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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 04 listopada 2024 r.
WP-1.4131.195.2024

Rada Gminy Jablonna

Rozstrzygnigcie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwiagzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 14651 1572)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr V/65/2024 Rady Gminy Jabtonna z 30 wrze$nia 2024 r. ,,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Jablonna dla wsi Janowek Drugi”,
W odniesieniu do ustalen:
— § 6 w zakresie sformutowania: ,,(...) ILMN (...)";
— § 9 pkt 2 lit. ¢ w zakresie sformutowania: ,, (...) tiret trzeci (...) ”;

— czesci testowej 1 graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 2.UP.

Uzasadnienie

Na sesji 30 wrzesnia 2024 r. Rada Gminy Jabtonna podj¢ta uchwale Nr V/65/2024
., W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Jabtonna dla
wsi Janowek Drugi”.

Uchwate t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2024 r. poz. 1130), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Powyzszg uchwale wraz z dokumentacja prac planistycznych doreczono organowi nadzoru
4 pazdziernika 2024 r. przy piSmie Wojta Gminy Jablonna z 4 pazdziernika 2024 r., znak:
UPP.6721.92.2020.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowat do Rady Gminy Jabtonna zawiadomienie o wszczgciu
postepowania nadzorczego z 15 pazdziernika 2024 r., znak: WP-1.4131.195.2024, wraz z prosba

o0 przekazanie stosownych wyjasnien.
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Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8§ ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Zasady obowigzywania aktoéw prawa powszechnie
obowigzujgcego regulowane mogg by¢ wytacznie aktami rangi ustawowej. Artykut 94 Konstytucji
RP stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej,
na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow, 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, okre$la ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowos$ci czy slusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygni¢é, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z 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, ktora zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawarto$cig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okre§lona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okres$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnos$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos¢ udziatu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskéw 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

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

W tym miejscu uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro pismem z 9 lutego 2023 r., znak:

UPP.6721.92.2021, Wojt Gminy Jablonna wystgpit z wnioskiem odpowiednio o zaopiniowanie

2
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I uzgodnienie projektu przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zas
Rada Gminy Jablonna zainicjowala proces sporzadzania planu miejscowego uchwatg
Nr XXIV/297/2020 z 21 grudnia 2020 r., to zastosowanie, w przedmiotowej sprawie, znajdujg
przepisy ustawy o p.z.p., w brzmieniu przed wejSciem w zycie ustawy o zmianie ustawy o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw.

Jak wynika z ustalen zawartych w § 6 uchwaty w brzmieniu: ,,§ 6. Dla terenow zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej oznaczonych na rysunku planu symbolami I.MNI.MN, 2.MN,
4.MN ustala si¢: (...)”, podczas gdy zgodnie z rysunkiem planu miejscowego, stanowigcym
zatacznik nr 1 do uchwaly, tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej oznaczone sg symbolami
1.MN, 2.MN, 3.MN, i 4.MN. Ponadto, z tresci § 6 pkt 3 uchwaty wynika, ze ,,(...) tereny 1.MN,
2.MN, 4.MN czesciowo znajdujq sie w strefie ztozonych warunkow gruntowo-wodnych (...)"".

Formutujac powyzsze ustalenia Rada Gminy Jabtonna doprowadzita do wewngtrznej
sprzeczno$ci czesSci tekstowej uchwaty, a takze do sprzeczno$ci pomigdzy czescig tekstowa
i graficzng, co stanowi o0 naruszeniu majacego zastosowanie w przedmiotowej sprawie, § 8 ust. 2 zd.
1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587), z ktérego
wynika, ze: ,,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia
umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu
planu miejscowego. ”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sklada
sie zarowno z czeSci tekstowej, jak i czeSci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 2
pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, Ze cze¢s¢
tekstowa planu stanowi treS¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, czeS¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowia jedynie zalaczniki do

uchwaly. Tre$¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowié

odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byé z nia sprzeczna. To czesé tekstowa

planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiazuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim

przewiduje to czesé¢ tekstowa planu.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:
— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
IT 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)
3
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winny by¢ spojne, co oznacza zZe petny obraz rozwigzan planistycznych tj. przeznaczenie
poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tqczne odczytanie obydwu
czesci.”;

postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
I OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sgd stusznie wskazal, zZe oczywistym jest, Ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych 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.) czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢ graficzna oraz
wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatqczniki do uchwatly. Przepis § 8 ust. 2 rozporzqgdzenia
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 ozmaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu
miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza si¢ objasnienia wszystkich uzytych
oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czesS¢ graficzna planu powinna stanowic
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim
przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
IT OSK 1458/11, w ktorym ,, Sgd zwraca uwage, zZe pod pojeciem "ustalen planu" nalezy rozumiec
jego merytoryczng tres¢ majqcq charakter normatywny, co oznacza, Ze ustalenia normatywne
planu nalezy odkodowywacé zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX
1070339);

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

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

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt II OSK 1732/06, teza
2 ,,Skoro, moc wigzqca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst planu winien

wskazywac¢ na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna odzwierciedlac

konkretny zapis.” (publ. LEX 418919);
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wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
I SA/Lu 393/09;
wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13;
wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
11 SA/Gd 318/14;
wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20.

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

przepisow ustawy o p.z.p., jak 1 poprzednio obowigzujacej ustawy z 7 lipca 1994 r.

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

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

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:

Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficznq. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng budowq:
hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, scislej - w jakim
tekst planu odsyla 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 tres¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zatqcznikiem graficznym do
uchwaty w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiqzuje w takim zakresie, w jakim

tekstu planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak rOwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy

0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, i1z ustalenia

czesci graficznej wiaza w takim zakresie, w jakim sa one opisane w czesci tekstowej.




Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -7 Poz. 10616

W tym miejscu uzasadnienia nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzeczno$¢ pomiedzy
czescig tekstowa 1 czedcig graficzng, marusza w sposéb istotny zasady sporzadzenia planu
miejscowego i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub
w czeSci. W tym przypadku, brak powigzania tekstu planu z rysunkiem skutkuje konieczno$cig
stwierdzenia niewaznosci cze$ci uchwaty. Stwierdzenie niewazno$ci § 6 W zakresie sformutowania
, I.MN”, doprowadzi do spojnosci czeéci tekstowej z graficzng, przy zachowaniu kryterium
komunikatywnosci pozostatych ustalen planistycznych.

Ponadto jak wynika z ustalen czesci tekstowej planu zawartych w § 9 pkt 2 lit. b i ¢ uchwaty
w brzmieniu: ,,Dla terenow zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej z rownorzedng zabudowq
ustugowq oznaczonych na rysunku planu symbolami: 1.MN-U, 2.MN-U, 3.MN-U ustala si¢: (...)
2) zasady ochrony i ksztattowania ladu przestrzennego, ksztaltowania krajobrazu oraz parametry
i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu: (...) b) dopuszcza sig
lokalizowanie: — uzbrojenia terenu, — zabudowy o funkcjach mieszkalnej, mieszkalno-ustugowej
i ustugowej, c) dopuszcza si¢ stosowanie funkcji okreslonych w lit. b tiret trzeci oddzielnie bgdz

tqcznie w jednym budynku, (...)”, co oznacza zamieszczenie odwotania do jednostki redakcyjnej,

ktora nie istnieje.

Przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty, deszlo tym samym do powstania ewidentnej,
wewnetrznej sprzecznosci pomiedzy zapisami czesci tekstowej planu miejscowego.

