Warszawa, 13 maja 2016 .

WOJEWODA MAZOWIECKI
LEX-1.4131.95.2016.BL

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XXII/153/16 Rady Miejskiej w Mszczonowie z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego gminy Mszczonow obejmujgcego fragment miejscowosci Badowo—
Danki oraz fragment miejscowosci Badowo — Msciska, w zakresie ustalen:

- § 30 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret czwarte uchwaty, w brzmieniu: ,,(...) — 6,0m od drog wewnetrznych nie wyznaczonych

»,

na rysunku planu, z wyjqtkiem drog obstugujgcych jedng dziatke, od ktorych ustala sie min 4,0m.”;

- § 31 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret siodme uchwaly, w brzmieniu: ,,(...) - 6,0m od drog wewnetrznych nie wyznaczonych
na rysunku planu, z wyjgtkiem drog obstugujqcych jednqg dziatke, od ktorych ustala sie¢ min 4,0m.”;

- § 32 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret czwarte uchwaty, w brzmieniu: ,,(...) - 6,0m od drog wewnetrznych nie wyznaczonych

na rysunku planu.”.
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Uzasadnienie

Rada Miejska w Mszczonowie, na sesji w dniu 27 kwietnia 2016 r., podjeta uchwate XXI1/153/16
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Mszczonéw obejmujgcego
fragment miejscowosci Badowo — Danki oraz fragment miejscowosci Badowo — Msciska. Uchwale
te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1 i art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199, w brzmieniu przed wejéciem w zycie ustawy z dnia
25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow i1 opiece nad zabytkami
<Dz. U. Nr 130, poz. 871>), zwanej dalej ,,ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisoOw 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. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych
W ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organow,
a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okres§la ustawa. W przypadku aktow prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu ich sporzadzania 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 kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych 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 celowosci czy slusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygni¢¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w calosci lub w cze$ci 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 wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna), o ktorej
mowa w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zaro6wno z czgsci tekstowej, jak 1 czgsci graficzne]. Powyzsze znajduje swoje potwierdzenie takze
w § 2 pkt 41 § 8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. W sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U.
Nr 164, poz. 1587), zwanym dalej ,, rozporzqdzeniem w sprawie planu”.

Tres¢ tych przepisOw wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowié
odzwierciedlenie zapiséw czesci tekstowe] 1 nie moze by¢ z nig sprzeczna. Czeg$¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, rysunek planu obowiazuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje
to czegs¢ tekstowa planu. Powyzsze znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym, m.in. w:
—wyroku Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r., sygn.
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akt IV SA/Wa 2673/12, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 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 rozumiec pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwalty, czes¢ graficzna zatqcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8 ust. 2
rozporzgdzenia). Z powolanych unormowan wynika, ze czesé tekstowa planu winna znalezé
odzwierciedlenie w_czeSci graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji, spojnosci rozwazane
sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)",

—wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
Il 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 byé spdjne, co ozmnacza ze peiny 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 11 OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sqd stusznie wskazal, zZe oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utratge waznosci
odpowiadajgcych im rozwigzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu stanowi
tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢ 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 umozliwiajqce jednoznaczne powiqgzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolqcza sie
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czeS¢
graficzna planu powinna stanowié¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc
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 Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2011 r.,
sygn. akt 11 OSK 1458/11, w ktorym ,,Sqgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy
rozumie¢ jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, Ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywac zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

—wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 lutego 2007 r., sygn. akt
Il OSK 508/06, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Bledne jest stanowisko skarzgcego, ze czesé graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawieraé ozmaczenia 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¢ uchwaty rady gminy sktadajgcq si¢ na przepis gminny w postaci norm tekstowych.
Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi wprawdzie integralng czesé planu, petni jednak role
stuzebng i wyjasniajgcq tekst i jest wigzqca pod warunkiem, Ze tekst planu odsyta do rysunku
lub do niego nawiqzuje. Sam rysunek (czes¢ qraficzna) nie jest ani przepisem, ani normg prawng
i_obowiqgzuje tvlko w lgcznosci z czeSciq tekstowq planu. Nie moze wiec zawieraé oznaczen,
ktore nie znajdujq oparcia w czesci tekstowej planu. ",

—wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 20 grudnia 2007 r., sygn. akt 1l OSK
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1732/06, teza 2 ,, Skoro, moc wigzgca rysunku planu wynika z zapiséw czesci tekstowej, to tekst
planu winien wskazywaé na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna
odzwierciedla¢ konkretny zapis.” (publ. LEX nr 418919);

—wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 13 pazdziernika 2009 r. sygn.
akt II SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,, W tym zakresie nalezy pamietaé, iz plan miejscowy
sktada 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 "uszczegotowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tgcznie
- z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze byé
rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze
zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujq oparcia w czesci graficznej planu.”,

—wyroku Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego W Poznaniu z dnia 16 maja 2015 r., sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ,,W tym zakresie nalezy pamietaé, Ze plan
miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku
planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czes¢
graficzna planu  jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq
by¢ odczytywane lgcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze byé rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem
planu.”;

—wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 17 czerwca 2015 r., sygn.
akt I SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesé tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem. Nastepnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, Ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czes¢ graficzna
stanowi zalgcznik do uchwaly. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia 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 si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powiqzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dolgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Z powotanych
przepisow wynika, Ze plan miejscowy skiada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia
planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng czescig planu
i ma tym samym moc wigzqcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegotowieniem" czesci tekstowej
i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej
jak i tekstowej. Z tych tez wzgledow nie moze by¢é rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu
a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje sie normatywnosé czesci
tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu, bedgcej jego integralnym
elementem a takze z uwagi na fakt, ze czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie (uzupetnienie) czesci
tekstowej, to powstale w ten sposob niescistosci mogq uniemozliwi¢ zastosowanie planu
w_praktyce. Pamigtaé bowiem trzeba, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennegO jest
podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq ktorego w sposob wiqzqcy ustala sie
przeznaczenie terenow, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla sposoby ich
zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 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 ksztattujq, wraz z innymi
przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq one zatem zarowno podmioty wladzy,
w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza strukturq tej wiadzy,
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tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu Najwyzszeg0 z dnia 22 lutego 2001 r., sygn.
akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomigdzy
tresciq uchwatly a jej czesciq graficzng narusza zasady sporzgdzenia planu miejscowego
i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok
Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt
I1 SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl). ”.

Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury wynika, ze zar6wno z przepisOw ustawy o p.z.p.,

jak 1 poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym

(Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pdzn. zm.), rysunek planu miejscowego obowigzywat tylko

w takim zakresie, w jakim zostat on opisany w czesSci tekstowej. Stanowisko judykatury potwierdza

rowniez doktryna:

—Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czeS¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzaé
bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng budowq:
hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany” w tekscie planu, Scislej - W _jakim
tekst planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

—Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszty 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 przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficznym
do uchwaty w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje W takim zakresie, w jakim
tekst planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak rowniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie planu, nie pozostawia watpliwosci,
iz ustalenia czg¢$ci graficznej wigzg w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czgsci tekstowej.

Organ nadzoru wskazuje ponadto, ze z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika,

ze obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest m.in. okreslenie linii zabudowy.

Obligatoryjno$¢ ustalen w zakresie okreslenia linii zabudowy wynika réwniez z dyspozycji

§ 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie planu. Stanowisko takie znajduje swoje

odzwierciedlenie m.in. w wyrokach:

—Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 maja 2015 r., sygn. akt
IT OSK 1353/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,, Bezpodstawny jest zarzut skargi kasacyjnej
wskazujgcy na dokonanie przez Sqd blednej wyktadni art. 15 ust. 2 pkt 6 up.zp. wzw. z § 7
pkt 8 rozporzgdzenia (...) W sprawie wymaganego zakresu projektu planu zagospodarowania
przestrzennego, poniewaz Sqd I instancji nie stwierdzil, iz linie zabudowy powinny by¢ okreslone
wylgcznie na rysunku planu, lecz podniost, Ze ustalenia planu w_zakresie wyznaczania linii
zabudowy powinny byé kompletne, umoZliwiajgc ustalenie przebiegu linii zabudowy
w odniesieniu do kaidego terenu bez koniecznosci odwolywania si¢ do przepisow
zamieszczonych w innych aktach prawnych, ktérego to obowigzku Rada Miasta nie dopetnita. ”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca 2014 r., sygn. akt 11 OSK
3140/13, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,,(...) to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest jednym
z_obligatoryjnych elementow ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego i lgcznie
z_pozostatymi_parametrami_i wskaznikami wymienionymi w_art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztaftuje
na terenie objetym planem lad przestrzenny. Brak ustalenia linii zabudowy, ktora jest jednym
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z obligatoryjnych elementow ksztattujgcych zabudowe i zagospodarowanie terenu W znacznym
stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie mozna tego elementu przerzucac
na nastepny etap postepowania budowlanego. Dlatego tez uchybienia w tym zakresie dotyczgce
terenow SUKr, 18UA, 27UN, 28US/ZP i czegsciowo terenu 24MW nie mozna uznac¢ za nieistotne
Jjak to uczynit Sqd I instancji. Faktycznie w sytuacjach wyjgtkowych mozna odnies¢ sie do art. 43
ustawy o drogach publicznych, ale dotyczy to terenow sgsiadujgcych z drogami publicznymi.
W niniejszej zas sprawie teren 24MW sgsiaduje z drogq projektowang, a wiec trudno mowic
o spetnieniu przestanek okreslonych w art. 43, ponadto jak stusznie zauwazono w uzasadnieniu
skargi kasacyjnej istnieje niezgodnos¢ § 16 ust. 26 pkt 2 lit. fuchwaty z rysunkiem planu na czesci
terenu od drogi 11KD-D. Zwrocié nalezy uwage, iz dla terenow przyleglych do drég publicznych
o usytuowaniu obiektow w odniesieniu do przebiegu drogi rozstrzyga art. 43 ustawy o drogach
publicznych ustalajqgcy wymagania w zakresie odleglosci w jakiej obiekty mogg by¢ sytuowane
od krawedzi drogi. Wymagania zawarte w tym uregulowaniu w istocie wyznaczajq linie zabudowy
na terenach przebiegu drog publicznych. Niewqtpliwie wyznaczenie linii zabudowy dla spetnienia
wymagan art. 35 ust. 2 i art. 43 ustawy o drogach publicznych bedzie niezbedne w przypadku
przewidywania w planie przeznaczenia terenu pod realizacje nowych drog, bowiem bedzie
koniecznym wyznaczenie terenu niezbednego nie tylko pod realizacje samej drogi lecz
i uksztaltowanie takiej przysztej zabudowy, ktora bedzie spetniata wymagania ostatniego
z wymienionych przepisow.”,

— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 maja 2014 r., sygn. akt Il
SA/Wr 112/14, w ktérym stwierdzono, ze ,, Rozporzqdzenie w § 4 okresla wymogi
co do zawartosci czesci tekstowej planu, zas w § 7 wymogi co do czesci graficznej. Skoro zatem
0 linii zabudowy mowa jest zarowno w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia, jak i w § 7 pkt 8 rozporzqdzenia,
to ustalenia w tym zakresie powinny mie¢ odzwierciedlenie zarowno w tekscie, jak i na rysunku
planu. Zgodnie zas z § 8 ust. 2 zdanie 1 rozporzgdzenia, na projekcie rysunku planu miejscowego
stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. W rozpoznawanej sprawie - jak
prawidtowo ustalit organ nadzoru - brak tego parametru (linii zabudowy) w zakwestionowanym
planie miejscowym w stosunku do terenow Z2 G-MU6, Z2 G-MU10 i Z2 G-UP, mimo
Ze okreslenie w czesci tekstowej planu tego parametru byto mozliwe. Ponadto, odestanie w tekscie
do rysunku planu jest w tym przypadku niewystarczajgce. "Rysunek planu jako znak graficzny
nie moze wigzac¢ bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej z jej klasyczng
budowq.: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu (zob. wyrok WSA
we Wroctawiu z dnia 23 lipca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 309/13).”’;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 629/14, w ktorym stwierdzono, ze ,,Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo
parametry i wskazniki ksztaftowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie
zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki intensywnosci zabudowy. Przepis ten znajduje
uszczegolowienie w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
na mocy, ktorego ustalenia dotyczgce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu powinny zawierac w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy,
wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu
powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy
oraz geometrii dachu. Oznacza to, Ze plan miejscowy musi zawiera¢ ustalenia, o ktérych mowa
w wyzej wymienionym przepisie, jezeli w terenie powstajq okolicznosci faktyczne uzasadniajgce
dokonanie takich ustalen. Zdaniem Sqdu taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie skoro
Rada Miejska w Lomiankach, na tych terenach ustalita projektowanq zabudowe, przy czym nie
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przeniosta tych ustalen na rysunek planu. Zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4 oraz art. 20 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym plan miejscowy zawiera czes¢ tekstowq
oraz graficzng, czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna zalgcznik
do uchwaty. Nadto w planie miejscowym stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqgzanie rysunku planu miejscowego z tekstem planu miejscowego.
Z powotanych unormowan wynika, ze czes¢ tekstowa planu winna znalez¢ odzwierciedlenie
w czesci graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji oraz spojnosci rozwazane sq w kategoriach
naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. Z takim stanem rzeczy mamy do czynienia
w przypadku zaskarzonej uchwaty.”.

