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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 16 marca 2025 r.
WP-1.4131.31.2025

Rada Gminy Zabia Wola

Rozstrzygnigcie nadzorcze

Dzialtajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465, 1572, 1907 1 1940)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 8/X1/2025 Rady Gminy Zabia Wola z 30 stycznia 2025 r. ,, w sprawie miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego gminy Zabia Wola obejmujgcego czes¢ miejscowosci Siestrzern

(obszar XXIla)”’, w odniesieniu do ustalen:

— § 30 ust. 2 pkt 2, w zakresie sformutowania: ,,(...) IKD/Z - (...)”;

— czeSci graficznej, w zakresie nieprzekraczalnej linii zabudowy dopuszczajacej realizacje
budynkéw w granicach strefy kontrolowanej gazociggu Sredniego ci$nienia, w ramach terenu
oznaczonego symbolem 1U/MN.

Uzasadnienie

Na sesji 30 stycznia 2025 r. Rada Gminy Zabia Wola podjeta uchwate Nr 8/XI1/2025
., W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Zabia Wola obejmujgcego
czes¢ miejscowosci Siestrzen (obszar XXlIla)”.

Uchwale te 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.
22024 r. poz. 1130, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”, w zwiazku z ,, art. 67 ust. 3" ustawy
z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1688).

Powyzsza uchwale¢ dorgczono organowi nadzoru 19 lutego 2025 r. przy piSmie organu
wykonawczego Gminy Zabia Wola z 6 lutego 2025 r., znak: OA.0007.1.1.2025, za$ dokumentacje
prac planistycznych 24 lutego 2025 r. przy pismie tego samego organu z 7 lutego 2025 r. znak:
GPN.6721.ZW.L.SN.8.2025.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -3- Poz. 2675

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaty oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru stwierdzit, ze zostata ona podjeta z istotnym naruszeniem zasad
sporzadzania planu miejscowego, co skutkowato konieczno$cig przeprowadzenia postepowania
wyjasniajacego, a nastepnie wszczeciem postepowania nadzorczego i skierowaniem do Rady Gminy
Zabia Wola zawiadomienia z 11 marca 2025 r., znak: WP-1.4131.31.2025.

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. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wlasnych 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 celowo$ci czy stusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygni¢é, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w cato$ci lub w czgsci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czgs$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okres$lona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnos$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

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

Na wstegpie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro pismami z 2 lipca 2024 r. znak:
ZP.6721.ZW.1SN.1.2024, ZP.6721.ZW.L.SN.2.2024, ZP.6721.ZW.LSN.3.2024, ZP.6721.ZW.L
SN.4.2024, Wojt Gminy Zabia Wola wystapit z wnioskiem odpowiednio o zaopiniowanie
1 uzgodnienie projektu przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zas
Rada Gminy Zabia Wola zainicjowala proces sporzadzania planu miejscowego uchwala
Nr 61/XLIV/2010 z 26 pazdziernika 2010 r., zmieniong uchwatami: Nr 1/XVI/2016 z 26 stycznia
2016 r., Nr 51/XX/2016 z 27 wrzesnia 2016 r., Nr 64/XXI/2016 z 25 pazdziernika 2016 r.,
Nr 8/XXIV/2017 z 31 stycznia 2017 r., Nr 37/XXVIlI/2017 z 13 czerwca 2017 r., Nr 9/XXXIII/2018
z 27 marca 2018 r., Nr 7/V/2019 z 24 stycznia 2019 r., Nr 58/XXV1/2020 z 29 lipca 2020 r.,
Nr 83/LXX/2023 z 27 wrzesnia 2023 r. oraz Nr 66/1X/2024 z 28 listopada 2024 r., to zastosowanie
w przedmiotowej, sprawie znajduje odpowiednio przepis art. 67 ust. 3 pkt 1 i 4 ustawy o zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw, w brzmieniu:
,,3. Do spraw opracowania i uchwalania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego
albo ich zmian: 1) przepisy art. 2 pkt 28-35, art. 15 ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 11-13, art. 16
ust. laoraz art. 17 pkt 6 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje si¢ w brzmieniu nadanym niniejszq
ustawq - w przypadku gdy nie wystgpiono o opinie i uzgodnienia przed dniem wejscia w Zycie
niniejszej ustawy; (...) 4) przepisy niewymienione w pkt 1-3 stosuje sie w brzmieniu dotychczasowym
- w przypadku gdy postepowanie zostato wszczete i niezakonczone przed dniem wejscia w zycie
niniejszej ustawy. ”.

