Warszawa, 11 kwietnia 2016 .
WOJEWODA MAZOWIECKI
LEX-1.4131.50.2016. MO

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaly Nr 213/XVI/2016 Rady Gminy Lesznowola z dnia 24 lutego 2016 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Lesznowola dla czesci obrebu Nowa Wola, w
zakresie ustalen:

- § 8 pkt 1 uchwaty, w zakresie sformutowanias: ,, (...) w liniach rozgraniczajgcych (...)”;

-§ 13 pkt 1 lit. b tiret drugie uchwaly, w zakresie sformutowania: ,,(...) pod warunkiem, ze ich powierzchnia
uzytkowa nie bedzie stanowic wiecej niz 30% powierzchni catkowitej budynku mieszkalnego (...)".
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 24 lutego 2016 r. Rada Gminy Lesznowola podj¢ta uchwate Nr 213/XV1/2016
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Lesznowola
dla czesci obrebu Nowa Wola.

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oOraz
na podstawie art. 20 ust. 1 i art. 27 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199 z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg
o0p.z.p.”.

Stosownie do zapisoOw 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. Artykul 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 obowiazujace
na obszarze dziatania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wlasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje¢ art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygniec, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

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

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc zawartos$cig aktu planistycznego (czg$¢ tekstowa,
graficzna), zawartych w nim ustalen. Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15
ustawy o p.z.p.

Jedng z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wajt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowa 1 graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz zakres
1 sposoby postgpowania w sprawach przeznaczenia terendw na okres$lone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj
za podstawe tych dziatan.
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Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wyktadni 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
0p.z.p.);

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o0 p.z.p.);

— prawo wiasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos¢ udzialu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskéw 1 uwag) i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wola
ustawodawcy, ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy
0 p.z.p., ktore uwzgledniajg réwniez 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 czg$¢ tekstowg 1 graficzng
(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czg$¢ tekstowa planu stanowi tre$§¢ uchwaly, a czes¢ graficzna
stanowi zatgcznik do uchwaty. Ocenie legalno$ci podlega zaréwno tres¢ uchwaty przyjmujacej plan
miejscowy, jak i zalgczniki, czyli m.in. czg$¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wiadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwo$¢
wplywu na sposob wykonywania prawa wiasno$ci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegdétowo 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 dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej ,,rozporzgdzeniem w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.”, ktory stanowi, ze: ,,Na projekcie rysunku planu
miejscowego stosuje Ssig¢ nazewnictwo I oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”, w szczegolnosci za$
w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i1 okreslenie sposobow zagospodarowania
1 warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegdtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia.

W szczeg6lnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zrodet prawa, przedmiotem regulacji planu
nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym bardziej
regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy, sporzadza projekt

planu miejscowego, zgodnie z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objgtego
planem.

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza 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.
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W odniesieniu do przedmiotowej uchwaty zastosowanie bedg miaty m.in. przepisy:

— ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2016 r. poz. 290);

— rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r.
poz. 1422).

Podejmujac przedmiotowa uchwate Rada Gminy Lesznowola naruszyta dyspozycje art. 15 ust. 1
ustawy o p.z.p. oraz art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane.

Zgodnie z uchwalg, przeznaczeniem podstawowym terenéw oznaczonych symbolem literowym
MN jest zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna wolnostojgca i blizniacza (vide § 13 pkt 1 lit. a
uchwaty), a przeznaczeniem dopuszczalnym m.in.: ,, usfugi wbudowane w budynki mieszkalne pod
warunkiem, ze ich powierzchnia uzytkowa nie bedzie stanowié¢ wigcej niz 30% powierzchni
catkowitej budynku mieszkalnego,” (vide § 13 pkt 1 lit. b tiret drugie uchwaty). W § 5 ust. 1
pkt 10 wuchwaty ustalono, ze ,[llekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o: (...)
11) ustugach — nalezy przez to rozumiec teren, samodzielne obiekty budowlane lub pomieszczenia
w_budynkach o innej funkcji niz ustugowa stuzqce dziatalnosci, ktorej celem jest zaspokajanie

i3

potrzeb ludnosci, ”.

