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Warszawa, ,,% pazdziernika 2018 r.

WNP-1.4131.174.2018.RM

Rada Miejska w Piasecznie
ul. Kosciuszki 5
05 — 500 Piaseczno

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2018 r.
poz. 994, 1000, 13491 1432)

stwierdzam niewaznos$é

uchwaty Nr 1541/1/2018 Rady Miejskiej w Piasecznie z 29 sierpnia 2018 r. ,, w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci wsi Grochowa”, w zakresie ustalen:

— § 31 ust. 1, w zakresie sformulowania ., (...) wolnostojgcej jednolokalowej (...)";

— § 37 pkt 10, w odniesieniu do sformutowania: ,,(...)do 7,5 m (...) ”;

— czgdci graficznej uchwaly, w zakresie sformulowania |, (...) ekstensywnej (..)”, uzytego
w legendzie przy objasnieniu przeznaczenia terenu oznaczonego symbolem literowym MN;

— czgSci tekstowej i graficznej terendw oznaczonych symbolami: 1ZD, 27D, 3ZD i 4ZD.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 29 sierpnia 2018 r. Rada Miejska w Piasecznie podjeta uchwate Nr 1541/L/2018
. W Sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci wsi
Grochowa”.

Uchwalg t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r.
poz. 1945), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowiazujace
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.
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W mysél art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wilasnych
gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majgc na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnigc, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty rady gminy
w calosci lub w czescei stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw w tym zakresie.

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

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

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

7 wnioskiem tym korespondujg rezultaty wykladni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy

0 p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg wartosci,

w tym m.in.:

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

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

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

— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy
0 p.Zp.);

— prawo wiasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 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

mozliwoéé udzialu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skladanie

wnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepiséw prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wola
ustawodawcy, ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy
o p.z.p., ktére uwzgledniajg rowniez wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.
Zgodnie z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czgs¢ tekstowa 1 graficzna
(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czg$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czes$¢ graficzna
stanowi zatgcznik do uchwaty. Ocenie legalnosci podlega zardwno tre$¢ uchwaty przyjmujacej plan
miejscowy, jak i zatgezniki, czyli m.in. czgs¢ graficzna.
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Zakres przedmiotowy wiladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposéb wykonywania prawa wiasnodci, przez wiascicieli i uzytkownikow terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegétowo okreslony
W ustawie 0 p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.
W sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3, 4 i 7 oraz
w § 8 ust. 2 zd. 1, ktéry stanowi, ze: , Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie
nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu
miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

Oznacza to, 2ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wlaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci si¢ $cisSle w ramach tego, co ustawa okre$la ogélnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okre$lenie sposobéw zagospodarowania
1 warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegbtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreSlone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktow
wyzszego rzgdu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga byé z nimi sprzeczne.

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

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzadza plan
migjscowy zgodnie z przepisami odrebnymi, odnoszacymi sie do obszaru objetego planem
migjscowym. W odniesieniu do przedmiotowego planu miejscowego, z uwagi na fakt lokalizacji
ROD Grochowa, zastosowanie bedg mialy przepisy ustawy z 13 grudnia 2013 r. o rodzinnych
ogrodach dzialkowych (Dz. U. z 2017 r. poz. 2176).