Powyzsze oznacza, ze w przedmiotowe]j sprawie stosuje si¢ m.in. przepis art. 2 pkt 28-35,
art. 15 ust. 2 pkt 6, art. 15 ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. la oraz art. 17 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu
obowigzujacym od 24 wrze$nia 2023 .

Z uwagi na fakt, 1z procedura planistyczna zostata rozpoczeta i niezakonczona przed wejsciem
W Zycie ustawy zmieniajacej, pozostate przepisy ustawy o p.z.p., tj. niewymienione w art. 67 ust. 3
pkt 1-3 tej ustawy, stosuje si¢ w brzmieniu obowigzujacym przed 24 wrzesnia 2023 r., przy czym
powyzsze dotyczy rowniez trybu kolejno dokonywanych czynno$ci planistycznych, o ktorych mowa
w art. 17 ustawy o p.z.p., ktory winien odbywac si¢ w oparciu o przepisy sprzed ww. nowelizacji,
z wylaczeniem organow, o ktorych mowa w art. 17 pkt 6 ww. ustawy.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 1 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika

1985 1. (Dz. U. z 1994 1. Nr 124, poz. 607; z 2006 1. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
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iz spolecznos$ci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobodg¢ dzialania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okreslone zostaty
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwos¢
wpltywu na sposob wykonywania prawa wilasnosci, przez wilascicieli 1 uzytkownikéw terenow
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), jak rowniez, W majagcym zastosowanie w sprawie, rozporzadzeniu
Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegdlnosci zas w jego
ustaleniach zawartychw § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ §cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobow zagospodarowania 1 warunkéw
zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie doszczegotawia,
jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow, okreslone w § 4 tego
rozporzadzenia. W szczego6lnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zrodet prawa, przedmiotem
regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym
bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowa¢ o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia ogolne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, Ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$
ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm
hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad

konieczno$¢ $cistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwatl.
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W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Gminy Zabia Wola, musi
mie¢ oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i1 w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej
kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem
wykonawczym a ustawa, co z reguty stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania
przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng rolg — formalng, tworzac podstawe
kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja spdjnosci systemu
prawa oraz koherencji tre§ciowej przepisow.

Zardwno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego
jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny
by¢ interpretowane w sposob Scisly, literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r. (K25/99,
OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqgcych
si¢ do zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajqgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade
gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem
mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych realizowaniu tych zadan, a takze
majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé, ze konstytucja zamyka system zZrodet prawa
powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

Nalezy réwniez wskazaé, iz zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.
poz. 283): ,,Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone
w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdziatlach 1-7 i w dziale
II, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba ze odrebne przepisy
stanowiq inaczej.” .

Zgodnie z:
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— § 134 zalacznika do rozporzadzenia ,, Podstawg 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 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzgdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujgce wylqcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134 pkt 2.”;

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza sie przepisow ustaw
oraz przepisow innych aktow normatywnych”.

Ponadto, organ nadzoru wskazuje, ze w kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego
wskazac¢ nalezy na hierarchiczno$¢ zrodet prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87
Konstytucji RP zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami
powszechnie obowigzujacego prawa sg takze akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze
dzialania organéw, ktore je ustanowily. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dzialania tych
organdw. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu II1
Konstytucji RP wyraznie wskazujg hierarchi¢ aktow prawnych. W swietle tych przepiséw ustawa jest
aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od rozporzadzen 1 aktow prawnych organéw samorzadu
terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej zamknigty katalog Zrodet prawa skonstruowany
jest jednoczes$nie w oparciu o zasad¢ hierarchicznosci. Z zasady tej wynika, Ze umocowanie
do wydawania aktow nizszego rzedu musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy
zawarte w aktach nizszego rzedu nie mogg narusza¢ przepisOw zamieszczonych w aktach wyzszego
rzedu. Hierarchiczna budowa systemu Zrodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjne;j,
w mys$l ktorej, w razie kolizji mi¢dzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego
rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchiczno$¢ zrodet
prawa wyklucza mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same kwestie
w sposOb odmienny.

