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WOJEWODA MAZOWIECKI
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Rada Miejska w L.omiankach
ul. Warszawska 115
05 — 092 Lomianki

Rozstrzygnigcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1875)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XXX1V/400/2017 Rady Miejskiej w Lomiankach z 26 pazdzierika 2017 r. ,, w sprawie

zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ., Stare Lomianki™", w czeéci

dotyczacej ustalen:

- § 1 pkt 7 uchwaly, w odniesieniu do ustalenn zawartych w § 9 pkt 6 lit. a uchwaty zmienianej,
w zakresie sformutowania: ,, (...) jednorodzinnej (...)";

— § I pkt 7 uchwatly, w odniesieniu do ustalen zawartych w § 9 pkt 6 lit. b uchwaty zmienianej,
w zakresie sformulowania: ,, (...) wielorodzinnej (...)";

— § 1 pkt 10 lit. a uchwaty, w odniesieniu do ustalen zawartych w § 12 ust. 2 pkt 2 lit. ¢ uchwaty
zmienianej;

— § 1 pkt 28 lit. z uchwatly;

- § 1 pkt 28 lit. zz uchwaty.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 26 pazdziernika 2017 r. Rada Miejska w Lomiankach podjcta uchwate
Nr XXXIV/400/2017 ,,w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
. Stare Lomianki” .

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzgdzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 1 art. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1073 z pézn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg 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. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi. iz organy samorzadu terytorialnego



oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organdw,
a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacje 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 migjscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznos$ci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnigé, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z tredcig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady
gminy w catosci lub w czgéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takZze naruszenie wlasciwosci organdéw
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwiazana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okre$lona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwoé¢ udzialu zainteresowanych podmiotdw w procesie planowania (poprzez sktadanie
wniosk6éw 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rad¢ gminy uchwaly i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Jak wynika z ustalen § 1 uchwaly zmieniajacej, w brzmieniu: , W uchwale Nr XXX1I/227/2008
Rady Miejskiej w Lomiankach z dnia 30 grudnia 2008 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ., Stare Lomianki” wprowadza sie nastgpujgce zmiany: (...)":

— pkt28lit.z: ,(...) 28) w § 26: (...) z) ust. 2 pkt 23 otrzymuje brzmienie: ,23) KDDI8:

@) przeznaczenie terenu.

- podstawowe — istniejgca droga publiczna klasy dojazdowej — ulica Kmicica,

- uzupelniajgce — urzgdzenia infrastruktury technicznej,

- inwestycja celu publicznego o znaczeniu lokalnym;

b) zasady zagospodarowania terenii:

- szerokos$¢ od 13 do 18 m, zgodnie = rysunkiem planu,

- minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej — 15%,

c) szczegolne warunki zabudowy i zagospodarowania terenu — fragment terenu polozony w pasie
technologicznym linii energetycznej Sredniego napiecia, gdzie nalezy wwzglednié przepisy §
L33

— pkt28lit. zz: ,(...) 28) w § 26: (...) zz) ust. 2 pkt 47 otrzymuje brzmienie: ., 47) KDD44:

a) przeznaczenie tereni:

- podstawowe — istniejgca droga publiczna klasy dojazdowej — ulica Agawy,

- uzupelniajgce — urzqdzenia infrastruktury technicznej,

- inwestycja celu publicznego o znaczeniu lokalnym;



b) zasady zagospodarowania terenu:

- szerokos$¢ od 8 do 10 m, zgodnie z rysunkiem planu,

- minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej — 10%; ",

podczas, gdy z rysunku planu miejscowego, stanowigcego zalacznik nr 1 do uchwaty
Nr XXXI1/2277/2008 Rady Miejskiej w Lomiankach z dnia 30 grudnia 2008 r. wynika, iz szeroko$¢
drogi oznaczonej symbolem:

- KDD18 wynosi 10 m;

— KDD44 wynosi od 7 do 10 m.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly, doszto do powstania ewidentnej
sprzecznosci pomigdzy zapisami czeSci tekstowej uchwaly zmieniajgcej a czeécia graficzna
uchwaty zmienianej, co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), ktory stanowi, ze ,Na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projekiu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego .

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sklada sie
zarowno z czgdcl tekstowej, jak i czedci graficznej. Powyzsze wynika réwniez z ustalen § 2 pkt 4
1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze czesé tekstowa
planu stanowi tre§¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
czg$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigeia stanowia jedynie zalaczniki do uchwaty. Tresé tych
przepisow wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowié odzwierciedlenie
zapisOw czesci tekstowej i nie moze by¢ z nia sprzeczna. To czeéé tekstowa planu zawiera normy
prawne, rysunek planu obowigzuje wigc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czesé
tekstowa planu.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w;

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzil, iz ., (..) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. I ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czesé tekstowg
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumie¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; cze$é tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaly, czgs¢ graficzna zatqceznik do uchwaly. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projekiu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8
ust. 2 rozporzgdzenia). Z_powolanych unormowan wynika, ze czes$é tekstowa planu winna
znalezZé odzwierciedlenie w_czeSci graficznej. Za$ sprzeczno$é, brak korelacji, spdjnosci
rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)";

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
Il OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy si¢ = 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 (eraficzna
i_tekstowa) winny by¢é spdjne, co oznacza Ze pelny obraz rozwigzan planistycznych
tj. przeznaczenie poszczegolnych obszardw na terenie objetych planem daje dopiero lgczne
odczytanie obydwu czesci.”';

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
Il OZ 191/11, w brzmieniu: ., Syd slusznie wskazal, Ze oczywistym jest, ze stwierdzenic
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgeych im rozwigzan graficznych przyjetyeh na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. I zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czgsé tekstowa planu




stanowi tre$¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesc
graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowiq zalgezniki do uchwaly. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqgdzenia 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 sig nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczme powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolqcza sig
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. TreS¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czes¢
oraficzna planu_powinna _stanowié odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byé
= nig sprzeczna. To czesé 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 Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
II OSK 1458/11, w ktorym ,,Sgd zwraca uwage, Ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy
rozumieé jego merytoryczng tres¢ majqcq charakier normatywny, co oznacza, Ze usialenia
normatywne planu nalezy odkodowywaé zaréwno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
II OSK 508/06, w ktorym Sad stwierdzil: , Bledne jest stanowisko skarigcego, zZe czesé¢
graficzna planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ oznaczenia niemajgce
odniesienia wprost do czesci tekstowej planu i Ze zgodnie z art. 8 usi. 1 pow. ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia czeSci  graficznej  miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaly rady gminy skladajgeq sie
na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi
wprawdzie integralng czes¢ planu, petni jednak role stuzebng i wyjasniajgcq tekst i jest wigzgca
pod warunkiem, ze tekst planu odsyla do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czesé
araficzna) nie jest ani przepisem, ani normg prawng i obowigzuje tylko w lgcznosci z czescig
tekstowqg planu. Nie moze wiec zawieraé ozmaczen, kidre nie znajdujg oparcia w _czesci
tekstowej planu. ',

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

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn.
akt II SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: W tym zakresie nalezy pamietaé, iz plan
miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzgeq. Czesé graficzna planu jest "uszczegdlowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq byé odezytywane lgcznie - z uwzglednieniem zardwno czesci graficznej jak i tekstowey.
7 tych wzgleddw nie moze byé rozbieznosci pomiedzy czeSciq tekstowg planu a rysunkiem
planu. Czesé tekstowa planu nie moze zatem zawieraé ustalen, kidre nie znajdujq oparcia
w czesci graficznej planu. ™,

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktérym stwierdzono, ze: W tym zakresie nalezy pamietac, ze plan
miejscowy sklada si¢ z czegsci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzqeq. Cze$¢ graficzna planu jest "uszczegdlowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odezytywane lgeznie - = uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i fekstowej.
7 tych wzegledow nie_moze byé rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem
planu. ”;




— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
II SA/Gd 318/14, w ktérym Sad stwierdzil, iz: ,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przesirzennym stanowi, ze wdjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajqcy czesé tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem. Nastepnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tresé uchwaly, a czesé graficzna
stanowi zalgceznik 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 umozliwiajgce jednoznaczne
powiqgzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku  planu  miejscowego dolgcza  si¢  objasnienia wszystkich uzylych oznaczen.
Z powolanych przepiséw wynika, ze plan miejscowy sklada sig z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czgscig planu i ma tym samym moc wigzqcq. Czesé graficzna planu jest "uszczegdlowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq byc¢ odczytywane lgcznie - z uwzglednieniem zaréwno
czegsci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgledéw nie moze byé rozbieznosci pomiedzy
czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje sie
normalywnos¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu. bedacej
jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, ze czesé graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupelnienie) czesci tekstowej, to powstale w ten sposob niescislosci mogg uniemozliwié
zastosowanie planu w praktyce. Pamietaé¢ bowiem trzeba, ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym. za pomocq ktérego w sposob
wigzqcy ustala si¢ przeznaczenie terendw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 wust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14
ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego ustalenia ksztaltujg,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzg one zatem zaréwno podmioty
wladzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza strukturg tej
wladzy, . jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sgdu Najwyzszego z dnia 22 lutego
2001 r., sygn. akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tei ewidentna
sprzecznos¢ pomiedzy trescig uchwaly a jej czeScig graficzng narusza zasady sporzqdzenia
planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznosé uchwaly rady gminy w calosci
lub w cze¢sei (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
5 listopada 2010 r., sygn. akt I SA/Po 486/10, hitps://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 obowigzujacej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pézn. zm.), rysunek planu miejscowego
obowigzywat tylko w takim zakresie. w jakim zostal on opisany w czesci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza réwniez doktryna:

— lIgor 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 cze$é tekstowy i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzaé
bezposrednio. nie spelnia _bowiem ywymogdéw normy prawnej zwigzanych =z jej klasyczng
budowgq: hipoteza. dyspozycia. sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byé
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany” w tekscie planu, $cislej - w jakim




tekst planu odsvia 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¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie, w jakim
tekstu planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficzinie na rysunku. .

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

Podsumowujgc, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzeczno$¢ pomigdzy trescig uchwaly,
a jej czedcig graficznag narusza w sposob istotny, zasady sporzadzenia planu miejscowego
i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaly rady gminy w catosci lub w czesei. W tym
przypadku brak powigzania tekstu zmiany planu z rysunkiem stanowiacym zatgcznik nr 1 do
uchwaly zmienianej, skutkuje koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci czesei tekstowej uchwaty
zmieniajacej, w zakresie ustalen § 1 pkt 28 lit. z oraz zz.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 1 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spolecznosci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobod¢ dzialania w kazdej sprawie,
ktéra nie jest wylgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktora w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa
planistycznego ™.  Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o  przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego
ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

Zakres przedmiotowy wiladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wilasnosci, przez wlascicieli 1 uzytkownikéw terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdlowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegéOlnosci zas w jego ustaleniach
zawartychw § 3,41 7.

Oznacza to., ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci sie $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu. rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdéw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegbtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosdci. wobec zasady hierarchicznosci Zrodet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.



Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogodlne dla poszczegdlnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza
za$ ryzyko powt6rzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze
norm hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad
konieczno$¢ Scistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Eomiankach,
musi mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ
stanowigcy, podejmujgc akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére
nie sg zaliczane do tej kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawows, musi $cisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek
formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem
podwdjng role — formalna, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz
materialng, bgdac gwarancja spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepiséw.
Zarbwno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowal sie poglad dotyczacy dyrektyw
wykladni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest
zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob $cisly, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni
rozszerzajgcej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegolng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ., Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucyi,
odnoszqcych sig do zZrédel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania  kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasadg gloszqeq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych sluzgeych
realizowaniu tych zadan, a takie majgc na wzgledzie art. 7 konstylucji, nalezy przyjgc.
Ze konstytucja zamyka system Zrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposéb przedmiotowy
— Wymieniajgc wyczerpujqco formy akidw normatywnych powszechnie obowigzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organdw uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

Nalezy rowniez wskaza¢, iz zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ., Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283)
«Do  projektéw aktdw prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone
w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdzialach 1-7
iw dziale II, a do przepisow porzgdkowych - réwniez w dziale 1w rozdziale 9, chyba ze odrebne
przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zalacznika do rozporzgdzenia ., Podstawq wydania uchwaly i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw:;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.

— § 135 zalgeznika do rozporzadzenia ., W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujgce wylgcznie sprawy = zakresu przekazanego v przepisie, o ktérym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiot, o ktérych mowaw § 134 pkt 2.";

— § 137 zalgcznika do rozporzadzenia W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza sig przepiséw
ustaw oraz przepisow innych aktéw normatywnych”.



Tymczasem, organ nadzoru dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaly stwierdza, iz w ramach
przywolanego wyzej § 1 pkt 10 lit. a uchwaty zmieniajacej, w brzmieniu: ,,(...) 10) w § 12: a) ust.
I-4 otrzymuje brzmienie: |, (...) 2. Ustalenia w zakresie wysokosci zabudowy: 1) maksymalna
wysoko$§¢ budynkéw — wedlug ustalen szczegdlowych dla terenow; 2) maksymalna wysokosé
pozostalych obiektéw budowlanych: a) 12 m — dla masztéw i stupow - z wylgczeniem obiektow
o zakresu lgcznosci publicznej, b) 3 m — dla wiat i obiektdw malej architektury, c) 1,6 m - dla
ogrodzeri od strony drég publicznych i nieruchomosci publicznie dostgpnych, z wylqczeniem
ogrodzen placow zabaw, obiektow edukacji, boisk sportowych.”, zawarto ustalenia dotyczgce
ogrodzen. w tym ich gabarytow, ktére wykraczaja poza zakres delegacji ustawowej okreslone]
w art. 15 ustawy o p.z.p. Tymczasem, stosownie do dyspozycji art. 37a ustawy o p.z.p. zasady
i warunki sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych
oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jako$ciowe oraz rodzaje materialow budowlanych, z jakich
mogg by¢ wykonane, moga by¢ jedynie przedmiotem regulacji w formie oddzielnej uchwaly,
bedacej aktem prawa miejscowego (vide art. 37a ust. 4 ustawy o p.z.p.), przy czym w uchwale tej
zgodnie z dyspozycja art. 37a ust. 3 ustawy o p.z.p., rada gminy moze ustali¢ zakaz sytuowania
ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych, z wytgczeniem szyldow.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz z dniem Il wrzesnia 2015 r. weszla w zycie ustawa
z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony
krajobrazu (Dz. U. poz. 774 z p6zn. zm.), ktéra zawiera nowe regulacje dotyczace wprowadzania
w gminie zasad i warunkéw sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardow jakosciowych oraz rodzajow
materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, w miejsce obowigzujacych dotychczas
unormowan zawartych w art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., a wigc ustalen o charakterze
fakultatywnym zawieranych w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Uchylenie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., ktére nastgpilo na mocy art. 7 pkt 3 lit. b ustawy
o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzgdzi ochrony krajobrazu,
oraz dodanie do ustawy o p.z.p. nowych rozwiazan prawnych, stosownie do ktérych, o tym,
czy zostang wprowadzone zasady i warunki sytuowania obiektow malej architektury, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe
oraz rodzaje materialéw budowlanych, z jakich mogag by¢ wykonane, rada gminy decyduje odrgbna
od planu miejscowego uchwata.

