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Warszawa,illﬁczerwca 2020,

A

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.86.2020.AK

Rada Miejska Gory Kalwarii
ul. 3-go Maja 10
05 — 530 Géra Kalwaria

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713}

stwierdzam niewaznosé

uchwaty Nr XXX|/276/2020 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z 27 maja 2020 r. ,,w sprawie miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Sierzchéw” w czesci graficzne;j:

— w odniesieniu do sformutowania ,{..)] od lasu”, uiytego przy wyjasnieniu oznaczenia
graficznego okreslajacego faktyczne nieprzekraczaine linie zabudowy;

— w zakresie, w jakim przy wyjasnieniu oznaczenia graficznego okreslajacego faktyczna
nieprzekraczaing linie zabudowy od lasu odnosi sie do sformutowania ,nieprzekraczalne linie
zabudowy”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 27 maja 2020 r. Rada Miejska GOry Kalwarii podjeta uchwate Nr XXXI/276/2020
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Sierzchow”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym {Dz. U. z 2020 r. poz. 293, z p6in. zm.), 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 zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze
organy samorzgdu terytoriainego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowiazujace na obszarze dziatania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego okreéla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.
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W myél art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaftowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wiasnych
gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygniec, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwtfaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnodci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo
,6) zasady ksztaftowania zabudowy oraz wskainiki zagospodarowania terenu, maksymaing
i minimalng intensywno$é¢ zabudowy joko wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziafki budowlanej, maksymalng wysokosc
zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie
pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowq i sposéb ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektéw;". Zwazy¢ przy tym nalezy, ze obowiazek zawarcia w planie zagadnieri okreslonych
w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p. hie jest bezwzgledny, gdyz musi ulega¢ dostosowaniu do warunkéw
faktycznych panujacych na obszarze objetym planem. Jezeli plan w ogdle nie przewiduje
zabudowy, to oczywiscie nie moze przewidywac parametrow i wskainikdw jej ksztattowania,
nie moze réwniez wyznaczaé linii zabudowy. Plan miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia,
o jakich mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., jezeli w terenie powstajg okolicznosci faktyczne
uzasadniajace dokonanie takich ustalen (Z. Niewiadomski {red.). Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, Wydanie 7, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2013, s. 161}.

Obowiazek wyznaczenia linii zabudowy wynika nie tylko z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Nalezy
bowiem pamietaé, ze konkretyzacje przedmiotowego przepisu odnaleZ¢ mozemy na gruncie § 4
pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zgodnie
z ktérym: ,ustalenia dotyczqce parametrow | wskaznikow ksztaftowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegodlnosci okresienie linii_zabudowy {...)".
Ponadto z przepisu § 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia wynika rdwniez, ze: ,Projekt rysunku planu
miejscowego powinien zawierac: (..) 8} linie zabudowy oraz oznaczenia elementéw
zagospodarowania przestrzennego terenu”. Powyisze oznacza, ze ustalenia w zakresie linii
zabudowy nalezg do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego i winny one znalei¢ swoje
odzwierciedlenie zaréwno w czesci tekstowej, jak i graficzne;.

Okreélenie linii zabudowy musi jednoznacznie wynika¢ zaréwno z tekstu uchwaty, jak i z rysunku
planu, gdyz to dopiero stanowi precyzyjng i jednoznaczng norme prawng ustalong w planie
miejscowym. Ustalenie tej normy nie moze polega¢ na dowolnej interpretacji ustaleri planu, jak
tez nie moze by¢ przekazane do jej ustalenia, innemu organowi na etapie stosowania planu przy
wydawaniu decyzji o pozwoleniu na budowe. Ustalenia planu muszg zawiera¢ normy, ktérych
stosowanie nie wymaga domyslnej interpretacji przez inny, nieupowainiony do tego, organ
administracji na etapie postepowan administracyjnych.
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Jak wynika z tresci § 6 ust. 1 pkt 4 i 5 przedmiotowej uchwalty, nieprzekraczaine linie zabudowy od
lasu oraz nieprzekraczalne linie zabudowy s3a ustaleniami planu. Zgodnie za$ z definicjg
nieprzekraczalnych linii zabudowy od lasu, zawartej w § 4 ust. 1 pkt 7 uchwaly, przez linie te nalezy
rozumieé linie w rozumieniu nieprzekraczalnej linii zabudowy z_dopuszczeniem jej przekroczenia

zgodnie z przepisami odrebnymi.