W judykaturze w sposob bezsprzeczny wskazuje si¢ na pozycje aktow prawa miejscowego
w hierarchii aktéw prawa miejscowego wskazujac, ze uchwatly organéw samorzadu terytorialnego
jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury zrodet
prawa, muszg by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujacymi (tak tez m.in.: wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt I OSK 738/09, publ.

Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).
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Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15: ,,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, Ze norma wyzsza jest podstawgq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15 ust.
2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy miat mozliwos¢ dowolnego, naruszajgcego
przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sqdu, kazde inne brzmienie obowigzujgcej
definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej modyfikacje. Kazda dziedzina
systemu prawa postuguje si¢ wlasnym zbiorem pojec. Musi on spetniac jeden podstawowy warunek.
Jest on zwigzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej w duzej mierze zalezy komunikatywnos¢
przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej
formutuje sig teksty prawne oraz rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura,
za pomocq ktorej opisuje si¢ tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie,
ktore mozna dowolnie ksztattowac, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawnej"”, (zob.
Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).
Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego tworzy
podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia prawne
sformutowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowa¢ sprzecznosci
i niejasnosci w ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ tylko do informowania o tresci
norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji prawnej oraz jej celow
i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci aktu prawa miejscowego.
Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny tgczy¢ w logiczng i spojng calos¢ jej
przedmiot. Nalezy podkreslic, zZe pojecie prawne jest takze odbiciem pewnej rzeczywistosci
regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne i konieczne norm prawnych
oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w  procesie planowania i zagospodarowania
przestrzennego.
W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktorych odnosi si¢ pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajqcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktore wynikajq z zakvesu pojecia. Zakres
posiadajg zarowno pojecia prawne ogolne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole cech
wlasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
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Wiele poje¢ w regulacjach dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest
ze specjalistycznego jezyka techmicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna miec
watpliwosci, Ze formutujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwotuje si¢ do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, Ze analiza tekstow prawnych
wskazuje, ze definicje formutowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definicijami nowo
utworzonych stow Ilub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotow
wystepujgcych w  jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).
W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrocic¢
szczegolng uwage na role definicji ustawowych w catoksztaicie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem koniecznym
(cho¢ niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane, to znaczy
realizowane w sposob swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja o tym, co te
normy nakazujq, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz nalezy
powtorzy¢, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, ze jedng z podstawowych zasad
sporzadzania planu miejscowego, ktorg ustawodawca uregulowatl w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., jest
sporzadzenie projektu planu miejscowego, zawierajacego czgs¢ tekstowa 1 graficzng, zgodnie

z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem miejscowym.

Przez obszar objety miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego przebiega
istniejacy gazociag Sredniego ci$nienia o maksymalnym ci$nieniu roboczym (MOP) do 0,4 MPa.
W zwiazku z tym, na etapie sporzadzania projektu planu znany byt organom gminy zaré6wno przebieg
gazociagu, jak 1 jego parametry techniczne, a takze przepisy odrgbne regulujace szczegdlne warunki
zagospodarowania w jego poblizu.

Stosownie do dyspozycji § 10 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Gospodarki z 26 kwietnia
2013 r. w sprawie warunkow technicznych jakim powinny odpowiada¢ sieci gazowe i ich
usytuowanie (Dz. U. poz. 640) dla gazociagéw nalezy wyznaczy¢ na okres ich uzytkowania,

strefy kontrolowane. Strefa kontrolowana gazociagu to obszar wyznaczony po obu stronach osi

gazociagu, ktorego linia Srodkowa pokrywa sie z osig gazociagu, w ktérym przedsigbiorstwo

energetyczne zajmujace si¢ transportem gazu ziemnego podejmuje czynnos$ci w celu zapobiezenia

dzialalno$ci mogacej mie¢ negatywny wplyw na trwalos¢ i prawidlowe uzytkowanie gazociagu.
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Nalezy wskaza¢, ze jak wynika z legendy zamieszczonej na rysunku planu miejscowego,
stanowigcym zalacznik nr 1 do uchwaly, strefa kontrolowana wzdluz gazociagu S$redniego
ciSnienia stanowi ustalenie planu, co wynika rowniez z ustalen:

— § 3 ust. 2 pkt 1 lit. d uchwaty, w brzmieniu: ,, Rysunek planu odnosi ustalenia zawarte w niniejszej
uchwale do terenu objetego granicami planu przy uzyciu oznaczen zastosowanych i opisanych
odpowiednio w legendzie: 1) oznaczenia graficzne bedgce ustaleniami planu: (...) d) strefa