W tym przypadku brak wewngtrznej spojnosci tekstu planu skutkuje koniecznoscig

stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czeéci ustalen, o ktorych mowa w petitum niniejszego
rozstrzygnigcia nadzorczego, w celu zachowania kryterium komunikatywnosci tych ustalen.
Kwestia btednych odestan zawartych w planie miejscowym znalazta swoje odzwierciedlenie
w judykaturze, w tym m.in. w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z 17 listopada 2016 r., w sprawie sygn. akt IV SA/Po 460/16 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych), w ktérym stwierdzono, ze: ,,(...) W uzasadnieniu skargi trafnie wytknigto
blednosc¢ odestan zawartych w § 8 ust. 1 pkt 14 (zamiast odestania do pkt 4 winno by¢ odestanie
do pkt 6) oraz w § 10 pkt 10 Uchwaly (zamiast odestania do pkt 10 winno by¢ odestanie do pkt 11)
— co w ocenie Sqdu narusza zasade prawidlowej legislacji, znajdujqcqg swoje zakotwiczenie
w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego (por. T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji
w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 35—50). Dla usuniecia tego naruszenia
wystarczajgce bylo stwierdzenie niewaznosci ww. postanowien w czesciach obejmujgcych zwroty
wystowiajgce owe biledne odestania (pkt 1 lit. b i lit. ¢ sentencji wyroku) — co, podkresimy, pozostato

bez wptywu na tres¢ Planu, gdyz dla zachowania jego jasnosci odestania te nie byly niezbedne. (...)".
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Dokonujac analizy przedmiotowej uchwaty stwierdzono réwniez, ze narusza ona ustalenia
obowigzujacego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
Jabtonna, przyjetego uchwatg Nr V1/45/2015 Rady Gminy Jablonna z 25 marca 2015 r., zwanego
dalej ,, Studium”.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wigzacy charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4
ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Ustalenia studium sq wigzqgce dla organow gminy przy sporzqdzaniu

planow miejscowych”, ale rowniez z przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Wojt,

burmistrz albo prezydent miasta sporzgdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowg

i graficzng, zgodnie 7 zapisami studium orvaz przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sig¢ do obszaru

objetego planem” oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w mysl ktorego plan miejscowy uchwala rada
gminy po stwierdzeniu, zZe nie narusza on ustalen studium.

Cze$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaty, cze$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia
stanowig zalaczniki do uchwaty. Szczegdlny charakter studium i1 jego znaczenie w procesie
planistycznym podkres$la ustawodawca w art. 27 ustawy o p.z.p stanowigc, iz zmiana studium lub
planu miejscowego nastgpuje w takim trybie, w jakim sa one uchwalane. Jednocze$nie
— stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy — istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow
w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Skoro zaréwno plan
miejscowy, jak 1 studium skladaja si¢ z czeSci tekstowej i1 graficznej, a ustalenia studium
sa wiazace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych, to w celu zbadania czy plan
miejscowy nie narusza ustalen studium konieczne jest nie tylko pordwnanie tekstu planu z tekstem
studium, ale i odniesienie si¢ do czesci graficznej (rysunku) planu 1 studium. Zakres 1 sposéb tego
zwigzania uzalezniony jest od ustalen zawartych w studium, od zakresu i szczegdtowosci ustalen
w czesci tekstowej, a takze stopnia powigzania cze$ci tekstowej z czeg$cig graficzng. Zawsze jednak
— niezaleznie od zawarto$ci czgsci tekstowej 1 czesci graficznej studium — podstawe stwierdzenia,
ze plan miejscowy nie narusza ustalen studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowig

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

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium nie tylko dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegolnych
obszarOw gminy 1 ich przeznaczenia, ale réwniez okre$la si¢ m.in. minimalne i maksymalne
parametry 1 wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z poprzednio obowigzujacego
§ 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118,
poz. 1233) jak i z § 5 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia 2021 r.

w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego
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gminy (Dz. U. poz. 2405). Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest
aktem prawa miejscowego, to jako akt planistyczny okre§la polityke przestrzenng gminy
1 bezwzglednie wigze organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

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

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

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

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

Tymczasem analiza rysunku Studium, przedstawiajacego kierunki zagospodarowania
przestrzennego wraz z legenda oraz tekstu Studium, prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej

powyzej zasadzie, ustalenia dotyczace minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej

dla terenu oznaczonego symbolem 2.UP, pozostaja w sprzecznosci ze Studium, w tym zakresie.

Zgodnie z czeScig graficzng Studium, stanowigca ,, Kierunki zagospodarowania
przestrzennego ”, rysunek w skali 1:10 000, stanowigcy zatgcznik nr 3a do uchwaty Nr V1/45/2015
Rady Gminy Jabtonna z 25 marca 2015 r., teren oznaczony w planie miejscowym symbolem 2.UP,
stanowi obszary funkcjonalne oznaczone, jako tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej,
okreslone symbolem MN.

