg kompetencje organu uchwalodawczego gminy. Tym samym w sposéb

istotny naruszono zasady sporzadzania planu, pojmowane, jako merytoryczne wymogi

ksztaltowania polityki przestrzennej, przez uprawnione organy, w zakresie zawartosci ustalefi

planu. W tej sytuacji, oznacza to koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci ustalen w zakresie:

— § 16 pkt 3 lit. a uchwaly, w zakresie sformulowania: |, (...) oraz zabudowy zagrodowej MN/RM
(...) i terenow zabudowy zagrodowej RM (...)";

— § 16 pkt 12* lit. b i ¢ uchwaly (*bledna numeracja punktéw);

— § 21 ust. 1 pkt 3 lit. a uchwaly
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— § 23 ust. 1 pkt 4 lit. a uchwaty.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposéb wykonywania prawa wlasno$ci, przez wlascicieli i uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci za$ w jego ustaleniach
zawartychw § 3,41 7.

Oznacza to, ze mnie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie =z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wilaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ Scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdéw zagospodarowania
i warunkéow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegdtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédel
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

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

Gmina moze zatem samodzielnie decydowac o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badZz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogdlne dla poszczegoélnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow.

Rada Gminy Leoncin nie posiada zatem kompetencji do dowolnej interpretacji i rozszerzajgcego
stosowania zapisow ustawowych. Uchwata w sprawie planu miejscowego winna byé rowniez
sformulowana w sposéb jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej treSci winna wyraznie
precyzowac¢ wszelkie kwestie, ktére normuje. Tymczasem, oprocz ww. sprzecznosci, sformulowano
ustalenia warunkowe, a takze wykraczajace poza =zakres ustalen miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze dotyczy m. in. zapisow zawartych w § 7 pkt 10
uchwaly, w brzmieniu: , Dla budynkéw istniejgcych zlokalizowanych calkowicie lub czesciowo
w pasie pomiedzy linig nieprzekraczalng zabudowy a linig rozgraniczajgcq drogi Plan dopuszcza
ich zachowanie, pod warunkiem, Ze wybudowane zostaly w sposéb legalny i odpowiadajgcy
przepisom odrebnym i szczegdlnym. Plan dopuszcza ich nadbudowe. Rozbudowa jest dopuszczalna
w sposob nieprzekraczajgcey linii zabudowy. .

Nalezy réwniez wskazaé, iz powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
1 uzupelnienie przez przepisy uchwaly moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej
z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtdrzony,
czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaly, w ktorej
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go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub czg¢sciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uznaé¢ za niedopuszczalne.

W zakresie powtdrzen i modyfikacji przepiséw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo,
ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt I SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroclawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17).

W zwigzku z powyzszym Rada Gminy Leoncin, podejmujgc przedmiotowg uchwate, nie posiadata
rowniez podstaw prawnych do wprowadzenia ustalen, o ktorych m.in. mowa w:

— § 3 ust. 1 pkt 10 uchwaly, brzmieniu: ,, /. llekroé w niniejszej uchwale jest mowa o: (...) 10)
dostgpnosci komunikacyjnej - nalezy przez to rozumieé bezposredni dostep z nieruchomosci
do drogi (ulicy) publicznej Ilub tez dostep do drogi publicznej poprzez droge (ulice)
wewnelrzng lub dojazd — 1j. wydzielong z terenu dzialkq, kiéra na zasadach okreslonych
w przepisach odrebnych pelni funkcje wewnetrznej drogi dojazdowej dla pozostalych dzialek
do niej przylegajgcych; w sytuacjach braku technicznej mozliwosci realizacji ww. drég
dopuszcza si¢ ustanowienie sluzebnosci dojscia i dojazdu do danej nieruchomosci
na dzialkach sgsiednich w trybie przepiséw odrebnych, (...), bowiem w art. 2 pkt 14 ustawy
0 p.z.p. zdefiniowano pojecie dostgpu do drogi publicznej, przez ktoéry nalezy rozumieé
» () bezposredni dostep do tej drogi albo dostep do niej przez droge wewnetrzng lub przez
ustanowienie odpowiedniej sluzebnosci drogowej, ",

— § 13 ust. 2 uchwaly, brzmieniu: ,, 2. Plan ustala, ze realizacja oraz wydzielenie ewentualnych
ferenéw pod realizacje urzqdzen oraz obiektow budowlanych i zwigzanych z obslugg
systemow infrastruktury technicznej obszaru Planu oraz Gminy Leoncin powinno nastgpié
w_oparciu o _opracowania_szczegdlowe. Przeznaczenie tych terendw na ww. cele nie bedzie
sprzeczne z ustaleniami Planu.”, bowiem zawieraja odestanie do procedur nie przewidzianych
przepisami prawa;

