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Warszawa, ‘l,zjlipca 2017 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

LEX-1.4131.195.2017.JF

Rada Miejska Gory Kalwarii
ul. 3 — Maja 10
05 — 530 Gora Kalwaria

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 1.
poz. 446, 15791 1948, z 2017 r. poz. 730 1 935)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XLVII/461/2017 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z dnia 21 czerwca 2017 r. ,, w sprawie

zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu miasta Gora Kalwaria

- osiedle Marianki, rejon ul. Wiejskiej”, w zakresie sformutowania: , (...) zmiany (...)"

w odniesieniu do tytutu samej uchwaty, oraz w czesci dotyczacej ustalen:

— § 1 zd. 1 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) zmiane (...)”;

— § 2 ust. 1 uchwaly;

— § 2 ust. 2 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...), o ktorych mowaw § 2 ust. 1, pkt 1, (...)";

— § 8 ust. 2 pkt 1 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) lokale ustugowe nie mogq zajmowac
wiecej niz 49% calkowitej powierzchni budynku;”, w odniesieniu do budynku mieszkalnego
jednorodzinnego.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 21 czerwca 2017 r. Rada Miejska Gory Kalwarii podjeta uchwale
Nr XLVII/461/2017 ,,w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla fragmentu miasta Géra Kalwaria - osiedle Marianki, rejon ul. Wiejskiej”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1073), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
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w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdw,
a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzgdzania okresla ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowos$ci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty rady
gminy w calosci lub w czesci 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 zawartoscig (czgs¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona 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 czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnos$ci uchwaly ze stanem prawnym

obowigzujagcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzadza plan
miejscowy zgodnie z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objegtego planem
miejscowym.

Tymczasem naruszenie przepisow odrebnych wynika z ustalen zawartych w § 8 ust. 2 pkt 1
uchwatly, w brzmieniu: ,, 2. Zasady ochrony i ksztaltowania ladu przestrzennego: 1) dopuszcza sie
lokalizacje lokali ustugowych w bryle budynku mieszkalnego, lokale ustugowe nie mogq zajmowac¢
wiecej niz 49% calkowitej powierzchni budynku;”, w zwigzku z ustaleniami § 8 ust. 1 pkt 1,
z ktorych wynika ze przeznaczeniem podstawowym jest zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna.

Z przytoczonych powyzej ustalenn uchwaty wynika, ze na terenach oznaczonych symbolami: IMNU
i 2MNU, ustugi mogg by¢ lokalizowane, m.in. w formie lokali wbudowanych w budynki
mieszkalne, stanowigc maksymalnie 49 % powierzchni catkowitej tych budynkow.

Tymczasem stosownie do dyspozycji art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
(Dz. U. z 2016 1. poz. 290 z pdzn. zm.), poprzez . budynek mieszkalny jednorodzinny”, nalezy
rozumieé: , budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej
lub grupowej, stuzgcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiqcy konstrukcyjnie
samodzielng calo$é, w kiérym dopuszcza si¢ wydzielenie nie wigcej niz dwoch lokali mieszkalnych
albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni calkowitej nieprzekraczajqcej
30% powierzchni calkowitej budynku”.
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Nalezy zatem wskazaé, ze przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane jednoznacznie stanowi,
iz powierzchni¢ lokalu uzytkowego (ustugowego) wbudowanego w budynek mieszkalny
jednorodzinny okresla si¢ jako jego powierzchni¢ catkowitg nieprzekraczajacag 30% powierzchni
catkowitej budynku, nie zas$ 49% powierzchni catkowitej budynku, jak ustalono w uchwale.

Ustalenia uchwaly, w powyzszym zakresie, stanowig niedozwolong, z punktu widzenia
obowigzujacego porzadku prawnego, modyfikacje przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane
oraz wykraczaja poza przyznang radzie gminy kompetencje dotyczacg zakresu ustalen miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, co przesadza o konieczno$ci ich wylgczenia z obrotu
prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulacji w planie
miejscowym, niz wynika to z przepisow odrgbnych. Powyzsze ustalenia uchwaly naruszajg takze
dyspozycje art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zobowigzujagcg do sporzadzenia planu miejscowego
zgodnie z przepisami odrebnymi, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu
miejscowego, a tym samym na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje stwierdzeniem
ich niewaznosci.

Kwestionowany przepis uchwaty narusza w sposéb istotny zasady sporzadzania planu pojmowane,
jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy
w zakresie zawarto$ci ustalen planu, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje
stwierdzeniem niewaznosci ustalen § 8 ust. 2 pkt 1 uchwatly, w zakresie sformutowania: ,,(...)
lokale uslugowe nie mogq zajmowaé wiecej niz 49% calkowitej powierzchni budynku, ",
w odniesieniu do budynku mieszkalnego jednorodzinnego.