1

kontrolowana wzdfuz gazociqgu Sredniego cisnienia,”;

— § 17 uchwaly, w brzmieniu: , W strefie kontrolowanej od gazociggow Sredniego cisnienia

zagospodarowanie podlega przepisom wynikajgcym z przepisow odrebnych.”;

- § 23 uchwaty, w brzmieniu: ,,Zasady zaopatrzenia w gaz przewodowy: 1) W granicach planu

wystepuje sie¢ gazu Sredniego cisnienia. Ustala sie, Ze obszar planu winien by¢ objety

zaopatrzeniem w gaz w oparciu o budowe sieci Sredniego cisnienia z zachowaniem
obowigzujgcych norm w zakresie prowadzenia i lokalizowania sieci i urzqdzen; 2) Zgodnie

z Rozporzqdzeniem Ministra Gospodarki w _sprawie warunkow technicznych, jakim powinny

odpowiadac sieci gazowe i ich usytuowanie na rysunku planu zostaly wskazane strefy

kontrolowane od gazociggu Sredniego cisnienia; zagospodarowanie w strefach kontrolowanych

zgodnie z przepisami odrebnymi.”’;

- § 26 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, Ustalenia ogolne: 1) Dla planowanej zabudowy nalezy

zachowaé odleglosci od wszelkich istniejacych sieci i urzqdzen podziemnych i naziemnych

wynikajgce z przepisow odrebnych; ”;

— § 29 ust. 2 pkt 1 uchwaty, w ramach ustalen szczegdétowych dla terenu 1U/MN, w brzmieniu:
., 2. Zasady zagospodarowania: (...) 1) Ogodlne zasady zagospodarowania (...) Zasady

zagospodarowania strefy kontrolowanej w sgsiedztwie gazociggu zgodnie z § 17.”.

Powyzsze znajduje potwierdzenie w pi$mie Wojta Gminy Zabia Wola z 6 marca 2025 r. znak:
GPN.6721.ZW.1.SN.8.2.2025, stanowigcym odpowiedZ na pismo organu nadzoru z 5 marca 2025 r.
znak: WP-1.4130.109.2025, w ktorym stwierdzono, iz: ,,(...) ,,szerokos¢ strefy kontrolowanej dla

gazociggow stalowych o maksymalnym cisnieniu roboczym (MOP) do 0,4 MPa wiqgcznie

wybudowanych przed 2001 r. w ulicy Rozalinskiej, Rubinowej oraz Zelechowskiej strefe
kontrolowana okresla tabela nr 2" Rozporzqdzenia Ministra Gospodarki z dnia 26 kwietnia 2013 r.
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac sieci gazowe i ich usytuowanie

(Dz.U. z 2013 r. poz. 640). W zwigzku z powyziszym szerokoS¢ strefy kontrolowanej Sredniego

cisnienia okreslona zostata w planie na 3,0 metry, co odzwierciedla zalgcznik graficzny nr 1 do

. . b2
ocenianej uchwaty.”.
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Tymczasem, z rysunku planu miejscowego wynika, iz w granicach ww. strefy ograniczen

wrvsowano nieprzekraczalna linie zabudowy wskazujaca na mozliwos¢ realizacji budynkow

w tej strefie, co oznacza rowniez mozliwosé realizacji budynkow na osi gazociagu Sredniego

ciSnienia, w ramach terenu oznaczonego symbolem 1U/MN.

Wskazaé nalezy, ze zgodnie z § 5 ust. 1 pkt 5 uchwaly, przez nieprzekraczalng linie zabudowy

nalezy rozumiec¢ linie, ktorej nie moze przekroczy¢ Sciana sytuowanego budynku, poza ktéra moga

wystawac elementy budynkéw wymienione w przepisach ogélnych. Dodatkowo z ustalen § 29 ust. 2

pkt 2 lit. a uchwaty, dla terenu 1U/MN, wynika, ze: ,, 2. Zasady zagospodarowania (...) 2) Parametry
i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu a) nieprzekraczalne linie
zabudowy — 8,0m od linii rozgraniczajgcej droge o symbolu 1KD/Zp,”.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwatly, doszto nie tylko do powstania
ewidentnej sprzeczno$ci pomigdzy zapisami cz¢sci tekstowej a czescig graficzng planu miejscowego,
ale przede wszystkim do naruszenia zarowno przepisu § 10 ust. 1, jak i ust. 3 rozporzadzenia
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ sieci gazowe i ich usytuowanie.