Z czgsci tekstowe] Studium, stanowiacej zatacznik nr 2 ,, Studium uwarunkowan i kierunkow

zagospodarowania przestrzennego gminy Jabtonna. Kierunki zagospodarowania przestrzennego -
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cz¢$¢ tekstowa, str. 15, wynika, ze dla terendw w obszarach urbanizacji oznaczonych symbolem MN
w ramach ustalonych parametrow zabudowy i zagospodarowania terenu, zawarto ustalenia
w brzmieniu:

Tab. 2 Przeznaczenie terendw w obszarach urbanizacji - podstawowe ustalenia i wskazniki

OZNACZE- PRZEZNACZENIE TERENU, PODSTAWOWE USTALENIA, WSKAZNIKI DOTYCZACE
NIE ZAGOSPODAROWANIA
TERENU

OBSZARY URBANIZACJI - TERENY PRZEZNACZONE DO ZABUDOWY | ZAGOSPODAROWANIA Z PRZEWAGA
FUNKCJI MIESZKANIOWEJ

Tereny zabudowy mieszkaniowe] jednorodzinng] - dopuszczona zabudowa mieszkaniowa i ustugowa w
MN formie doméw wolnostojacych i blizniaczych; zabudowa na obszarach kontynuacji zabudowy powinna by¢
dostosowana do sasiedztwa, a zabudowa na obszarach rozwoju powinna byc realizowana na podstawie
planow miejscowych; w obu przypadkach obowiazuja nastepujace wskazniki i standardy:

a) dzialki budowlane o minimalnej powierzchni » 800 m?dla zabudowy wolnostojacej i 400 m? dia

zabudowy blizniaczej, a na obszarach WOCH® - 1000 m?,

b) wysokose zabudowy maksymalnie « dwie kondygnacje, 9 m,

c) maksymalna intensywnosc zabudowy e 06,

d) minimalny procent powierzchni biologicznie czynnej @ 50%.
Proporcje miedzy funkcjami powinny by¢ ustalane w planach migjscowych. Dopuszcza sie tylko te uslugi,
ktore nie spowodujg uciaZliwosci dla Srodowiska, w rozumieniu zapisow ustawy Prawo Ochrony
Srodowiska — wyklucza sie w szczegolnosci dziatalnos¢ powodujaca ewentualne wprowadzanie gazow lub
pylow do powietrza, emisje halasu oraz wytwarzanie pol elektromagnetycznych, powodujace
przekroczenie standardow jako3ci Srodowiska poza terenem do kidrego prowadzacy dziatalnosc ma tytul
prawny.
*WOCH — Warszawski Obszar Chronionego Krajobrazu

Tymeczasem, zgodnie z zapisami cz¢sci tekstowej planu miejscowego, zawartymi w § 14
pkt 2 lit. d uchwatly, dla terenu 2UP, polozonego w studium na obszarze oznaczonym jako tereny
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, okreslonym symbolem MN, minimalny udzial
powierzchni biologicznie czynnej zostal ustalony na poziomie 40 %: ,,§ /4, Dla terenu ustug
publicznych oznaczonego na rysunku planu symbolem 2.UP ustala sie: 1) przeznaczenie terenu:
ustugi publiczne; 2) zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego, ksztattowania krajobrazu
oraz parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu: (...) d) ustala
sie_minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej: 40 % powierzchni dzialki budowlanej,

().

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z czgscig tekstowa Studium, stanowiaca zatacznik
nr 2 ,,Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Jablonna.

