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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE nr 34/2015
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO

z dnia 23 kwietnia 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r.,
poz. 594 z poézn. zm.), w zwigzku z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2015 r., poz. 199),

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr VIII/27/2015 Rady Gminy Ztawie$ Wielka z dnia 19 marca 2015 r. w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Ztawie§ Wielka dla miejscowosci Gutowo.

Uzasadnienie

Dnia 19 marca 2015 r., Rada Gminy Ztawie$ Wielka, na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2015 r., poz. 199) — dalej ,,u.p.z.p.” oraz
art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r., poz. 594 z p6zn.
zm.), podjeta uchwate Nr VIII/27/2015 w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy
Ztawie$ Wielka dla miejscowosci Gutowo.

Przedmiotowa uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w celu oceny jej zgodnosci z przepisami
prawnymi w dniu 30 marca 2015 r.

W toku badania legalnosci uchwaty wraz z zalgcznikami oraz dokumentacja prac planistycznych, w oparciu
0 przepisy przywotanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, organ nadzoru stwierdzit, ze
uchwata ta zostala podj¢ta z naruszeniem obowigzujacych przepisow prawa. Dnia 2 kwietnia 2015 r.
Wojewoda Kujawsko-Pomorski wszczat postepowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznosci
wymienionej powyzej uchwaty (zawiadomienie znak: WIR.I1.4130.22.2015.JS), zobowigzujac Gmin¢ do
zajecia stanowiska odnosnie zgloszonych zastrzezen i uwag. Wojt Gminy Ztawie§ Wielka pismem z dnia
8 kwietnia 2015 r., znak: PR 7321 — 37/2009, przekazat ,,stanowisko projektanta przedmiotowego opracowania
planistycznego” do uwag podniesionych przez organ nadzoru.

Na marginesie nalezy tylko wskaza¢, iz stanowisko projektanta planu miejscowego odbiega od
merytorycznych wyjasnien wskazanych przez organ nadzoru uchybien, a przytoczone przez projektanta
stwierdzenia i wyjasnienia nie korespondujg z obowigzujacymi przepisami prawnymi.

Przede wszystkim natomiast nalezy zauwazy¢, iz uchwalanie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego stanowi proces legislacyjny, zmierzajacy do tworzenia prawa miejscowego. W procedurze tej
jako strona wystepuje gmina, realizujaca ustawowo przyznane jej kompetencje planistyczne. Przedmiotem
postepowania nadzorczego jest kontrola legalnos$ci aktu organu gminy, a zasadniczym celem — wyeliminowanie
zarowno ze skutkiem wstecznym (ex tunc), jak i na przyszto$¢ skutkow prawnych uchwat organu gminy
w razie stwierdzenia ich wadliwo$ci. Podmiotem za$ jest — co do zasady — organ gminy.

Organ nadzoru ustalil, ze uchwala Nr VIII/27/2015 Rady Gminy Ztawie§ Wielka z dnia 19 marca 2015 r.
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Ztawie§ Wielka dla miejscowosci
Gutowo narusza przepisy:
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1) art. 15 ust. 1 u.p.z.p. i § 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) — dalej ,,Rozporzadzenie”, poprzez brak spdjnosci miedzy czeScig tekstowa a rysunkiem
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

2) art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. poprzez bledne okreslenie przeznaczenia terenow wydzielonych liniami
rozgraniczajacymi,

3) art. 15 ust. 2 pkt 6 uw.p.z.p., w zwigzku z § 4 pkt 6 Rozporzadzenia poprzez brak okreslenia powierzchni
zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, dla terenow oznaczonych symbolami: MN/U1,
MN/U2, MN/U3, MN/U4, MN/US, MN/U6, MN/U7, MN/US, MN1, MN2, MN3;

4) art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 u.p.z.p. poprzez brak zgodno$ci przedmiotowej uchwaty
z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Ztawie§ Wielka
uchwalonym uchwatg nr 1X/47/2011 Rady Gminy Ztawie§ Wielka z dnia 19 pazdziernika 2011 r.,

W sposoéb i stopniu okreslonym w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Ad. 1
Zgodnie z art. 15 ust. 1 u.p.z.p. wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt planu miejscowego

zawierajacy czes$¢ tekstowa i graficzng, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi odnoszacymi

si¢ do obszaru objetego planem.

Stosownie do tresci § 8 ust. 2 Rozporzadzenia, na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢
nazewnictwo i1 oznaczenia umozliwiajace jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolacza sie objasnienia
wszystkich uzytych oznaczen.

