Warszawa, 06 lipca 2022 r.
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Rada Miejska w Piasecznie
ul. KosSciuszki 5
05 - 500 Piaseczno

Rozstrzygniecie nadzorcze
Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559, 583, 1005 i 1079)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 1062/L11/2022 Rady Miejskiej w Piasecznie z 25 maja 2022 r. ,w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu w obrebach ewidencyjnych

Jazgarzew i Wélka Pecherska PGR — etap 1”7, w czesci ustalen:

— § 2 ust. 1 pkt 6, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) maksymalng i minimalnq intensywnosc¢
zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, (...)”;

— §5pkt9;

— §10 pkt 1, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) garazy, (...)”;

— § 31 ust. 3* (*btednie przywotana jednostka redakcyjna stanowigca podwdjng numeracje
§ 31 ust. 3) pkt 3i 4.

Uzasadnienie

Na sesji 25 maja 2022 r. Rada Miejska w Piasecznie podjeta uchwate Nr 1062/L11/2022 ,w sprawie

uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu w obrebach

ewidencyjnych Jazgarzew i Wélka Pecherska PGR —etap I”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503), zwanej dalej ,ustawq o p.z.p.”.



Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wtasnych
gminy. Biorgc 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 rozstrzygnie¢, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwitaszcza przestrzegania zasad

planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzgdzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw

w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
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.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotdw w procesie planowania (poprzez sktadanie
whnioskow i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.



Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia

prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzgdza plan

miejscowy zgodnie z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego tym planem.

Tymczasem naruszenie przepiséw odrebnych wynika z ustalen zawartych w Rozdziale 2.
pn. ,Wyjasnienie uzywanych poje¢” zawartych w § 5 pkt 9 uchwaty, w brzmieniu: ,llekro¢
W niniejszej uchwale jest mowa o: (...) 9) urzqdzeniach infrastruktury technicznej — nalezy przez

to rozumiec urzqdzenia, sieci przesytowe i zwigzane z nimi obiekty swiadczgce niezbedne ustugi dla

jednostek przestrzenno gospodarczych (miasto, wies, osiedle, zaktad przemystowy) w_zakresie

elektroenergetyki, gospodarki wodno Ssciekowej, energetyki cieplnej, gazownictwa, usuwania

odpadow, telekomunikacji i tym podobne;”.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. obligatoryjnym elementem planu miejscowego jest
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, przy czym inwestycjami celu publicznego,
o ktérych mowa w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. s3 m.in. urzadzenia infrastruktury technicznej
do ktérych odwotuje sie m.in. art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p., a wiec drogi, obiekty budowlane,
urzadzenia i przewody, o ktérych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2021 r. poz. 1899, z pdzin. zm.). Zgodnie z tym przepisem, zaréwno
w brzmieniu na dzien podjecia uchwaty intencyjnej, jak i obowigzujgcym , Przez budowe urzqdzen

infrastruktury technicznej rozumie sie budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemig, na ziemi albo

nad ziemig przewodow lub urzgdzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych,

elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych.”.

Przenoszgc obowigzujgce przepisy na grunt niniejszej sprawy stwierdzi¢ nalezy, iz z przytoczonych
powyzej ustalen uchwaty wynika, ze przez urzadzenia infrastruktury technicznej nalezy rozumiec
urzadzenia i sieci przesylowe w zakresie elektroenergetyki, gospodarki wodnosciekowej,
energetyki cieplnej, gazownictwa, usuwania odpadéw, telekomunikacji i tym podobne, tymczasem
zgodnie z brzmieniem art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami przez budowe

urzadzen infrastruktury technicznej rozumie sie rowniez budowe drogi.

Ustalenia uchwaty, w powyiszym zakresie, stanowig niedozwolong, z punktu widzenia
obowigzujgcego porzadku prawnego, modyfikacje przepisu art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce

nieruchomosciami oraz wykraczajg poza przyznang radzie gminy kompetencje dotyczacg zakresu



ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesadza o koniecznosci ich
wytaczenia z obrotu prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych
regulacji w planie miejscowym, niz wynika to z przepisdw odrebnych. Powyzisze ustalenia uchwaty
naruszajg takze dyspozycje art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zobowigzujgcg do sporzgdzenia planu
miejscowego zgodnie z przepisami odrebnymi, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad
sporzadzania planu miejscowego, a tym samym na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje

stwierdzeniem niewaznosci czesci uchwaty.