W mysl § 3 pkt 2 rozporzadzenia W sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budynki i ich usytuowanie, poprzez zabudowg¢ jednorodzinng nalezy rozumiec: ,,jeden budynek
mieszkalny jednorodzinny Ilub zespol takich budynkow, wraz z budynkami garazowymi
i gospodarczymi”.

Stosownie do art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, poprzez ., budynek mieszkalny
jednorodzinny ”, nalezy rozumiec¢: ,, budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej,
szeregowej lub grupowej, stuzgcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiqcy konstrukcyjnie
samodzielng calos¢, w ktorym dopuszcza sig wydzielenie nie wigcej niz dwoch lokali mieszkalnych
albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej
30% powierzchni catkowitej budynku”.

Powyzszy przepis ustawy Prawo budowlane jednoznacznie stanowi, iz powierzchnia lokalu
uzytkowego (ustlugowego), wbudowanego w budynek mieszkalny jednorodzinny, dotyczy jego
powierzchni catkowitej, a nie uzytkowej, okreslanej w odniesieniu do powierzchni catkowitej tego
budynku.

Tymczasem z przytoczonych powyzej ustalen § 13 pkt 1 lit. b tiret drugie uchwaty wynika,
ze powierzchni¢ ustug wbudowanych w budynki mieszkalne jednorodzinne okreslono, jako
powierzchni¢ uzytkowa, a nie jako powierzchni¢ catkowita. Ustalenia uchwaty, w powyzszym
zakresie, stanowig niedozwolong, z punktu widzenia obowigzujgcego porzadku prawnego,
modyfikacj¢ przepisu ustawowego.

Biorac powyzsze pod uwage nalezy stwierdzié, ze ustalenia § 13 pkt 1 lit. b tiret drugie uchwaty,
w_odniesieniu do ustug lokalizowanych w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych na terenie
oznaczonym symbolem 1MN, naruszaja dyspozycje przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo
budowlane. Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulacji w planie
miejscowym, niz wynika to z przepisow odrebnych, dlatego tez powyzsze ustalenia uchwaty
naruszaja takze art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zobowigzujacy do sporzadzenia planu miejscowego
zgodnie z przepisami odrgbnymi.

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

W zakresie powtorzen 1 modyfikacji przepisow, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtodrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, 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 II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
1 uzupehlienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz
sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym,
ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis begdzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej
go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czg¢$ciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

W s$wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Gminy Lesznowola, musi
mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej
kategorii aktow prawnych) w oparciu o norm¢ ustawowa, musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalna, tworzac podstawe kompetencyjna do wydawania aktow prawnych, oraz materialna,
bedac gwarancja spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zardwno
w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wykladni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob S$cisty, literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych si¢ do zZrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykiadni rozszerzajqcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takie majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgc,
ze konstytucja zamyka system zZrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktow
normatywnych”.

Bioragc powyzsze pod uwage wskaza¢ rowniez nalezy, ze miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego sa aktami prawa miejscowego, te za$§ s3 zrodtami prawa powszechnie
obowigzujacego. Maja moc wigzaca na obszarze dziatania organu, ktore je ustanowil, jednak
w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa powszechnie obowigzujacego znajduja si¢ na samym
koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi za zgoda wyrazong
w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi oraz rozporzadzeniami.
Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi
typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa
ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze NOrma wyzsza jest podstawg obowigzywania
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normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢ rowniez derogowana przez norme nizszg (lex interior
non derogat legi superiori).

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., plan miejscowy sktada si¢
zardwno z czesci tekstowej, jak 1 czesci graficznej. Powyzsze znajduje swoje potwierdzenie takze
w § 2 pkt4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia W sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.

Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowié

odzwierciedlenie zapiséw czesci tekstowej 1 nie moze by¢ z nig sprzeczna. Cze¢$¢ tekstowa planu

zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wigc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje

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

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 2673/12, w ktorym Sad stwierdzit, iz ,,(...) zgodnie z art. 15
ust. 11§ 2 pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 ustawy 0 p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czesé¢
tekstowq oraz graficzng i tak nalezy tez rozumie¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢
tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zalgceznik do uchwaty. Nadto
na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu
miejscowego (§ 8 ust. 2 rozporzgdzenia). Z powotanych unormowan wynika, ze czes¢ tekstowa
planu winna znalez¢ odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji,
spojnosci rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego.”,

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 wrzes$nia 2013 r. sygn. akt
I1 OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy si¢ z sqdem I instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna
i_tekstowa) winny byé spdjne, co ozmnacza ze pelny obraz rozwigzan planistycznych
lj. przeznaczenie poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero fgczne
odczytanie obydwu czesci.”’;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 marca 2011 r.,
sygn. akt 11 OZ 191/11, w brzmieniu: ,, Sqgd stusznie wskazal, ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci 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.) 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
rozporzgdzenia 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 si¢ nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
Z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza sie
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. TresS¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czes¢
graficzna planu powinna stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc
z nig sprzeczna. To czeS¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje
wiec tylko w takim zakresie, w_jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX
1080455);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 pazdziernika
2011 r., sygn. akt 1l OSK 1458/11, w ktorym ,,Sqd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen
planu" nalezy rozumieé jego merytoryczng tres¢ majqcq charakter normatywny, co oznacza,
ze ustalenia normatywne planu nalezy odkodowywaé zarowno z jego czesci tekstowej,
Jjak i graficznej.” (publ. LEX 1070339);
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— wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 lutego 2007 r., sygn. akt
Il OSK 508/06, w ktorym Sad stwierdzil: ,, Bledne jest stanowisko skarigcego, Ze czesé
graficzna planu zagospodarowania przestrzennego moze zawieraé oznaczenia niemajgce
odniesienia wprost do czesci tekstowej planu i zZe zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia czesci graficznej miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaty rady gminy skladajgcqg sie
na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Czesé¢ graficzna (rysunek planu) stanowi
wprawdzie integralng czes¢ planu, petni jednak role stuzebng i wyjasniajqgcq tekst i jest wigzqca
pod warunkiem, Ze tekst planu odsyvta do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czesc¢
graficzna) nie jest ani przepisem, ani normg prawng i obowiqgzuje tylko w lgcznosci z czescig
tekstowqg planu. Nie moze wiec zawierac ozmnaczen, ktore nie znajdujg oparcia w czesci
tekstowej planu. ”;

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

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 13 pazdziernika 2009 r.
sygn. akt IT SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,, W tym zakresie nalezy pamietac, iz plan
miejscowy sktada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzqcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegotowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze by¢ rozbieznoSci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem
planu. Czesé tekstowa planu nie moze zatem zawieraé ustalen, ktore nie znajdujq oparcia
w czesci graficznej planu.”;

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ,, W tym zakresie nalezy pamigtac, Ze 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
wigzqcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze by¢ rozbieznosSci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem
planu.”;

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 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, zZe wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem. Nastgpnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, zZe czeS¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czes¢ graficzna
stanowi zatgcznik do uchwatly. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587) na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powiqgzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu  miejscowego.
Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, zZe plan miejscowy sktada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wigzqcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegotowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane {gcznie - z uwzglednieniem
zarowno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci
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pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewodzkiego Sgdu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro
inaczej ksztaltuje sie normatywnoS¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czeSci graficznej
rzeczonego planu, bedgcej jego integralnym elementem a takie z uwagi na fakt, Ze czesc
graficzna stanowi wyjasnienie (uzupelnienie) czesci tekstowej, to powstale w ten sposob
niescistosci mogq uniemozliwi¢ zastosowanie planu w_praktyce. Pamigta¢c bowiem trzeba,
ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzedziem
planistycznym, za pomocq ktorego w sposob wigzqcy ustala si¢ przeznaczenie terenow, w tym
dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla sposoby ich zagospodarowania i zabudowy
(art. 14 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest
aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym), a jego ustalenia ksztaltujq, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania
prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. I ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym). Wigzq one zatem zarowno podmioty wiladzy, w tym organy administracji
publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza strukturq tej witadzy, tj. jednostki i ich organizacje
(zob. orzeczenie Sqdu Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. akt III RN 203/00, OSNP
2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomiegdzy trescig uchwaly a jej
czescig graficzng narusza zasady sporzgdzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje
niewaznos¢ uchwaly 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.gov.pl). ”.

Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury wynika, ze zar6wno z przepisOw ustawy o p.z.p.,

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

(Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pdzn. zm.), rysunek planu miejscowego obowigzywat tylko

w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czesci tekstowej. Stanowisko judykatury potwierdza

rowniez doktryna:

— lgor 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
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 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
przyszly plan miejscowy, musi zawierac czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficznym
do uchwaty w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiqgzuje W takim zakresie, w jakim

2

tekst planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

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

Tymczasem stosownie do ustalen zawartych w § 8 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, Poza drogami
publicznymi, oznaczonymi na rysunku planu, na terenach objetych planem dopuszcza si¢ nowe
drogi wewnetrzne obstugujqce dziatki, przy czym: 1) minimalna sgerokos¢ w__liniach
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rozgraniczajgcych NOWO realizowanych drog wewnetrznych: a) 6 m do 6 dziatek, b) 8§ m powyzej
6 dzialek; ”, podczas gdy na rysunku planu miejscowego nie wyodrebniono takich linii.

Co wigcej, linie rozgraniczajgce tereny o roimym przeznaczeniu lub roinych zasadach

zagospodarowania winny zosta¢ wydzielone na rysunku planu miejscowego. Powyzsze wynika

nie tylko z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 7 rozporzadzenia

w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., ale rowniez z ustalen uchwaty zawartych w:

— § 2 ust. 1 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, /. Plan zawiera ustalenia dotyczgce: 1) przeznaczenia
terenow oraz linii rozgraniczajgcych tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach
zagospodarowania,”;

— § 3 ust. 2 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,, 2. Nastepujgce oznaczenia graficzne na rysunku planu
sq obowigzujgcymi ustaleniami planu: (...) 2) linia rozgraniczajgca tereny o roznym
przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania, ”,

a takze z cze$ci graficznej uchwaly.

Brak wydzielenia na rysunku planu drog wewngtrznych za pomocg linii rozgraniczajacych,
stanowigcych ustalenie planu, stanowi o naruszeniu art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1, art. 20 ust. 1
ustawy o p.z.p., a takze § 2 pkt 4, § 4 pkt 61 § 7 pkt 7 1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.

W konteks$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w calo$ci lub czgsci. W przedmiotowej sprawie doszlo
do naruszenia, w sposob istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ wyeliminowania czgéci ustalen z obrotu prawnego.

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

bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji:

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie zgodnosci z przepisami odrebnymi;

— art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o0 p.z.p., a takze § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., w zakresie koniecznosci powigzania cz¢sci tekstowe;j
z czgscig graficzna;

— art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy 0 p.z.p., a takze § 7 pkt 7 rozporzadzenia W Ssprawie wymaganego
zakresu projektu m.p.z.p., w zakresie okreslenia wszystkich linii rozgraniczajacych tereny
o r6znym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania;

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

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

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nieScisto§¢ prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wptywu na istotng tre§¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu,
nadzorczym majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢ uchwaty Nr 213/XV1/2016
Rady Gminy Lesznowola z dnia 24 lutego 2016 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Lesznowola dla czesci obrebu Nowa Wola, W zakresie
ustalen:

— § 8 pkt 1 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) w liniach rozgraniczajgcych (...)”,
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— § 13 pkt 1 lit. b tiret drugie uchwaty, w zakresie sformutowania: ,,(...) pod warunkiem, zZe ich
powierzchnia uzytkowa nie bedzie stanowic¢ wiecej niz 30% powierzchni catkowitej budynku
mieszkalnego (...)",

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

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego,
wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Zdzistaw Sipiera
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