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtdrzenia 1 modyfikacje, jako wysoce dezinformujgce, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
i uzupelnienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz
sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczyé sie z tym,
ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwatly, w ktdrej
go zamieszczono, co moze prowadzié¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim konteks$cie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej Géry Kalwarii,
musi mie¢ oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ
stanowigcy, podejmujgc akty prawne (zarowno akty prawa miejscowego, jak i1 akty, ktore
nie sg zaliczane do tej kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $cisle
uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek
formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem
podwdjng role — formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz
materialng, bedac gwarancjg spdjnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisow.
Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw
wykladni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest
zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny byé
interpretowane w sposob $cisly, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
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(K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucyi,
odnoszgcych sie do Zrddel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadar nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqgc,
ze komstytucja zamyka system Zrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktow
normatywnych”.

Organ nadzoru wskazuje rowniez, ze zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.
poz. 283) ,, Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone
w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdzialach 1-7

i w dziale II, a do przepisow porzgdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba ze odrebne

przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zalagcznika do rozporzadzenia ,, Podstawg wydania uchwaly i zarzgdzenia 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 zarzqdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujgce wylgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowaw § 134 pkt 2.7;

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

Nalezy réwniez wskaza¢, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te za$ sg zréodlami prawa powszechnie obowigzujacego. Majag moc wigzacy
na obszarze dzialania organu, ktdre je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii Zrédel prawa
powszechnie obowigzujgcego znajduja si¢ na samym koncu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzgdzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania
zgodno$ci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny,
ze norma wyzsza jest podstawa obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢
réwniez derogowana przez norme nizsza (lex interior non derogat legi superiori).

Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z dnia 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 jednoznacznmy, Ze norma wyzsza jest podstawq
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 mial mozliwos¢ dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sqdu, kazde inne
brzmienie obowiqzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzomych zmian, stanowi jej
modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa postuguje sie wlasnym_zbiorem pojec. Musi on
spelniaé jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze Scisloscig terminologiczng. Od niej
w duzej mierze zalezy komunikatywnosé przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego,
"Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktérej formuluje sie teksty prawne oraz rekonstruowane na ich
podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq ktorej opisuje sie tres¢ norm prawnych,
nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sig, ktore mozna dowolnie ksztaltowac, lecz wzglednie
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stabilnym skladnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegélowych
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_sformufowane w_uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobq powinny eliminowaé
sprzecznoSci i _niejasnoSci w __ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzyé 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 Ilgczyé
w logiczng i spojng calos¢ jej przedmiot. Nalezy podkreslié, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistoSci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkow prawnych wystegpujgcych 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 kiorych odnosi si¢ pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajgcych tem zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktore wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajg zarowno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wilasciwpych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w regulacjach dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest
ze_specjalistycznego jezyka techmicznego operujgcego normami_technicznymi. Nie mozna mieé
watpliwosci, zZe formulujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwoluje si¢ do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, Ze analiza tekstow prawnych
wskazuje, ze definicje formulowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stow Ilub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotéow
wystepujgcych  w  jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrocié
szezegolng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (choé 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. ”.

Tozsame stanowisko zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 45/15;

— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 429/15;

— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 512/15;

— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;

— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 552/15.

Ponadto, jak wynika z § 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
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(Dz. U. Nr 164, poz. 1587) ,, Projekt tekstu planu miejscowego powinien zawieraé: (...)
2) okreslenie granic obszaru objetego uchwalg;” oraz § 7 pkt 3 ww. rozporzadzenia ,, Projekt
rysunku planu miejscowego powinien zawieraé: (...) 3) gramice obszaru objetego planem
miejscowym, ”. Tymczasem zgodnie z ustaleniem § 2 uchwaly, w brzmieniu: ,, /. Planem obj¢to
obszar, ktérego granice obejmujqg teren dziatki nr 14/5, w obrebie 10-01 w miescie Gora Kalwaria.
2. Granice obszaru objetego planem, o ktérych mowaw § 2 ust. 1, ust. 1, przedstawiono na rysunku
planu w skali 1:1000, stanowigcym zalgcznik Nr 1 do niniejszej uchwaly.”, podczas, gdy z rysunku
planu, stanowigcego zalgcznik nr 1 do uchwaly, wynika, ze planem objeto tylko cze$é dzialki
o numerze ewidencyjnym 14/5 w miescie Gora Kalwaria, nie za$ caly teren tej dzialki, jak
ustalono w uchwale.