W zakresie powtdrzen i modyfikacji przepisdw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujgce, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., sygn. akt Il SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok
NSA oz. we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt Il SA/Wr 1179/98, opublikowany
0SS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i uzupetnienie przez
przepisy uchwaty moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej z intencjami
ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany
przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktdérej go zamieszczono, co moze
prowadzi¢ do catkowite] lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko
powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie

wyzszych, nalezy uznaé za niedopuszczalne.

Organ nadzoru wskazuje réwniez, ze zgodnie z § 143 zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady

Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.

poz. 283) ,Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone

w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale | w rozdziatach 1-7

i w dziale Il, a do przepisow porzgdkowych - rowniez w dziale | w rozdziale 9, chyba ze odrebne

przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zatacznika do rozporzadzenia ,Podstawg wydania uchwaty i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;

— § 135 zatacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujgce wytgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt

1, oraz sprawy nalezgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt 2.”;



— §137 zatgcznika do rozporzadzenia ,W uchwale i zarzgdzeniu nie powtarza sie przepisow

ustaw oraz przepisow innych aktéw normatywnych”.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego s3 aktami prawa miejscowego, te za$
sg zrédfami prawa powszechnie obowigzujgcego. Majg moc wigzgcg na obszarze dziatania organu,
ktdre je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii Zzrodet prawa powszechnie obowigzujgcego
znajdujg sie na samym koncu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi
za zgoda wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi oraz
rozporzgdzeniami. Oznacza to tym samym, koniecznos$¢ zachowania zgodnosci z wszystkimi wyzej
wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu

prawa ustawowego wynika zatem w sposdb jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawag

obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢ rowniez derogowana przez norme

nizszg (lex inferior non derogat legi superiori).

Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z dnia 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 ,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze norma wyzisza jest podstawq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15
ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowiqcy miat mozliwos¢ dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych poje¢. Zdaniem Sqdu, kazde inne
brzmienie obowiqzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej

modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa postuquje sie witasnym zbiorem pojec. Musi

on spetniaé jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze scistoscig terminologiczng.

Od niej w duzej mierze zalezy komunikatywnos¢ przepisow prawa miejscowego. W ocenie

Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uZyciu ktdrej formutuje sie teksty prawne oraz
rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq ktdrej opisuje sie
tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktore mozna dowolnie
ksztattowad, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice
z metodologii szczegétowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia

prawne sformutowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania




przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowaé

sprzecznosci i _niejasnosci w__ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ tylko

do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takZze wyznaczanie zakresu requlacji

prawnej oraz jej celdw i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci

aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny tgczyc
w logiczng i spdjng catosc jej przedmiot. Nalezy podkresli¢, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci reqgulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkéw prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tresc¢. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktorych odnosi sie pojecie. Tresciqg pojecia jest natomiast
zbidr cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegdlnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktdre wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajg zaréwno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wfasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w requlacjach dotyczgcych planowania przestrzenneqo zaczerpnietych jest

ze specjalistycznego jezyka techniczneqo operujgcego normami technicznymi. Nie mozna mieé

waqgtpliwosci, ze formutujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwotuje sie do wiedzy

pozaprawnej, zwtaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, Zze analiza tekstow prawnych

wskazuje, ze definicje formufowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stéw lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotdow
wystepujgcych w jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrdcic
szczegdlng uwage na role definicji ustawowych w catoksztafcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotéw podlegtych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (cho¢ niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byty przestrzegane,
to znaczy realizowane w sposob swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja

o tym, co te normy nakazujq, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz



nalezy powtdrzyc, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych

w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Tozsame stanowisko zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z dnia:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 45/15;

— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 429/15;

— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 512/15;

— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;

— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 552/15.

W tym kontekscie za niedopuszczalne uznaé nalezy definiowanie pojecia urzgdzen infrastruktury
technicznej, o ktéorym mowa w ustaleniach § 5 pkt 9 uchwaty, przez ktéry nalezy rozumiec
,urzgdzenia, sieci przesytowe i zwigzane z nimi obiekty Swiadczqgce niezbedne ustugi dla
jednostek przestrzenno gospodarczych (miasto, wies, osiedle, zaktad przemystowy) w zakresie
elektroenergetyki, gospodarki wodno sciekowej, energetyki cieplnej, gazownictwa, usuwania

odpadow, telekomunikacji i tym podobne”.