Postanowienia uchwaty podjetej na podstawie art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p., obowigzujg
niezaleznie od tresci uchwaly w sprawie planu miejscowego, ktora tez jest aktem prawa
miejscowego. Z kolei zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu |, Regulacie  miejscowych  planow
zagospodarowania przestrzennego obowigzujgcych w dniu wejscia w Zycie ustawy i przyjetych
na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy zmienianej w art. 7, w brzmieniu dotychczasowym,
obowigzujg do dnia wejscia w Zycie uchwaly, o ktdrej mowa w art. 37a ust. 1 ustawy zmienianej
w art. 7. w brzmieniu nadanym niniejszq ustawq.”. Powyzsze oznacza, iz z chwila wejscia w zycie
takiej uchwaly przestang obowigzywac regulacje planéw miejscowych w tym zakresie.

Jednoczes$nie ustawodawca w art. 12 ust. 3 ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu wskazal, iz ,, Do projekiow miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do kidrych podjeto uchwale o przystgpieniu
do sporzqdzania lub zmiany planu, nieuchwalonych przez radg gminy do dnia wejscia w Zycie
niniejszej ustawy, stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.”. Przedmiotowy przepis nie ma jednak
zastosowania w tym przypadku albowiem proces sporzadzania ww. zmiany planu zostat
zainicjowany uchwalg Rady Miejskiej w Lomiankach Nr XX/240/2016 z 13 pazdziernika 2016 r.
Podsumowujac nalezy stwierdzié, iz w zwigzku z utrata mocy art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy



o p.z.p. Rada Miejska w FEomiankach nie miala podstaw prawnych do regulowania
ww. kwestii.

Ponadto, do wykroczenia poza zakres delegacji ustawowej doszlo w ramach ustalen ww. § 1 pkt 7
uchwaly zmieniajgcej, w brzmieniu: ,,(...) 7) § 9 otrzymuje brzmienie: ,,§ 9. Ustalenia w zakresie
ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego: (...) 6) dopuszczalne poziomy hatasu
w srodowisku, okreslone w przepisach odrgbnych, nalezy stosowaé odpowiednio:

a) dla terendw oznaczonych symbolami MN, MNi — jak dla terenéw zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej,

b) dla terenu oznaczonego symbolem MW - jak dla terendw zabudowy mieszkaniowej
wielorodzinnej,
¢) dla terenow oznaczonych symbolami U9, Ul0, Ull, UM — jak dla terenéw mieszkaniowo-
ustugowych,
d) dla terendw oznaczonych symbolami UO/US — jak dla terenéw zabudowy zawiqzanej ze stalym
lub czasowym pobytem dzieci i mlodziezy. ;"
Zgodnie bowiem z art. 113 ust. 2 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska
(Dz. U. z 2017 r. poz. 519 z pdézn. zm.) w rozporzadzeniu w sprawie dopuszczalnych poziomoéw
halasu w $rodowisku ustala si¢, m.in. zréznicowane dopuszczalne poziomy hatasu okreslone
wskaznikami hatasu Lpwwn, Ly, Laeq p 1 Laeg n dla_nastepujacych rodzajéw terenéw faktycznie
zagospodarowanych: ,, (...) a) pod zabudowe mieszkaniowg,

b) pod szpitale i domy pomocy spolecznej,

¢) pod budynki zwigzane ze stalym lub czasowym pobytem dzieci i mlodziezy,

d) na cele uzdrowiskowe,

e) na cele rekreacyjno-wypoczynkowe,

P pod zabudowe mieszkaniowo-uslugowq; (...)".

Skoro zatem stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p. ,, 2. W planie miejscowym
okresla si¢ obowigzkowo: (...) 3) zasady ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu; (...)"
1 zgodnie z § 4 pkt 3 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, wsréd wymogow dotyczacych stosowania standardéw przy
zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego wymienia si¢ ustalenia dotyczace zasad
ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, ktére powinny zawieraé nakazy, zakazy,
dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw wynikajgce, m.in. z potrzeb ochrony
srodowiska, to nalezy wskaza¢, iz uregulowania § 1 pkt 7 uchwaly, w odniesieniu do ustalen
zawartych w:

- § 9 pkt 6 lit. a uchwaly zmienianej, w zakresie sformutowania: ,, (...) jednorodzinnej (...)";

- § 9 pkt 6 lit. b uchwaly zmienianej, w zakresie sformulowania: , (...) wielorodzinnej (...) ",
wykraczaja poza przyznang kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego.