— § 15 ust. 7 uchwaly, w brzmieniu: ,, 7. Plan dopuszcza realizacje nie ustalonych Planem drég
dojazdowych wewnetrznych, ciggéw pieszych z mozliwoscig dojazdu, drég rowerowych
oraz ciggdw pieszych w terenach przy zachowaniu_pozostalych ustalerr Planu oraz przepiséw
odrebnych i szczegdlnych.”, podczas gdy z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p.
wynika, iz obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest okreslenie zasad modernizacji,
rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej; obligatoryjnosé
ustalenn w tym zakresie wynika réwniez z dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie
z ktorym rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow
zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastgpuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, a takze z dyspozycji § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie
z ktorym , ustalenia dotyczgce zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawieraé: a) okreslenie ukladu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjq
ulic i innych szlakéw komunikacyjnych, b) okreslenie warunkéw powigzan ukladu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z ukladem zewnetrznym, c) wskazniki
w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilosé miejsc
parkingowych w stosunku do iloSci mieszkan Iub ilosci zatrudnionych albo powierzchni
obiektéw  uslugowych i produkcyjnych;”; zatem obligatoryjnym elementem planu
miejscowego jest rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, przy czym inwestycjami celu
publicznego, o ktorych mowa w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. sa m.in. urzgdzenia infrastruktury
technicznej, do ktérych odwoluje sie¢ m.in. art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p., a wiec drogi, obiekty
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budowlane, urzadzenia i przewody, o ktérych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147 z pézn. zm.); zgodnie z tym przepisem ,, Przez
budowg urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie si¢ budowe drogi oraz wybudowanie pod
ziemiq, na ziemi albo nad ziemig przewodow lub urzqgdzen wodociggowych, kanalizacyjnych,
cieplowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych.”; z kolei zgodnie z art. 6
pkt 1 i 9c ustawy o gospodarce nieruchomosciami, realizacja tych inwestycji stanowi cel
publiczny;

— § 23 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,, 2) Na terenach 8-R, 11-R, 18-R, 23-R, 25-R, 27-R,
29-R, 30-R dopuszcza sig tworzenie nowej zabudowy zagrodowej skladajqcej sie z jednego
budynku mieszkalnego jednorodzinnego, budynkéw gospodarczych i ustugowych zwigzanych
z gospodarstwem rolnym dla gospodarstw rolnych o wielkosci powyzej 1,0 ha. (...) ", bowiem
zgodnie z przywolanym wyzej § 3 pkt 3 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, przez pojecie zabudowy
zagrodowej, nalezy rozumie¢ w szczeg6élnosci budynki mieszkalne, budynki gospodarcze
lub inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych lub ogrodniczych oraz
w_gospodarstwach lesnych; ponadto brak podstaw prawnych do ustalenia w ramach planu
miejscowego normatywu powierzchni gospodarstwa rolnego dla potrzeb realizacji
poszczegolnych obiektéw budowlanych; powyzsze dotyczy rowniez ustalen zawartych w § 21
ust. 1 pkt 3 lit. e tiret pierwsze uchwaty, w ramach ktérych okreslono wysokosé zabudowy
dla budynkéw mieszkalnych oraz zabudowy zagrodowej, przy czym integralng czescig
zabudowy zagrodowej sg wilasnie budynki mieszkalne;

— § 29 wust. 2 uchwaly, w brzmieniu: ,,2. Plan dopuszcza prowadzenie na terenie walu
prowadzenie szlaku pieszego lub drogi rowerowej turystycznej pod warunkiem zachowania
obowigzujqgcego trybu prawnego wyznaczania oraz realizacji, ", bowiem jak wynika z art. 88n
ust. 2 i 2a ustawy Prawo wodne ,, 2. Zakazow, o ktérych mowa w ust. 1, nie stosuje si¢
do robdt zwiqzanych z utrzymywaniem, odbudowgq, rozbudowq Iub przebudowqg waléw
przeciwpowodziowych, a takze do robot zwigzanych z  budowq, przebudowq
lub remontem dréog rowerowych Ilub czynnosci zwigzanych z wyznaczaniem szlaku
turystycznego pieszego lub rowerowego. Zakaz, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 1, nie dotyczy
przejezdzania rowerem wzdluz korony waléw. 2a. Budowa, przebudowa Iub remont drogi
rowerowej oraz wyznaczanie szlaku turystycznego pieszego lub rowerowego na wale
przeciwpowodziowym wymaga zgloszenia marszalkowi wojewddztwa. .