Dokonujgc oceny prawnej uchwaty stwierdzono réwniez, ze przy jej podejmowaniu naruszono,
w sposob istotny, zasady sporzadzania planu miejscowego, w zwigzku z brakiem okreslenia
jednoznacznych ustalen dotyczacych zasad zabudowy i zagospodarowania jednostki terenowej,
przeznaczonej pod teren ogrodow dziatkowych, oznaczonej na rysunku planu symbolem 1ZD
(vide § 31 ust. 1 uchwaty), co doprowadzito do powstania ewidentnej wewnetrznej sprzecznosci
pomiedzy czescia tekstowa, a takie pomiedzy cze$cia tekstowg a graficzng uchwaty,

w odniesieniu do tego terenu, w zakresie mozliwosci realizacji na nim nowej zabudowy.

Powyzsze wynika z ustalen szczegdtowych dla terenu przeznaczonego pod ogrody dziatkowe,
oznaczonego symbolem 1ZD, zawartych w § 31 ust. 3* (*btedna podwdjna numeracja § 31 ust. 3)
pkt 3 i 4 uchwaty, w zwigzku z ustaleniami zawartymi w: § 5 pkt 3, § 8 pkt 2 i § 31 ust. 2 uchwaty,
z ktorych wynika brak mozliwosci realizacji nowych budynkéw oraz w zwigzku z brakiem
wyznaczenia linii zabudowy na tym terenie, ktdra nie stanowi obowigzujgcego zakresu ustalen

planu (vide § 2 ust. 1 pkt 6 uchwaty).



W tym przypadku, z jednej strony z ustalen planu zawartych w:

— § 2 ust. 1 pkt 6 uchwaty, w brzmieniu: ,W planie ustala sie: (...) 6) zasady ksztattowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢
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 wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc
do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazddéw zaopatrzonych w karte
parkingowgq i sposob ich realizacji;”, wynika, iz linie zabudowy nie stanowig zakresu ustalen
planu;

— & 5 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,llekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o: (...) 3) wysokosci

zabudowy - nalezy przez to rozumie¢ wysokosc obiektow budowlanych nie bedgcych budynkami

mierzong od sredniego poziomu terenu na obrysie obiektu do najwyzej potoZzonego punktu tego
obiektu;”, wynika, iz wysoko$¢ zabudowy zostata ustalona jedynie dla obiektéow budowlanych

nie bedacych budynkami;

— § 8 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,W zakresie parametrow i wskaZnikow ksztattowania

zabudowy oraz zagospodarowania terenu: (...) 2) ustala sie maksymalng wysokos¢ obiektow

budowlanych nie bedgcych budynkami do 12 m, z wytqczeniem obiektéow i urzqdzen

infrastruktury telekomunikacyjnej, dla ktorych nie ustala sie maksymalnej wysokosci.”, wynika,
iz maksymalna wysokos¢ zostata ustalona wytacznie dla obiektow budowlanych nie bedacych
budynkami;

— § 31 ust. 2 uchwaty, w brzmieniu: ,,2. Zasady zabudowy i zagospodarowania terenu oraz
ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego: 1) realizacja upraw ogrodniczych prowadzonych
w ramach ogroddw dziatkowych; 2) zachowanie obiektow budowlanych o funkcji rekreacyjno-
wypoczynkowej z prawem do remontu;”, wynika, iz te ustalenia dotycza jedynie realizacji
upraw ogrodniczych prowadzonych w ramach ogrodow dziatkowych oraz zachowania

obiektéow budowlanych o funkcji rekreacyjno-wypoczynkowej z prawem do remontu,

co oznhacza brak mozliwosci realizacji nowej zabudowy.

Z drugiej zas strony w § 31 ust. 3* (*btedna podwdjna numeracja § 31 ust. 3) uchwatly,

dopuszczono lokalizowanie m.in. nowych budynkow, czy tez rozbudowe budynkow

juz_istniejgcych na terenie 1ZD, poprzez ustalenie wskaznika maksymalnej i minimalnej

intensywnosci zabudowy, co oznacza sprzeczno$é zaréwno z: § 5 pkt 3, § 8 pkt 2 i § 31 ust. 2




uchwaty, jak réwniez z rysunkiem planu miejscowego, o ktéorym mowa w § 1 ust. 1 pkt 2

uchwaty, na ktérym nie wyznaczono linii zabudowy.

Powyzsze oznacza, ze okreslone parametry i wskazniki w § 31 ust. 3* (*btedna podwdjna
numeracja § 31 ust. 3) uchwaty, nie moga by¢ de facto zastosowane w ramach ww. jednostki
terenowej, oznaczonej symbolem 1ZD (z wyjgtkiem na przyktad wskaznika minimalnego
udziatu powierzchni biologicznie czynnej, ktory jest wymagany zaréwno przy zabudowie, jak

i zagospodarowaniu danego terenu).

