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Rozstrzygnigcie nadzorcze

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

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XIX/168/2016 Rady Gminy Zbuczyn z dnia 25 maja 2016 r. w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Borki — Wyrki i czesci wsi Lugi — Retki

gm. Zbuczyn — czes¢ ,,E”, w zakresie ustalen:

— § 10 ust. 2 pkt 1 uchwaty;

— § 10 ust. 3 pkt 1 uchwaty;

— § 10 ust. 5 uchwaty;

— § 13 pkt 2 uchwatly, w odniesieniu do usfug, z wytaczeniem budynkow i urzadzen stuzacych
wylacznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno — spozywczemu, a takze budynkow
1 urzadzen sluzacych bezposrednio do produkeji rolniczej uznanej za dziat specjalny, stosownie
do przepisow o podatku dochodowym od osob fizycznych i podatku dochodowym od o0séb
prawnych;

— czesci tekstowej 1 graficznej uchwaly, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 7RM;

— czesci tekstowej 1 graficznej uchwaly, w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami: 1R
12R;

— czesci tekstowej 1 graficznej uchwaty, w odniesieniu do terendéw oznaczonych symbolami: 1PU
i 2PU.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 25 maja 2016 r. Rada Gminy Zbuczyn podjeta uchwate uchwaty Nr XI1X/168/2016
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Borki — Wyrki
i czesci wsi Lugi — Retki gm. Zbuczyn — czes¢ ,,E”.



Uchwale te¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowiacy gminy, tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, Zze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajq akty prawa miejscowego obowiazujace
na obszarze dziatania tych organoéw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, regulacje¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan 1 kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandéw 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 rozstrzygnigé, lecz ogranicza sig jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescia art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady -
gminy w calo$ci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosci organdéw w tym
zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwiazana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

Jedna z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy czes¢ tekstowa i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz zakres
1 sposoby postgpowania w sprawach przeznaczenia terenow na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i1 zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj
za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wyktadni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy

0 p.z.p., W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzgledniaé szereg wartosci,

w tym m.in. w tym m.in.:

— wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.Z.p.);

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony $srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych
ile$nych (art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego 1 zabytkéw oraz débr kultury wspodtczesnej
(art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p.);



— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy
0 p.z.p.);
— prawo wilasno$ci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreSlony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskdw 1 uwag) i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg
ustawodawcy, ustalenia planu muszgq zawiera¢ zasady, o ktorych mowa w art. 15 ustawy
o p.z.p., ktére uwzgledniaja rowniez wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.
Zgodnie z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera cze$¢ tekstowa i graficzna
(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czg$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a cze$é graficzna
stanowi zatacznik do uchwatly. Ocenie legalnosci podlega zaréwno tre$¢ uchwaty przyjmujacej plan
miejscowy, jak 1 zalaczniki, czyli m.in. cze$¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wiladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposéb wykonywania prawa wilasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikéw terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdtowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowiazkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej , rozporzqdzeniem w sprawie

wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.”, w szczegdlnoSci za§ w jego ustaleniach zawartych
w§3,417.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci sig $ciSle w ramach tego, co ustawa okre§la ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobow zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okre§lone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegblnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrddet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 1 art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. jednym z gtéwnych zadan miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, a zarazem zasadg jego sporzadzania, jest przesadzenie
0 przeznaczeniu terendw objetych jego granicami.

Zgodnie z dyspozycjq art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym
przeznaczeniu lub roéznych zasadach zagospodarowania. Zgodnie z wymogiem § 4 pkt 1
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., przy zapisywaniu ustalen
projektu tekstu planu miejscowego, ustalenia dotyczace przeznaczenia terenéw powinny
zawieraé¢ okres$lenie przezmaczenia poszczegélnych terenéw lub zasad ich zagospodarowania,
a takze symbol literowy i numer wyrézniajgcy go sposréod innych terendéw. Natomiast
stosownie do § 7 pkt 7 ww. rozporzadzenia, projekt rysunku planu winien zawieraé linie
rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.

Podejmujac przedmiotowa uchwale, w ocenie organu nadzoru, naruszono wskazane powyzej
zasady sporzadzania planu miejscowego. Rada Gminy Zbuczyn dopuszczajac zabudowe ustugowa,



niezwigzang z produkcjq rolna, w ramach tych samych jednostek terenowych, oznaczonych
na rysunku planu symbolami: 1RM, 4RM, SRM i 6RM przeznaczonych zabudowe zagrodowsq
(vide: § 13 pkt 1 i 2 uchwaly), naruszyta przede wszystkim art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.

Zgodnie z:

— § 13 pkt 1 i pkt 2 uchwaty , Dla terenow oznaczonych symbolami 1RM, 4RM, SRM, 6RM
ustala sie: 1) przeznaczenie podstawowe — zabudowa zagrodowa; 2) przeznaczenie
uzupelniajqce — ustugi, dojscia i dojazdy, urzqdzenia infrastruktury technicznej, budowle
rolnicze;”;

— §4 ust. 1 pkt pkt 1, 2, 3 i 4 uchwalty, ,, llekro¢ w uchwale jest mowa o: 1) terenie — nalezy przez
to rozumiec fragment obszaru planu, o okreslonym przeznaczeniu, wyznaczony na rysunku
planu liniami rozgraniczajqcymi oraz oznaczony symbolem numerowym i literowym;
2) przeznaczeniu podstawowym — nalezy przez to rozumiec¢ okreslony w planie rodzaj
przeznaczenia, ktory przewaza na danej dzialce, a w przypadku terenow przeznaczonych pod
zabudowe obejmuje wiecej niz 50% powierzchni uzytkowej budynkow zlokalizowanych
na dzialkach budowlanych w danym terenie; 3) przeznaczeniu uzupelniajqcym — nalezy przez to
rozumie¢ rodzaje przeznaczenia inne niz podstawowe, ktore uzupeiniajq lub wzbogacajq
przeznaczenie podstawowe; 4) ustugach — nalezy przez to rozumiec¢ samodzielne obiekty
budowlane lub pomieszczenia w budynkach o innych funkcjach niz ustugowe i urzqdzenia
stuzqce dzialalnosci, ktorej celem jest zaspokajanie potrzeb ludnosci, a nie wytwarzanie
bezposrednio, metodami przemystowymi dobr materialnych;”;

— § 5 ust. 1 pkt 2 uchwatly, linie rozgraniczajace tereny o réoznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania, sa obowigzujacymi oznaczeniami graficznymi ustalen planu.

Z przytoczonych powyzej ustalen uchwaly wynika, Zze w ramach zabudowy zagrodowe;j
dopuszczalna jest zabudowa ushugowa, bez zadnych ograniczen co do rodzaju ustug, a zatem
nie tylko zwiazanych z produkcja rolnicza. Tymczasem zdaniem organu nadzoru, na terenach
przeznaczonych pod zabudowe zagrodowa, mozliwe jest dopuszczenie ustug wylgcznie
skorelowanych z funkcja rolnicza.

Zgodnie z § 3 pkt 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r.
poz. 1422), poprzez zabudowe zagrodowa nalezy rozumieé ,,w szczegolnosci budynki mieszkalne,
budynki gospodarcze lub inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych lub
ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych”.

W mysl ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych (Dz. U. z 2015 r.
poz. 909 z pdzn. zm.), gruntami rolnymi sg grunty: okreslone w ewidencji gruntéw, jako
uzytki rolne; pod stawami rybnymi i innymi zbiornikami wodnymi, stuzacymi wylacznie dla
potrzeb rolnictwa; pod wchodzacymi w sklad gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi
oraz innymi budynkami i urzgdzeniami sluzacymi wylacznie produkeji rolniczej oraz
przetworstwu rolno — spozywczemu; pod budynkami i urzadzeniami stuzacymi bezposrednio
do produkcji rolniczej uznanej za dzial specjalny, stosownie do przepisow o podatku
dochodowym od o0séb fizycznych i podatku dochodowym od 0séb prawnych; parkéw wiejskich
oraz pod =zadrzewieniami 1 zakrzewieniami $rédpolnymi, w tym rowniez pod pasami
przeciwwietrznymi 1 urzadzeniami przeciwerozyjnymi; rodzinnych ogrodéw dziatkowych
i ogrodow botanicznych; pod urzadzeniami: melioracji wodnych, przeciwpowodziowych
1 przeciwpozarowych, zaopatrzenia rolnictwa w wode, kanalizacji oraz utylizacji Sciekow
1 odpadow dla potrzeb rolnictwa i mieszkancéw wsi; zrekultywowane dla potrzeb rolnictwa;
torfowisk 1 oczek wodnych oraz pod drogami dojazdowymi do gruntéw rolnych (art. 2 ust. 1 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych).