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa miejscowego, te za$ sa
zrédlami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja moc wiazacq na obszarze dziatania organu,
ktére je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego
znajduja si¢ na samym koricu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi
za zgoda wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi oraz
rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, koniecznos¢ zachowania zgodnosci z wszystkimi wyzej
wymienionymi typami aktdw prawnych. Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposéb jednoznaczny, Zze norma wyzsza jest podstawa
obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze byé réwniez derogowana przez norme
nizsza (lex interior non derogat legi superiori). Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej
stwarza za$ ryzyko powtdrzenia 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$¢ $cistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Tymczasem w ramach § 32 uchwaty sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,, /. Dia oznaczonych na
rysunku planu symbolami 1ZD, 2ZD, 3ZD, 4ZD ustala sig¢ przeznaczenie: tereny ogrodéw
dziatkowych; 2. Zasady zabudowy i zagospodarowania terenu oraz ochrony i ksztaltowania ladu
przestrzennego. 1) zakazuje sig zabudowy i zagospodarowania nie zwigzanego z przeznaczeniem
terenow z wylqgczeniem pkt.3; 2) zachowuje si¢ istniejgcq zabudowe z prawem do remontu.
3) dopuszcza sig realizacje: a) budynkéw zwigzanych z urzgdzaniem i uzytkowaniem ogroddéw
i sadéw (w (ym altany, obiekty gospodarcze, obiekty malej architektury); b) budynku
administracyjno — socjalnego. c) dojs¢ pieszych oraz sciezek rowerowych. 3. Parametry i wskazniki
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ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu: 1) minimalny powierzchnia nowo wydzielanej
dzialki _budowlanei: 1500 m’; 2) wskaznik minimalnego udzialu powierzchni zabudowy
w powierzchni dziatki budowlanej — 20%,; 4) wskaznik maksymalnej intensywnosci zabudowy na
dziatce budowlanej — 0,3, 5) wskaznik minimalnej intensywnosci zabudowy na dzialce budowlanej
— 0,1; 6) maksymalna wysokosé: a) obiektow wspolnego korzystania — 8,0 m, b) budynkéw
wigzanych 7 urzqdzaniem i uiytkowaniem ogrodow i sadow — 6,0m; 7) geometria dachu: a) dla
obiektow wspdlnego korzystania dachy dwu- lub wielospadowe o spadkach od 20° do 45°
w stosunku do poziomu, przy czym dla gtéwnych potaci dachowych nakaz jednakowych spadkow,
b) dla _garaiy i budynkéw gospodarczych wolnostojgcych spadki minimalne 20° w stosunku do
poziomu; ¢) dopuszcza sig stosowania dachdw plaskich. 4. W zakresie parametrow dzzafek
uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu ustala sie: 1) minimalna wielkos¢ dziatki — 1500 m’,
2) front nowo wydzielanej dziatki nie mniejszy niz — 25 m; 3) minimalny kqt pofozenia granic
nowoprojektowanych dziatek w stosunku do pasa drogowego wynoszqcy: od 70° do 110°, dopuszcza
sie zachowanie dotychczasowego kgta.”.

7 przytoczonych powyzej ustalen uchwaty wynika, Zze na terenie ogrodéw dziatkowych, mozliwa
jest realizacja budynkéw zwigzanych z urzadzaniem i uzytkowaniem ogrodéw o wysokosci 6 m,
przy czym dla budynkéw gospodarczych-i garazowych okreslono minimalne spadki 20° lecz
dopuszczono réwniez stosowanie dachow plaskich, podczas gdy stosownie do dyspozycji
art. 13 ust. 1 ww. ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych , /. Na terenie dzialki nie moZe

znajdowad sie: 1) altana dziatkowa niespetniagiqgca wymagan okreslonvch w art. 2 pkt 9a; 2) obiekt
gospodarczy o_powierzchni zabudowy przekraczajgcej 35 m’ oraz o wysokosci priekraczajgcej
5 m przy dachach stromych i 4 m przy dachach plaskich.”. Ponadto zgodnie z art. 2 pkt 9a ww.
ustawy ,, llekro¢ w ustawie jest mowa o: (...) 9a) altanie dziatkowej - nalezy przez to rozumieé
wolno stojgcy budynek rekreacyjno-wypoczynkowy lub inny obiekt budowlany spelniajgcy takg
funkcje, polozony na terenie dziatki w rodzinnym ogrodzie dziatkowym, o powierzchni zabudowy
do 35 m’ oraz o wysokosci do 5 m przy dachach stromych i do 4 m przy dachach plaskich, przy
czym do powierzchni zabudowy nie wlicza sig tarasu, werandy lub ganku, o ile ich tgczna
powierzchnia nie przekracza 12 m"

Nalezy zatem wskazaé, ze przepisy ustawy o rodzinnych ogrodach dzialkowych jednoznacznie
stanowig, iz na terenie rodzinnego ogrodu dzialkowego nie moze znajdowac sig ani altana
dzialkowa, ani obiekt gospodarczy o powierzchni przekraczajacej 35 m’ oraz o wysokosci
przekraczajacej 5 m przy dachach stromych i 4 m przy dachach plaskich, przy czym za dziatkg,
w $wietle art. 2 pkt 2 ww. ustawy, uwaza si¢ podstawowa jednostke przestrzennq rodzinnego
ogrodu dziatkowego, ktorej powierzchnia nie moze przekracza¢ 500 m’, shizaca zaspokajaniu
potrzeb dziatkowca i jego rodziny w zakresie prowadzenia upraw ogrodniczych, wypoczynku
i rekreacji. Ustawodawca w ramach przepisu art. 13 ust. 2 i 3 ustawy o rodzinnych ogrodach
dziatkowych przewidzial, iz w przypadku powzigcia informacji, Ze na terenie dziatki wybudowano,
nadbudowano lub rozbudowano altang dziatkowa lub inny obiekt z naruszeniem przepiséw
prawa, stowarzyszenie ogrodowe zglasza naruszenie do wlasciwego organu administracji
publicznej, za$ naruszenie takie stanowi podstawg do rozwigzania umowy w ftrybie okreslonym
w art. 36 ust. 3.