Nalezy rowniez wskazaé, ze niezgodnosci rysunku planu z ustaleniami zawartymi w tekscie
uchwaly, w zakresie okreslenia granic obszaru objetego projektem planu, stanowig takze o braku
powigzania rysunku z tekstem uchwaly, co narusza przepis § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

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
1 § 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$é tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zataczniki do uchwaty. Tresé tych
przepisbw wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowié odzwierciedlenie
zapisoOw czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czg$é tekstowa planu zawiera normy
prawne, rysunek planu obowigzuje 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 Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r., sygn.
akt IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,, (...) zgodnie z art. 15 ust. 1i § 2 pkt 4 oraz
art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowq oraz graficzng
i tak nalezy tez rozumieé pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa planu stanowi
tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna zalgcznik do uchwaly. Nadto na projekcie rysunku planu
miejscowego stosuje sie nazewnmictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8 ust. 2
rozporzqdzenia). Z powolanych unormowan wynika, ze czes¢ tekstowa planu winna znalezé
odzwierciedlenie w czeSci graficznej. Zas sprzecznosé¢, brak korelacji, spojnosci rozwazane sq
w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)";

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 wrze$nia
2013 r., sygn. akt II OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie
z sqdem I instancyjnym, iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci
planu_(graficzna i tekstowa) winny by¢é spdjne, 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 dnia 18 marca 2011 r.,
sygn. akt I OZ 191/11, w brzmieniu: ,, Sqd stusznie wskazal, ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czeSci tekstowej planu oznacza utratg 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 tresé¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢




Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -8— Poz. 6212

graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zalgczniki do uchwaly. Przepis § 8 ust. 2
rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqgzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza sig
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tresé tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czesé
graficzna planu powinna stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesSci tekstowe] i nie moze byé
z nig sprzeczna. To czeS¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiqzuje
wiec tylko w_takim zakresie, w_jakim przewiduje to czesé¢ tekstowa planu.” (publ. LEX
1080455);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 pazdziernika
2011 r., sygn. akt II OSK 1458/11, w ktérym ,,Sgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustaler
planu" nalezy rozumiec jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza,
Ze ustalenia normatywne planu nalezy odkodowywaé zaréowno z jego czesci tekstowej,
jak i graficznej.” (publ. LEX 1070339); '

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 lutego 2007 r., sygn. akt
II OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzil: , Bledne jest stanowisko skarzgcego, ze czesé
graficzna planu zagospodarowania przestrzennego moze zawieraé oznaczenia niemajgce
odniesienia wprost do czesci tekstowej planu i ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia czeSci graficznej miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaly rady gminy skladajgcq sie
na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi
wprawdzie integralng czes¢ planu, pelni jednak role stuzebng i wyjasniajgcqg tekst i jest wigzgca
pod warunkiem, ze tekst planu odsyla do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czesé¢
graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng i obowigzuje tylko w lgcznosci z czescig
tekstowg planu. Nie moze wiec zawierac ozmaczen, ktdre nie znajdujq oparcia w czesci
tekstowej planu.”;

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

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 13 pazdziernika 2009 r.
sygn. akt II SA/Lu 393/09, w ktérym stwierdzono: ,, W tym zakresie nalezy pamigtaé, iz plan
miejscowy sklada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdlowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane lgcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze by¢ rozbieznosSci pomiedzy czesScig tekstowg planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujq oparcia
w czeSci graficznej planu.”;

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: , W tym zakresie nalezy pamietac, ze plan
miejscowy sklada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysumek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdlowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq byé odezytywane lgcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze byé rozbieznoSci pomiedzy czeScig tekstowq planu a rysunkiem

planu.”;
—  wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 17 czerwca 2015 r. sygn.
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akt II SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz: , Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajqcy czesé¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi si¢ do obszaru objetego planem. Nastepnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czeS¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, a czes¢ graficzna
stanowi zalgcznik do uchwaly. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzgdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587) na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powiqgzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dolgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powolanych przepisow wynika, ze plan miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wigzgceq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdlowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane lgcznie - z uwzglednieniem zarowno
czeSci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgledow nie moze byé rozbieznosSci pomiedzy
czescig tekstowq planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqgdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje sie
normatywnos¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czeSci graficznej rzeczonego planu, bedgcej
jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, ze czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupelnienie) czeSci tekstowej, to powstale w ten sposob niescislosci mogg uniemozliwic
zastosowanie planu w praktyce. Pamieta¢ bowiem trzeba, ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq ktorego w sposob
wiqgzqgcy ustala sie przeznaczenie terenow, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 wust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14
ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego ustalenia ksztaltujg,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq one zatem zaréwno podmioty
wladzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajqce poza strukturqg tej
wladzy, 1j. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu Najwyzszego z dnia 22 lutego
2001 r., sygn. akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tez ewidentna
sprzecznoS¢ pomiedzy trescig uchwaly a jej czescig graficzng narusza zasady sporzgdzenia
planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaly rady gminy w calosci
lub w czesci (zob. wyrok Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
5 listopada 2010 r., sygn. akt I SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl).”.