Z kolei, zgodnie z § 68 ust. 1 pkt 1 lit. e rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego
i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntow i budynkow
(Dz. U. z 2015 1. poz. 542 z p6zn. zm.), grunty rolne zabudowane, oznaczone symbolem — Br,
zalicza si¢ do uzytkow rolnych. Réwniez z Zatacznika Nr 6 do ww. rozporzadzenia pn. ,, Zaliczanie
gruntow do poszczegolnych uzytkow gruntowych”, wynika, ze uzytkiem rolnym sa m.in. grunty
rolne zabudowane, do ktoérych , zalicza sie grunty objete zabudowq zagrodowq w ramach
istniejqcej dzialki siedliskowej, w szczegolnosci: 1) zajete pod budynki przeznaczone do produkcji
rolniczej, nie wylqczajqc produkcji rybnej, w szczegélnosci: spichlerze, przechowalnie owocéw
i warzyw, stodoly, budynki inwentarskie, budynki na sprzet rolniczy; 2) zajete pod budynki
przeznaczone do przetworstwa rolno-spozywczego, z wylqczeniem gruntéw zajetych pod
przemystowe zaklady przetworstwa rolniczego bazujqce na surowcach pochodzqcych spoza
gospodarstwa rolnego, w sklad ktérego wchodzq te budynki; 3) zajete pod budynki mieszkalne oraz
inne budynki i urzqdzenia, w szczegolnoSci: komorki, garaze, szopy, kotlownie, podwérza, place
sktadowe, place postojowe i manewrowe, Smietniki, skladowiska odpaddéw itp., jezeli tworzq
z gruntami rolnymi i budynkami, o ktorych mowa pkt 1 i 2, zorganizowanq catosé gospodarczq;
4) polozone miedzy budynkami i urzqdzeniami, o ktérych mowa w pkt 1-3, lub w bezposrednim
sqsiedztwie tych budynkéw i urzqdzen i niewykorzystywane do innego celu, ktdéry uzasadnialby
zaliczenie ich do innej grupy uzytkow gruntowych, w tym zajete pod rabaty, kwietniki, warzywniki .

Przepisy w tym zakresie zostaly wiec skorelowane z przytoczonym art. 2 ust. 1 ustawy
o ochronie gruntéow rolnych i lesmych, podobnie zreszta, jak przepisy zalacznika nr 1
do rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., zgodnie z ktérym,
zabudowa zagrodowa zostala sklasyfikowana, jako tereny uzytkowane rolniczo,
dla oznaczenia ktorej na rysunku planu przyjeto stosowne oznaczenie barwne oraz symbol
RM, w przeciwienstwie do zabudowy uslugowej, ktora stanowi teren zabudowy uslugowej,
o okreslonym na rysunku planu odrebnym oznaczeniu barwnym i symbolu U.

Z przywolanych powyzej definicji oraz przepiséw dotyczacych oznaczen barwnych i literowych
dotyczacych przeznaczenia terenéw wynika, iz ,,zabudowa zagrodowa” jest odmiennym
przeznaczeniem terenu, niz ,, zabudowa ustugowa”.

Majac na uwadze wymogi art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 11 § 7 pkt 7
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., wskaza¢ nalezy, iz tereny,
na ktérych dopuszczona zostala lokalizacja zabudowy ustugowej powinny byé wydzielone
z terenow przeznaczonych pod zabudowe zagrodowa.

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze faktycznie sgq to tereny stanowiace inne,
wykluczajace si¢ wzajemnie przeznaczenie terenu, a zatem na mocy art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p., winny by¢é wydzielone za pomoca linii rozgraniczajacych oraz oznaczone odrebnym
symbolem adekwatnym do ich przeznaczenia. Uchwalony plan miejscowy nie spelnia norm
wynikajacych z ww. przepisow, bowiem ustalenia uchwaty w zakresie przeznaczenia terenu oraz
zasad ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu sa niejednoznaczne.

Dopuszczenie w ramach tego samego terenu wzajemnie wykluczajacych sie przeznaczen,

jest rowniez sprzeczne z ustaleniami:

— § 5 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,, /. Ustaleniami planu sq nastepujqce oznaczenia
graficzne zawarte na rysunku planu: (...) 2) linia rozgraniczajqca tereny o roinym
przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania, ’;

— § 6 ust. 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, /. Ustala si¢ tereny o réinym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania (...)".

Przeznaczenie teremu okreSlone przez rade gminy, w planie miejscowym, musi byé
jednoznaczne i precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, sposob _jego
zagospodarowania. Co wigcej nie mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada mozliwos$ci




okreslenia tego przezmaczenia, albo tez uzalezniaé ustalonego w uchwale przeznaczenia

od woli podmiotu innego niz gmina. Powyzsze dotyczy rowniez zasad zagospodarowania. Zmiana

za$ przeznaczenia terenu, a takze zasad zagospodarowania moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze

zmiany planu. Tre$é przepisow planu wraz z innymi przepisami determinuje sposéb wykonania

prawa witasnosci nieruchomosci, potozonych w obrgbie obowigzywania danego planu miejscowego,

zatem dokonany w nim wyboOr przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego

i nie moze nasuwacé zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko

mozemy odnalez¢ w orzecznictwie np. w wyrokach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1334/12,
publik. http://orzeczenia.nsa.gov.pl.;

— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 listopada 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1726/14;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 grudnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1141/13;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2014 r., sygn. akt
IT OSK 3083/13.

Biorac powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze uchwata nie okresla w sposéb jednoznaczny
przeznaczenia terendw przeznaczonych pod zabudowe zagrodowa, oznaczonych na rysunku planu
symbolami: 1RM, 4RM, 5SRM i 6RM, co stanowi o naruszeniu przepisoOw art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2
pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 1 § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p. Powyzsze oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci ustalen § 13 pkt 2
uchwaty, w odniesieniu do usfug, ktére nie stanowia budynkéw i urzadzen stuzacych wytacznie
produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno — spozywczemu, a takze tych, ktére nie stanowia
budynkow i urzadzen stuzacych bezposrednio do produkcji rolniczej uznanej za dzial specjalny,
stosownie do przepisow o podatku dochodowym od oséb fizycznych i podatku dochodowym
od os6b prawnych.

Stosownie do przepiséw ustawy o p.z.p. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
m.p.z.p., ustalenie parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu projektowanej zabudowy, nalezy do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego. Zgodnie
z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. , W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo:
(...) 6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng
i minimalng intensywnosc zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dzialki budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej
w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng
liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych
w karte parkingowq i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow;”. Zgodnie
z § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. ,, ustalenia dotyczqce
parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny
zawiera¢ w_szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku
do powierzchni dzialki Ilub terenu, w tym udzial powierzchni biologicznie czynnej, a takz

gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu”. Ponadto z przepisu
§ 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia, wynika réwniez, ze ,, Projekt rysunku planu miejscowego powinien
zawierac: (...) 8) linie zabudowy oraz oznaczenia elementow zagospodarowania przestrzennego
terenu”. Stosownie do dyspozycji § 8 ust. 2 zd. 1 ww. rozporzadzenia ,,2. Na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. ”.




