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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.338.2024
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 30 wrze$nia 2024 r.

Na podstawie art. 85, 86 191 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 609 z pézn. zm.) oraz art. 15ust. 1, art. 20, art. 28 ustawy zdnia 27 marca 2003r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r., poz. 1130) w brzmieniu przed 24 wrze$nia 2023 r. w zw.
z art. 66 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 1688)

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

uchwaty nr 1V/32/2024 Rady Gminy Czarna z dnia 20 sierpnia 2024 r. w sprawie zmiany Miejscowego
Planu Zagospodarowania Przestrzennego Czarna Pastwiska II w miejscowosci Czarna, Gmina Czarna,
Powiat Lancucki, Wojewddztwo Podkarpackie.

Uzasadnienie

W dniu 20 sierpnia 2024 r. Rada Gminy Czarna podjeta uchwate nr 1V/32/2024 w sprawie zmiany
Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego Czarna Pastwiska II w miejscowosci Czarna, Gmina
Czarna, Powiat Lancucki, Wojewodztwo Podkarpackie. Uchwala wplynela do organu nadzoru w dniu
28 sierpnia 2024 r., natomiast calo$¢ dokumentacji planistycznej zostata przekazana w dniu 16 wrzesnia 2024 r.

Przeprowadzona przez organ nadzoru analiza prawna wykazala, ze zapisy przedmiotowej uchwaty naruszaja
prawo, w zwiazku z czym w dniu 23 wrzesnia 2024 r. zostalo wszczete postepowanie nadzorcze w sprawie
stwierdzenia jej niewaznoSci.

Na wstepie podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z art. 66 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 1688),
ktora weszta w zycie 24 wrze$nia 2023 r. do spraw dotyczacych opracowania i uchwalania aktow planowania
przestrzennego albo ich zmian, wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w Zycie niniejszej ustawy,
stosuje si¢ przepisy dotychczasowe. W zwigzku z powyzszym organ nadzoru dokonal oceny omawiangj
uchwaly na podstawie przepisow ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w brzmieniu przed 24 wrze$nia 2023 r., zwang dalej u.p.z.p., w zwigzku z ustawg z dnia 7 lipca
2023 r. ozmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. 22023 r. poz. 1688).

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 u.p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 u.p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. radg
gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiaja
akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktow
prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandow zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad
1 trybu ich sporzadzania, okresla u.p.z.p.
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W mysl u.p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wilasnych gminy. Biorac pod uwagg powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 u.p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy
celowosci czy shusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
rozstrzygnigc, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnos$ci z prawem podejmowanych uchwat, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okre§lonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Ocena legalnosci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dokonywana jest z uwzglednieniem
art. 28 ust. 1 w.p.z.p. Stosownie do wskazanej normy, niewazno§¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci
powoduja istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego
sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie. Regulacja ta wyznacza sposob kontroli
uchwat planistycznych. Rozstrzygnigcie nadzorcze stwierdzajace niewazno§¢ uchwaly w sprawie planu
miejscowego moze by¢ wydane w przypadku zaistnienia co najmniej jednej z podstaw niewaznosci
wymienionych w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Tryb postgpowania odnosi si¢ do sekwencji czynnosci podejmowanych
przez organy w celu doprowadzenia do uchwalenia planu miejscowego. Z kolei zasady sporzadzania aktow
planistycznych wiaza si¢ z merytoryczna zawartoscig takich aktow, a wiec czesci tekstowej i graficznej oraz
innych zalacznikoéw, okreslonych w nim ustalen, jak rowniez standardow dokumentacji planistycznej. Wymogi
co do zawarto$ci planu miejscowego okreslone sa w art. 15 ust. 1 i art. 17 pkt 4, art. 20 ust. 1 u.p.z.p., wymogi
wprowadzanych ustalen wyznacza art. 15 ust. 2 i 3 tej ustawy, natomiast standardy dokumentacji planistycznej
(materiatow planistycznych, skali opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa,
standardow oraz sposobdéw dokumentowania prac planistycznych) okresla wydane na podstawie upowaznienia
zawartego w art. 16 ust. 2 u.p.z.p. ww. rozporzadzenie Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu
projektu zagospodarowania przestrzennego (tak wyrok NSA z 25.06.2015r., I OSK 1328/15).

Przeprowadzona ocena zgodnosci z prawem niniejszej uchwaty, tj. pod katem art. 28 ust. 1 u.p.z.p., pozwala
stwierdzi¢, ze Rada Gminy Czarna uchwalajac przedmiotowy plan zagospodarowania przestrzennego,
naruszyta w sposob istotny zasady sporzadzania planu miejscowego.