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano jednoznacznie materiec przekazang
do uregulowania mieszczaca si¢ w granicach wladztwa planistycznego gminy. Nakladanie
obowigzkéw w postaci koniecznosci uzyskania zgody udzielanej przez okreslone podmioty,
stanowi wykroczenie poza kompetencje przyznang mocg art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p.
(podobne stanowisko zajal Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
6 kwietnia 2011 r., sygn. akt II OSK 124/11).

Podsumowujac te cze$¢ uzasadnienia nalezy wyraznie podkreslié, iz zamieszczanie w tresci planu
norm otwartych, odsylajacych do odrgbnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur,
jak réwniez nie wyrazajacych tresci normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia
obowigzujacego porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie normy prawa
materialnego staja si¢ w ten sposéb niedookreslone. Kwestionowane zapisy planu naruszajg
przepisy prawa 1 ingeruja w kompetencje organdw poprzez wprowadzenie dodatkowego wymogu,
wykraczajacego poza powszechnie obowigzujace prawo. Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, jako prawo miejscowe, winien by¢ zgodny z obowigzujacymi przepisami prawa.
Rada gminy nie posiada kompetencji do dowolnej interpretacji i rozszerzajacego stosowania
zapisow ustawowych. Uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢ sformulowana w sposob
jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej tresci winna wyraznie precyzowaé wszelkie kwestie,
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ktére normuje. Uzalezniajgc realizacj¢ ustalen planu od uzyskania zgody oraz dopuszczajac
zwolnienie od wprowadzonych zakazéw pod warunkiem zachowania obowigzujgcego trybu
prawnego wynikajqcego z obowiqgzujgcych przepisow odrebnych i szczegdlnych, wprowadza w stan
niepewnosci obywateli, co do uregulowan planu miejscowego, ktérego zadaniem jest przeciez
ksztaltowanie sposobu wykonywania prawa wlasnosci. Dziedzina ta wymaga trwalo$ci
postanowiefi. Co wigcej, wprowadzenie powyzszych ustalen, pozostaje w sprzecznosci z zasada
okreslong w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktéra, wojt gminy sporzadza projekt planu
miejscowego zgodnie z przepisami odrgbnymi, przy czym ustawodawcy nie chodzi o gremialne
powtarzanie w przepisach uchwaty odwotania do przepiséw odrebnych (i szczegdlnych) lecz o ich
uwzglednienie w planie poprzez takie sformulowanie ustalen planistycznych, w tym m.in.
w zakresie przeznaczenia terenu, zasad i sposobow zagospodarowania i zabudowy, ograniczen
w zagospodarowaniu i zabudowie, ktére spelniajg warunki wynikajace z tych przepisow.

Wskazane ustalenia uchwaly wykraczaja poza ramy delegacji ustawy o p.z.p. Powyzsza ustawa
zawiera przepisy regulujgce zasady obowigzywania planu miejscowego, zatem brak podstawy
do zamieszczania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ww. ustalen. Zasady
obowigzywania aktow prawa powszechnie obowigzujacego regulowane mogg byé wylacznie
aktami rangi ustawowe;j.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wladzy, w tym takze Rady Gminy Leoncin, musi
mie¢ oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg zaliczane
do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $cisle uwzgledniaé wytyczne
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
— formalng, tworzgc podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialna,
bedgc gwarancjg spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepiséw. Zaréwno
w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wykladni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny byé
interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wykladni
rozszerzajgcej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(Sygn. akt K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. I
konstytucji, odnoszgcych sig do Zrédel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym,
jak:  zakaz domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej
kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych
zadan nie jest réwnoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktéw normatywnych
stuzgcych realizowaniu tych zadan, a takze majqc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqé,
zZe konstytucja zamyka system zZrédel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposéb przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujqco formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

Organ nadzoru wskazuje rowniez, ze zgodnie z § 143 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.
poz. 283) ,, Do projekiéw aktow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone
w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdzialach 1-7
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i wdziale II, a do przepiséw porzqdkowych - réwniez w dziale I w rozdziale 9, chyba ze odrebne

przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zalgeznika do rozporzadzenia: ,, Podstawq wydania uchwaly i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu. ”; :

— § 135 zalgeznika do rozporzadzenia: ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujgce wylgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktérym mowa w $134 pkt 4,
oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt 2.”;

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia: ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtar"a sig przepzsow
ustaw oraz przepisow innych aktow normatywnych”.