Zasady lokalizacji zabudowy na obszarze objetym planem wynikajg z ustalen zawartych m.in. w:

— § 4 ust. 1 pkt 6 uchwaly, w brzmieniu: , 1. Ilekro¢ w uchwale jest mowa o: (...)
6) nieprzekraczalnej linii zabudowy — nalezy przez to rozumie¢ wyznaczone na dzialce linie,
okreslajqce najmniejszq dopuszczalng odleglos¢ budynku od terenéw drdg lub granicy obszaru
objetego planem miejscowym, z pominieciem balkonow, wykuszy, zadaszen, schodéw, podestéw
i pochylni dla niepelnosprawnych, a w pasach technologicznych linii elektroenergetycznych
najmniejszq dopuszczalng odleglos¢  budynkow nieprzeznaczonych na pobyt ludzi Ilub
zawierajqcych materialy niebezpieczne pozarowo od terenow drég z pominieciem balkondw,
wykuszy, zadaszen, schodow, podestow i pochyini dla niepetnosprawnych;”

— § 5 ust. 1 pkt 3 uchwaly, w brzmieniu: ,, /. Ustaleniami planu sq nastepujqce oznaczenia
graficzne zawarte na vysunku planu: (...) 3) nieprzekraczalna linia zabudowy, .

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy rysunku planu wynika, ze na terenach oznaczonych
na rysunku planu symbolami: 7RM, 1R i 2R, nie wyznaczono linii zabudowy, podczas gdy
z ustalen zawartych w tekscie uchwaty wynika, ze na powyzszych terenach planowana jest nowa
zabudowa, jak réwniez dopuszczona zostata rozbudowa zabudowy juz istniejace;.

W § 14 pkt 1 uchwaly ustalono, Ze przeznaczeniem podstawowym m.in. terenu oznaczonego
symbolem 7RM jest zabudowa zagrodowa. Z ustalen uchwaty wynika, ze na tym terenie mozliwa
jest realizacja nowej zabudowy (vide § 14 pkt 5 uchwaly), jak tez ,zachowanie istniejqcej
zabudowy polegajqce na mozliwosci przebudowy, rozbudowy, nadbudowy istniejqcych budynkéw
na zasadach okreslonych w niniejszym paragrafie” (vide § 14 pkt 4 uchwaly) oraz lokalizacja
budynkéw gospodarczych (vide § 14 pkt 6 uchwaty). Parametry i wskazniki ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu 7RM zawarte zostalty w § 14 pkt 6 uchwaty.

Natomiast tereny oznaczone symbolami: 1R i 2R sg terenami rolniczymi (vide § 18 pkt 1 uchwaty),
na ktorych , dopuszcza si¢ mozliwos¢ zabudowy zagrodowej, budowli wchodzqcymi w skiad
gospodarstw rolnych oraz budynkéw i wurzqdzen sluzqcych wylqeznie produkcji rolniczej
i przetworstwu rolno — spozywczemu” (vide § 18 pkt 4 uchwaty), dla ktérych parametry i wskazniki
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu zawarto w § 18 pkt 5 uchwaty.

Skoro w mysl § 4 ust. 1 pkt 6 uchwaty, ustalono zasady sytuowania budynku, poprzez wyznaczenie
nieprzekraczalnej linii zabudowy, to dopuszczenie mozliwo$ci zabudowy na tych terenach, winno
by¢ skonkretyzowane na rysunku planu poprzez wyznaczenie linii zabudowy. Z przytoczonych
powyzej przepisow art. 15 ust. 2 pkt 61 § 4 pkt 61 § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu m.p.z.p., nie wynika, iz linie zabudowy maja by¢ ustalane jedynie od drog.
Co wigcej, minimalne odlegtosci sytuowania obiektow budowlanych przy drogach okre$lone
zostaly w przepisach odrgbnych, w tym m.in. w ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz. U. z 2015 r. 460 z p6zn. zm.).

Organ nadzoru podkresla, ze zgodnie z art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. i § 8 ust. 2
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., a takze stosownie
do wymogdw art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., § 4 pkt 6 1 § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., obligatoryjnym elementem planu miejscowego jest
jednoznaczne okreslenie linii zabudowy, przy czym ustalenia w tym zakresie powinny by¢
poczynione w sposéb jednoznaczny zaréwno w czesci tekstowej planu miejscowego, jak i w czesci
graficznej. Stanowisko takie znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in.

w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt
II OSK 1353/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,, Bezpodstawny jest zarzut skargi kasacyjnej
wskazujqcy na dokonanie przez Sqd blednej wykiladni art. 15 ust. 2 pkt 6 up.zp. wzw. z § 7
pkt 8 rozporzqdzenia (...) w sprawie wymaganego zakresu projektu planu zagospodarowania
przestrzennego, poniewaz Sqd I instancji nie stwierdzil, iz linie zabudowy powinny byé




okreslone wylqcznie na rysunku planu, lecz podniosl, Ze ustalenia planu w _zakresie
wyznaczania linii zabudowy powinny byé kompletne, umozliwiajqc ustalenie przebiegu linii
zabudowy w odniesieniu do kaidego terenu bez konieczno$ci odwolywania si¢ do przepisow
zamieszezonych w  innych aktach prawnych, ktorego to obowigqzku Rada Miasta
nie dopelnita.”’;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca 2014 r. w sprawie sygn.
akt IT OSK 3140/13, w ktérym Sad stwierdzil, iz ,,(...) to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest
jednym z obligatoryjnvch elementow ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego
[ fgcznie z pozostalymi parametrami i wskaznikami wymienionymi w _art. 15 ust. 2 pkt 6
ksztaltuje na terenie objetym planem tad przestrzenny. Brak ustalenia linii zabudowy, ktora jest
jednym z obligatoryjnych elementow ksztaltujqcych zabudowe i zagospodarowanie terenu
w znacznym Stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie mozna tego elementu
przerzucac¢ na nastgpny etap postgpowania budowlanego. Dlatego tez uchybienia w tym
zakresie dotyczqce terenow SUKr, 18UA, 27UN, 28US/ZP i czesciowo terenu 24MW nie mozna
uznac za nieistotne jak to uczynit Sqd I instancji. Faktycznie w sytuacjach wyjqtkowych mozna
odnies¢ sie do art. 43 ustawy o drogach publicznych, ale dotyczy to terenow sqsiadujqcych
z drogami publicznymi. W niniejszej zas sprawie teren 24MW sqsiaduje z drogq projektowang,
a wiec trudno mowic¢ o speinieniu przestanek okreslonych w art. 43, ponadto jak stusznie
zauwazono w uzasadnieniu skargi kasacyjnej istnieje niezgodnos¢ § 16 ust. 26 pkt 2 lit. f
uchwaly z rysunkiem planu na czesci terenu od drogi 11KD-D. Zwroci¢ nalezy uwage, iz dla
terenow przyleglych do drog publicznych o usytuowaniu obiektow w odniesieniu do przebiegu
drogi rozstrzyga art. 43 ustawy o drogach publicznych ustalajqcy wymagania w zakresie
odleglosci w jakiej obiekty mogq by¢ sytuowane od krawedzi drogi. Wymagania zawarte w tym
uregulowaniu w istocie wyznaczajq linie zabudowy na terenach przebiegu drog publicznych.
Niewgqtpliwie wyznaczenie linii zabudowy dla spelnienia 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 przyszlej zabudowy, ktora
bedzie spelniala wymagania ostatniego z wymienionych przepisow. ",