Dokonana przez organ nadzoru ocena legalnosci przedmiotowej uchwaty wykazata, ze ustalenia wartosci
wskaznika nadziemnej intensywnosci zabudowy zawarte w § 11 ust. 4 pkt 2 oraz w § 12 ust. 4 pkt 2 uchwaty
zmienianej stanowi naruszenie zapisow Studium gminy Czarna. Zgodnie z art. 2 pkt 31 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, intensywno$¢ zabudowy to stosunek sumy powierzchni wszystkich
kondygnacji budynkow zlokalizowanych na dzialce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlane;j,
natomiast w art. 2 pkt 32 ww. ustawa definiuje nadziemna intensywno$¢ zabudowy jako stosunek sumy
powierzchni kondygnacji nadziemnych budynkéw zlokalizowanych na dziatce budowlanej do powierzchni tej
dziatki budowlane;j.

W przedmiotowej zmianie planu dla terendw oznaczonych symbolami 1U-P i 2U-P ustalono ,,nadziemnag
intensywnos$¢ zabudowy nie mniejsza niz 0,04 i nie wigksza niz 1,4”. Tereny te znajdujg si¢ w Studium Gminy
Czarna w obszarze lokalizacji ustug i produkcji oznaczonym symbolem U/P', dla ktorego ustalono ,,wskaznik
intensywnosci zabudowy 0,04-1,5 dla dzialki budowlanej (terenu inwestycji)”. W zwigzku z powyzszym,
ustalenie maksymalnej nadziemnej intensywnosci zabudowy o warto$ci 1,5 przy braku zakazu w planie
lokalizacji ~ kondygnacji  podziemnych, stanowi naruszenie  art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym w brzmieniu przed 24 wrzes$nia 2023 r.

Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z2023r. poz. 1688) studia
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin zachowuja moc do dnia wejScia w zycie
planu ogolnego gminy w danej gminie, jednak nie dtuzej niz do dnia 31 grudnia 2025 r. i stosuje si¢ do nich
przepisy dotychczasowe.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy w brzmieniu sprzed nowelizacji wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowg i graficzng, zgodnie z zapisami studium.
Natomiast, zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, Ze nie narusza
on ustalen studium. Brak zgodnosci ustalen miejscowego planu ze studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego. Studium
jest zasadniczg dyrektywa, ktora przesadza o przeznaczeniu terenu objg¢tego granicami projektu planu. Kazde
planowane przedsigwzigcie, wykraczajace poza jego merytoryczne zatozenia powinno by¢ poprzedzone
nowelizacjag uchwaly w sprawie studium. Zgodnie z powyzszym przyjecie ustalen niezgodnych z trescig
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studium powinno by¢ uznane za dzialania naruszajgce zasady sporzadzania planu miejscowego i powodowaé
jego niewazno$¢ w rozumieniu art. 28 ust. 1 ustawy.

Podkresli¢ nalezy, iz studium nie jest aktem prawa miejscowego, ale aktem kierownictwa wewnetrznego,
przeznaczonym do uzytku wewngtrznego rady gminy i podporzadkowanych jej jednostek organizacyjnych.
W tresci studium rada gminy dokonuje podstawowych ustalen w zakresie ksztattowania polityki przestrzennej
gminy. Studium stanowi zatem swego rodzaju diagnozg zagospodarowania przestrzennego i zbioér wytycznych
dla organéw gminy, woparciu o ktore majg w przysztosci ksztaltowaé polityke gminy w zakresie
zagospodarowania przestrzennego. Jego podstawowa rola jest okreslenie kierunkéw i sposobow dziatania
organow i jednostek pozostajacych w systemie organizacyjnym aparatu gminy przy sporzadzaniu w przysztosci
projektow planow miejscowych (por. wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2008 r., sygn. akt II OSK 32/08 - ONSA
1 WSA 2009, Nr 4, poz. 72 i wyrok NSA z dnia 21 listopada 2000 r., sygn. akt II SA 106/00). Realizacja
ustalen studium nastepuje poprzez uchwalenie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Sa to
akty o zdecydowanie wigkszym stopniu szczegdlowosci niz studium. Ustala si¢ w nich w sposob szczegotowy
przeznaczenie terendw oraz okresla si¢ sposob ich zagospodarowania i zabudowy.

Regulta zwigzania ustaleniami studium przy sporzadzaniu planéw miejscowych wynika z art. 9 ust. 4 u.p.z.p..
Zasada ta znajduje rowniez potwierdzenie w art. 14 ust. 5, art. 15 ust. 1 oraz art. 20 ust. 1 u.p.z.p.