W kontekscie powyzszych naruszern 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 sporzgdzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja
niewaznos¢ uchwaly rady gminy w cafosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia w sposéb istotny zasad sporzadzania m1ercowego planu  zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konlecznosc stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czesci, w celu
osiggnigcia spdjnosci wewngtrznej aktu oraz doprowadzenia do Jego zgodno$ci z przepisami
zawartymi w aktach hierarchicznie wyzszych.

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

jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji: ;

— art. 15 ustawy o p.z.p. oraz art. 7 Konstytucji RP w zakresie przestrzegania granic kompetencji
do formulowania ustaleh w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestr Zennego;

— art. 15 ust. I ustawy o p.z.p., w zakresie zgodnosci z przepisami odrebnymi;

— art. 15 ust. 2 pkt I ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie jednoznacznego
okreslenia przeznaczenia terendéw;

— art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w zakresie
formutowania ustalen dotyczacych szczegélowych zasad i warunkéw scalania i podziatu
nieruchomosci objetych planem miejscowym; »

— art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu - projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
w zakresie konieczno$ci powigzania czescei tekstowej planu z jego czescia graficzng.

Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy lowmez kwalifikowa¢ przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktére jest mniej
doniosle w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$é prawna czy tez blad,
ktory nie ma wplywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne,
ktore bylyby inne gdyby zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym.

W przedmiotowej sprawie (vide § 1 uchwaty), jako nieistotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, organ nadzoru uznal bledne wskazanie numeru (mr XLVIII/232/23) uchwaly

Nr XLVIII/232/13 Rady Gminy Leoncin z dnia 17 kwietnia 2013 r. w sprawie uchwalenia zmiany
studium wwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Leoncin oraz bledy
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w oznaczeniach kolejnych jednostek redakcyjnych uchwaty (vide § 16 uchwaly, gdzie po pkt 4
kolejnym pkt jest pkt 12).

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly
Nr XXXVI/193/17 Rady Gminy Leoncin z dnia 22 lutego 2017 r. ,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Mala Wies przy Drodze gmina
Leoncin.”, w czgsci dotyczacej ustalen:

§ 3 ust. 1 pkt 10 uchwaty;

§ 7 pkt 9 lit. a uchwaty;

§ 7 pkt 10 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (..), pod warunkiem, ze wybudowane zostaly
w sposob legalny i odpowiadajgcy przepisom odrebnym i szczegdlnym (...)";

§ 10 pkt 1 lit. ¢ uchwaly, w zakresie sformutowania: |, (...) Zwolnienie od powyzszego zakazu
mozliwe jest pod warunkiem zachowania obowigzujgcego trybu prawnego wynikajgcego
z obowigzujqcych przepisow odrebnych i szczegélnych.

§ 13 ust. 2 uchwaty;

§ 15 ust. 7 uchwaty;

§ 16 pkt 3 lit. a uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...) oraz zabudowy zagrodowej MN/RM
(...) i terendw zabudowy zagrodowej RM (...)";

§ 16 pkt 12* lit. b i c uchwaty (*bledna numeracja punktow);

§ 21 ust. 1 pkt 3 lit. a uchwaty;

§ 21 ust. 1 pkt 3 lit. e tiret pierwsze uchwaly, w zakresie sformulowania: ,,(...) budynkéw
mieszkalnych oraz (...)";

§ 23 ust. 1 pkt 2 uchwaty, w zakresie sformulowania: ,, (...) 8-R, 11-R, (...) skladajqcej sie
z jednego budynku mieszkalnego jednorodzinnego, budynkéw gospodarczych i ustugowych
zwigzanych z gospodarstwem rolnym dla gospodarstw rolnych o wielkosci powyzej 1,0 ha (...)";
§ 23 ust. 1 pkt 4 lit. a uchwatly;

§ 29 ust. 2 uchwaty;

czgsci tekstowej oraz graficznej, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami:
8-MN/RM, 9-MN/RM, 11-MN/RM, 16-MN/RM, 19-MN/RM, 20-MN/RM, 22-MN/RM,
26-MN/RM, 31-MN/RM, 13-ZP, 21-ZP, 24-7ZP, 28-ZP i 32-ZP,

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,
w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w Swietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do Wojewddzkiego
Sgdu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.
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