Innymi stowy, wskazane powyzej wzajemne sprzecznosci znajdujg potwierdzenie nie tylko

w ustalonym przeznaczeniu tego terenu, z ktérego nie wynika, by w ramach terenu 1ZD

dopuszczono mozliwos¢ powstawania nowej zabudowy kubaturowej, albowiem jest to teren

ogrodow dziatkowych, gdzie dopuszczono jedynie realizacje upraw ogrodniczych prowadzonych
w ramach ogrodéw dziatkowych oraz zachowanie obiektéw budowlanych o funkcji rekreacyjno-

wypoczynkowej z prawem co najwyzej do remontu, ale réwniez znajduja potwierdzenie

w tresci § 5 pkt 3 i § 8 pkt 2 uchwaty, oraz na rysunku tego planu, na ktédrym nie wyznaczono linii

zabudowy, ktéra umozliwiatyby m.in. realizacje nowych budynkéw.

Niejako na marginesie organ nadzoru wskazuje, ze zaréwno w § 2, § 3 uchwaty, jak i w legendzie
rysunku planu, nie uwzgledniono linii zabudowy jako ustalenia planu. Dodatkowo, w § 5 uchwaty
nie zdefiniowano rowniez linii zabudowy w stowniczku poje¢ uzywanych, co potwierdza fakt, iz dla

jednostek terenowych przeznaczonych pod: teren ogrodéw dziatkowych, tereny rolnicze, czy tez

tereny uzytkow zielonych z zadrzewieniami i zakrzewieniami w dolinach rzek, nie wyznaczono linii

zabudowy.

Tym samym, skoro w planie dla jednostki terenowej 1ZD ustalono jedynie realizacje upraw
ogrodniczych prowadzonych w ramach ogrodéw dziatkowych oraz zachowanie obiektow

budowlanych o funkcji rekreacyjno-wypoczynkowej z prawem co najwyzej do remontu, to tym

samym nie dopuszczono mozliwosci ich rozbudowy, czy tez nadbudowy. Tymczasem z ustalen
§ 31 ust. 3* (*btedna podwdjna numeracja § 31 ust. 3) pkt 3 i 4 uchwaty, w brzmieniu:
»3. Parametry i wskazniki ksztaftowania zabudowy i zagospodarowania terenu: (...) 3) wskaznik

maksymalnej intensywnosci zabudowy - 0,1; 4) wskaZnik minimalnej intensywnosci zabudowy

- 0,03.”, wynika jednoczesnie mozliwos¢ np. budowy nowego budynku, czy tez rozbudowy

i nadbudowy budynku juz istniejgcego.



Co wiecej, gdyby parametry i wskazniki, o ktérych mowa w § 31 ust. 3* (*btedna podwdjna
numeracja § 31 wust. 3) uchwaty, zostaty okreslone jedynie dla potrzeb remontu,
to m.in. intensywnos¢ zabudowy, winny odzwierciedla¢ faktyczne parametry juz istniejgcej
zabudowy na tym terenie. W takim tez przypadku nie jest mozliwe m.in. ustalenie minimalnej
intensywnosci zabudowy na poziomie 0,03, zas maksymalnej na poziomie 0,1, albowiem
minimalna, jak i maksymalna intensywno$é winna wynosié tyle samo, a wiec tyle ile w stanie

istniejgcym.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iz okreslenie parametréw i wskaznikdw ksztattowania
zabudowy i zagospodarowania terenu winno by¢ ustalone w planie miejscowym w sposdb
jednoznaczny, nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych. Tymczasem
z przytaczanych powyzej ustalen wynika, ze poza naruszeniem przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p. oraz, majgcego zastosowanie w przedmiotowej sprawie, § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), ustalenia w tym zakresie zostaty
sformutowane w sposdb niejednoznaczny, a niekiedy nawet sprzeczny wzajemnie. Natomiast
ustalenia uchwaty w tym zakresie, winny by¢ precyzyjne i jednoznaczne, nie za$ wzajemnie

wykluczajace sie, badz sformutowane w sposdb daleko nieprecyzyjny.