Z przytoczonych powyzej ustalen szczegétowych planu odnoszgeych si¢ do terendéw oznaczonych
symbolami: 1ZD, 2ZD, 3ZD i 4ZD wynika, iz wbrew przepisom ustawy o rodzinnych ogrodach
dziatkowych dopuszczono do realizacji garazy, a takze altan dziatkowych i budynkow
gospodarczych o wysokosci do 6 m, podczas gdy wysokos¢ tych ostatnich uzalezniona jest od
geometrii dachu i wynosi od 4 do 5 m. Organ nadzoru wskazuje rdwniez, iz ustawodawca okreslit
minimalng powierzchnie dziatki, jako podstawowej jednostki przestrzennej rodzinnego ogrodu
dziatkowego, ktorej powierzchnia nie moze przekracza¢ 500 m” , podczas zaréwno w ustaleniach
§ 32 ust. 3 pkt 1 uchwaly, w ramach okreslenia minimalne;j powwrzchm nowo wydzielanej dziatki
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budowlanej, jak 1 w ramach procedury scalema 1 podzialu nieruchomosci normatyw
powierzchniowy dziatki okreslono na 1500 m? (vide § 32 ust. 4 pkt 1 uchwaty). Powyzsze ma
istotne konsekwencje w zakresie okreslonej w planie minimalnej i maksymalnej intensywnosci
zabudowy a takze maksymalnej powierzchni zabudowy, ktéra uniemozliwia zastosowanie
przepisow ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych. Przyjmujac zatozenie, iz powierzchnia
dziatki wynosi¢ bedzie:

— ustawowe maksymalne 500 m°, to mlnlmalna intensywno$¢ zabudowy okreslona na poziomie
0,1 wynosi¢ bedzie p0w1erzchmowo 50 m®, maksymalna za$ 150 m% z kolei powierzchnia
zabudowy okre§lona w planie na pozwmle 20% powierzchni dziatki oznaczaé bedzie
mozliwo$é jej zabudowy na powierzchni 100 m?;

- zgodnie z ustaleniami planu miejscowego 1500 m?, to mlnlmalna intensywno$é zabudowy
okredlona na poziomie 0,1 przektada sie na pow1erzchn1¢ 150 m* , maksymalna za$ 450 m”;
z kolei powierzchnia zabudowy okreslona w planie na poziomie 20% powierzchni d21a{k1
oznaczaé bedzie mozliwos¢ jej zabudowy na powierzchni 300 m?,

podczas gdy zgodnie z ustawag o rodzinnych ogrodach dziatkowych maksymalna pow1erzchma

zabudowy altany dziatkowej lub obiektu gospodarczego wynosi¢ moze co Ila_]WYZQ] 35 m% co

przeklada si¢ réwniez na intensywno$¢ zabudowy.

Biorge pod uwage powyzsze ustalenia dotyczace terenéw oznaczonych symbolami: 1ZD, 27D,
3ZD i 4ZD, organ nadzoru stwierdza, ze naruszajg one przepisy ustawy o rodzinnych ogrodach
dziatkowych, m.in. w zakresie: wprowadzenia mozliwosci lokalizacji budynku garazowego,
o ktorym mowa w § 32 ust. 3 pkt 7 lit. b uchwaty; ograniczenia maksymalnej wysokosci zabudowy,
o ktorej mowa w § 32 ust. 3 pkt 6 lit. b uchwatly; minimalnej powierzchni dziatki (dziatki
budowlanej), a takze wskaznikéw intensywnosci zabudowy oraz powierzchni zabudowy, o ktdérych
mowa m.in. w § 32 ust. 3 pkt 1, 3, 4 i 5 uchwaty.