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 maja 2014 r. w sprawie
sygn. akt IT 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
o linii zabudowy mowa jest zarowno w § 4 pkt 6 rozporzgqdzenia, 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 rozporzqdzenia, na projekcie rysunku
planu  miejscowego stosuje sie¢ nazewnictwo [ oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne
powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.
W rozpoznawanej sprawie - jak prawidlowo ustalil organ nadzoru - brak tego parametru (linii
zabudowy) w zakwestionowanym planie miejscowym w stosunku do terenow Z2 G-MUG,
Z2 G-MUI0 i Z2 G-UP, mimo ze okreSlenie w czesci tekstowej planu tego parametru bylo
mozliwe. Ponadto, odestanie w tekscie do rysunku planu jest w tvm przypadku niewystarczajqgce.
"Rysunek planu jako znak graficzny nie moze wiqzaé bezposrednio, nie spelnia 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
11 SA/Wr 309/13).7;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 2014 r. w sprawie
sygn. akt IV SA/Wa 629/14, w ktérym stwierdzono, ze ,,Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym okresla sie
obowiqzkowo parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,




w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki intensywnosci zabudowy. Przepis ten
znajduje uszczegoltowienie 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 dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawieraé¢ w szczegdlnosci okreslenie linii
zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dzialki lub terenu,
w tym udzialu powierzchni biologicznie czynnej, a takie gabarytow i wysokosci projektowanej
zabudowy oraz geometrii dachu. Oznacza to, ze plan miejscowy musi zawieralé ustalenia,
o_ktdrych _mowa w wyzej wymienionym przepisie, jezeli w_terenie powstajq okolicznosci
faktyczne uzasadniajqce dokonanie takich ustaler. Zdaniem Sqdu taka sytuacja ma miejsce w
niniejszej sprawie skoro Rada Miejska w £omiankach, na tvch terenach ustalila projektowang
zabudowe, przy czym nie przeniosta tych ustalen na rysunek planu. Zgodnie z art. 15 ust. 1i § 2
pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym plan
miejscowy zawiera czesc tekstowq oraz graficzng; czeS¢ tekstowa planu stanowi tresé uchwaty,
czes¢ graficzna zalqceznik do uchwaly. Nadto w planie miejscowym stosuje sie nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie rysunku planu miejscowego z tekstem
planu miejscowego. Z powolanych unormowan wynika, ze czesé tekstowa planu winna znalezé
odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznosé, brak korelacji oraz spdjnosci 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: Igor 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 up.z.p.
w miejscowym planie wystepujq dwie kategorie ustalen. Po pierwsze, sq to ustalenia obowiqzkowe,
wskazane w art. 15 ust. 2. Plan miejscowy musi zawierac poszczegolne ustalenia, o ktdrych mowa
w art. 15 ust. 2, tylko wowczas, gdy okolicznosci faktyczne dotyczqce obszaru objetego planem,
wynikajqce zwlaszcza z istniejqcego lub planowanego przeznaczenia i sposobu zagospodarowania
terenu, uzasadniajq dokonanie takich ustalen. Zasada pozostaje obowigzek 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 uchwaly, ewentualnie w_materialach
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 materiatach planistycznych, zZe ustalenie okreslonych elementow
dla danego terenu jest zbedne, to nie przesqdza to samo w sobie o uznaniu sprzecznosci z prawem
danej uchwaly, jezeli pominiecie tych elementow bylo obiektywnie uzasadnione. Drugq kategorie
stanowiq ustalenia fakultatywne, wymienione w art. 15 ust. 3 wp.zp.;, w przypadku braku
koniecznosci regulacji stanow na ich podstawie organ gminy nie ma obowiqzku odniesienia sie
do tych zagadnien. Jak wskazuje M. Szewczyk, plan miejscowy musi zawieraé unormowania
mieszczqce sie 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 uchwaly 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. Szewczvka twierdzenia nalezy jednak wskazaé, zZe materialng podstawe tresci planu
miejscowego tworzq takze przepisy innych ustaw (zob. teza 20). .

Powyzsze oznacza, ze brak jest jakichkolwiek podstaw prawnych do zawierania ustalen



dotyczacych ,,wybidrczego”, czy tez alternatywnego stosowania ustalen dotyczacych linii
zabudowy.

Organ nadzoru wskazuje, ze linie zabudowy powinny w jednoznaczny sposob okresla¢ na rysunku
planu, mozliwos¢ sytuowania nowej zabudowy, jak tez rozbudowy zabudowy istniejacej, tj.
wyznacza¢ obszar tzw. ,ruchu budowlanego”. Obszar ten musi w_precyzyjny, nie budzacy
jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych, sposéb okreslaé te czesci terenu przeznaczonego pod
zabudowg, na ktoérych plan dopuszcza sytuowanie budynkow, co wynika wprost z przytoczonej
powyzej definicji nieprzekraczalnej linii zabudowy. Tymczasem z rysunku planu nie wynika,
na ktorej czesci terendw, na ktorych dopuszczono w tekscie uchwaty zabudowe, moze by¢ ona
realizowana, co umozliwia dowolne i uznaniowe sytuowanie zabudowy na tych terenach,
w zaleznosci od interpretacji organu wydajacego pozwolenie na budowe na podstawie ustalen tego
planu.

Organ nadzoru podkresla, ze okreslenie linii zabudowy musi jednoznacznie wynikaé zaréwno
z tekstu uchwaty, jak i z rysunku planu, gdyz to dopiero stanowi precyzyjna i jednoznaczng norme
prawng ustalong w planie miejscowym. Ustalenie tej normy nie moze polega¢ na dowolnej
interpretacji ustalen 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
musza zawiera¢ normy, ktérych stosowanie nie wymaga domys$lnej interpretacji przez inny,
nieupowazniony do tego, organ administracji na etapie postgpowan administracyjnych.
Do okres$lenia w planie miejscowym zasad zabudowy i zagospodarowania terenu, w tym
do wyznaczenia linii zabudowy, a tym samym do okre$lenia sytuowania zabudowy na terenach
objetym tym planem, na mocy przepisOw ustawy o p.z.p., upowazniona zostata wylacznie rada
gminy.

Brak wyznaczenia na rysunku planu linii zabudowy, stanowiacych jeden z obligatoryjnych
elementow ksztaltujacych zabudowe i zagospodarowanie terenu, stwarzaé¢ bedzie bardzo istotne
problemy na etapie realizacji ustalen planu, w indywidualnych postgpowaniach administracyjnych
w sprawie wydania pozwolenia na budowe (opcjonalnie zgloszenia robdt nie wymagajacych
pozwolenia na budoweg), w ktérych bezposrednig podstawe prawna stanowi wiasnie plan
miejscowy. Braki w powyzszym zakresie, zdaniem organu nadzoru, uniemozliwiaja prawidtowe
zastosowanie planu w tym postgpowaniu i tym samym przesadza o koniecznos$ci wylgczenia go,
w zakresie dotknigtym opisywanym brakiem, z obrotu prawnego. Powyzsze ustalenia uchwaty
stanowig o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 i1 § 7 pkt 8 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. Ponadto, niezgodno$ci rysunku planu
z ustaleniami zawartymi w teks$cie uchwaly, w powyzszym zakresie, stanowia takze o braku
powiazania rysunku z tekstem uchwaty, co narusza rowniez przepis § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sklada sie
zarowno z czgsci tekstowej, jak i czgsci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 2 pkt 4
1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. Z art. 20 ust. 1 zd. 2
ustawy o p.z.p. wynika, ze czes$¢ tekstowa planu stanowi tresé¢ uchwaly w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, czeS¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowig
jedynie zataczniki do uchwaty. Tre$¢ tych przepiséw wyraznie wskazuje, iz cze$é graficzna planu
powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapiséw czesci tekstowej i nie moze byé z nig sprzeczna.
To cze$¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiazuje 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 stwierdzil, iz ,,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2
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pkt 4 oraz art. 20 ust. I ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czesé tekstowq oraz
graficznq i tak nalezy tez rozumiec pojecie "projekt planu miejscowego ", czesé tekstowa planu
stanowi tresc uchwaly, czes¢ graficzna zalqcznik do uchwaly. Nadto na projekcie rysunku planu
miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8 ust. 2
rozporzqdzenia). Z powolanych unormowan wynika, ze czesé tekstowa planu winna znalezé
odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznosé, brak korelacji, spdjnosci rozwazane sq
w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...) ",