Nalezy réwniez zauwazy¢, iz obowigzkiem organdéw gminy Piaseczno, powinno by¢ postugiwanie
sie pojeciami w ich znaczeniu pojeciowym nadanym w aktach hierarchicznie wyzszych. W tym
kontekscie wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z definicjg remontu, o ktérej mowa w art. 3 pkt 8 ustawy
z 7 lipca 1994 r. Prawo Budowlane (Dz. U. z 2021 r. poz. 2351, z pdin. zm.): ,nalezy przez
to rozumie¢ wykonywanie w istniejgcym obiekcie budowlanym robdt budowlanych polegajgcych
na odtworzeniu stanu pierwotnego, a niestanowigcych biezqcej konserwacji, przy czym dopuszcza
sie stosowanie wyrobow budowlanych innych niz uzyto w stanie pierwotnym”, co oznacza,
iz ustawodawca rozréznia poszczegdlne roboty budowlane, tym samym w przypadku remontu,
nie nalezy utozsamia¢ go z m.in. rozbudowg, czy tez nadbudowg, a zatem to nic innego jak rodzaj
naprawy, wymiany czy odnowienia niektérych elementdow, ktére to sg niezbedne do utrzymania
obiektu w odpowiednim stanie technicznym (vide Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego

z 20 maja 2021 r., sygn. akt Il OSK 2375/18, publ. Legalis numer 2602725).

Powyzisze oznacza, ze dokonujgc robdét budowlanych polegajgcych na remoncie, dokonuje sie

jedynie odtworzenia stanu pierwotnego, nie jest zatem mozliwe dokonywanie zmiany gabarytu
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obiektu, w tym jego intensywnosci. Dla przyktadu wskazaé nalezy, iz realizacja rozbudowy
i nadbudowy wigze sie ze zmiang intensywnosci zabudowy, za$ sama rozbudowa moze wigzac sie
ze zmniejszeniem minimalnego wskaznika powierzchni biologicznie czynnej, co nie ma miejsca

w przypadku dokonywania robdt budowlanych polegajacych na remoncie.

Z ustalen uchwaty Nr 1062/LI1/2022 z 25 maja 2022 r. nie wynika réwniez w jednoznaczny sposéb
mozliwo$é lokalizowania garazy w granicach obszaru objetego planem, bowiem z jednej strony,
jak wskazano w pierwszej czesci uzasadnienia niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego,

w granicach obszaru objetego planem nie wyznaczono linii_ zabudowy. Z drugiej zas strony,

w ramach ustalen ogdlnych zawartych w § 10 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: , W zakresie ochrony

srodowiska: 1) na obszarze objetym ustaleniami planu zakazuje sie lokalizacji przedsiewziec¢

moggqcych znaczqgco oddziatywac na srodowisko z wytgczeniem obiektow infrastruktury technicznej

i drég, garazy, parkingdw samochodowych lub zespotow parkingdw.”, dopuszczono mozliwos¢

realizacji_garazy, przy czym w uchwale nie okreslono dla nich Zzadnych parametrow

ksztattowania zabudowy oraz zasad zagospodarowania terenu na ktérych maja by¢ one
lokalizowane. Oznacza to ewidentng sprzeczno$¢ pomiedzy czescia tekstowa i graficzng,
w zakresie braku jednoznacznego okreslenia zasad ksztattowania zabudowy i zagospodarowania

terenu.

Organ nadzoru wskazuje, ze do zasad ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenéw

przeznaczonych w planie miejscowym pod zabudowe, nalezy okreslenie obszaru pod planowang

zabudowe, poprzez jego wyznaczenie na rysunku planu za pomocag linii zabudowy. Okreslenie tego

obszaru musi by¢ jednoznaczne i precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci sposdb jego

zagospodarowania. Co wiecej nie_moina pozostawi¢ podmiotowi innemu niz_rada gminy

mozliwosci okreslenia sposobu jego zagospodarowania, albo uzaleznia¢ ustalonych w uchwale

zasad od woli podmiotu innego niz gmina.

Stosownie do dyspozycji 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,

wyznaczenie linii_zabudowy nalezy do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego. Ponadto

z przepisu § 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia wynika réwniez, ze ,Projekt rysunku planu miejscowego

powinien zawieraé: (..) 8) linie_zabudowy oraz oznaczenia elementow zagospodarowania

przestrzennego terenu”. Powyisze oznacza, ze ustalenia w zakresie linii zabudowy naleig

do obligatoryjnych ustalein planu miejscowego i winny one znalei¢ swoje odzwierciedlenie
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zarowno w czesci tekstowej, jak i graficznej. Z kolei § 8 ust. 2 zd. 1 ww. rozporzadzenia stanowi,

ze na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce

jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem jego tekstu.