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaro6wno z przepisow
ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pézn. zm.), rysunek planu miejscowego
obowigzywal tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czgsci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza réwniez 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 czesS¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqgdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzaé
bezposrednio, nie spelnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng
budowq: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byé
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim

il

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




Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -10- Poz. 6212

— 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 czesé 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 zalgcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie, w jakim
tekstu planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia
czesci graficznej wigza w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowe;j.

Podsumowujac t¢ czgs¢ uzasadnienia, nalezy wyraznie podkre$li¢, ze ewidentna sprzecznosé
pomiedzy trescig uchwaly, a jej czgscig graficzng narusza zasady sporzadzenia planu miejscowego
i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci. W tym
przypadku brak powigzania tekstu planu z rysunkiem, w zakresie okreSlenia granic obszaru
objetego tym planem, skutkuje stwierdzeniem niewaznosci ustalen: § 2 ust. 1 uchwaty oraz § 2
ust. 2 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...), o ktorych mowaw § 2 ust. 1, pkt 1, (...)". Niejako
na marginesie organ nadzoru wskazuje, ze w § 2 ust. 1 brak jest pkt 1, co samo w sobie narusza
komunikatywno$¢ tej czesci uchwaty.

W tym miejscu, organ nadzoru jest rowniez zobowigzany zwrocié uwage na ustalenia § 21 uchwaty,
w brzmieniu: ,, W granicach objetych niniejszym planem przestajg obowigzywaé ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu miasta Gora Kalwaria
- 0s. Marianki, rejon ul. Wiejskiej, przyjetego Uchwalq Nr LXV/685/2014 Rady Miejskiej
Gory Kalwarii z dnia 12 listopada 2014 r., opublikowanego w Dzienniku Urzedowym Wojewddziwa
Mazowieckiego z 2014 r. poz. 11328.”, ktore wskazuja, ze uchwalony plan nie jest zmiang planu
miejscowego, lecz jest to mowy plan miejscowy obejmujgcy czes$¢ dzialki o numerze
ewidencyjnym 14/5 w miescie Géra Kalwaria. Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz przywolany
w podstawie prawnej przedmiotowej uchwaty art. 20 ustawy o p.z.p. jest sprzeczny z jej tytulem,
a takze prowadzi do wykluczajgcych si¢ wzajemnie ustalen § 1 zd. 1 uchwaty, w brzmieniu:
., Uchwala sie zmiane miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu miasta
Gora Kalwaria — osiedle Marianki, rejon ulicy Wiejskiej, zwang dalej ,, planem”, skladajgcqg sie
B2 Y J A

Powyzsze stanowi naruszenie § 82 zalgcznika do rozporzadzenia w sprawie ,,.Zasad techniki
prawodawczej”, ktory w zwigzku z § 143 tego rozporzadzenia stosuje sie rowniez do aktow prawa
miejscowego, a ktdry stanowi, ze ,, Zmiana (nowelizacja) ustawy polega na uchyleniu niektorych jej
przepisow, zastgpieniu niektorych jej przepisow przepisami o innej tresci lub brzmieniu albo na
dodaniu do niej nowych przepisow.”. Nalezy réwniez przywota¢ § 84 zalgcznika do tego
rozporzadzenia, zgodnie z ktorym ,,Jezeli zmiany wprowadzane w ustawie mialyby by¢ liczne albo
mialyby naruszac¢ konstrukcje Ilub spdjnos¢ ustawy albo gdy ustawa byla juz poprzednio

i3]

wielokrotnie nowelizowana, opracowuje sie projekt nowej ustawy.”.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéow w tym zakresie, powoduja
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.
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Istotno$¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowad,

jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji:

— art. 15 ust. 11 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., § 2 pkt 41 § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w zakresie konieczno$ci powigzania czesci tekstowej z czgscig graficzng;

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

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. obligujacego do sporzadzenia projektu planu zgodnie z przepisami
odrebnymi.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych.

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

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢

uchwaly Nr XLVII/461/2017 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z dnia 21 czerwca 2017 r. ,, w sprawie

zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu miasta Gora Kalwaria

- osiedle Marianki, rejon ul. Wiejskiej”, w zakresie sformulowania: , (...) zmiany (...)”

w odniesieniu do tytutu samej uchwaty, oraz w czgsci dotyczacej ustalen:

— §12zd. 1 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) zmiane (...)";

— § 2 ust. 1 uchwaty;

— § 2 ust. 2 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...), o ktorych mowa w § 2 ust. 1, pkt 1, (...)”;

— § 8 ust. 2 pkt 1 uchwaty, w zakresie sformulowania: ,, (...) lokale ustugowe nie mogg zajmowac
wiecej niz 49% calkowitej powierzchni budynku,”, w odniesieniu do budynku mieszkalnego
jednorodzinnego,

co na mocy art. 92 wust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem

jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w $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.
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