Rysunek miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest integralng czgscia planu i ma tym
samym moc wiazaca. Obowiazuje w takim zakresie, w jakim tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych
graficznie na rysunku (zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 17 lutego 2012 r., sygn. akt I SA/Bd 1011/07,
Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2011 r., s. 159).

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 u.p.z.p.)
uchwalonym przez rad¢ gminy zawierajacym wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej gminy, a nie tylko
zwyklym aktem planowania. Musi zatem spelnia¢ wysokie wymagania stawiane tego typu aktom
normatywnym (wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 pazdziernika 2009 r., sygn. akt II SA/GI 601/09).

Organ nadzoru po dokonaniu analizy przedmiotowej uchwaty stwierdzil brak spojnosci tekstu uchwaty
z zatacznikami nr 1, 2 i 3 (graficznymi) do niniejszej uchwaty. Okre§lone na zatacznikach nr 1 i 2 tereny
o symbolach ,,KDW1” i ,,KDW2” oznaczone zostaly jako ,,droga wewnetrzna dojazdowa”, z kolei w § 11 pkt 1
lit. a przedmiotowej uchwaly dla terenu oznaczonego symbolem ,,KDW” okre§lono przeznaczenie — droga
wewnetrzna. Dalej w § 8 pkt 1 ocenianej uchwaly dla terenu oznaczonego symbolem ,,RZ” Rada Gminy
Ztawie§ Wielka okreslita przeznaczenie — uzytki zielone (taki i pastwiska). Z analizy rysunku planu
miejscowego (zatacznik nr 3 do przedmiotowej uchwaty) wynika, ze teren ten zostal okreslony jako ,,uzytki
zielone”. Powyzsze potwierdza niespojno$¢ migdzy czgscia tekstowa planu miejscowego a jego zatacznikami
graficznymi.

Ponadto Rada Gminy Zlawie§ Wielka wyodrgbnita, na zalaczniku nr 1 do uchwatly, liniami
rozgraniczajacymi tereny oznaczone symbolami: ,, MN/U1”, ,MN/U2”, dla ktérych w § 5 pkt 1 lit. a uchwaly
okreslita przeznaczenie terenu jako podstawowe: zabudowa mieszkalno-ustugowa. Legenda przedmiotowego
zatgcznika graficznego nie zawiera przedmiotowych oznaczen (symboli) dotyczacych w/w terenow. Powyzsze,
zdaniem organu nadzoru, stanowi naruszenie dyspozycji § 8 ust. 2 zdanie drugie Rozporzadzenia.

W orzecznictwie sadow administracyjnym wyrazany jest poglad, ze rysunek miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego obowigzuje w takim zakresie, w jakim tekst planu miejscowego odsyta do
ustalen planu miejscowego wyrazonych graficznie na rysunku. W pewnym uproszczeniu stwierdzi¢ mozna, ze
rysunek planu stanowi uzupelnienie tekstu. Zatacznik graficzny nie moze zawiera¢ zatem ustalen innych niz
tres¢ uchwaty. Rozbiezno$¢ miedzy czes$cig tekstowa a graficzng oznacza, ze brak jest w istocie
jednoznacznego okreslenia przeznaczenia tego terenu. Cze$¢ graficzna planu jest ,,uszczegétowieniem” czgsci
testowej i ustalenia planu musza by¢ odczytywane tacznie — z uwzglgdnieniem zaréwno cze$ci graficznej, jak
i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem planu.
Czgsc¢ tekstowa planu nie moze zatem zawiera¢ ustalen, ktore nie znajduja oparcia w czgséci graficznej planu
(zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 13 pazdziernika 2009 r., sygn. akt II SA/Lu 393/09).

Podkreslenia wymaga, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zadnym miejscu nie
daje pierwszenstwu zadnej z dwoch powyzszych czesci. W przypadku niezgodnosci pomigdzy czescia tekstowa
i graficzng nie ma przepisu dajacego prym jednej z tych czegsci (M. J. Nowak (red.) Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, s. 74, C.H. BECK, Warszawa 2012).
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Ad. 2

