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WOJEWODA MAZOWIECKI
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Rada Gminy Karniewo
ul. Pultuska 3
06 — 425 Karniewo

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 1.
poz. 446, 1579 1 1948)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaly Nr XXIII/118/2016 Rady Gminy Karniewo z dnia 29 grudnia 2016 r. , w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Karniewo, czesci wsi
Chrzanowo-Bronisze, Byszewo, Chelchy Kmiece, Chelchy-Chabdzyno, Czarnostéw, Gosciejewo,
Konarzewo-Bolesty, Lukowo, Obiecanowo, Osnica, Romanowo, Stoniawy, Szwelice, Szlasy-Ziotki,
Thicznice, Zareby, Zakrzewo, Zelki Dgbrowe, Zabin Karniewski”, w zakresie ustalen:

— czeSci tekstowej oraz graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 12.R;

—§ 9 ust. 1 pkt 12 uchwaty;

—§ 22 pkt 1 lit. fuchwaty;

—§ 22 pkt 2 lit. c uchwaty, w zakresie sformutowania: ,,(...), RM (...)";

—§ 35 ust. 2 uchwaty, w zakresie sformulowania: ,, (...) oznaczone symbolem terenu 1.IT (...) ",

—§ 48 pkt 2 lit. b uchwaty.

Uzasadnienie

Rada Gminy Karniewo na sesji w dniu 29 grudnia 2016 r., podjeta uchwate Nr XXIII/118/2016
W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Karniewo,
czesci wsi Chrzanowo-Bronisze, Byszewo, Chelchy Kmiece, Chelchy-Chabdzyno, Czarnostéw,
Gosciejewo, Konarzewo-Bolesty, Lukowo, Obiecanowo, Osnica, Romanowo, Stoniawy, Szwelice,
Szlasy-Zlotki, Tlucznice, Zareby, Zakrzewo, Zelki Dgbrowe, Zabin Karniewski”. Uchwale
te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2016 .
poz. 778 z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowiacy gminy,
tj. rad¢ gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organéw,



a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planow
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 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow 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 celowos$ci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnigé, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych wuchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okre$lonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowiazujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjgcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

W przedmiotowej sprawie doszto do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania planu
miejscowego, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., oznacza koniecznos¢ wyeliminowania,
czeSci ustalen uchwatly (wskazanych w petitum rozstrzygnigcia nadzorczego) z obrotu prawnego.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada sie
zarowno z czegSci tekstowej, jak i1 czesci graficznej. Powyzsze znajduje swoje potwierdzenie
takze w § 2 pkt 4 1 § 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).

Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz cze$§¢ graficzna planu powinna stanowié
odzwierciedlenie zapisOw czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. Cze$é tekstowa planu
zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje

to czes¢ tekstowa planu. Powyzsze znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym, m.in. w:

—wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r., sygn.
akt IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czesé¢ tekstowq
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumie¢ pojecie "projekt planu miejscowego ", czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna zalqcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8 ust. 2
rozporzqdzenia). Z_powolanych unormowan wynika, Ze czes¢ tekstowa planu winna znalezé
odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznosé, brak korelacji, spojnosci rozwazane
sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...) ",

—wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
IT OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy si¢ 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
itekstowa) winny byé spdjne, co oznacza ze pelny obraz rozwiqzan planistycznych
tj. przeznaczenie poszczegolnych obszarow 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, czes¢ graficzna
oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatqczmiki 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. Tresé tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czesé
graficzna _planu_powinna stanowié odzwierciedlenie zapiséw czeSci tekstowej i nie moze byé
z niq sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec
tvlko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czesé tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

—wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2011 r.,
sygn. akt Il 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 odkodowywac zaréwno z jego czesSci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

—wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 lutego 2007 r., sygn. akt
IT OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzit: ,, Bledne jest stanowisko skarzqcego, ze czesé graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ oznaczenia niemajqce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i zZe 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.
Cze$é graficzna (rysunek planu) stanowi wprawdzie integralng czes¢ planu, pelni jednak role
stuzebng i wyjasniajqcq tekst i jest wigzgca pod warunkiem, ze tekst planu odsyla do rysunku
lub do niego nawiqgzuje. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng
i_obowiqzuje tvlko w Igcznosci z czescig tekstowq planu. Nie moze wiec zawieradé oznaczen,
ktore nie znajdujq oparcia w czesci tekstowej planu.”,

—wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 grudnia 2007 r., sygn. akt II OSK
1732/06, teza 2 ,,Skoro, moc wiqzqca rysunku planu wynika z zapiséw czesci tekstowej, to tekst
planu winien wskazywaé na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czesé graficzna
odzwierciedlac 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 pamigtad, iz plan miejscowy
sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralnq czesciq planu i ma tym samym moc wiqzqcq. Czes$é graficzna
planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢é odezytywane lqcznie
- z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze byd
rozbieznoSci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rvsunkiem planu. Czesé tekstowa planu nie moze
zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujq oparcia w czesci graficznej planu.”,

—wyroku Wojewodzkiego 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 pamictad, zZe plan
miejscowy skiada 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
by¢ odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem
planu.”;

—wyroku 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. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze waojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajqcy czesc tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem. Nastepnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czeSc¢ 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 si¢ 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 byé rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu
a_rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewoddzkiego 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 graficzne] rzeczonego planu, bedgcej jego integralnym
elementem a takze z uwagi na fakt, Ze czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie (uzupelnienie) czesci
tekstowej, to powstale w ten sposob niescislosci mogq uniemozliwi¢ zastosowanie planu
w praktyce. Pamietaé 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 ksztaltujq, wraz z innymi
przepisami, sposob wykonywania prawa wiasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. [ 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 niewaznos¢ uchwaty rady gminy w calosci lub w czesci (zob. wyrok
Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt
1I SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl).”.

Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury wynika, ze zaréwno z przepisdéw ustawy o p.z.p.,

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

(Dz. U. z 1999 1. Nr 15, poz. 139 z p6ézn. zm.), rysunek planu miejscowego obowigzywal tylko

w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czesci 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 graficznq. Zgodnie z pogladem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spelnia 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
przyszly plan miejscowy, musi zawierac czesc tekstowq i graficznq. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalqcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie, w jakim
tekst planu odsvla 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 wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwos$ci, iz ustalenia
czgsci graficznej wiaza w takim zakresie, w jakim sg one opisane w cze$ci tekstowe;.

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.

Obligatoryjnos¢ ustalen w zakresie okreSlenia linii zabudowy wynika réwniez z dyspozycji

§ 4 pkt 61 § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego. Stanowisko takie znajduje swoje odzwierciedlenie,

m.in. w wyrokach:

—Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 maja 2015 r., sygn. akt
II OSK 1353/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,, Bezpodstawny jest zarzut skargi kasacyjnej
wskazujqcy na dokonanie przez Sqd blednej wykladni art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.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 by¢ okreslone
wylqcznie na rysunku planu, lecz podniost, e ustalenia planu w_zakresie wyznaczania linii
zabudowy powinny byé kompletne, umozliwiajqc ustalenie przebiegu linii zabudowy
w odniesieniu do kaidego terenu bez koniecznosci odwolywania si¢ do przepisow
zamieszczonych w innych aktach prawnych, ktorego to obowiqzku Rada Miasta nie dopelnila.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca 2014 1., sygn. akt II OSK
3140/13, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,,(...) to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest jednym
z_obligatoryinych elementow ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego i lgcznie
z_pozostalymi parametrami i wskaznikami wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztaltuje
na terenie objetym planem tad przestrzenny. Brak ustalenia linii zabudowy, ktéra 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 nastepny etap postepowania budowlanego. Dlatego tez uchybienia w tym zakresie dotyczqce
terenow SUKr, 18UA, 27UN, 28US/ZP i czesciowo terenu 24MW nie mozina uznaé 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 projektowanq, a wiec trudno mowic
o spelnieniu przestanek okreslonych w art. 43, ponadto jak stusznie zauwazono w uzasadnieniu
skargi kasacyjnej istnieje niezgodnos¢ § 16 ust. 26 pkt 2 lit. fuchwaly z rysunkiem planu na czesci
terenu od drogi 11KD-D. Zwrocic¢ 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 byé sytuowane
od krawedzi drogi. Wymagania zawarte w tym uregulowaniu w istocie wyznaczajq linie zabudowy
na terenach przebiegu drog publicznych. Niewqtpliwie 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 realizacj¢ 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., sygn. akt
II 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 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 rozporzqdzenia, na projekcie rysunku planu miejscowego
stosuje sie nazewnictwo i 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-MU6, Z2 G-MUIO i Z2 G-UP, mimo
ze okreSlenie w czesci tekstowej planu tego parametru bylo mozliwe. Ponadto, odestanie w tekscie
do rysunku planu jest w tym przypadku niewystarczajgce. "Rysunek planu jako znak graficzny
nie moze wiqzac¢ bezposrednio, nie speinia bowiem wymogow normy prawnej 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 (zob. wyrok WSA
we Wroclawiu 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 sie obowigzkowo
parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie
zabudowy, gabaryty obiektow [ wskazniki intensywnosci zabudowy. Przepis ten znajduje
uszczegotowienie 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 zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy,
wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziafu
powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy
oraz geometrii dachu. Oznacza to, ze plan miejscowy musi zawierac ustalenia, o ktérych mowa
w wyze] 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 ustalila projektowanqg zabudowe, przy czym nie
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 czesé tekstowq
oraz graficzng; czeS¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢é graficzna zalqeznik
do uchwaly. Nadto w planie miejscowym stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce
Jjednoznaczne powiqzanie rysunku planu miejscowego =z tekstem planu miejscowego.
Z powolanych unormowan wynika, zZe czes¢ tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie
w czesci graficznej. Zas sprzecznosé, 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. 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 w.p.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 ktorych 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. Zasadq pozostaje obowigzek ujecia w_planie
miejscowym _wszystkich _elementow wymienionych w__powolanym _przepisie, co oznacza,




Zze w przypadku odstgpienia od okresSlenia ktoregokolwiek z nich w konkretnym planie Iub jego
fragmencie organ planistyczny powinien wvkazaé zbednoSc 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.,
IV SA/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdzil, ze jesli organ planistyczny nie wskazal wyraznie
w uzasadnieniu uchwaly lub materialach planistycznych, Ze 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.z.p.;, w przypadku braku
koniecznosci regulacji stanow na ich podstawie organ gminy nie ma obowiqzku odniesienia si¢
do tych zagadnien. Jak wskazuje M. Szewczyk, plan miejscowy musi zawiera¢ 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. Szewczyka twierdzenia nalezy jednak wskazacd, Ze materialng podstawe tresci planu
miejscowego tworzq takze przepisy innych ustaw (zob. teza 20).”.

Powyzsze oznacza, ze brak jest jakichkolwiek podstaw prawnych do zawierania zapisow
dotyczacych ,,wybidrczego”, czy tez alternatywnego stosowania ustalen dotyczacych linii
zabudowy. Tymczasem, na rysunku planu, pomimo ustalen § 47 pkt 3 lit. g uchwaly, w brzmieniu:
,,g) nieprzekraczalne linie zabudowy — zgodnie z rysunkiem planu i ustaleniami zawartymi w § 9
ust 1,”, brak okreslenia linii zabudowy, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 12.R
(vide zatacznik nr 25 uchwaly).