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 wrze$nia
2013 r., sygn. akt I OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzié 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 byc spdjne, co oznacza Ze pelny obraz rozwiqzan planistycznych
lj. przeznaczenie poszczegolnych obszaréw na terenie objetych planem daje dopiero lqczne
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 utrate waznosci
odpowiadajqcych im rozwiqzan 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¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesé
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zalqczniki do uchwaly. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia 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 sie nazewnictwo
I oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie 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 czesé
graficzna planu powinna stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesSci tekstowej i nie moze byd
z niq sprzeczna. To czeS¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiqzuje
wiec tylko w_takim zakresie, w_jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX
1080455);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 pazdziernika
2011 r., sygn. akt II OSK 1458/11, w ktorym ,,Sqd zwraca uwage, Ze pod pojeciem "ustalen
planu" nalezy rozumiec jego merytoryczng tres¢ majqcq charakter normatywny, co oznacza,
Ze ustalenia normatywne planu nalezy odkodowywaé zaréwno 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 ktorym Sad stwierdzil: ,, Bledne jest stanowisko skariqcego, zZe czes¢
graficzna planu zagospodarowania przestrzennego moze zawierac 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 skladajqcq sie
na przepis gminny w postaci norm tekstowych. CzeS¢ graficzna (rvsunek planu) stanowi
wprawdzie integralng czesc planu, peini jednak role stuzebng i wyjasniajacq tekst i jest wigzqgca
pod warunkiem, zZe tekst planu odsvla do rysunku lub do niego nawiqzuje. Sam rysunck (czesé
graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq _prawng i obowiqzuje tvlko w lgcznosci z czesciq
tekstowq planu. Nie moze wiec zawierac¢ oznaczen, ktore nie znajdujqg oparcia w_czesci
tekstowej planu.
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Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 grudnia 2007 r. sygn. akt II OSK 1732/06, teza 2
,,Skoro, moc wiqzqca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst planu winien
wskazywac na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czesS¢ graficzna odzwierciedlac
konkretny zapis.” (publ. LEX nr 418919);

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
IT SA/Lu 393/09, w ktérym stwierdzono: ,, W tym zakresie nalezy pamietad, iz plan miejscowy
sklada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czesciq planu i ma tym samym moc wiqzqcq. Czesé
graficzna planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq byc
odczytywane lgcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tvch
wzgledow nie moze byc rozbieznosci pomiedzy czeSciq tekstowq planu a rysunkiem planu. Czes¢
tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujq oparcia w czesci graficznej
planu.”;

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, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralnq czeSciq planu i ma tym samym moc
wiqzqcq. Czesé graficzna planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tvch wzgledow nie moze byé rozbieznoSci pomiedzy czeSciq tekstowq planu a rysunkiem
planu.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
II SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz: , Art. 15 ust. I ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajqcy czesc tekstowq i graficznq, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem. Nastepnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, Ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, a czes¢ graficzna
stanowi zalqcznik 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 sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne
powiqzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dolqcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powolanych przepisow wynika, ze plan miejscowy sklada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czesciq planu i ma tym samym moc wiqzqcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegolowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zarowno
czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgledow nie moze bycé rozbieznosci pomiedzy
czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje sie
normatywnoSc 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 niescistosci mogq uniemozliwic
zastosowanie planu w praktyce. Pamieta¢ 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 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 ksztaltujq,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1

12



ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wiqzq one zatem zarowno podmioty
wladzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajqce poza strukturq tej
wladzy, tj. 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 tresciq uchwaly a jej czeSciq graficznq narusza zasady sporzqdzenia
planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaly rady gminy w caloSci
lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
5 listopada 2010 r., sygn. akt II SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl).”.

Ze stanowiska judykatury w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zardwno z przepisow
ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowiazujacej 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
obowiazywatl tylko w takim zakresie, w jakim zostat on opisany w czgsci tekstowe;.

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 graficznq. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, ryvsunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spelnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanvch z jej klasyczng
budowgq: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢
uwzgledniony tvlko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w teksScie 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
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 przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalqcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiqzuje 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
m.p.z.p., hie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia czesci graficznej wiaza w takim zakresie, w jakim
sq one opisane w czeSci tekstowej. Z przytoczonych przepisow, orzeczen a takze stanowisk
judykatury wyraznie wynika, ze nie moze istnie¢ sprzeczno$¢ pomiedzy ustaleniami czesci
tekstowej 1 graficznej, za$ takie naruszenie kwalifikowane jest jako istotne naruszenie zasad
sporzadzania planu miejscowego.

W zwigzku z naruszeniem ustaleniami planu wskazanych powyzej przepisOw ustawy o p.z.p. oraz
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., niezbgdnym jest stwierdzenie
niewaznos$ci uchwaty, w odniesieniu do terenow oznaczonych symbolami: 7RM, 1R i 2R.

Podejmujac przedmiotowa uchwate doszto rowniez do naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy
0 p.z.p., zgodnie z ktorym do obowiazkowych elementéw tresci planu miejscowego nalezy
ustalenie szczegdtowych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci.

Tymczasem w § 10 ust. 5 uchwatly, sformulowano ustalenia w brzmieniu: ,, 5. Dopuszcza sie
wydzielenie i zainwestowanie dzialek niespefniajqcych parametrow okreslonych w ust. 2, 3, 4
w celu: 1) lokalizacji urzqdzen infrastruktury technicznej; 2) wydzielenia dzialki, na ktorej bedzie
zlokalizowany dojazd do dzialek.”.
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Z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. wynika, ze obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego
jest okreslenie parametrow dzialek uzyskiwanych w wyniku scalania i podzialu nieruchomosci,
tj. okreslenie: minimalnej lub maksymalnej szeroko$ci frontéow dzialek, ich powierzchni,
a takze kata ich polozenia w stosunku do pasa drogowego.

Tymczasem z cytowanych powyzej ustalen planu miejscowego zamiast zapiséw dotyczacych
szczegOtowych zasad 1 warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem miejscowym,
wprowadzono takze ustalenia, dotyczace zasad dokonywania podzialu mnieruchomos$ci, jak
rowniez ustalen wykraczajacych poza zakres ustalen dotyczacych zasad i warunkow scalenia
i podzialu nieruchomosci.

W kontek$cie powyzszych unormowan, wskazaé nalezy, ze procedura scalenia i podzialu
nieruchomosci oraz podziatu nieruchomosci stanowi dwie rézne, odrebne procedury okreslone
w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (dz. U. z 2015 r. poz. 1774
z pozn. zm.). Wskazuje na to juz art. 1 ust. 1 ww. ustawy, ktéry stanowi, iz ,, Ustawa okresla
zasady: (...) 2) podziatu nieruchomosci,; 3) scalania i podzialu nieruchomosci”. Powyzsze wynika
rowniez z redakcji samej ustawy. Oto6z na Dzial III ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami pn.
., Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomosci”, sklada sie 7 rozdziatow,
przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie sa pierwsze z nich, tj. Rozdzial 1 pn. ,, Podzialy
nieruchomosci” oraz Rozdzial 2 pn. ,,Scalanie i podzial nieruchomosci”. Tak wiec juz z samej
konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz z redakcji przywotanego powyzej art. 1
ust. 1, wynika wprost, iz kwestia (procedura) dotyczaca podzialéw nieruchomosci, nie jest tozsama
z procedura scalenia i podziatu.

Zwroci¢ réwniez nalezy uwage na fakt, iz przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 ustawy o p.z.p.,
nie upowaznialy rady gminy do okreslenia zasad i warunkéw podziatéw nieruchomosci, innych niz
dokonywane w trybie scalania i podziatu nieruchomosci, w przeciwiefistwie do art. 10 ust. 1 pkt 7
nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pdézn. zm.). OkreSlenie minimalnej powierzchni nowo wydzielanej
dzialki budowlanej moze z kolei nastapi¢, na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p.,
jednakze jedynie dla procedur wszczgtych po dniu 21 pazdziernika 2010 r. (data podjecia uchwaly
intencyjnej o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego). Skoro Rada Gminy Zbuczyn,
przystapita do sporzadzania przedmiotowego planu miejscowego w dniu 23 maja 2012 r. (uchwata
Nr XVIII/117/2012), to tym samym, miata ona mozliwo$¢ okre$lenia minimalnej powierzchni
nowo wydzielanej dziatki budowlane;.