Przywotany na wstgpie przepis prawny art. 15 ust. 2 pkt 1 obliguje organ sporzadzajacy plan miejscowy do
okreslenia przeznaczenia terendéw objetych ustaleniami planu miejscowego. W rozpatrywanej sprawie, co
podnoszono w punkcie pierwszym ninigjszego rozstrzygni¢cia nadzorczego okre$lono m.in. przeznaczenie
terenow 1) uzytki zielone (laki i pastwiska) oraz 2) drogi wewnetrzne dojazdowe. Wskaza¢ nalezy w tym
miejscu, iz podstawowe przeznaczenia terendw a takze wiasciwe do ich okreslenia symbole literowe i graficzne
zostaly okreslone zalgcznikiem nr 1 do cyt. Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury. W zakresie okreslenia
ustaleniami przedmiotowego planu miejscowego przeznaczenia terenu 1) ,,uzytki zielone (fgki 1 pastwiska)”
oraz 2) drogi wewnetrzne dojazdowe — nie sposob sie zgodzié, ze zostata wyczerpana dyspozycja wskazanego
przepisu art. 15 ust. 2 pkt 1. Organ sporzadzajacy plan miejscowy nie moze bowiem przesadza¢ ustaleniami
planu miejscowego o uzytku danego obszaru oraz o jego sposobie zainwestowania terenow rolniczych — lecz
zobligowany jest do okre$lenia jego przeznaczenia. Organy gminy w sytuacji przeznaczenia stosownego
obszaru jako teren rolniczy nie moga dokonywaé ingerencji nie wynikajacej z przyznanego im wiladztwa
planistycznego. Nie mogg zatem organy gminy przesadza¢ o fakcie, ze teren rolniczy musi by¢ taka
i pastwiskiem. Takie zawezenia przeznaczenia terenu ogranicza bowiem prawo wilasnosci bedace chronionym
na gruncie przepisow Konstytucji (art. 64) oraz na gruncie przepisow Kodeksu cywilnego (art. 140).
Odpowiednio wskaza¢ nalezy, ze przeznaczenie terenu jako droga wewngtrzna i jako droga dojazdowa sa
odmiennymi ,,formami” okreslenia zasad systemu komunikacyjnymi w obszarze planowania przestrzennego.
Dokonane przez organy gminy polaczenie obydwu ,,form” systemu komunikacyjnego, juz na etapie uchwalenia
planu miejscowego narusza zasade pewnosci prawa. Watpliwym bowiem pozostaje czy oznaczona droga
wewnetrzna dojazdowa bedzie droga publiczng i1 podlega¢ bedzie przej$ciu z mocy prawa na rzecz gminy
(art. 98 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami — Dz.U. z 2014 r., poz. 518 z pdzn.
zm.) czy tez stanowi¢ bedzie droge wewnetrzna. W obydwu przypadkach nalezy zatem przyjac, ze btednie
(a w zasadzie wcale) okreslono przeznaczenia stosownych terenow.

Ad. 3

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ksztattowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako
wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny
udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,
maksymalng wysoko$¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na
parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowa i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektow. Uszczegdtowienie tego przepisu stanowi § 4 pkt 6 Rozporzadzenia ktéry stanowi, ze ustalenia
dotyczace parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny
zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkoéci powierzchni zabudowy w stosunku do
powierzchni dziatki lub terenu, w tym udzialu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow
1 wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu.

Rada Gminy Ztawies Wielka dla terenéw oznaczonych symbolami: ,MN/U1”, ,MN/U2”, L ,MN/U3”,
»>MN/U4”,  MN/U5”, ,MN/U6”, ,MN/U7”, ,MN/U8”, ,MN1”, ,MN2” ,MN3” - nie okreslita wielkosci
powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu.

W mysl wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 23 pazdziernika 2013 r., sygn.
akt IV SA/Po 732/13 ,, zasada pozostaje obowigzek ujmowania w m.p.z.p. wszystkich elementow
wymienionych w art. 15 ust. 2 u.p.z.p., rozumiany jako co najmniej obowiazek ustosunkowania si¢ do kazdego
z nich (por. T. Bagkowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow 2004,
uw. 6 do art. 15). W modelowym ujeciu oznacza to, ze w przypadku zamiaru odstgpienia od uregulowania
ktoregokolwiek z tych zagadnien, w planie miejscowym winna znalez¢ si¢ stosowna wzmianka (...), za$ na
organie planistycznym spoczywa obowigzek wykazania zbedno$ci danej regulacji i utrwalenia przyczyn
takiego pomini¢cia w uzasadnieniu uchwaty, ewentualnie w materiatach planistycznych”. W dokumentacji
planistycznej przedmiotowego planu miejscowego, a takze w uzasadnieniu do uchwaty Nr VIII/27/2015 Rady
Gminy Ztawies Wielka z dnia 19 marca 2015 r. brak jest informacji dotyczacej wyjasnienia zbednosci
okreslenia parametréow 1 wskaznikow zabudowy wymaganych zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.
uszczegdtowionych w § 4 pkt 6 Rozporzadzenia.