Stanowisko judykatury, znajduje swoje odzwierciedlenie takze w doktrynie. lgor Zachariasz
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX, Warszawa 2013 LEX
a Wolters Kluwer business, str. 155 teza 3. do art. 15: ,,Zgodnie z art. 15 ust. 2 i 3 u.p.z.p.
w miejscowym planie wystepujq dwie kategorie ustalen. Po pierwsze, sq to ustalenia obowigzkowe,
wskazane w art. 15 ust. 2. Plan miejscowy musi zawierac¢ poszczegolne ustalenia, o ktorych mowa
w art. 15 ust. 2, tylko wowczas, gdy okolicznosci faktyczne dotyczqce obszaru objetego planem,
wynikajgce zwlaszcza z istniejgcego lub planowanego przeznaczenia i sposobu zagospodarowania
terenu, uzasadniajq dokonanie takich ustalen. Zasadg pozostaje obowiqzek ujecia w planie
miejscowym _wszystkich _elementow wymienionych W pOwolanym przepisie, co oznacza,
ze w przypadku odstgpienia od okreslenia ktoregokolwiek z nich w konkretnym planie lub jego
fragmencie organ planistyczny powinien Wykazaé zbednosé danej regulacji, w szczegdlnosci
przez utrwalenie przyczyn takiego pominiecia w uzasadnieniu uchwaty, ewentualnie w materiatach
planistycznych. Wojewodzki Sqd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 9 lutego 2012 r.,
1V SA/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdzil, Ze jesli organ planistyczny nie wskazal wyraznie
W Uzasadnieniu uchwaly Ilub materialach planistycznych, zZe ustalenie okreslonych elementow
dla danego terenu jest zbedne, to nie przesqdza to samo w sobie o uznaniu sprzecznosci z prawem
danej uchwaty, jezeli pominiegcie tych elementow bylo obiektywnie uzasadnione. Drugq kategorig
stanowiq ustalenia fakultatywne, wymienione w art. 15 ust. 3 u.p.z.p.;, w przypadku braku
koniecznosci regulacji stanow na ich podstawie organ gminy nie ma obowigzku odniesienia si¢
do tych zagadnien. Jak wskazuje M. Szewczyk, plan miejscowy musi zawieraé unormowania
mieszczgce si¢ w sensie tresciowym (przedmiotu regulacji) w granicach ustawowego upowaznienia,
przy czym plan nie moze regulowac innych spraw, niz wskazane w art. 15 ust. 2 i 3, ewentualnie
w art. 16 ust. 1 zdanie drugie oraz w art. 20 ust. 1 u.p.z.p., a zamieszczenie w planie miejscowym
innych tresci niz przewidziane w wyzej wymienionych przepisach powinno skutkowac stwierdzeniem
niewaznosci uchwaty w sprawie planu miejscowego co najmniej w tej czesci, w jakiej dane tresci
wykraczajq poza granice ustawowego upowaznienia. W zwiqzku z drugq czesciq prezentowanego
przez M. Szewczyka twierdzenia nalezy jednak wskazaé, ze materialng podstawe tresci planu
miejscowego tworzq takze przepisy innych ustaw (zob. teza 20).”.

Powyzsze oznacza, ze brak jest jakichkolwiek podstaw prawnych do zawierania zapiséw
dotyczacych ,,wybiorczego”, czy tez alternatywnego stosowania ustalen dotyczacych linii
zabudowy. Tymczasem, przedmiotowy plan miejscowy, zawiera ustalenia:
—§ 30 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret czwarte uchwaty, w brzmieniu: ,,2) Parametry i wskazniki
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu a) nieprzekraczalne linie zabudowy (...)
6,0m od drog wewnetrznych nie wyznaczonych na rysunku planu, z wyjgtkiem drog
obstugujqcych jednq dziatke, od ktorych ustala si¢ min 4,0m.”,
—§ 31 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret sibdme uchwaty, w brzmieniu: ,,2) Parametry i wskazniki
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu a) nieprzekraczalne linie zabudowy (...)
- 6,0m od drog wewnetrznych nie wyznaczonych na rysunku planu, z wyjgtkiem drog
obstugujgcych jednqg dziatke, od ktorych ustala si¢ min 4,0m.”’;
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—§ 32 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret czwarte uchwaty, w brzmieniu: ,,2) Parametry i wskazniki
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu a) nieprzekraczalne linie zabudowy (...)