Zwazy¢ bowiem nalezy, ze z woli samego ustawodawcy, sporzadzany plan miejscowy
ma by¢ zgodny z przepisami odrgbnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.zp.). zas wydane,
na podstawie art. 113 ust. 1 Prawo ochrony $rodowiska. rozporzadzenie Ministra Srodowiska
z 14 czerwca 2017 r. w sprawie dopuszczalnych pozioméw hatasu w $rodowisku (Dz. U. z 2014 r.
poz. 112), w § 1 pkt 1. okresla zréznicowane dopuszczalne poziomy hatasu okreslone wskaznikami
hatasu Lpwn, Ln, Lacqp 1 Lacq v dla nastepujacych rodzajoéw terendw przeznaczonych:

a) pod zabudowe mieszkaniows,

b) pod szpitale i domy opieki spotecznej,

¢) pod budynki zwigzane ze stalym lub czasowym pobytem dzieci i mlodziezy,

d) na cele uzdrowiskowe,

¢) na cele rekreacyjno-wypoczynkowe,




f) na cele mieszkaniowo-ustugowe.

Ponadto zauwazy¢ nalezy, iz do stosowania powyzszych przepisoéw obliguje wprost art. 114 ust. 1
ustawy Prawo ochrony S$rodowiska w brzmieniu: |, Przy sporzqdzaniu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego uwzglednia sig tereny, o ktérych mowa w art. 113 ust. 2 pkt 1.”.
Powyzsze oznacza, ze kwestionowane zapisy nie realizuja konkretnych norm prawnych
wynikajgcych z przytoczonych powyzej przepisow. Tym samym naruszono zasady sporzadzania
planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez
uprawnione organy, w zakresie zawartosci jego ustalen, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
skutkuje stwierdzeniem ich niewaznosci.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako prawo miejscowe, winien by¢ zgodny
z obowigzujacymi przepisami prawa. Rada gminy nie posiada kompetencji do dowolnej
interpretacji tych przepisow oraz do regulowania powyzszych kwestii w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego odmiennie, czy tez do dokonywania ich modyfikacji. Organ
nadzoru stoi na stanowisku, iz przepisy ustawy o p.z.p., nie daja podstaw do przyjecia, ze organy
samorzadu terytorialnego zostaly upowaznione do modyfikowania obowigzujacych przepiséw
prawa.

W zakresie powtérzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo,
ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r. sygn. akt IT SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok
NSA oz. we Wroclawiu z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt IT SA/Wr 1179/98, opublikowany OSS
2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badZ ich modyfikacja i uzupetnienie przez przepisy
uchwaty moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wregcz sprzecznej z intencjami ustawodawcy
interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzic¢ do catkowitej
lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania
i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy
uznac za niedopuszczalne.

W konteks$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie, powodujg
niewazno$é uchwaty rady gminy w catosci lub czgéci. W przedmiotowej sprawie doszlo
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznosé stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czgsci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowad,

jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji:

— art. 15 ust. 11 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
w zakresie koniecznosci powigzania czeécei tekstowej planu z jego czgscig graficzng;

— 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.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowa¢ przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczgce istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie. ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez blad.
ktory nie ma wplywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 20006 r., sygn.
akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
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nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é
uchwaty Nr XXXIV/400/2017 Rady Miejskiej w Lomiankach z 26 pazdziernika 2017 r. , w sprawie
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego , Stare Lomianki””, w zakresie
ustalen, o ktérych mowa w petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia 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 rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.
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