Z rysunku planu, stanowigcego zatacznik nr 1 do uchwaty wynika, iz w legendzie rysunku planu
miejscowego w sposob btedny wskazano oznaczenie zaréwno nieprzekraczalnych linii
zabudowy, jak i nieprzekraczalnych linii zabudowy od lasu. Nieprzekraczalna linia zabudowy od
lasu, oznaczona bowiem zostala, jako linia ciggta z zielonymi tréjkatami, w ramach terenu
oznaczonego symbolem 4MN i umiejscowiona w odleglosci 12 m od granic konturu lesnego,
przylegajacego do obszaru objetego przedmiotowym planem miejscowym. Tymczasem zgodnie
z legendg znajdujaca sie na rysunku pianu, linia ciggta z zielonymi tréjkatami okreslona zostata jako
nieprzekraczalna linia zabudowy, nie zas jako nieprzekraczalna linia zabudowy od lasu. Z kolei
faktycznie wyznaczona w obszarze planu miejscowego nieprzekraczalna linii zabudowa,
w legendzie oznaczona zostala jako nieprzekraczalna linii zabudowy od lasu.

Powyisze oznacza, iz w legendzie rysunku planu miejscowego doszto do btednego wyjasnienia
uzytych pojeé, tji. w miejsce ,nieprzekraczalne linie zabudowy” winno by¢ uiyte pojecie
~hieprzekraczaina linia zabudowy od lasu”, za$ w miejsce pojecia ,nieprzekraczalna linia zabudowy
od lasu”, winno by¢ uiyte sformutowanie ,nieprzekraczaline linie zabudowy”.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, iz z art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika
wprost, iz uchwata w sprawie planu miejscowego skfada sie zardwno z czesci tekstowej, jak
i graficznej.

Tymczasem btedne wyjasnienia oznaczen graficznych zawartych w legendzie rysunku planu
miejscowego, oznacza powstanie sprzecznosci czesci graficznej uchwaly, jak réwniez prowadzi
do wzajemnej sprzecznosci pomiedzy czesicig tekstowg, a czescig graficzng, co wprost stanowi
o naruszeniu art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry
stanowi, ze na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia
umoiliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego 2 projektem
tekstu planu miejscowego. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz oznaczenia w zakresie linii zabudowy
winne by¢ jednoznaczne okreslone i wyjasnione na rysunku planu miejscowego, gdyz stanowig
jeden z obligatoryjnych elementow ksztaftujgcych zabudowe i zagospodarowanie terenu.

W przedmiotowej sprawie biedne ustalenia dotyczace oznaczenia nieprzekraczainej linii
zabudowy oraz nieprzekraczalnej linii zabudowy od lasu w legendzie rysunku planu
miejscowego, powoduje ie uchwata narusza w sposéb istotny zasady sporzadzania projektu
planu okreslone w powotanych wyzej przepisach. Co wiecej btedne (zamienione} oznaczenie
ww. oznaczen graficznych skutkuje tym, iz w przypadku faktycznej linii zabudowy od lasu
nie mozna byloby zastosowaé odstepstwa, o ktorym mowa w art. 9 ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994
r. Prawo budowalne {Dz. U. z 2019 r., poz. 1186, z péZn. zm.).