Zgodnie z § 10 ust. 1 tego rozporzadzenia ,, Dla gazociggdéw nalezy wyznaczyé, na okres ich

uzytkowania, strefy kontrolowane.”, zas z § 10 ust. 3 wynika, iz: ,, 3. W strefach kontrolowanych

nie nalely wznosi¢ obiektow budowlanych, urzadzaé stalych sktadow i magazynow oraz

’

podejmowac dzialan moggcych spowodowaé uszkodzenia gazociggu podczas jego uiytkowania.” .

Stosownie do dyspozycji art. 3 pkt 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.

z 2024 1. poz. 725, z pdzn. zm.) poprzez ,, obiekt budowlany” nalezy rozumiec: ,, budynek, budowle
bgdz obiekt malej architektury, wraz z instalacjami zapewniajgcymi mozliwosé uzytkowania obiektu
zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobow budowlanych.”.

Dopuszczenie lokalizacji budynkéw, zgodnie z wyznaczong nieprzekraczalng linig

zabudowy w strefie szczegodlnego zagospodarowania zwigzanej z przebiegiem gazociagu, jest

niezgodne z przepisami odrebnymi, bowiem § 10 ust. 3 ww. rozporzadzenia nie dopuszcza

mozliwos$ci wznoszenia w strefach kontrolowanvych obiektow budowlanych.

Zawarcie w planie miejscowym ustalen odwotujacych sie¢ do stosowania 1 uwzgledniania
przepiséw odrebnych winno znalez¢ odwzorowanie poprzez realizacj¢ tych przepisow w ustaleniach
planistycznych. Nie moze by¢ uznane za spelnienie zastosowania przepiséw odrebnych ustanowienie
w uchwale jedynie odwotania si¢ do tych przepisow, bez wskazania o jakie przepisy chodzi (z jakiego
zakresu) z jednoczesnym sporzadzeniem planu niezgodnie z tymi przepisami. Organ nadzoru
wskazuje, iz ograniczenia w zagospodarowaniu terendw winny zostaé w sposob jednoznaczny
okreslone w planie miejscowym, poprzez zawarcie stosownych ustalen, co wigcej ustalenia te winny

,konsumowac” obowigzujgce w tym zakresie przepisy odrebne.

10
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Kwestia zgodnosci planu miejscowego z przepisami odrebnymi znalazla swoje

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

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt Il OSK 2674/14: ,, Stuszne jest
stanowisko skarzgcego kasacyjnie, iz ustawowy zakaz nie moze by¢ powtorzony literalnie

w ramach ustalen planistycznych, ale uwzgledniony poprzez takie przyjecie rozwigzan

przestrzennych, ktore nie bedzie naruszac przepisow odrebnych, w tym ustanowionych w nim

’

zakazow.”;
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt

IV SA/Wa 2894/15: ,, Zawarcie w planie miejscowym ustalenn odwolujgcych sie do stosowania

i uwzgledniania przepisow odrebnych winno znalez¢ odwzorowanie poprzez realizacje tych

przepisow w ustaleniach planistycznych. ”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1851/13: ,,Natomiast w art. 15 ust. 1 powyzszej ustawy okreslono zasade, zgodnie

z ktorg, wojt, burmistrz albo prezydent miasta, sporzgdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy

czesc tekstowq i graficzng zgodnie przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego

’

planem miejscowym.”;
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 lutego 2018 r., sygn. akt II OSK 1095/16: ,, Do zasad
sporzgdzenia planu miejscowego nalezy zasada zgodnosci z przepisami odrebnymi. Akt prawa

miejscowego nie moze byé wydany z naruszeniem przepisow wyzszego rzedu. Akty prawa

miejscowego nie mogqg wkracza¢ w materig ustawowq, jak i by¢ sprzeczne z regulacjg ustawowq.
Konsekwentnie w art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (...) ustanowiono zasade sporzgdzenia projektu planu miejscowego zgodnie
z przepisami odrebnymi. Naruszenie tej zasady sporzqdzenia planu daje, zgodnie z art. 28 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, podstawe do stwierdzenia
niewaznosci.” (Legalis Nr 1759162);