Powyzszy zapis dotyczy ustalen w zakresie nieprzekraczalnej linii zabudowy, zdefiniowanej w § 5
pkt 8 uchwaty, w brzmieniu: ,,5. Ilekro¢ w uchwale jest mowa o: (...) 8) nieprzekraczalnej linii
zabudowy — nalezy przez to rozumiec lini¢ wyznaczonq na rysunku planu oraz okreslonq ustaleniem
w tekscie niniejszej uchwaly, przed ktorq nie wolno lokalizowac noworealizowanych obiektow
budowlanych, w szczegdlnosci budynkow (...)".

Z cytowanych powyzej ustalen § 5 pkt 8 uchwaty wynika, Ze celem wyznaczenia linii zabudowy
jest jednoznaczne okreslenie obszaru tzw. "ruchu budowlanego", na ktérym moze by¢ lokalizowana
nowa zabudowa. Obszar ten musi w sposdb precyzyjny, nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci
interpretacyjnych, okresla¢ te czesci terenu przeznaczonego pod zabudowg, na ktoérych plan
dopuszcza sytuowanie obiektéw budowlanych, co wynika wprost z przytoczonej powyzej definicji
nieprzekraczalnej linii zabudowy. Nie mozna jednakze przyjaé, ze w przedmiotowym planie
miejscowym wyznaczono doktadne linie zabudowy, okreslajace jednoznaczne granice obszardw,
na ktérych moga by¢ realizowane obiekty budowlane, w zwiazku z ustaleniem zawartym w § 47
pkt 3 lit. g uchwaty.

Lokalizowanie zabudowy w granicach obszaru objetego planem miejscowym, nie zostalo
tym samym jednoznacznie okreslone, a wigc umozliwia dowolne i uznaniowe sytuowanie
zabudowy na terenach 12.R (vide zatacznik nr 25 uchwatly).

Brak linii zabudowy lub ich niejednoznaczne wyznaczenie na rysunku planu, stanowiacych jeden
z obligatoryjnych elementow ksztattujacych zabudowe i zagospodarowanie terenu, stwarza¢ bedzie
bardzo istotne problemy na etapie realizacji ustalen planu, w indywidualnych postepowaniach
administracyjnych, w ktorych bezposrednia podstawe prawna stanowi wilasnie plan miejscowy.
Brak ten, zdaniem organu nadzoru, uniemozliwia prawidlowe zastosowanie planu w tym
postepowaniu i tym samym przesadza o konieczno$ci wylaczenia go, w zakresie dotknigtym



opisywanym brakiem, z obrotu prawnego. Powyzsze ustalenia uchwaly stanowia o naruszeniu
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 61 § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Podobna niezgodno$¢ czgsci tekstowej z czescig graficzng, stanowiaca o istotnym naruszeniu zasad

sporzadzania planu miejscowego, dotyczy ustalen:

— § 9 ust. 1 pkt 12 uchwaty, w brzmieniu: ,,12) 15 m od linii rozgraniczajqcej z terenem zalesien
oznaczonym symbolem przeznaczenia Z, z zastrzezeniem ust. 2;”, przy czym na rysunku planu
nieprzekraczalne linie zabudowy od terendéw zalesien zostaly usytuowane w odleglosci 12 m
(vide zalacznik nr 1, 7 1 34 uchwaty);

— § 35 ust. 2 uchwaly, w brzmieniu: ,,2. Ustala sie, Ze tereny: drég publicznych oznaczone
symbolem przeznaczenia KDD, ciqgow pieszo-jezdnych oznaczone symbolem przeznaczenia
KXJ, obiektow infrastruktury wodociqgowej oznaczone symbolem terenu IIT stanowiq
inwestycje celu publicznego o znaczeniu lokalnym w granicach ograniczonych liniami
rozgraniczajqcymi wyznaczonymi na rysunku planu.”; przy czym na rysunku planu
nie wystgpuje jednostka terenowa oznaczona symbolem 1.IT, za$ teren ,, obiektéw infrastruktury
wodociqgowej” oznaczony zostal na rysunku planu symbolem 1.W (vide zalacznik nr 35
uchwaty).