Analizujagc powyzsze przepisy oraz stanowiska judykatury organ uchwalodawczy winien
uwzgledni¢ ww. przepisy w sporzadzanym planie miejscowym poprzez takie okre$lenie zasad
ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania terenu, o ktérych mowa w art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktére bedg zgodne z przepisami odrgbnymi
z zakresu rodzinnych ogrodéw dziatkowych. Organ nadzoru wskazuje, iz nie chodzi przy tym
o powtdrzenie przepisu odr¢bnego w ramach ustalen planistycznych, ale uwzglednienie go
poprzez takie przyjecie rozwigzan przestrzennych, ktére nie bedzie naruszaé przepiséw
odrebnych, w tym ustanowionych w nim zakazéw i ograniczen. Oznacza to tym samym
koniecznos¢ ,, konsumpcji tych przepiséw” przez stosowne ustalenia planistyczne, ktére nie moga
zawiera¢ odmiennych regulacji w stosunku do aktu hierarchicznie wyzej umocowanego
w Konstytucji RP.

Na takie rozumienie przepiséw odrebnych wskazuje réwniez judykatura, w tym np. w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt
II OSK 2674/14, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Stuszne jest stanowisko skarzqcego kasacyjnie,
iz ustawowy zakaz nie moze byé powtorzony literalnie w ramach ustalerr planistycznych,
ale uwzglegdniony poprzez takie przyjecie rozwigzah przestrzennych, kiére nie bedzie naruszaé
przepisow odrebnych, w tym ustanowionych w nim zakazéw. ”;

- Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2894/15, w ktérym Sad stwierdzit: ,Zawarcie w planie miejscowym ustaler
odwolujqcych si¢ do stosowania i uwzgledniania przepiséw odrebnych winno znaleé
odwzorowanie poprzez realizacje tych przepiséw w ustaleniach planistycznych. Nie moze
byé¢ uznane za spelnienie zastosowania przepiséw odrebnych ustanowienie w uchwale jedynie
odwolania sig do tych przepisow, bez wskazania o jakie przepisy chodzi (z jakiego zakresu)
z jednoczesnym sporzgdzeniem planu niezgodnie z tymi przepisami. .
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W tej sytuacji uzna¢ nalezy, iz ustalenia planistyczne odnoszace si¢ do terenéw oznaczonych
symbolami: 1ZD, 2ZD, 3ZD i 4ZD naruszajg przepisy odrebne w zakresie zasad ksztaltowania
zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu, ktére to ustalenia na mocy art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zostaly uznane za obligatoryjne ustalenia
planu miejscowego.

Ponadto przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszlo do powstania ewidentnej sprzecznosci
pomiedzy czeicig tekstowg uchwaly a jej czgscig graficzng co stanowi o istotnym naruszeniu
§ 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktory stanowi, ze ,,Na projekcie rysunku planu miejscowego
stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powigzanie projekiu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”. Zgodnie bowiem z ustaleniami § 37
pkt 10 uchwaty: , Dla terenéw komunikacji publicznej ustala sig przeznaczenie: (...) 10) 3 KPR
— teren ciggu pieszo rowerowego o szerokosci zmiennej do 7,5 m zgodnie rysunkiem planu;”,
podczas gdy z rysunku planu wynika, iz maksymalna szeroko$¢ tegoz ciggu wynosi 8,3 m.

Podobna sprzeczno$¢ dotyczy oznaczenia zamieszczonego w legendzie rysunku planu
miejscowego, w zakresie terenu oznaczonego symbolem MN opisanego na rysunku planu, jako
tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej ekstensywnej, podczas gdy z ustalen czgscei
tekstowej zawartej w ustaleniach § 7 pkt 1 uchwaly wynika, iz tereny oznaczone symbolem MN
stanowia tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej. Z kolei z ustalen szczegdlowych
zawartych w § 31 ust. 1 uchwaly wynika, iz tereny MN to fereny zabudowy mieszkaniowej
Jjednorodzinnej wolnostojqcej jednolokalowej.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty, doszlo do powstania sprzecznosci
pomiedzy zapisami czgsci tekstowej a czescig graficzna,

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sklada si¢
zarowno z czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 2 pkt 4
i § 8 ust. 2 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze cz¢$¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
cze$é graficzna oraz wymagane rozstrzygniccia stanowig jedynie zalgezniki do uchwaty. Tresé tych
przepisow wyraznie wskazuje, iz cze$é graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie
zapisdOw czedci tekstowej i nie moze byé z nig sprzeczna. To cze$é tekstowa planu zawiera normy

prawne, rysunek planu obowigzuje wigc tylko w takim zakresie, w_jakim przewiduje to czes$é
tekstowa planu.