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 listopada 2015 r., sygn. akt I OSK 2253/15: ,, Odestanie
do przepisow odrebnych nie stanowi wypetnienia regulacji przyjetej w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowigcym o okreSleniu linii zabudowy. ”;
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 lipca 2014 r., sygn. akt I1 OSK 85/14: ,, Z regulacji tej

wynika obowigzek ksztaftowania tresci planu w zgodzie z przepisami odrebnymi, zwlaszcza

w zakresie granic i sposobow zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajacych ochronie

oraz szczegolnych warunkow zagospodarowania terenow i ograniczenia w ich uzytkowaniu,

wigcznie z zakazem zabudowy.”.
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Skoro zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 9, w zwiazku z art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo szczegodlne warunki zagospodarowania terenéw oraz
ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy, uwzgledniajgce wymagania ochrony
zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, to stwierdzi¢ nalezy, ze Rada Gminy Zabia Wola
nie uwzglednita wymogoéw okreslonych w ww. przepisie § 10 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé sieci gazowe i ich usytuowanie, z uwagi

na dopuszczenie realizacji budynkow w strefie szczegdlnego sposobu zagospodarowania zwiazanej

z przebiegiem gazociagu sredniego cisnienia, co wynika wprost z ustalonej nieprzekraczalnej linii

zabudowy na rysunku planu miejscowego, w granicach tej strefv kontrolowanej.

Organ nadzoru wskazuje, ze z woli samego ustawodawcy obligatoryjnym elementem planu
miejscowego, stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p., jest okreslenie granic
1 sposobdéw zagospodarowania terenéw lub obiektow podlegajacych ochronie, ustalonych
na podstawie odrgbnych przepisow, o ktorych mowa art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. Konkretyzacje
przedmiotowego przepisu odnalez¢ mozemy na gruncie rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory formutuje wymogi
zarowno w odniesieniu do cze$ci tekstowej, jak 1 czgsci graficzne;.

Stosownie do wymogow § 4 pkt 7 ww. rozporzadzenia, standardem przy zapisywaniu ustalen
projektu tekstu planu miejscowego w zakresie ustalen dotyczacych granic 1 sposobow
zagospodarowania terendw lub obiektow podlegajacych ochronie, ustalonych na podstawie
odrebnych przepisow, sa nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow.

Obligatoryinym elementem planu miejscowego, jest rowniez okre$lenie szczegdlnych warunkow

zagospodarowania terenOw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy, o ktéorym

mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.

W ocenie organu nadzoru, w przedmiotowym planie miejscowym, sytuowanie budynkow
na terenie oznaczonym symbolem 1U/MN, w granicach okre$lonej na rysunku tego planu strefy
kontrolowanej, wyznaczonej na podstawie tabeli nr 2 rozporzadzenia w sprawie warunkoéw
technicznych, jakim powinny odpowiadac sieci gazowe 1 ich usytuowanie, zostalo dopuszczone

niezgodnie z dyspozycja § 10 ust. 1 i ust. 3 tego rozporzadzenia. Naruszone zostaty przy tym

réwniez przytoczone powyzej przepisy ustawy o p.z.p. oraz rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Powyzsze stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, co oznacza,
iz niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci czeSci graficznej uchwaly, w zakresie w jakim
dopuszcza do realizacji budynkow w granicach strefy kontrolowanej gazociagu Sredniego

ciSnienia, w ramach terenu oznaczonego symbolem 1U/MN.

12
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Ponadto, wskaza¢ nalezy, iz stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw
komunikacji i infrastruktury technicznej. Konkretyzacje tego przepisu mozemy odnalez¢ w § 4 pkt 9
lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie z ktérym ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemOow komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawiera¢ m.in. okreslenie uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic
1 innych szlakow komunikacyjnych.