Zwazy¢ przy tym nalezy, iz obowigzek zawarcia w planie zagadnien okreslonych w art. 15 ust. 2
ustawy o p.z.p. nie jest bezwzgledny, gdyz musi ulega¢ dostosowaniu do warunkéw faktycznych

panujgcych na obszarze objetym planem. Jezeli _plan w _ogdle nie przewiduje zabudowy,

to oczywiscie nie moze przewidywaé parametrow i wskaznikow jej ksztattowania, nie moie

réwniez wyznacza¢ linii zabudowy. Plan miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia, o jakich mowa

w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., jezeli w terenie powstajg okolicznosci faktyczne uzasadniajgce
dokonanie takich ustalen (Z. Niewiadomski (red.). Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.

Komentarz, Wydanie 7, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2013, s. 161).

Natomiast zgodnie z ustaleniami art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobdw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Jednoczesnie zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym
okresla sie obowigzkowo przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajgce tereny o réznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania, dla ktérych stosownie do wymogu art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. ustala sie zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki

zagospodarowania terenu, w tym m.in. linie zabudowy.

Z przytoczonych powyzej przepisOw ustawy o p.z.p. oraz rozporzgdzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, wynika jednoznacznie,

ze ustalenia w zakresie okreslenia linii zabudowy nalezg do obowigzkowych elementdw tresci

planu miejscowego i winny one znalez¢ swoje odzwierciedlenie zarowno w czesci tekstowej, jak

i_graficznej, przy czym ustalenia te nie moga by¢ sprzeczne z pozostatymi ustaleniami planu

miejscowego.

Linie zabudowy ustalone w czesci tekstowej oraz wyznaczone w czesci graficznej uchwaty,
w jednoznaczny sposdb winny okresla¢ mozliwos¢ sytuowania planowanej zabudowy w ramach
wszystkich terendéw przeznaczonych pod zabudowe, bowiem celem wyznaczenia linii zabudowy
jest jednoznaczne okreslenie obszaru tzw. "ruchu budowlanego", na ktéorym moze by¢
lokalizowana nowa zabudowa, a takze rozbudowywana zabudowa juz istniejgca, czy tez odbudowa

istniejgcej zabudowy. Obszar ten musi w precyzyjny, nie budzgcy jakichkolwiek watpliwosci
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interpretacyjnych sposéb, okreslaé¢ te czesci terenu przeznaczonego pod zabudowe, na ktérych

plan dopuszcza sytuowanie budynkow.

Na konieczno$¢ powigzania czesci tekstowej oraz graficznej uchwaty w zakresie linii zabudowy,
a takze na obowigzek wyznaczenia linii zabudowy na rysunku planu wskazano w wyroku:

— Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 7 kwietnia 2016 r., sygn. akt 1 OSK 1973/14;

Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt |l OSK 2008/15;

— Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 23 czerwca 2014 r., sygn. akt Il OSK 3140/13;

— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 7 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
Il SA/GI 444/10;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach z 5 marca 2012 r., sygn. akt
Il SA/GI 853/11;

— Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r., sygn. akt
Il SA/Wr 112/14;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r., sygn. akt

IV SA/Wa 629/14.

Z kolei stanowisko w zakresie obligatoryjnosci okreslenia linii zabudowy, znajduje swoje

odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt
| OSK 1353/14;

— Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 23 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt
I OSK 3140/13;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 listopada 2015 r., sygn. akt
I OSK 2253/15;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 31 maja 2016 r., sygn. akt
I OSK 3196/14;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 19 pazdziernika 2015 r. w sprawie sygn.
akt I OSK 2008/15;

— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r. w sprawie sygn. akt
I SA/Wr 112/14;

— Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r. w sprawie sygn.

akt IV SA/Wa 629/14.
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Reasumujac, dla terenu oznaczonego symbolem 1ZD, w ramach ustalen § 31 ust. 3* (*btedna
podwdjna numeracja § 31 ust. 3) uchwaty, okreslono parametry ksztattowania zabudowy

i wskazniki zagospodarowania terenu, co oznacza zarowno mozliwos¢ realizacji nowej zabudowy,

jak tez rozbudowy oraz nadbudowy juz istniejacych obiektdw kubaturowych, pomimo, iz w ramach

ustalen szczegdtowych dla tego samego terenu ustalono wytacznie realizacje upraw ogrodniczych

prowadzonych w ramach ogroddéw dziatkowych oraz zachowanie obiektow budowlanych o funkcji

rekreacyjno-wypoczynkowej z prawem co najwyzej do remontu, i jednoczesnie w granicach tego

terenu nie wyznaczono linii zabudowy na rysunku planu. Sprzecznos$¢ ta oznacza, ze nie jest
wiadomym, czy w ogodle, a jezeli tak to w jakich granicach, mozliwa jest realizacja m.in. nowej
zabudowy, co w praktyce oznacza iz nie jest wiadomym, jakie faktycznie dziatania inwestycyjne
na ww. terenie sg dopuszczalne, tym bardziej, ze z ustalen § 31 ust. 2 nie wynika mozliwos¢

lokalizacji innych, nowych budynkow.