Jak trafnie podkreslit Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 10 lipca 2013 r.,
sygn. akt II SA/Wr 347/13 ,, (...) postanowienia m.p.z.p. stanowig na przyszto$¢ podstawe dla projektanta,
ktory na podstawie okreslonych w planie wytycznych, tj. m.in. wskaznika zabudowy, wskaznika powierzchni
biologicznie czynnej (...) obowigzany jest dostosowaé planowane zamierzenie do postanowien planu
miejscowego. Jak wiadomo natomiast, plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 94 Konstytucji RP)
uchwalanym przez rad¢ gminy w celu ustalenia przeznaczenia terenow oraz okreSlenia sposobow ich
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zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 i 8 u.p.z.p.). Dlatego obowigzkowym sktadnikiem planu
miejscowego jest okreslenie zasad ksztattowania zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu (...).
Na tej podstawie, a nie odwrotnie, projektant okresla mozliwe warunki zagospodarowania dziatki i to bez
wzgledu na to czy teren stanowi wlasno$¢ jednego wiasciciela czy tez wielu”.

Ad. 4

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 objgtego
planem (art. 15 ust. 1 u.p.z.p.).

Po dokonaniu przez organ nadzoru stopnia zwigzania planu miejscowego z ustaleniami studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Ztawie§ Wielka uchwalonym uchwata nr
IX/47/2011 Rady Gminy Ztawie§ Wielka z dnia 19 pazdziernika 2011 r. ustalono, Ze teren oznaczony w planie
miejscowym symbolem ,,RZ” — uzytki zielone (laki i pastwiska) potozony jest w studium na terenie
funkcjonalnym oznaczonym symbolem ,,R” — tereny rolne. Natomiast teren oznaczony w ww. planie symbolem
»ZL” - las, potozony jest w studium na terenie oznaczonym symbolem ,I.LMU- e” - teren zabudowy
mieszkaniowo-ustugowej ekstensywne;.

Powyzsze, zdaniem organu nadzoru, stanowi o niezgodnos$ci w/w zapiséw planu miejscowego ze studium
uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy Ztawie$s Wielka.

Rada Gminy Ztawies Wielka podejmujac przedmiotowa uchwale zwigzana byla treScig art. 20 ust. 1
u.p.z.p., w brzmieniu obowigzujacym w czasie sporzadzania i uchwalania przedmiotowego planu. Obowiazek
zapewnienia zgodnos$ci projektu planu miejscowego ze studium oznacza konieczno$¢ wykazania, ze ustalenia
projektu planu nie sg sprzeczne z ustaleniami studium, czyli chodzi o jednoznaczne wykazanie, ze
przeznaczenie terenoOw oraz sposob ich zabudowy miesci si¢ ogolnie w kierunkach zmian struktury
przestrzennej danej gminy. Zatem uchwalony plan miejscowy winien by¢ zgodny z ustaleniami przywotanego
wyzej studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Pojecie ,,zgodnosci”
uchwalonego planu ze studium oznacza silniejszy stopien zwigzania niz we wczesniejszych uzywanych
terminach ,,sp6jnos$¢” czy ,,niesprzecznos$¢” (vide: wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 2007 r., sygn. akt II OSK
1028/07, wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt II SA/GI 598/11, wyrok NSA z dnia
5 lutego 2013 r., sygn. Akt II OSK 2473/12). Jedna z podstawowych zasad sporzadzania miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego jest przestrzeganie zgodnosci tresci planu ze studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (por. wyrok NSA z dnia 7 maja 2008 r., sygn. akt II OSK
114/08).

Procedura uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest S$ci§le wyznaczona
przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowania przestrzennym. Przepis art. 28 ust. 1 u.p.z.p. wskazuje, iz
naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
a takze naruszenie wtasciwosci organow w tym zakresie, powodujg niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci
lub w czesci. W przypadku naruszenia zasad sporzadzenia planu naruszenie nie musi mie¢ charakteru istotnego,
co powoduje, ze kazde naruszenie zasad sporzadzania planu skutkuje stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty (por.
wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., sygn. akt II OSK 1778/08). W ocenie organu nadzoru doszto do naruszenia
obowigzujacego porzadku prawnego, poprzez naruszenie obowigzujacych zasad sporzadzania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Wskazane uchybienia nie moga by¢ konwalidowane poprzez ich
czg$ciowe usunigcie co powoduje koniecznos¢ stwierdzenia niewaznos$ci przedmiotowej uchwaty w catosci.

Od niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego przystuguje skarga do  Wojewodzkiego  Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia, ktora nalezy wnie$¢ za
posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Kujawsko-Pomorskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

wz. Wojewody Kujawsko-Pomorskiego
Wicewojewoda
Elzbieta Rusielewicz
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