Tymczasem, jak wynika z ustalen czesdci tekstowej planu, zawartych w:

— § 7 uchwaly, w brzmieniu: ,, Plan wyznacza tereny o nastepujgcym przeznaczeniu podstawowym.:
(...) KD/Zp — teren komunikacji — teren przeznaczony pod poszerzenie drogi publicznej, klasy
zbiorczej.”;

— § 18 ust. 1 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, Okreslenie uktadu komunikacyjnego wraz z parametrami
oraz klasyfikacjg drog; 1) Ustala sie obstuge bezposredniq obszaru objetego planem poprzez
droge klasy zbiorczej (droge powiatowg nr 1503W), dla ktorej w granicach planu wskazano
poszerzenie o symbolu 1KD/Zp, ”;

— § 29 ust. 2 pkt 2 lit. a uchwaty, w brzmieniu: ,, 2. Zasady zagospodarowania (...) 2) Parametry
i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu a) nieprzekraczalne linie
zabudowy — 8,0m od linii rozgraniczajgcej droge o symbolu 1KD/Zp,”;

— § 30 ust. 2 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: , Oznaczenie terenu IKD/Zp (...) 2. Zasady
zagospodarowania (...) 2) Szerokos¢ drogi w liniach rozgraniczajqcych 1KD/Z — szerokos¢ czesci
drogi w liniach rozgraniczajgcych zmienna i wynosi od 2,5m do 3,0m; (...)",

co oznacza iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszlo do powstania ewidentnej

wewnetrznej sprzecznosci pomiedzy czeScia tekstowa, a takze pomiedzy czesScia tekstowa

a graficzna planu miejscowego. Jak wynika bowiem z rysunku planu, teren komunikacji — teren

przeznaczony pod poszerzenie drogi publicznej, klasy zbiorczej oznaczony jest symbolem 1KD/Zp,

nie za§ 1KD/Z.

Tym samym doszlo do powstania ewidentnej wewnetrznej sprzecznosci pomiedzy czescig
tekstowa, a takze pomiedzy czescig tekstowa a czesScig graficzng planu miejscowego, co stanowi
o istotnym naruszeniu § 2 pkt 4 1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, z ktérego wynika, ze: ,,2. Na projekcie

rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
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powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu

rysunku planu miejscowego dolqcza si¢ objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 11 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zaro6wno z czesci tekstowej, jak 1 cze¢$ci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 8 ust. 2
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze czg$¢ tekstowa planu stanowi tresé
uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, cze$¢ graficzna oraz
wymagane rozstrzygni¢cia stanowig jedynie zataczniki do uchwaty. Tres¢ tych przepisOw wyraznie
wskazuje, iz czg$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapiséw czesci tekstowej
1 nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czg$¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu
obowigzuje wigc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to cze$¢ tekstowa planu.

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

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrze$nia 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)
winny by¢ spojne, co oznacza ze pelny obraz rozwigzan planistycznych tj. przeznaczenie
poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero lgczne odczytanie obydwu
czesci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
I OZ 191/11;

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
IT OSK 1458/11;

— 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 (publ. LEX 418919);

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

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

14



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -16 - Poz. 2675

V4

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
11 SA/Gd 318/14;
wyroku Wojewddzkiego 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 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¢ tekstowq i graficzng. 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 budowg:
hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim tekst
planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawierac¢ czesc¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postac¢ przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalqcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie,
w jakim tekstu planu odsyta 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 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia czesci graficznej

wigzg w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowe;.

Wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu nieostrego lub wewngtrznie

sprzecznego, stanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia prawa, ktore przemawia za jego

wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Wedlug § 6 zatacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad

techniki prawodawczej”, przepisy redaguje si¢ tak, aby dokladnie i w sposodb zrozumiaty dla
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adresatow zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy. Takze z ,(...) zasady
demokratycznego panstwa prawnego wywodzone sq rowniez zasady prawidlowej (przyzwoitej)
legislacji, ktore nakazujq, aby przepisy formutowane byly w sposob poprawny, jasny i precyzyjny
(...)" (M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P.
Tuleja, LEX/el. 2021, art.2 ).

W ocenie organu nadzoru, nie spetnia ww. kryteriow akt prawa miejscowego, cechujacy si¢
wewnetrzng sprzecznoscig. Tekst normatywny powinien by¢ sformutowany w sposéb maksymalnie
precyzyjny i spojny, nie pozwalajgcy na dowolno$¢ interpretacji i umozliwiajacy jego zastosowanie
w konkretnej sprawie. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa
miejscowego formutuje normy powszechnie obowigzujace, ktorych adresatami sg zarowno organy
administracyjne, jak i inne podmioty, m.in. osoby fizyczne, osoby prawne. Nie moze pozostaé
w porzadku prawnym przepis, ktory zawiera puste odeslanie, tj. taki, ktéry odwotuje sie
do nieistniejacego fragmentu aktu normatywnego, badz tez do niewtasciwej jednostki redakcyjne;j,
czy tez wewnetrznie sprzeczny.