Analogiczna sytuacja dotyczy dopuszczonych do realizacji garazy, dla ktérych nie ustalono zasad
ksztattowania zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu, w tym rdwniez nie

wyznaczono linii zabudowy, okreslajgcych obszar na ktérych dopuszczono ich lokalizacje.

W zwigzku z ww. rozbieznosciami pomiedzy tekstem planu, a takze pomiedzy tekstem i rysunkiem
planu, nalezy stwierdzi¢, ze uchwata nie okresla w jednoznaczny sposéb zasad ksztattowania
zabudowy i zagospodarowania dla terenu 1ZD oraz dla obszaru objetego planem, w zakresie
w jakim dopuszcza do realizacji garazy. Powyisze rdéwniez oznacza, ze rysunek planu
w odniesieniu do tego terenu nie spetnia zaréwno dyspozycji wynikajacych z ustalen tekstu
uchwaty, ale przede wszystkim uchwata, w tym zakresie, narusza przepisy art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6, §7 pkt 8 oraz § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

zobowigzujgcego do jednoznacznego powigzania czesci graficznej z czescig tekstowg uchwaty.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, ze ewidentna sprzeczno$é pomiedzy czescig tekstowg, a takze
pomiedzy czescig testowg a graficzng uchwaty, stanowi o naruszeniu dyspozycji § 8 ust. 2 zd. 1
rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego,
co na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., winno skutkowac stwierdzeniem niewaznosci
uchwaly, w zakresie wskaznikow maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy,

w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 1ZD, ktdre to wskazujg m.in. na mozliwos¢
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budowy nowego budynku, czy tez rozbudowy i nadbudowy juz istniejgcego budynku oraz dla

obszaru objetego planem, w zakresie w jakim dopuszcza do realizacji garazy.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada sie
zarowno z czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika réwniez z ustalen § 2 pkt 4
i § 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 cze$¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
czesc graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zatgczniki do uchwaty. Tresé tych

przepisdw wyraznie wskazuje, iz czes$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow

czesci tekstowej i nie moze byc¢ z nig sprzeczna. To czes$¢ tekstowa planu zawiera nhormy prawne,

rysunek planu obowigzuje wiec 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 Wojewddzkiego Sgdu 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. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowq
oraz grdficzng i tak nalezy tez rozumiec¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatqgcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego

(§ 8 ust. 2 rozporzqdzenia). Z powotanych unormowan wynika, Ze czes¢ tekstowa planu winna

znalezé odzwierciedlenie w _czesci graficznej. Zas sprzecznos¢, 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
Il OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sqgdem | instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna

i_tekstowa) winny by¢ spdjne, co oznacza ze petny obraz rozwiqzan planistycznych

tj. przeznaczenie poszczegdlnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tqczne
odczytanie obydwu czesci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
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Il OZ 191/11, w brzmieniu: ,Sqgd stusznie wskazat, Ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych im rozwiqgzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatgczniki do uchwaty. 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 umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotfgcza sie

objasnienia wszystkich uZytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraZznie wskazuje, iz czesc

graficzna planu powinna stanowicé¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢

Z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiqgzuje

wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
Il OSK 1458/11, w ktérym ,Sqd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalern planu" nalezy
rozumiec¢ jego merytorycznq tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, Ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywac zardwno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
Il OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzit: ,Bfedne jest stanowisko skarzgcego, ze czesc graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i Ze zgodnie z art. 8 wust. 1 pow. ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia czesci graficznej miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaty rady gminy sktadajgcq 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 odsyta do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czesc¢

graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng i obowigzuje tylko w tgcznosci z czescig

tekstowg planu. Nie moze wiec zawieraé oznaczen, ktore nie znajdujg oparcia w czesci
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tekstowej planu.”;

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

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
Il SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,W tym zakresie nalezy pamietac, iz plan miejscowy
sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqgcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czesciq planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czesc
graficzna planu jest "uszczegdfowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszqg byc
odczytywane ftgcznie - z uwzglednieniem zardwno czesci graficznej jak i tekstowej.

Z tych wzgledow nie moze byc rozbieznosci pomiedzy czesScig tekstowg planu a rysunkiem

planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktore 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 ktorym stwierdzono, ze: ,W tym zakresie nalezy pamietad, ze plan
miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdtowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane fqcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowe;.