Zaroéwno plan miejscowy, jak i studium sktadajg si¢ z czgsci tekstowej i graficznej. Skoro, stosownie do
tresci art. 9 ust. 4 ustawy, ustalenia studium sa wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planow
miejscowych, to w celu zbadania, czy projekt planu miejscowego nie narusza ustalen studium, konieczne jest
nie tylko porownanie tekstu planu z tekstem studium, ale i odniesienie si¢ do czgséci graficznej (rysunku) planu
i studium. Zatem podstawe stwierdzenia, ze plan miejscowy nie narusza ustalen studium w rozumieniu
art. 20 ust. 1 ustawy stanowig tacznie cze$¢ tekstowa oraz czgs$¢ graficzna planu miejscowego i studium (por.
wyrok NSA zdnia 9 kwietnia 2008 r., , ONSAIWSA 2009, Nr 4, poz. 72; wyrok NSA z dnia 9 kwietnia
2008 r., I OSK 34/08, Lex nr 565688).

Konsekwencja unormowania art. 9 ust. 4 ustawy jest to, ze regulacje zawarte w planie nie moga doprowadzi¢
do modyfikacji kierunkéw zagospodarowania przewidzianego w studium lub tez tego zagospodarowania
wykluczy¢ (tak rowniez wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 kwietnia 2009 r., sygn. akt I SA/Gd 563/08, wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 11 lutego 2008 r., sygn. akt II SA/GI 817/06). Zatem okre$lone obszary na terenie
gminy moga by¢ przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowe czy dzialalno$¢ danego rodzaju, jesli
wczesniej w studium gmina wskaze te obszary jako przewidziane pod taka zabudowe, czy dzialalno$¢.
W zwigzku z powyzszym rada gminy moze zmieni¢ w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie
okreslonych obszaro6w gminy, ale tylko w granicach zakreslonych ustaleniami studium. Zmiana przeznaczenia
terenow w planie miejscowym, wbrew ustaleniom zawartym w studium jest zatem dopuszczalna wytgcznie po
uprzedniej zmianie studium w trybie, w jakim jest uchwalane (art. 27 ustawy). Okre$lenie innego przeznaczenia
terenu, czy tez ustalenie innych wskaznikow zagospodarowania terenu lub parametrow ksztattowania
zabudowy (tzw. parametrow urbanistycznych), w planie miejscowym niz w studium, nalezy zakwalifikowac,
jako istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, co stanowi przestanke do stwierdzenia jego
niewaznos$ci w calosci lub czgsci. Sprzeczno$¢ miedzy ustaleniami studium i planu co do przeznaczenia
okreslonego terenu zawsze obliguje do stwierdzenia istotnego naruszenia przepisoOw art. 15 ust. 1 oraz
art. 20 ust. 1 ustawy, w brzmieniu sprzed 24 wrzesnia 2023 .

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wskazuje si¢, ze organy gminy przy tworzeniu i uchwalaniu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zwigzane s3 ustaleniami studium. Stopien zwigzania
planu miejscowego ustaleniami studium uzalezniony jest od szczegdtowosci zapisoOw studium, co oznacza, ze
zwigzanie to moze by¢ silniejsze lub stabsze. Stopien szczegotowosci ustalen studium zalezy zatem od woli
organu uchwalajacego studium (wyrok NSA z dnia 1 lipca 2010 r., Il OSK 904/10 ; z dnia 27 wrzesnia 2007 r.,
II OSK 1028/07). Wskaza¢ nalezy, ze przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu w studium nie sg tym
samym, co przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu w planie, inne sa bowiem skutki tych aktow.
Zapisy studium maja znaczenie przy uchwalaniu planu, natomiast ustalenia dotyczace przeznaczenia i zasad
zagospodarowania terenu w miejscowym planie wywolywa¢ beda skutek wobec podmiotéw zewngtrznych
wobec organow gminy. Jak wskazal WSA w Krakowie w wyroku z dnia 1 Iutego 2010 r., (sygn. akt IT SA/Kr
1207/09), jedng z podstawowych zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest
przestrzeganie zgodnosci tre$ci tego planu ze studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego. Takie stanowisko zajety sady administracyjne w innych orzeczeniach, m.in. w wyroku
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 7 maja 2008 r. (sygn. akt II OSK 114/08). Postanowienia studium
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sg dla organu sporzadzajgcego plan wigzace (art. 9 ust. 4 przedmiotowej ustawy), co oznacza, ze zapisy planu
nie moga doprowadzi¢ do modyfikacji kierunkoéw zagospodarowania przewidzianego w studium lub tez tego
zagospodarowania wykluczy¢, gdyz stanowi to istotne naruszenie art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Ponadto w § 2 ust. 1 pkt 9 przedmiotowej uchwaly w zakresie § 12 ust. 6 pkt 1 uchwaty zmienianej nr
111/33/2019 Rady Gminy Czarna w sprawie uchwalenia planu miejscowego, ustalono dostepnosé¢
komunikacyjng terenu 2U-P m.in. z drogi lokalnej 018 KD/Z do drogi powiatowej Nr 1382R Rzeszow —
Trzebownisko — Lukawiec — Czarna. Brak jest terenu drogi lokalnej oznaczonej symbolem ,,018 KD/Z”
w przedmiotowej zmianie planu oraz w planie sgsiadujagcym zterenem 2U-P uchwalonym uchwata Nr
X/96/2007 Rady Gminy Czarna zdnia 29 sierpnia 2007 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego Czarna — Pastwiska. Na zataczniku nr 1 do niniejszej uchwaty wskazany
zostat teren oznaczony symbolem 018.KD/L, ktory znajduje si¢ poza granicami zmiany planu, aczkolwiek
moze stanowi¢ dostep komunikacyjny do drogi lokalnej dla terenu 2U-P. Teren 018.KD/L znajduje sig
w granicach uchwatly Nr X/96/2007 Rady Gminy Czarna i stanowi teren drogi publicznej klasy L.