Kierunki zagospodarowania przestrzennego ”, str. 13-14 wynika, ze ,, 3) wskazana funkcja i zasady

zagospodarowania okreslajg podstawowy kierunek przeznaczenia terenu, w obrebie kaZdego

wyodrebnionego na rysunku nr 1 obszaru oznaczonego symbolem, o ktorym mowa w tab. 2 lub

zgodnie z legendq. Temu kierunkowi winne by¢ podporzqdkowane inne sposoby uzytkowania,
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okreslone jako przeznaczenie dopuszczalne, o ile wzbogacajg lub uzupetniajq przeznaczenie
podstawowe i mogq z nim harmonijnie wspoltistniec. (...) 4 ) wskazniki podane w czesci tekstowej

nalezy traktowac nastepujgco: (...) d) minimalny procent powierzchni biologicznie czynnej nalezy

obliczaé jako $rednig dla calych terendw wyznaczonych w niniejszym studium, bez wliczania

powierzchni_ulic _publicznych. W przypadku wykonywania planow miejscowych dla obszarow

mnuiejszych niz poszczegolne tereny wyznaczone w studium, w_tym_dla pojedynczych dzialek

budowlanych, wskazniki te nalezy bilansowaé dla tych czgstkowych obszaréow. 5) Dopuszcza sie

zachowanie istniejgcego sposobu zagospodarowania i uzytkowania terenow innego niz okreslone

w niniejszym studium oraz uwzglednianie tego zagospodarowania w planach miejscowych. 6) Ustala

sie zachowanie zasad zabudowy i zagospodarowania, w tym parametrow i wskaznikow zabudowy,

ustalonych szczegotowo w decyzjach o warunkach zabudowy i w obowigzujgcych w dniu wejscia

w zycie niniejszego Studium miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, rowniez

w_przypadku wprowadzania zmian do tych planéw i opracowywaniu nowych planéw. (...)”, €O

0znacza, ze okreslone zasady zagospodarowania w tym parametry i wskazniki urbanistyczne w planie
miejscowym mogag by¢ inne niz te okreSlone w studium, jedynie w przypadku, gdy wynikaja
z decyzji o warunkach zabudowy i z obowigzujacych w dniu wejscia w zycie Studium - miejscowych
plandéw zagospodarowania przestrzennego.

Tym samym nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem Wojta Gminy Jablonna, zawartym
W piSmie z 17 pazdziernika 2024 r. znak: UPP.6721.92.2020, stanowigcym odpowiedZ na
zawiadomienie o wszczeciu postgpowania nadzorczego z 15 pazdziernika 2024 r., znak:
WP-1.4131.195.2024, z ktorych wynika, ze: ,,(...) wskazujemy na nastepujgce zapisy Studium
w czesci ,, Kierunki zagospodarowania przestrzennego " istotne dla przedmiotowej interpretacji: - na
str. 19 w rozdziale pt. 2.2. Kierunki poprawy warunkow Zycia mieszkancow, w tym standardy
zagospodarowania dotyczqce ustug publicznych oraz zieleni i rekreacji” w pkt 7) ,, Dopuszcza sie

realizacje nieucigZliwych ustug publicznych na terenach nie wskazanych na rysunku studium”

—nastr. 16 w tabeli ,, Tab. 2 Przeznaczenie terenow w obszarach urbanizacji - podstawowe ustalenia
i wskazniki” w wierszu dotyczqgcym terenow ustug publicznych o znaczeniu lokalnym oznaczonych
symbolem UP: ,, Tereny ustug publicznych o znaczeniu lokalnym, w tym szkol, przedszkoli, osrodkow
zdrowia, kultury, kultu religijnego itp. Przewiduje si¢ mozliwos¢ zachowania istniejgcych obiektow
| terenow oraz mozliwosé ich rozbudowy wedlug aktualnych potrzeb”. Naleiy wskazaé, e zapisy
Studium dla terenow UP pozwalajg na duzq swobode ksztattowania ich zagospodarowania. (...)".