Organ nadzoru podkresla, Ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym
narzedziem planistycznym, za pomocg ktérego w sposdb wiazacy ustala si¢ przeznaczenie terendw,
w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla sposoby ich zagospodarowania
i zabudowy (art. 14 ust. 1 ustawy o p.z.p.). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14
ust. 8 ustawy o p.z.p.), a jego ustalenia ksztattuja, wraz z innymi przepisami, sposdéb wykonywania
prawa wilasnosci nieruchomodci (art. 6 ust. 1 ustawy o p.z.p.). Wiazg one zatem zaréwno podmioty
wladzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajace poza strukturg tej
wiladzy, tj. jednostki i ich organizacje (orzeczenie SN z dnia 22 lutego 2001 r., Sygn. akt
III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606).

Wskaza¢ przy tym nalezy, iz skoro inaczej ksztaltuje sie normatywno$¢ czeSci tekstowej, a nieco
inaczej - cze$ci graficznej rzeczonego planu, bedacej jego integralnym elementem (art. 14 ust. 2
i art. 20 ust. 1 in fine ustawy o p.z.p.), takze z uwagi na fakt, ze wspomniana cze$é graficzna
stanowi wyjasnienie (uzupetnienie) czesci tekstowej, to powstate w ten sposdb niescistosci moga
uniemozliwi¢ zastosowanie tego planu w praktyce.

Organ nadzoru wskazuje réwniez, iz w przedmiotowej uchwale doszto do powstania sprzeczno$ci
pomiedzy poszczegblnymi zapisami uchwaty. Mianowicie, zgodnie z ustaleniem § 48 pkt 2 lit. b
uchwaly na terenach zalesien oznaczonych symbolami od 1.Z do 6.Z: ,,(...) dopuszcza sie realizacje
sieci i urzqdzen infrastruktury technicznej o ile sq one zwiqzane z prowadzeniem gospodarki rolnej
lub lesnej lub sq niezbedne do funkcjonowania lokalnych i ponadlokalnych systeméw infrastruktury
technicznej, z zastrzezeniem § 28 ust. 2.”, podczas gdy § 28 ust. 2 uchwaly, wprowadza catkowity
zakaz ,, prowadzenia sieci i urzqdzen infrastruktury technicznej”’, na ww. terenach.

Biorac pod uwage powyzsze, niezbednym jest stwierdzenie niewaznosci: § 9 ust. 1 pkt 12, § 35
ust. 2, w zakresie sformutowania: ,, (...) oznaczone symbolem terenu 1.IT (...)” oraz § 48 pkt 2 lit. b
uchwaly. Stwierdzenie niewazno$ci ww. ustalen uchwaty, doprowadzi do spojnosci czesci
tekstowej z czgSciq graficzna, a takze pozostalych ustalen czgsci tekstowej, nie naruszajac przy tym
komunikatywno$ci pozostatej czeséci aktu prawnego.

Ponadto, organ nadzoru wskazuje, iz dla nieruchomos$ci polozonych w planie miejscowym
na terenach przeznaczonych na cele rolne i lesne, co do zasady nie stosuje si¢ przepisow
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147
z pozn. zm.), dotyczacych zaréwno scalania i podzialu nieruchomosci, jak tez dotyczacych
podzialu nieruchomosci (z zastrzezeniem wynikajacym z art. 92 wust. 1), okre$lonych



w Dziale III pn. ,, Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomosci”,
Rozdziale 2 pn. ,,Scalanie i podzial nieruchomosci” (art. 101 + 108) oraz w Rozdziale 1
pn. ,, Podzialy nieruchomosci” (art. 92 + 100). Zgodnie z art. 101 ust. 2 ww. ustawy ,, Przepisy
rozdzialu  stosuje sie¢ do  mieruchomosci polozonych na obszarach przeznaczonych
w_planach miejscowych na cele inne nii rolne i lesne.”. Natomiast zgodnie z art. 92 ust. 1
ww. ustawy ,, Przepisow niniejszego rozdzialu nie stosuje sie do nieruchomosci polozonych
na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele rolne i lesne, a w przypadku braku
planu miejscowego do nieruchomosci wykorzystywanych na cele rolne i lesne, chyba ze dokonanie
podziatu spowodowatoby koniecznos¢ wydzielenia nowych drog niebedqcych niezbednymi drogami
dojazdowymi do nieruchomosci wchodzqcych w skiad gospodarstw rolnych albo spowodowatoby

’

wydzielenie dzialek gruntu o powierzchni mniejszej niz 0,3000 ha.”.