2

- 6,0m od drog wewnetrznych nie wyznaczonych na rysunku planu.”.

Powyzsze zapisy dotycza ustalen w zakresie minimalnej odlegtosci dla lokalizowanych budynkéw,
co wypelnia definicj¢ nieprzekraczalnej linii zabudowy, o ktorej mowa w § 5 ust. 1 pkt 5 uchwaty,
w brzmieniu: ,, 1. Ilekro¢ w uchwale jest mowa o: (...) 5) nieprzekraczalnej linii zabudowy — nalezy
przez to rozumie¢ wyznaczong na rysunku planu lub ustalong w tekscie uchwaly, a takze
wyznaczong przez przepisy odrebne linig okreslajgcq najmniejszq dopuszczalng odlegtos¢ sciany
sytuowanego budynku od linii rozgraniczajqcej drogi, terenow o innym przeznaczeniu, a takze
od innych obiektow Ilub granic planu; poza nieprzekraczalne linie zabudowy mogg wystawaé
elementy budynkow lub obiekty wymienione w przepisach ogolnych,”.

Nieprzekraczalna linia zabudowy, okreslona na rysunku planu miejscowego, zgodnie z dyspozycja
§ 5 ust. 1 pkt 5 uchwaly, uznana zostata za obowigzujace ustalenie planu. Obowigzek stosowania
wyznaczonej na rysunku planu miejscowego nieprzekraczalnej linii zabudowy wynika rowniez
z § 3 ust. 2 pkt 1 lit. ¢ uchwaly, w brzmieniu: ,, 2. 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 stanowigce ustalenia planu: (...)
¢) nieprzekraczalne linie zabudowy,” oraz § 8 uchwaty, w brzmieniu: , Zasady ustalania linii
zabudowy: 1) Linie zabudowy zostafy wyznaczone jako nieprzekraczalne od strony drog, terenow
0 symbolu WS, terenu o symbolu 2R oraz granicy planu i zwymiarowane na rysunku planu;
2) Dopuszcza sie wysuniecie poza linie zabudowy: stupow, zadaszen, podestow wejsciowych,

2

schodow na gruncie, taraséw, okapow, balkonow i wykuszy — max do szerokosci 1,50 m.”.

Z cytowanych powyzej ustalen: § 3 ust. 2 pkt 1 lit. ¢, § 5 ust. 1 pkt 5, a takze § 8 uchwaly wynika,
ze celem wyznaczenia linii zabudowy jest jednoznaczne okre$lenie obszaru tzw. "ruchu
budowlanego", na ktorym moze by¢ lokalizowana nowa zabudowa. Obszar ten musi w sposob
precyzyjny, nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych, okres§lac¢ te czeséci terenu
przeznaczonego pod zabudowe, na ktérych plan dopuszcza sytuowanie budynkéw, co wynika
wprost z przytoczonej powyzej definicji nieprzekraczalnej linii zabudowy. Nie mozna jednakze
przyja¢, ze w przedmiotowym planie miejscowym wyznaczono dokladne linie zabudowy,
okreslajace jednoznaczne granice obszarow, na ktorych moze by¢ realizowana nowa zabudowa,
w zwigzku z ustaleniami zawartymi w: § 30 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret czwarte, § 31 ust. 2 pkt 2 lit. a
tiret siodme i § 32 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret czwarte uchwaty.

Lokalizowanie zabudowy w granicach obszaru objetego planem miejscowym, nie zostalo tym
samym jednoznacznie okre$lone, a wigc umozliwia dowolne i uznaniowe sytuowanie zabudowy
na tych terenach, w zaleznos$ci od np. wydawanych decyzji w przedmiocie podziatu nieruchomosci,
w wyniku ktérego wydzielona zostanie dziatka bedaca droga wewngtrzng.