Powyzsze oznacza, iz Rada Gminy Zbuczyn nie byla uprawniona do formulowania ustalen
dotyczacych wydzielanych dziatek, o ktérych mowa w § 10 ust. 5 uchwaly. Z przytaczanych
przepisOw jednoznacznie wynika, iz warunki i zasady podzialu nieruchomosci ustala ustawa
o gospodarce nieruchomosciami, okreslajac kryteria dopuszczajace podzial nieruchomosci zarowno
w przypadku, gdy dotyczy on nieruchomosci potozonych na obszarze, dla ktérego uchwalono plan
miejscowy, jak i na obszarze, dla ktérego brak jest takiego planu (art. 93, art. 94, art. 95
ww. ustawy). Jako jedno z podstawowych kryteriow dopuszczajacych podziatl nieruchomosci,
ustawa wskazuje zgodno$¢ podziatu z ustaleniami planu miejscowego (art. 93 ust. 1 ww. ustawy),
przy czym zgodnos¢ ta dotyczy zardwno przeznaczenia terenu, jak i mozliwosci zagospodarowania
wydzielonych dziatek gruntu. Natomiast sama ocena dopuszczalno$ci podzialu dokonywana jest
przez wilaSciwy organ (organ wykonawczy gminy) w postepowaniu administracyjnym (art. 96
ustawy o gospodarce nieruchomosciami). Tym samym rada gminy nie posiada kompetencji do tego,
aby w formie uchwaty, dopuszczaé lub nie, podzial nieruchomosci na obszarze objetym planem.
Pomimo tego, w przywotanych powyzej ustaleniach uchwaty Rada okreslita zasady wydzielania
dziatek.
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Zawierajac, w omawianym przepisie, regulacje odnoszaca sie do podzialdéw nieruchomosci
Rada Gminy Zbuczyn tym samym dyspozycje art. 15 ust. 2 i ust. 3 ustawy o p.z.p., wykraczajac
poza zakres delegacji ustawowej okreslajacej przedmiot, ktéry ustawodawca przekazal radzie
do regulacji w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wkroczyla rowniez
w sfer¢ uprawnien ustawowo zastrzezonych dla organu wykonawczego gminy, bowiem
to wojt, burmistrz albo prezydent miasta po przeprowadzeniu postepowania administracyjnego
decyduje, czy podzial jest dopuszczalny, czy tez nie. O tym, jaka winna byé powierzchnia oraz kat
polozenia dziatki, bedzie decydowaé mozliwo$é zrealizowania, na proponowanej do wydzielenia
dzialce o wskazanym w planie parametrze, okreSlonego planem przeznaczenia terenu oraz
mozliwos¢ zrealizowania okre§lonych planem warunkéw zabudowy, co oceniane bedzie
W postgpowaniu administracyjnym. Wprowadzenie w uchwale zapisoéw ograniczajacych podzialy
nieruchomo$ci powoduje sprzeczno$¢ pomigdzy zapisami ustawowymi a aktem prawa
miejscowego.

Zwroci¢ przy tym nalezy uwage, iz przepisy gminne, a takim jest miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, moga by¢ wydane wylacznie w zakresie obowiazujacych
przepisow wyzszego r1zedu (Konstytucja, ustawa, rozporzadzenie) i w zakresie upowaznien
wyraznie tam udzielonych organom gminy. Wobec hierarchicznos$ci zrodet prawa, akty prawa
miejscowego nie moga regulowa¢ materii nalezacych do przepisow wyzszego rzedu
1 nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru pragnie rowniez podkresli¢, iz ustawodawca w sposéb wyrazny
i jednoznaczny wyrazil swa intencje, co do okreslenia zasad i warunkéw scalania i podzialu
nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. W sposdb jasny i wyrazny
dokonat réwniez zmian w przedmiotowej ustawie dodajac art. 15 ust. 3 pkt 10 (dla procedur
rozpoczetych po 21 pazdziernika 2010 r.) umozliwiajac tym samym okreSlenie minimalnej
powierzchni nowo wydzielanej dzialki budowlanej. W doktrynie prawa wyksztalcone zostaty
zasady, co wazniejsze zaakceptowane przez judykature, hierarchicznego stosowania
poszczegbdlnych rodzajow wykladni. Pierwszenstwo ma wyktadnia jezykowa (gramatyczna),
na ktorej poprzestajemy wtedy, kiedy sens przepisu jest wystarczajaco jasny przy zastosowaniu
dyrektyw jezykowych. Do kolejnych rodzajow wyktadni mozna siegaé wtedy, gdy wynik wyktadni
jezykowej nie jest zadawalajacy, ze wzgledu na brak jednoznaczno$ci otrzymanej interpretacii.
W tym przypadku przepisy sa jednoznaczne. Niemniej jednak nalezy przywotaé,
w tym miejscu, rowniez zasadg racjonalnego ustawodawcy, ktéry unika tworzenia przepisdw
zbednych, czy tez powtarzajacych normy prawne zawarte juz w tej samej ustawie. Gdyby przyjac,
iz istnieje przestanka do okreslenia zasad podzialu nieruchomosci rozumianych, jako scalenie
i podzial nieruchomosci, to czemuz stuzyé by miala zmiana ustawy polegajaca
na dodaniu mozliwosci okre$lenia parametru nowo wydzielanej dziatki budowlanej (o ktérej mowa
w art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z. p.) skoro mozna by to bylo zrobi¢ w oparciu o przepis art. 15
ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p.?

Reasumujac, wskaza¢ nalezy, iz ustalenia, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy
0 p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., sg
obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego, przy czym organ nadzoru w pelni podziela poglad
zawarty w uzasadnieniach do wyrokéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 czerwca
2012 r., sygn. akt II OSK 814/12 oraz z dnia 5 grudnia 2012 r., sygn. akt II OSK 2274/12
(wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

W judykaturze poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie odrebno$ci procedury
podzialu nieruchomosci oraz procedury scalenia i podzialu nieruchomosci, podzielono
m.in. w orzeczeniu Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 lipca 2014 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 595/14, z ktérego wynika, iz wszelkie zapisy miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dotyczace zasad podziatu nieruchomos$ci pozostaja poza zawarta
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w art. 15 ustawy o p.z.p. kompetencja. ,, Istotq scalenia i pozniejszego podzialu nieruchomosci jest
stworzenie podstaw dla bardziej efektywnego wykorzystania i zagospodarowania terenéw
przeznaczonych na szczegolne inwestycje w  miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego. Postgpowanie to ma na celu przede wszystkim ulatwienie realizacji globalnej
i kompleksowej zmiany konfiguracji rozmieszczenia poszczegélnych nieruchomosci celem
korzystniejszego ich zagospodarowania, stworzenia dostepu do drég publicznych, uzbrojenia oraz
urzqdzenia infrastruktury technicznej. W uproszczeniu mozna przyjqé, Ze scalenie polega
na polqczeniu w jedng calos¢ kilku czy nawet kilkudziesieciu rozdrobnionych lub tez niekorzystnie
polozonych nieruchomosci celem pozniejszego dokonania ponownego podzialu na te samq ilosé
nieruchomosci, ktore podlegaly scaleniu, z zachowaniem proporcji w zakresie powierzchni tych
scalonych nieruchomosci, jednakze ze zmiang w zakresie ich usytuowania a takZe przeznaczenia
- z jednoczesnym wydzieleniem odpowiednich drog i urzqdzeniem infrastruktury technicznej dla
wszystkich nieruchomosci biorqcych udzial w scaleniu. Ma to na celu efektywniejsze wykorzystanie
okreslonego terenu. "Scalenie i podzial" obejmuje wiecej niz jedng nieruchomosé, w konsekwencji
powyzszego w postepowaniu tym wystepuje zarowno wieloS¢ podmiotow w nim uczestniczqcych jak
i wielos¢ przedmiotow [nieruchomosci]. W postepowaniu tym reprezentowane sq indywidualne
interesy poszczegolnych jednostek jak rowniez interesy wspolne dla wszystkich zainteresowanych
lqcznie z odniesieniem takze do celow publicznych. Stqd tez ustawodawca, uwzgledniajqc ztoZonosé
ww procedury i wieloS¢ podmiotow w niej uczestniczqcych, wielkos¢ objetego postepowaniem
terenu a takze okolicznosc, ze dotychczas niekorzystnie usytuowane i o niekorzystnych parametrach
nieruchomosci w wyniku tego postepowania majq zyskacé pozqdany z punktu widzenia planowania
i zagospodarowania przestrzennego — efekt — uznal za konieczne okreslenie w planie zasad scalenia
i podzialu. Zgodnie z § 4 ust. 8 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ,,ustalenia dotyczqce szczegélowych zasad
i warunkow scalania i podzialu nieruchomosci powinny zawierac okreslenie parametrow dzialek
uzyskiwanych w wyniku scalania i podzialu nieruchomosci, w szczegélnosci minimalnych
lub maksymalnych szerokosci frontow dzialek, ich powierzchni oraz okreslenie kqta polozenia
granic dzialek w stosunku do pasa drogowego ". Tego typu ustalenia mogq byc¢ respektowane
wylqcznie na duzym obszarze w ramach procedury ksztaltowania przestrzennego danego terenu.