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

—  wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzit, iz , (...) zgodnie z art. 15 ust. 1i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowq
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumieé pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
planu stanowi tresé uchwaly, czesé graficzna zalqeznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sig nazewnictwo i oznaczenida umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8
ust. 2 rozporzqdzenia). Z powolanych unormowan wynika, Ze czeS¢é tekstowa planu winng
znalezé odzwierciedlenie w_czesci graficznej. Zas sprzeczmnos¢, brak korelacji, spdjnosci
rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)";

- wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrze$nia 2013 r., sygn. akt
II OSK 1377/13, w brzmieniu: , W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy  sig
z sqdem 1 instancyjnym, iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu
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i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czeSci
planu_(graficzna i tekstowa) winny byé spdjne, co oznacza ze pelny obraz rozwigzan
planistycznych 1j. przeznaczenie poszczegolnych obszaréw na terenie objetych planem daje
dopiero lgczne odczytanie obydwu czesci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
I OZ 191/11, w brzmieniu: ,Sqd stusznie wskazal, ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewazno$ci okreslonych uregulowan w czeSci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych im rozwigzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czg$é tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesé
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zalgezniki 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 powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza sie
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tresé tych przepisdw wyraznie wskazuje, iz cze$é
graficzna planu powinna stanowié odzwierciedlenie zapisdw czesci tekstowej i nie moze byé
z_niq sprzeczna. 1o cze$¢ teksiowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje
wiec tylko w_takim zakresie, w jakim przewiduje to czesé tekstowa planu.” (publ. LEX
1080455);

~ wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
IT OSK 1458/11, w ktérym ,,Sgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustaler planu" nalezy
rozumie¢  jego merytoryczng tres¢ majgcg  charakter normatywny, co  oznacza,
ze ustalenia normatywne planu nalezy odkodowywaé zaréwno z jego czeéci tekstowey,
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: ,, Blgdne jest stanowisko skarigcego, ze czesé
graficzna planu zagospodarowania przestrzennego moze zawieraé oznaczenia niemajgce
odniesienia wprost do czesci tekstowej planu i Ze zgodnie z art. 8 ust. I pow. ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia czeSci  graficznej miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego stanowiq tresé uchwaly rady gminy skladajgcq sie
na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Cze$é graficzna (rysunek planu) stanowi
wprawdzie integralng czes¢ planu, peini jednak role stuzebng i wyjasniajgcqg tekst i jest wigzagca
pod warunkiem, ze tekst planu odsyla do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czesé¢
graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng i obowiqzuje tylko w lgcznosci z czescig
tekstowq planu. Nie moze wiec zawieraé oznaczen, kiére nie znajdujq oparcia w_czesci
tekstowej planu. ”,

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt II OSK 1732/06,
teza 2 ,, Skoro, moc wigzgca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst planu
winien wskazywaé¢ na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢é graficzna
odzwierciedla¢ 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 ktérym stwierdzono: , W tym zakresie nalezy pamictaé, 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
wigigeq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegélowieniem' czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq byé odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze byé rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowqg planu a rysunkiem
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planu. Czesé tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktére nie znajdujq oparcia
w czesci graficznej planu.”;

—  wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktérym stwierdzono, ze: , W tym zakresie nalezy pamigtal, ze plan
miejscowy sklada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng cze¢sciq planu i ma tym samym moc
wigzqeq. Cze$é graficzna planu jest "uszczegdlowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq byé¢ odezytywane igcznie - z uwzglednieniem zardwno czegsci graficznej jak i tekstowey.
7 tych wzeledéw nie moze byé rozbieznoSci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem
planu.”;