Zgodnie z art. 93 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.
z 2015 r. poz. 1774 z poézn. zm.), , Podzial nieruchomosci nie jest dopuszczalny, jezeli
projektowane do wydzielenia dziatki gruntu nie majq dostepu do drogi publicznej; za dostep
do drogi publicznej uwaza sie rowniez wydzielenie drogi wewnetrznej Wraz z ustanowieniem na tej
drodze odpowiednich stuzebnosci dla wydzielonych dziatek gruntu albo ustanowienie dla tych
dziatek innych stuzebnosci drogowych, jezeli nie ma mozliwosci wydzielenia drogi wewnetrznej
Z nieruchomosci objetej podziatem. (...)”. Z Kolei stosownie do dyspozycji § 9 ust. 1 pkt 4, 81 9
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu dokonywania
podzialow nieruchomosci (Dz. U. Nr 268, poz. 2663), mapa z projektem podziatu nieruchomosci
zawiera w szczegOlnosci: granice nieruchomosci podlegajacej podziatowi, przedstawione w kolorze
czerwonym granice projektowanych do wydzielenia dziatek gruntu, a takze przedstawione
w kolorze czerwonym oznaczenia projektowanych do wydzielenia dziatek gruntu.
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Powyzsze oznacza, ze m.in. w przypadku wydzielenia dziatki, ktoéra stanowi¢ ma droge
wewngtrzng, podzial ten z mocy: § 30 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret czwarte, § 31 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret
siodme i § 32 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret czwarte uchwatly, wyklucza¢ bedzie ze stosowania ustalen
dotyczacych okre§lonych na rysunku planu miejscowego nieprzekraczalnych linii zabudowy,
ktore stanowig obligatoryjny element planu miejscowego. Z ustalen tych wynika takze, iz to podziat
nieruchomosci, badz fakt uzytkowania czgéci terenu jako drogi wewnetrznej, decydowaé bedzie
o faktycznym rozmieszczeniu budynkow, na obszarze objetym planem, nie za§ wyznaczona
na rysunku planu nieprzekraczalna linia zabudowy, co stanowi 0 sprzecznosci ustalen czesci
tekstowej z czescig graficzng. Sprzeczno$¢ taka kwalifikowana jest, jako istotne naruszenie zasad
sporzadzania planu miejscowego i na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. oznacza konieczno$¢
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czesci dotyczacej wadliwych ustalen.

Ustalenia, o ktérych mowa powyzej zostaly rowniez sformutowane na wypadek zdarzenia
przysztego 1 niepewnego. Zdaniem organ nadzoru, uzaleznianie mozliwos$ci realizacji zabudowy
od zaistnienia zdarzen przysztych i niepewnych, bez zachowania ustawowej procedury okreslonej
w art. 14 — 20 ustawy o p.z.p. stanowi istotne naruszenie trybu jej sporzadzenia, w rozumieniu
art. 28 ust. 1, w zwiazku z art. 27 ustawy o p.z.p. Powyzsze stanowisko podzielil rowniez
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie m.in. w wyrokach: z dnia 20 listopada 2013 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 1550/13, z dnia 28 lutego 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2595/12 (wszystkie
opubl. orzeczenia.nsa.gov.pl).

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 organdw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w calo$ci lub czg$ci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposob istotny zarowno zasad, jak i trybu sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ wyeliminowania czesci ustalen z obrotu
prawnego.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako

bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji:

— art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o0 p.z.p., a takze § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie
planu, w zakresie konieczno$ci powigzania czesci tekstowej z czescig graficzna,

— art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. 1 § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie planu, w zakresie
jednoznacznego okreslenia linii zabudowy.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych, ktore bylyby inne gdyby do powyzszych naruszen nie doszto.

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nie$cisto§¢ prawna czy tez btlad,
ktory nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, 0 ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu,
nadzorczym majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢ uchwaty Nr XXI1/153/16

Rady Miejskiej w Mszczonowie z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego gminy Mszczonow obejmujgcego fragment miejscowosci

Badowo — Dariki oraz fragment miejscowosci Badowo — Msciska, W zakresie ustalen:

—§ 30 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret czwarte uchwaty, w brzmieniu: ,(...) — 6,0m od drég wewnetrznych
nie wyznaczonych na rysunku planu, z wyjgtkiem drog obstugujgcych jednqg dziatke, od ktorych

2.

ustala si¢ min 4,0m.”,
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—§ 31 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret siddme uchwaty, w brzmieniu: ,,(...) - 6,0m od drég wewnetrznych
nie wyznaczonych na rysunku planu, z wyjgtkiem drog obstugujgcych jednq dziatke, od ktorych

.

ustala sie min 4,0m.”;
—§ 32 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret czwarte uchwaty, w brzmieniu: ,,(...) - 6,0m od drég wewnetrznych
nie wyznaczonych na rysunku planu.”,

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jego wykonania,
w tym zakresie, z dniem dor¢czenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w swietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego W Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorg¢czenia rozstrzygnigcia
nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.

Wojewoda Mazowiecki:
Zdzistaw Sipiera
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