Czym innym jest natomiast "podzial nieruchomosci®, ktory zresztq nie zostal ustawowo
zdefiniowany. W doktrynie, w zaleznosSci od kontekstu, wyrdznia sie podzial "prawny"; podzial
"wieczystoksiegowy" albo wylqcznie administracyjny [inaczej "geodezyjny" lub "ewidencyjny"]
podzial nieruchomosci (por. np. G Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci, Problematyka prawna,
Lexis Nexis, Warszawa 2009, s. 241, 562; M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk,
A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, C.H. Beck,
Warszawa 2009, s. 442 i n). Zasady i tryb administracyjnego postepowania o podzial
nieruchomosci regulujq przepisy zawarte w art. 92 — 100 ugn oraz przepisy rozporzqdzenia Rady
Ministrow z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu dokonywania podzialow
nieruchomosci (Dz.U. 2004, Nr 268, poz. 2663). Przedmiotem takiego administracyjnego
postepowania podzialowego jest zatwierdzenie w formie decyzji administracyjnej projektu podziatu
nieruchomosci, tj. zatwierdzenie geodezyjnego (ewidencyjnego) wydzielenia w ramach jednej
dzialki ewidencyjnej wiekszej liczby dzialek ewidencyjnych.

Mpylenie tvch dwdch procedur (scalenia i podziatu nieruchomosci oraz podziafu nieruchomosci )
i_ustanawianie w_mpzp zamiennych ustalen w tym zakresie — z punktu widzenia techniki
legislacyjne] nalezy uznaé za niedopuszczalne. (...) Sporny plan dopuszcza np. "mozZliwosé
dokonywania podziatu na dzialki budowlane" bqdz ustanawia zakaz takiego podzialu (np. w § 17
ust. 4 uchwaly, § 21 ust. 5 uchwaly, w § 23 ust. 4 uchwaly) a przy tym (rowniez bez podstawy
prawnej) okresla parametry: minimalnej szerokosci wydzielanych dzialek budowlanych,
powierzchni wydzielanej dzialki oraz kqt polozenia granic dzialek w stosunku do pasa drogowego
(§ 11 ust. 9, § 13 ust. 8 § 15ust. 71 § 16 ust. 6 uchwaly, w § 8 ust. 20 uchwaly). Trzeba podkreslic,
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ze przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 upzp w brzmieniu obowiqzujgcym w dacie podjecia uchwaly,
nie_upowaznialy rady gminy do okreSlenia zasad i warunkow podziatu nieruchomosci, tylko
do_okreSlenia zasad i warunkow scalania i podzialu nieruchomosci. Aktualne brzmienie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym rowniez nie daje podstaw do okreslania w planie
zasad_podzialu nieruchomosci gdvz wszelkie wymogi w_tym zakresie okreslajq przepisy ustawy
o_gospodarce nieruchomosciami. Okreslenie w mpzp minimalnej powierzchni_ nowo wydzielanej
dziatki budowlanej moze nastqpic (zresztq fakultatywnie) w oparciu o art. 15 ust. 3 ust. 10 upzp
dla_procedur wszczetvch po dniu 21 pazdziernika 2010 r. (data podjecia uchwaly intencyjnej
o przystapieniu do sporzqdzania planu miejscowego). Skoro zatem Rada Gminy P. , przystqpila
do sporzqdzania przedmiotowego planu miejscowego w dniu [...] czerwca 2010 r. (uchwata
Nr [...]), to tym samym, jak stusznie zarzucil Wojewoda, nie miala podstaw do okreslenia w mpzp
zaréwno minimalnej powierzchni nowo wydzielanych dzialek budowlanych, a tym bardziej
nie miala podstaw prawnych do okreslenia minimalnej szerokosci frontu dzialki budowlanej
w odniesieniu do trybu podziatu czy kqta polozenia granic w stosunku do przyleglego pasa
drogowego. (...) W tym kontekscie nalezy jednoznacznie podkreslic, ze przedmiotem pojedynczego
podziatu nieruchomosci jest konkretna dzialka ewidencyjna, ktora juz z samego zalozenia tj. przed
dokonaniem podziatu (ani gdy chodzi o szeroko$¢ frontu ani gdy chodzi o kqt polozenia granic
w stosunku do drogi) moze nie spelniac parametréw okreslonych w mpzp. Utrzymanie powyzszych
zapisow planu w obrocie prawnym skutkowaloby niezasadnym ograniczeniem konstytucyjnie
chronionego prawa wlasnosci a w szczegdlnosci prawa do dysponowania i rozporzqdzania
nieruchomosciq. Wszelkie ograniczenia prawa wlasnosci po pierwsze winny byé proporcjonalne
do _zamierzonego celu a ponadto winny wynikaé wylgcznie z aktu prawa o randze ustawowej
a nie z aktu prawa miejscowego. Wprowadzenie w mpzp ograniczen prawa wlasnosci musi mieé
umocowanie w ustawie, a tego, gdy chodzi o zasady podzialu nieruchomosci ustawa o planowaniu

’

i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje.”.

Biorac pod uwage powyzsze nalezy stwierdzi¢, iz plan miejscowy, 0 czym mowa wyzej, nie moze
zawiera¢ jakichkolwiek ustalen dotyczacych podzialdow nieruchomosci. Kwestie dotyczace
procedury scalenia 1 podzialu oraz jej odmiennosci od procedury podziatu nieruchomosci, a takze
zakazow podzialow nieruchomosci byly juz przedmiotem wielokrotnych orzeczen Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie, m.in. w sprawach:

— sygn. akt IV SA/Wa 1515/13 z dnia 15 pazdziernika 2013 r.;

— sygn. akt IV SA/Wa 2673/12 z dnia 27 marca 2013 r.;

— sygn. akt IV SA/Wa 897/13 z dnia 12 lutego 2014 r.
W tej sytuacji niezbedne jest stwierdzenie niewazno$ci ustalen § 10 ust. 5 uchwaty.

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

Podejmujac przedmiotowa uchwale Rada Gminy Zbuczyn naruszyta rowniez przepisy odrebne oraz

wykroczyta poza zakres delegacji ustawowej, poprzez ustalenia zawarte w:

— § 10 ust. 2 pkt 1 uchwaly, w brzmieniu: ,, 2. Ustala si¢ minimalng powierzchnie dziatki
wydzielanej w procedurze scalania i podzialu nieruchomosci: 1) dla terenu oznaczonego
symbolem literowym RM — 2000 m?; ”’;

— § 10 ust. 3 pkt 1 uchwaly, w brzmieniu: ,, 3. Ustala si¢ minimalng szerokos¢ frontu dzialki
wydzielanej w procedurze scalania i podzialu nieruchomosci: 1) dla terenu oznaczonego

»

symbolem literowym RM — 25 m, .

Z powyzszych zapisOw uchwaly wynika, ze zawarto w niej ustalenia dotyczace scalania i podziatu
nieruchomosci potozonych w planie miejscowym na terenach przeznaczonych pod zabudowe
zagrodowsg oznaczonych na rysunku planu symbolami: IRM, 2RM, 3RM, 4RM, 5RM, 6RM, 7RM,
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8RM 1 9RM. Tymczasem, zgodnie z art. 101 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
., Przepisy rozdziafu stosuje sie do nieruchomosci polozonych na obszarach przeznaczonych
w planach miejscowych na cele inne niz rolne i lesne. ”.