W tym miejscu nalezy rowniez zauwazyC, ze formutujac ustalenia w ramach uchwaly
w przedmiocie planu miejscowego nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze zasady prawidlowej
legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego, maja wyrazne
tlo jezykowe. Nieodlacznie z jezykiem zwigzane sgq standardy okreslonosci prawa wymagajace
formulowania przepisOw w sposob jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP
wynika wymaog, aby przepisy prawne byly formulowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny.
Poprawny takze z punktu widzenia logicznego. (tak tez: wyrok TK z 21 marca 2001 r. w sprawie
sygn. akt K 24/00, publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest wtasnie sens zasady okreslonosci
prawa.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iz zasady prawidlowej legislacji w orzecznictwie
1 doktrynie ujmuje si¢ jako formalny sktadnik zasad demokratycznego panstwa prawnego i zaufania
obywateli do panstwa, o ktorym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Zasada okreslonos$ci prawa jest jedyna
zasadg prawidtowej legislacji, ktora ma charakter absolutny, przy czym okreslono$¢ przepiséw prawa
nalezy wigza¢ z ich ,,poprawnosciq”, , precyzyjnosciq” 1 ,,jasnosciqg”. Poprawnos¢ oznacza
formulowanie przepisow prawnych zgodnie z prawidlami jezyka polskiego i zasadami logiki
formalnej. Jasno$¢ przepisu wigze si¢ z jego zrozumiatoscig dla adresatéw, w szczegdlnosci
co do tresci naktadanych obowiazkow i1 przyznawanych uprawnien. Precyzyjno$¢ przepisow polega
na jednoznaczno$ci w ustaleniu ich znaczenia i wskazania skutkéw prawnych, w konkretnosci
naktadanych obowigzkoéw i1 przyznawanych praw, tak by ich tre$¢ byta oczywista i pozwalata

na wyegzekwowanie. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r. (K 33/00)
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stwierdzil, ze przepis tworzacy prawa lub nakladajacy obowigzki winien by¢ sformutowany
w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto, kiedy 1 w jakiej sytuacji im podlega oraz powinien
by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwa byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie.

Podsumowujac nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna wewnetrzna sprzecznos¢ pomiedzy

czescia tekstowa uchwaly, a takze pomiedzy czes$cia tekstowa a jej czeScia graficzna, narusza

w_sposdb istotny zasady sporzadzenia planu miejscowego 1 skutkuje konicznoscia stwierdzenia

niewazno$ci uchwaty, w zakresie ustalen o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia

nadzorczego., w celu zachowania komunikatywno$ci pozostalych ustalen planu.

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

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

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poroéwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad, ktory
nie ma wplywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, maja istotny wpltyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne, gdyby
zastosowano obowiazujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly (aktu) organu gminy.

Za,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkoéw, ktore nie moga
by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza si¢ do nich migdzy innymi
naruszenie przepisdw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej
podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepiséw regulujacych
procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnos$cia
samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa NSA 1 pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny

2001, z. 1-2, str. 101-102).
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Na powyzsze wskazuje rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt [V SA/Wa
837/17, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie
prowadzqgce do takich skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wptywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezqg miedzy innymi: naruszenie
przepisow prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,
przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby
naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdow jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegolnych pojeé
uzytych w tredci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladow doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty.

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, wptywajace
na tres¢ uchwatly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat,
przepisOw ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwag ich wyktadnie - oraz
przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$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 samorzqgdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wytacznie z punktu widzenia legalno$ci. Oznacza to, Ze organ nadzoru moze badaé
dziatalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.

Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dzialalno$¢ samorzadu tylko wéwcezas, gdy zostanie
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naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy
publicznej maja obowigzek dziatania na podstawie i 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 79197).

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu
wynika obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan
(tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ.
Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzil rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wiadzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dzialania, podstawa i granice tych dzialan powinny by¢ scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce
poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr 8/X1/2025 Rady Gminy Zabia Wola z 30 stycznia 2025 r. ,, w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Zabia Wola obejmujgcego czes¢ miejscowosci Siestrzen
(obszar XXlla)”, w zakresie ustalef, o ktorych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia
nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej
wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

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

rozstrzygnig¢cia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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