—  wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwea 2015 r. sygn. akt
II SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajqcy czesé tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objgtego planem. Nastgpnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czesé tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, a czes¢ graficzna
stanowi zalgcznik do uchwaly. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587) na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje sig nazewnictwo i oznaczenia umozliwiagjgce jednoznaczne
powigzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dolgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powolanych przepiséw wynika, ze plan miejscowy sklada si¢ z czgsci tekstowej, zawierajqgcej
ustalenia planowe oraz z czgsci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czesciq planu i ma tym samym moc wigzgeq. Cze$¢ graficzna planu jest "uszczegolowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszg by¢ odezytywane lqcznie - z uwzglednieniem zarowno
czesci graficznej jak i tekstowej. Z_tych tez wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy
czesciq tekstowqg planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inacze] kszialtuje sie
normatywnosé czesci tekstowej, a nieco inaczej - czeSci graficznej rzeczonego planu, bedgcej
jeco integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, ze czeS¢ graficzna sianowi wyjasnienie
(uzupelnienie) czesci_tekstowej, to powstale w ten sposob nieScistoSci mogq uniemozliwié
zastosowanie planu w praktyce. Pamietaé bowiem trzeba, ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq kiérego w sposob
wigzgey ustala sie przeznaczenie terenéw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14
ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego ustalenia ksztaltujg,
wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust.
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq one zatem zaréwno podmioty
wladzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajqce poza strukturq tej
wladzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu Najwyiszego z dnia 22 lutego
2001 r., sygn. akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tez ewidentna
sprzeczno$é pomiedzy trescig uchwaly a jej czescig graficzng narusza zasady sporzqdzenia
planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci
Iub w cze$ci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
5 listopada 2010 r., sygn. akt II SA/Po 486/10, https.//orzecznia.nsa.gov.pl). ™.

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaréwno 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 pdézn. zm.), rysunek planu miejscowego
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obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostat on opisany w czesci tekstowej.

Stanowisko judykatury potwierdza réwniez 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: ,, Projeki planu
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzaé
bezposrednio, nie spelnia bowiem wymogdéw normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng
budowq: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byé
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 zawieraé 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 tresé¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera posta¢ 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 graficznie na rysunku. .

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

W tej sytuacji niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci § 37 pkt 10, w odniesieniu do
sformulowania: ,,(...) do 7,5 m (...}”, co doprowadzi do spdjnosci czesci tekstowej z czescia
graficzng uchwaly przy zachowaniu komunikatywnosci pozostatych ustalen uchwaly. Organ
nadzoru wskazuje przy tym, iz ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemow komunikacji 1 infrastruktury technicznej, rozumiane jako okreslenie: uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic
i innych szlakéw komunikacyjnych, warunkéw powigzan ukladu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej z ukladem zewnetrznym, a takze wskaznikéw w zakresie komunikacji
i sieci infrastruktury technicznej, w szczegdlnosei ilo$¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci
mieszkan lub iloSci zatrudnionych albo powierzchni obiektéw ustugowych i produkcyjnych,
stanowig obligatoryjne elementy planu miejscowego, w zwiagzku z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy
o p.z.p. i § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto niezbgdnym jest stwierdzenie niewaznosci ustalen czesci:

- graficznej uchwaty, w zakresie sformulowania ,, (...) ekstensywnej (...)", uzytego w legendzie
przy objasnieniu przeznaczenia terenu oznaczonego symbolem literowym MN;

— tekstowej, w zakresie § 31 ust. 1 uchwaly w zakresie sformulowania ,,(...) wolnostojgcej
jednolokalowej (...)".

Powyzsze doprowadzi do spdjnosci zarowno czgsci tekstowej z czescig graficzng uchwaly, jak
rowniez w zakresie poszczegodlnych zapisow czgéci tekstowej odnoszacej sie do przeznaczenia
terenu, ktory jest podstawowym ustaleniem planu miejscowego, stosownie do dyspozycji art. 4
ust. 1 1 art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie
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trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg
niewazno$¢ uchwaly rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszlo
do naruszenia, w sposdb istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czgsei.

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

jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji:

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie zgodnosci z przepisami odrebnymi, w tym w zakresie
dotyczacym rodzinnych ogrodéw dziatkowych;

— 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 koniecznos$ci powigzania czeécei tekstowej planu z jego czgscig graficzng.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych, ktére bylyby inne gdyby do powyzszych naruszen nie doszto.

Organ nadzoru wskazuje, Zze 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 niescisto$¢ prawna czy tez blad,
ktoéry nie ma wplywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn.
akt I1 SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢eiu nadzorczym.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ei pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr 1541/L/2018 Rady Miejskiej w Piasecznie z 29 sierpnia 2018 r. ,, w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci wsi Grochowa”, 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 tym zakresie, z dniem
dorgczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewodzkiego

Sgdu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydal.
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