Jak wskazano we wcze$niejszej cze$ci niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, zabudowa
zagrodowa jest klasyfikowana, jako tereny uzytkowane rolniczo, a grunty wchodzace w sklad
gospodarstw rolnych sg gruntami rolnymi. Tym samym, przytoczone ustalenia uchwaty, dotycza
scalania i podziatu gruntéw rolnych, tj. takich gruntéw, dla ktérych nie stosuje si¢ przepisow
ustawy o gospodarce nieruchomosciami, o ktérych mowa w art. 101 ust. 2 tej ustawy. Oznacza to,
ze ustalenia zawarte w § 10 ust. 2 pkt 1 i ust. 3 pkt 1 uchwaly, naruszaja dyspozycje art. 101 ust. 2
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, w zwigzku z art. 15 ust. 1 1 art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy

0 P.Z.p.

Ponadto, organ nadzoru wskazuje, iz obligatoryjnos¢ zakresu ustalen planu nalezy rozpatrywaé
kazdorazowo w odniesieniu do poszczegdlnych sytuacji gmin. Skoro plan przewiduje realizacje
obiektéw budowlanych, to powinien on zawiera¢ ustalenia przewidziane w art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. Co wigcej, plan miejscowy jest narzedziem shuzacym do pogodzenia intereséw
obywateli, wspdlnot samorzadowych i pafstwa w sprawach przeznaczenia terendw na okre§lone
cele i ustalenia zasad ich zagospodarowania. Zdaniem organu nadzoru, okreSlenie parametrow
ksztaltowania zabudowy i1 zagospodarowania terenu takich jak: maksymalna i minimalna
intensywnos¢ zabudowy oraz powierzchnia biologicznie czynna wyrazone w stosunku
do powierzchni dziatki budowlanej, nalezy do jednych z zasadniczych instrumentdéw ksztaltowania
fadu przestrzennego na danym terenie. Ustalenia w powyzszym zakresie wplywajg na warto$¢
nieruchomosci. Nalezg rowniez do jednych z bardziej konfliktogennych ustalen planu i budzg
najwigcej emocji wérod wilascicieli nieruchomosci. Dlatego tez, brak powyzszych elementow
w planie miejscowym lub ustalenie ich w sposéb niejednoznaczny, wprost narusza art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Bioragc pod uwagg przepisy ustawy o p.z.p., obowiazujace w dacie rozpoczecia procedury
sporzadzania przedmiotowego planu miejscowego, nalezy stwierdzié¢, ze uchwata powinna zawieraé¢
minimalny i maksymalny wskaznik intensywnos$ci zabudowy oraz wskaznik powierzchni
biologicznie czynnej ustalony w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej. Ustalenie
minimalnej intensywnos$ci zabudowy nalezy do obowigzkowych elementow tresci planu
miejscowego. Tymczasem zgodnie z § 17 pkt 4 lit. d uchwaly, , Dla terenéw oznaczonych
symbolami 1PU, 2PU ustala sie: (...) 4) parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu: (...) d) wskaznik intensywnosci zabudowy: od 0,0 do 1,2, (...)".

Organ nadzoru wskazuje, ze ustalanie wskaznika maksymalnego ma chroni¢ walory $rodowiska
przyrodniczego lub zapewniaé korzystne warunki uzytkowania terenu o okre§lonym przeznaczeniu,
z kolei ustalenie wskaznika minimalnego ma na celu racjonalne wykorzystanie dziatek pod
zabudowe i optymalizacje nakladéw kosztéw budowy infrastruktury technicznej i spoleczne;j.

Zwazy¢ przy tym nalezy, ze obowigzek zawarcia w planie zagadnien okreslonych w art. 15 ust. 2
ustawy o p.z.p. nie jest bezwzgledny, gdyz musi ulega¢ dostosowaniu do warunkéw faktycznych
panujacych na obszarze objetym planem. Jezeli plan w ogéle nie przewiduje zabudowy,
to oczywiScie nie moze przewidywaé parametréw i wskaznikéw ksztaltowania zabudowy. Plan
miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia, o jakich mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., jezeli
w terenie powstaja okolicznosci faktyczne uzasadniajace dokonanie takich ustalen
(Z. Niewiadomski (red.). Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Wydanie 7,
Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2013, s. 161).

Z przytoczonych powyzej ustalen uchwaty wynika wiec, ze dla terendw oznaczonych symbolami
IPU 1 2PU nie okreSlono wskaznika minimalnej intensywnosci zabudowy, gdyz okreslenie
powyzszego wskaznika na poziomie 0 oznacza de facto brak zabudowy kubaturowej. Tym samym
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ustalenia § 17 pkt 4 lit. d uchwaly, nie spelniaja wymogdéw dotyczacych obligatoryjnych ustalen
planu miejscowego, okreslonych w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Plan miejscowy sporzadzany na podstawie ustawy o p.z.p., powinien stosowaé przepisy zawarte
w tej ustawie. Oznacza to konieczno$é formutowania ustalen m.in. w zakresie zasad ksztaltowania
zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania terenu, w dostosowaniu do zakresu pojeciowego
okreslonego na potrzeby tej ustawy. W zwiazku z powyzszym, ustalenia planu miejscowego
dotyczace ww. wskaznikdéw, powinny zosta¢ w spos6b normatywny ustalone réwniez w odniesieniu
do terenow zabudowy obiektow produkcyjnych, sktadéw i magazynéw oraz ustug, oznaczonych
symbolami 1PU i 2PU.

W konteks$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci
lub czesci. W ocenie organu nadzoru, w przedmiotowej sprawie doszto do naruszenia, w sposéb
istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz do istotnego
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenia wilaSciwos$ci organdw, co oznacza konieczno$é
wyeliminowania, czg$ci ustalen uchwaty z obrotu prawnego.

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

bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji:

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie zgodnoS$ci z przepisami odrebnymi;

— art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. 1 § 4 pkt 1, § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., w zakresie jednoznacznego ustalenia przeznaczenia
terenu a takze jednoznacznego okreslenia linii rozgraniczajacych tereny o réznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania;

— art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., a takze § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu m.p.z.p., w =zakresie okreslenia w sposéb normatywny minimalnej
intensywnosci zabudowy w odniesieniu do dziatki budowlanej;

— art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 6, § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu m.p.z.p., w zakresie jednoznacznego okre$lenia linii zabudowy na wszystkich
terenach przeznaczonych pod zabudowe;

— art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. 1 § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p., w zakresie okre$lenia zasad i warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci;

— § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., w zakresie
konieczno$ci powigzania czgsci tekstowej z czescig graficzng uchwaty;

— 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.

Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwiazan

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

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznal takie, ktore jest mniej
donioste w pordwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wpltywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktéorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu, nadzorczym maja istotny wplyw na przyjete rozwiazania przestrzenne, ktdre
bylyby inne gdyby zastosowano obowiazujagce przepisy, o ktéorych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym.

Stwierdzenie niewazno$ci przedmiotowej uchwaly w czeSci, umozliwi zastosowanie,
w odpowiednim zakresie, art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.

19



Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢
uchwaty Nr XIX/168/2016 Rady Gminy Zbuczyn z dnia 25 maja 2016 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Borki — Wyrki i czesci wsi Lugi — Retki
gm. Zbuczyn — czesé ,,E”, w zakresie ustalen:

§ 10 ust. 2 pkt 1 uchwatly;

§ 10 ust. 3 pkt 1 uchwaty;

§ 10 ust. 5 uchwaty;

§ 13 pkt 2 uchwaty, w odniesieniu do usfug, z wylaczeniem budynkow 1 urzadzen stuzacych
wylacznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno — spozywczemu, a takze budynkow
1 urzadzen shuzacych bezposrednio do produkcji rolniczej uznanej za dziat specjalny, stosownie
do przepiséw o podatku dochodowym od oséb fizycznych i podatku dochodowym od osob
prawnych;

czesci tekstowej 1 graficznej uchwaty, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 7RM;
czesci tekstowej 1 graficznej uchwaty, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 1R
12R;

czesci tekstowej 1 graficznej uchwaty, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 1PU
12PU,

co na mocy art. 92 ust. 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 doreczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Il

WOJEWODA NIA
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