Z tych wzgleddw nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem

planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
Il SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wodjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie
z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem.
Nastepnie art. 20 ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty,
a czes¢ graficzna stanowi zatqgcznik do uchwaty. 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
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jednoznaczne powiqgzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.
Do projektu rysunku planu miejscowego dotgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, ze plan miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wiqgzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdétowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zaréwno

czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgleddw nie moze byc rozbieznosci pomiedzy

czescig 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 ksztattuje sie

normatywnosc¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczoneqo planu, bedgcej

jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, Ze cze$¢ graficzna stanowi wyjasnienie

(uzupetnienie) czesci tekstowej, to powstate w ten sposéb niescistosci mogq uniemozliwié

zastosowanie _planu w__ praktyce. Pamieta¢ bowiem trzeba, e miejscowy plan

zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq
ktorego w sposob wiqgzqcy ustala sie przeznaczenie terendw, 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 ksztaftujg, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wfasnosci
nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq
one zatem zardwno podmioty wtadzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty
pozostajgce poza strukturq tej wtadzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu
Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. akt Ill RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606).
Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy tresciq uchwaty a jej czesciq graficzng narusza
zasady sporzqdzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznosc¢ uchwaty rady
gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu

z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.qgov.pl).”;

wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt

IV SA/Wa 1761/20, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,(...) Cze$¢ graficzna planu powinna stanowic

odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czesc¢ tekstowa

planu zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim

przewiduje to czes¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem,
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ani normq prawnq i obowiqzuje tylko w tgcznosci z czesciq tekstowq planu. Rysunek planu
miejscowego obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim zostat opisany w czesci tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznosc,
brak korelacji, spdjnosci nalezy rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu
miejscowego (pod. wyroki NSA z 4.12.2019 r. Il OSK 3081/18, 17.11.2015 r. Il OSK 643/14,
27.09.2013 r. Il OSK 1377/13, 18.03.2011 r. Il OZ 191/11 i 13.02.2007 r. Il OSK 508/06; wyrok
WSA w Warszawie z 27.03.2013 r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdarisku z 17.06.2015r.
Il SA/Gd 318/14). (...)” (publ. Centralna Baza Orzeczer Sgdow Administracyjnych).

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaréwno z przepisow

ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujgcej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pdin. zm.), rysunek planu miejscowego

obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostat on opisany w czesci tekstowe;.

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: ,Projekt planu
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym

w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac

bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng

budowaq: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢

uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim

tekst planu odsyta 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
przyszty plan miejscowy, musi zawierac czesc¢ tekstowq i graficznq. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zatgcznikiem graficznym

do uchwaty w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiqzuje w takim zakresie,

w jakim tekstu planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
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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 czesci tekstowe;.

Podsumowujac, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy trescig uchwaty,
a takze pomiedzy czescig tekstowg a jej czescig graficzng narusza w sposéb istotny, zasady
sporzadzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos$¢ uchwaty rady gminy
w catosci lub w czesci. W tym przypadku wewnetrzna sprzecznos¢ tekstu uchwaty, a takze brak
powigzania tekstu planu z rysunkiem, skutkuje koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci czesci
tekstowej uchwaty w zakresie ustalen, o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia

nadzorczego, w celu doprowadzenia do wewnetrznej spojnosci aktu.

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
trybu ich sporzadzania, a takie naruszenie wtasciwosci organdw w tym zakresie, powodujg
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako
bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez

pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest mnigj
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btad,
ktory nie ma wptywu na istotng tresc aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby

zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktdéw organu samorzgdowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym

wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
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(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w swietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym parnistwie prawnym, ktore
wplywajqg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepiséw prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie

nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organow jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgddéw administracyjnych,

przy uwzglednianiu poglagdow doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia
prawa jak btgd lub niescisto$¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace na tres¢

uchwaty, dotyczgce meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje

do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw

ustrojowych, przepiséw prawa materialnego — przez wadliwg ich wykladnie — oraz przepiséw

regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt

SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli

21



konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministréw,
wojewodom | regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor

nad dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
majg obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,,na ograny
wtadzy publicznej natoZony jest obowiqgzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc scisle wyznaczone
przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza

te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$é
uchwaty Nr 1062/LI1/2022 Rady Miejskiej w Piasecznie z 25 maja 2022 r. ,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu w obrebach ewidencyjnych
Jazgarzew i Wdlka Pecherska PGR — etap 1”7, w czesci ustalen, o ktérych mowa w sentencji
niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym

skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.
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Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie

wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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