Rysunek planu jest zatgcznikiem graficznym do uchwaty w sprawie planu i obowigzuje w takim
zakresie, w jakim tekst planu odsyta do ustalenn planu wyrazonych graficznie na rysunku. Plan
miejscowy, zawierajacy czesé tekstowa i graficzng jest catosci, a co za tym idzie oba te elementy
muszg byé catkowicie spdjne i jednoznaczne. To za$ oznacza, ze wymagane jest takie opracowanie
uchwaly o planie miejscowym, aby w jak najmniejszym stopniu wyeliminowa¢ niejednoznacznosci
mogace wynika¢ ze stosowania planu w praktyce, podczas jego stosowania. ,Czes¢ graficzna planu
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jest «uszczegotowieniem» czeéci tekstowej i ustalenia planu musza by¢ odczytywane tacznie
- z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledéw nie moze byc
rozbieznodci pomiedzy czescig tekstowa planu a rysunkiem planu” (wyrok WSA w Lublinie z 13
paidziernika 2009 r., Il SA/Lu 393/09). Podobne stanowisko zostalo zawarte w wyrokach
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, m.in.: z 29 listopada 2017 r. (sygn. akt
I SA/Wr 628/17) i z 11 kwietnia 2018 r. (sygn. akt 1| SA/Wr 75/18}.

Stanowisko judykatury potwierdza réwniez doktryna:

- lgor 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 sqdéw administracyjnych, rysunek planu joko znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spetnia _bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng
budowgq: 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 ustaler planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawierac czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepiséw prawnych. Rysunek planu jest zatqcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie,
w jakim tekstu planu odsyfa do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

W kontekicie powyiszych rozwazan wskazaé nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszfo
do zawarcia ustaler, z istotnym naruszeniem prawa w zwigzku z btedami w wyjasnieniu oznaczen
graficznych, o ktérych mowa w czesci tekstowej, a ktére zostaty zastosowane na rysunku planu
miejscowego.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewainosci aktéw organu samorzadowego przyjmuje sig,
e juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwiazku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkdw, ktdre nie moga byc akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania
uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat {por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w swietle orzecznictwa
NSA i pogladdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyisze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazione w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 paZdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostaé zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wpfywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybiert nalezq miedzy innymi: naruszenie przepiséw prawa
wyznaczajgeych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wykfadnie oraz przepiséw regulujqcych procedure podejmowania
uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadfa uchwafa innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpifo.”.
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Wobec ogélnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegéinych pojeé
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sig naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajaca wptywu na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszen naleiy zaliczyé naruszenia znaczace, wplywajace na treséé
uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisdéw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepiséw
regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 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, wyjasnit, ze: ,Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministréw,
wojewodom i regionainym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP}. Nadzdr nad
dziatalnosciq samorzgdu sprawowany jest wedfug kryterium legainosci.”.

Z powyziszego wynika, Ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi caty dziatalno$é samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ie organ nadzoru moze bada¢
dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowiazujacym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie s za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadq praworzadnosci, wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, organy wifadzy publicznej
maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegblnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegac
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 takie, ze z zasady legalizmu wynika obowiazek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy 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 stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wladzy publicznej nafozony jest obowiqzek dziatanio na podstawie oraz w granicach prawa {art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatari powinny by¢ scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziafanie bez podstawy prawnej - wykraczajqce poza te granice
{por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyiszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszic
do zawarcia blednych ustalelt w legendzie rysunku planu miejscowego, ktére nalezy kwalifikowaé
jako istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego.

Istotnos¢ powyzszych naruszert nalezy réwniez kwalifikowad przez pryzmat rozwigzann w nim
przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato
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znaczgce, niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktore jest
mniej doniosie w porédwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistosc prawna czy tez
btad, ktéry nie ma wplywu na istotng tres¢ aktu. Tymczasem btedne ustalenia zawarte w legendzie
uniemozliwiaja zastosowanie przepiséw odrgbnych z zakresu Prawa budowlanego, w zwigzku
z nieprawidtowym oznaczeniem nieprzekraczalnej linii zabudowy oraz nieprzekraczalnej linii
zabudowy od lasu. Tym samym bfedne przyporzadkowanie poszczegdinych oznaczen graficznych,
ma bezposredni i istotny wplyw na ich praktyczne zastosowanie.

Wzigwszy wszystkie powyisze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosc
uchwaty Nr XXXi/276/2020 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z 27 maja 2020 r. ,w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Sierzchéw”, w zakresie ustaler,
o ktérych mowa w petitum niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem
doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.
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