Kwestie dotyczace scalania i wymiany gruntow rolnych i lesnych, regulujg przepisy ustawy z dnia
26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntow (Dz. U. z 2014 r. poz. 700).

Wskaza¢ zatem nalezy, iz ustalenia § 22 pkt 1 lit. f oraz § 22 pkt 2 lit. ¢ uchwaty, dotyczace
szczegdltowych zasad 1 warunkéw scalania i podzialu nieruchomosci objetych planem miejscowym,
odnoszace si¢ do jednostek terenowych oznaczonych symbolem przeznaczenia RM (tereny
zabudowy zagrodowej), naruszaja wskazane przepisy ustaw o: p.z.p., gospodarce nieruchomosciami
oraz scalaniu i wymianie gruntéw.

Reasumujac te czeS¢ uzasadnienia, stwierdzi€ nalezy, iz kwestionowane przepisy uchwalty w sposéb
nieuzasadniony rozszerzajg kompetencj¢ organu uchwatodawczego gminy. Tym samym doszio
do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego pojmowanych, jako merytoryczne
wymogi ksztalttowania polityki przestrzennej, przez uprawnione organy, w zakresie zawarto$ci
ustalen planu. W tej sytuacji niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci ustalen § 22 pkt 1 lit.
oraz § 22 pkt 2 lit. c uchwaty w zakresie sformutowania: ,,(...), RM (...)".

W kontek$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wilasciwosci organdéw w tym zakresie, powodujg
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w calo$ci lub czeSci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czesci.

Istotnos¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,

jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji:

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

— art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., a takze § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w zakresie koniecznos$ci powiazania czesci tekstowej z czescia graficzna;

— art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. 1 § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie jednoznacznego
okreslenia linii zabudowy;

— art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w zakresie
formulowania ustalen dotyczacych szczegdlowych zasad i warunkéw scalania i podziatu
nieruchomosci objetych planem miejscowym.

Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych.



Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktore jest mniej
doniosle w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwo$ci, jak nieScisto$¢ prawna czy tez blad,
ktory nie ma wplywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwiazania przestrzenne,
ktore bylyby inne gdyby zastosowano obowiazujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym.

Wziawszy wszystkie okoliczno$ci pod uwageg, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly
uchwaty Nr XXIII/118/2016 Rady Gminy Karniewo z dnia 29 grudnia 2016 1. ,w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Karniewo, czesci wsi
Chrzanowo-Bronisze, Byszewo, Chelchy Kmiece, Chelchy-Chabdzyno, Czarnostéw, Gosciejewo,
Konarzewo-Bolesty, Lukowo, Obiecanowo, Osnica, Romanowo, Sloniawy, Szwelice, Szlasy-Zlotki,
Thicznice, Zareby, Zakrzewo, Zelki Dabrowe, Zabin Karniewski”, w zakresie ustalen:

— czegSci tekstowej oraz graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 12.R;

—§ 9 ust. 1 pkt 12 uchwaty;

—§ 22 pkt 1 lit. fuchwaty;

—§ 22 pkt 2 lit. ¢ uchwaty, w zakresie sformutowania: ,,(...), RM (...)”;

— § 35 ust. 2 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) oznaczone symbolem terenu 1.IT (...) ",

— § 48 pkt 2 lit. b uchwaty,

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,
w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

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 doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWDD IMpZOWIECK]
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