Powyzsza uwaga stanowi niezgodno$¢ czesci tekstowej uchwaty z czescig graficzng, co stanowi naruszenie §
8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. 2021 poz. 2404).
W konsekwencji, brak jest ustalonej dostepnosci komunikacyjnej dla terenu 2U-P poprzez teren oznaczony
symbolem 018.KD/L.

W tym miegjscu wymaga zaznaczenia, ze c¢z¢$¢ graficzna planu miejscowego powinna stanowic
odzwierciedlenie zapisoOw czeSci tekstowe] 1 nie moze by¢ z nig sprzeczna. To cze$¢ tekstowa planu zawiera
normy prawne, rysunek planu obowiazuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czg$¢ tekstowa
planu (por. postanowienie NSA z 18 marca 2011 r., sygn. akt I OZ 191/11). Rysunek planu obowigzuje
w takim zakresie, w jakim tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku (Planowanie
1 zagospodarowanie przestrzenne, Komentarz pod red. prof. Z. Niewiadomskiego, Wyd. 8, str. 159).

Ponadto, jak wiadomo, plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 u.p.z.p.) ijako
podustawowy akt normatywny spetnia¢ powinien kryteria poprawnosci ilegalnosci. Z ugruntowanego
orzecznictwa sadow administracyjnych jednoznacznie wynika, ze czg$¢ graficzna planu stanowi
uszczegotowienie, uzupetnienie iwyjasnienie czgsci tekstowej oraz ma moc wiazaca, tym samym
postanowienia planu nalezy odczytywac lacznie, uwzgledniajagc zaréwno czg$¢ tekstows, jak i graficzng.
Wobec tego nie moze by¢ rozbieznosci pomigdzy czescig tekstowa planu a rysunkiem (wyrok NSA z dnia
15 marca 2017 r. Sygn.akt II OSK 1804/15,wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 27 lutego 2024 r. Sygn.akt Il
SA/Wr 475/23).

Majac na uwadze wykazane naruszenia, w niniejszym przypadku ma zastosowanie przepis art. 28 u.p.z.p.,
zgodnie z ktorym podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci stanowi
istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie trybu jego sporzadzania,
atakze naruszenie wiasciwosci organdw w tym zakresie. Wskazanie w powyzszym przepisie podstaw
niewaznosci uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego prowadzi do wniosku,
ze przepis ten stanowi lex specialis wobec art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22023 r. poz. 40 ze zm.) zgodnie z ktorym uchwata lub zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z prawem
sg niewazne. Oznacza to, ze rozstrzygnigcia nadzorcze wojewody albo orzeczenie sagdu administracyjnego
stwierdzajgce niewazno$¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sa
wydawane w przypadku zajScia co najmniej jednej zpodstaw niewazno$ci wymienionych
w ww. art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

W przedmiotowej sprawie organ nadzoru stwierdzil istotne naruszenie zasad sporzadzania miejscowego
planu zagospodarowania, dlatego orzekt jak w sentencji.

Na rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Rzeszowie, ul
Kraszewskiego 4 A za posrednictwem Wojewody Podkarpackiego w terminie 30 dni od daty jego otrzymania.
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Zgodnie zart. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

zup. WOJEWODY PODKARPACKIEGO
Dyrektor Wydzialu Prawnego i Nadzoru

Magdalena Kryczka
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