Teren oznaczony w planie miejscowym symbolem 2.UP, stanowi obszary funkcjonalne

oznaczone jako tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, okreslone symbolem MN.

a nie tereny uslug publicznych o znaczeniu lokalnym okreslone symbolem UP.
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W podjetej uchwale w sprawie planu miejscowego ustalono minimalny udzial
powierzchni biologicznie czynnej dla terenu 2.UP, w sprzecznosci z ustaleniami Studium.
Organ nadzoru wskazuje, ze organy gminy nie dysponuja pelna swobodg przy
uchwalaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem s3 one zwiazane
ustaleniami studium. Brak rowniez podstaw prawnych do przyjecia, iz organy gminy mogg
swobodnie decydowa¢, ktore z ustalen studium sa dla nich wigzace, ktore zas mozna stosowac
w sposéb dowolny. W tym miejscu nalezy roéwniez nadmieni¢, iz odpowiedzialnymi za sporzadzanie,
jak 1 uchwalanie studium (takze jego zmian) oraz plandw miejscowych (takze ich zmian) sg te same
organy gminy, tj. odpowiednio W¢jt oraz Rada Gminy Jablonna.
Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w powyzszym zakresie, odnalez¢ mozemy
w stanowisku judykatury wyrazonym m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z:
— 16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt 1l OSK 1904/10;
— 11 wrze$nia 2012 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1408/12;
— 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 2236/12;
— 12 lutego 2013 r., w sprawie sygn. akt I OSK 2460/12;
— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 3140/13;
— 13 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 784/14;
— 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt 1l OSK 66/13;
— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt 11 OSK 3154/13;
— 2 pazdziernika 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1599/14;
— 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1353/14;
— 25 pazdziernika 2016 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 92/15;
— 10 listopada 2016 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 296/15;
— 5lipca 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1251/17;
— 26 kwietnia 2017 r. w sprawie sygn. akt |1 OSK 2177/15;
— 1 marca 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1379/16;
— 5grudnia 2018 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 2937/18.
— 23 czerwca 2021 r. w sprawie sygn. akt 11 OSK 2805/20.
Biorgc pod uwage fakt, iz ustalenia w zakresie minimalnego udzialu powierzchni
biologicznie czynnej sa obligatoryjnymi ustaleniami planu miejscowego, co wynika wprost
z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., to w odniesieniu do ww. ustalen naruszajacych ustalenia

Studium niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci uchwaly, w odniesieniu do terenu 2.UP,
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z uwagi na istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego polegajace na sporzadzeniu
planu miejscowego z naruszeniem ustalen obowigzujacego Studium. Stwierdzenie niewaznoS$ci
jednostki terenowej 2.UP, wynika z faktu, iz nie jest mozliwym stwierdzenie niewaznosci jedynie
wadliwie okreslonego wskaznika minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej, bowiem
jest to obligatoryjny element planu miejscowego (art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.) i dla kazdej
jednostki terenowej musi on by¢ ustalony.

Podsumowujac, nalezy wyraznie podkresli¢, ze w przedmiotowej uchwale ustalono
minimalny udziat powierzchni biologicznie czynnej z naruszeniem ustalen Studium, co stanowi
o0 istotnym naruszeniu przepisow art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1, ust. 2 pkt 6 i ust. 3 pkt 10 oraz art. 20
ust. 1 ustawy o p.z.p.

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

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

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w porownaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nieScisto$¢ prawna czy tez btad, ktory
nie ma wpltywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzgdowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,, istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal (por. M. Stahl,

Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
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NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzit: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq migdzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszemia zapadia uchwala innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladow doktryny. Wskazana regulacja, okre$lajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci
uchwaly.

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub niescisto$§¢ prawna niemajaca wpltywu
na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wplywajace na tre$¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow
wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadni¢ - oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzes$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnil, ze: ,, Dzialalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dzialalnos¢ samorzadu terytorialnego wylacznie z punktu
widzenia legalno$ci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalnos$¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnos$ci z prawem powszechnie obowigzujacym. Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé

w dzialalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
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do oceny celowos$ci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy
publicznej maja obowigzek dziatania na podstawie 1 w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczeg6lno$ci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79797).
Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wladzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wtadzy publicznej natozony jest obowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatlania, podstawa i granice tych dzialan powinny byc¢ Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajqce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaly V/65/2024 Rady Gminy Jabtonna z 30 wrzesnia 2024 r. ,,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Jablonna dla wsi Janowek Drugi”
w zakresie ustalen, o ktorych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygni¢cia nadzorczego, co na mocy
art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie,
z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

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

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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