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Rada Miasta Zyrardowa
Plac Jana Pawia IT nr 1
96 — 300 Zyrardow

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 1.
poz. 446, 1579 1 1948)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XXXVIII/257/17 Rady Miasta Zyrardowa z dnia 26 stycznia 2017 roku ,,w sprawie

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Zyrardowa.”, w zakresie ustalen:

—§ 8 ust. 1 pkt 9 uchwaty;

—§ 8 ust. 2 pkt 14 lit. b tiret siodme uchwaty, w zakresie sformutowania: ,,(...) z mozliwosciq
wydzielenia dzialki budowlanej dla tej zabudowy o powierzchni minimum 700,0 m’ oraz (...)";

—czesei tekstowej oraz graficznej uchwaty, w odniesieniu do terendéw oznaczonych symbolami
2KDD i 10KDD.

Uzasadnienie

Rada Miasta Zyrardowa na sesji w dniu 26 stycznia 2017 r., podjeta uchwalg Nr XXXVIII/257/17
., W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Zyrardowa.”.

Uchwale te podjeto na podstawie: art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 20 ust. 1
i art. 36 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2015 r. poz. 199 z p6ézn. zm., w brzmieniu przed wejsciem w zycie ustawy z dnia
25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
<Dz. U. Nr 130, poz. 871>), 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 przez organ stanowiacy gminy,
tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych



w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow,
a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okre$la ustawa. W przypadku aktéw prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacjg zasad i trybu ich sporzadzania okre$la ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy. Biorac 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 rozstrzygnie¢, lecz ogranicza sie jedynie do badania zgodnoéci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustaws, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly
rady gminy w caloSci lub w czesci 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, ktéra zwiazana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawarto$cig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

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

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz zakres
1 sposoby postgpowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj
za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym korespondujaL rezultaty wykladni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglqdmac szereg wartosci,

wtym m.in.:
— wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy

0 p.z.p.);
— wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych
ilesnych (art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p.);
— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy
0 Pp.z.p.);
— potrzeby interesu publicznego (art. 1 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.).
Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okre$lonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatlu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskdw 1 uwag) 1 poérednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwiazan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.
Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym

obowigzujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.



Zgodnie z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera cze$¢ tekstowq i graficzna
(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czeS¢ tekstowa planu stanowi tre§¢ uchwaly, a czes$é
graficzna stanowi zalacznik do uchwaly. W planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo,
migdzy innymi, przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania (ust. 2 pkt 1 ww. ustawy), a takze
zasady modernizacji, rozbudowy 1 budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej
(ust. 2 pkt 10 ww. ustawy). Konkretyzacj¢ wyzej przytoczonego przepisu art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p. odnalez¢ mozemy w ustaleniach § 4 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), ktory stanowi, iz: ,,1) ustalenia dotyczqce
przeznaczenia terenow powinny zawierac okreslenie przeznaczenia poszczegolnych terenow
lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy i numer wyrdzniajqcy go sposrod innych
terenow;” oraz § 7 pkt 7 ww. rozporzadzenia, z ktérego wynika, iz ,, Projekt rysunku planu
miejscowego powinien zawierac: (...) 7) linie rozgraniczajqce tereny o roinym przeznaczeniu
lub réznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia;”. Ocenie legalnosci podlega
zaréwno tre$¢ uchwaty przyjmujacej plan miejscowy, jak i zataczniki, czyli m.in. czes¢ graficzna.

Jak wynika z ustalen:

— § 4 pkt 1 uchwaly, w brzmieniu: ,, /lekro¢ w uchwale jest mowa o: 1) liniach rozgraniczajqcych
lub linii rozgraniczajqcej — nalezy przez to rozumiec linie rozgraniczajqce tereny o roznym
przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania, ktore sq nieprzekraczalng granicq
przestrzennego rozwoju przeznaczenia okreslonego dla danego teremu oraz okreslonych
warunkow i zasad zagospodarowania przestrzennego; ",

— § 8 ust. 2 pkt 4 lit. a 1 b tiret pierwsze uchwaly, w brzmieniu: ,,4) feren oznaczony jako
2 KDD: a) przeznaczenie — tereny drog /ulic/ publicznych, klasy dojazdowej, b) zasady
i warunki zagospodarowania: - droga /ulica/ o szerokosci w_liniach rozgraniczajgcvch
od 12,0 m do 18,0 m oraz z poszerzeniem na skrzyzowaniu, zgodnie z rysunkiem planu,;

— § 8 ust. 2 pkt 8 lit. b tiret pierwsze uchwaly, w brzmieniu: ,,8) teren oznaczony jako
10 KDD: a) przeznaczenie — tereny drog /ulic/ publicznych, klasy dojazdowej, b) zasady
i warunki zagospodarowania: - droga /ulica/ o szerokosci w liniach rozgraniczajgcych 10,0 m

’

oraz z poszerzeniami zgodnie z rysunkiem planu, .

Tymczasem, dla terenow o roznych zasadach zagospodarowania, tj. dla drog publicznych,
nie okreslono na rysunku planu linii rozgraniczajacych, pomiedzy drogami oznaczonymi
symbolami 2 KDD i 10 KDD, co stanowi o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz
§ 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Biorac pod uwage fakt, iz inaczej ksztaltuje si¢ normatywnos$¢ czegsci tekstowej, a nieco inaczej
- czesci graficznej planu, bedacej jego integralnym elementem (art. 14 ust. 2 1 art. 20 ust. 1 in fine
ustawy o p.z.p.), takze z uwagi na fakt, Ze wspomniana czg$¢ graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupelnienie) czesci tekstowej, to powstale w ten sposéb nieScistosci moga uniemozliwicé
zastosowanie tego planu w praktyce.

Przesadzenie o przeznaczeniu terenow, jak i okreslenie linii rozgraniczajacych terendw o ré6znym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania nalezy do wylacznej wlasciwosci organow
gminy i muszg by¢ one jednoznacznie okreslone w planie miejscowym. Nie moga zatem by¢
niedookreslone. Prawo miejscowe, w szczegdlnosci miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego sg bezposrednim zrodtem prawa dla aktéw i czynnosci konkretyzujacych prawa
i obowigzki adresatow. Zatem plan miejscowy powinien zawiera¢ normy konkretne
i indywidualne, tak aby w sposob czytelny okresli¢ sposéb wykonania prawa wlasnosci
nieruchomosci polozonych w obrebie jego obowiazywania. Brak wyznaczenia, za pomocg linii




rozgraniczajgcych granic pomigdzy poszczegélnymi terenami stanowi o istotnym naruszeniu zasad
sporzadzania planu miejscowego.

Powyzszym dzialaniem Rada Miastaw Zyrardowa doprowadzita do 'powstania ewidentnej
sprzeczno$ci pomigdzy zapisami cze$ci tekstowej i czeSci graficznej, co stanowi o naruszeniu § 8
ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu plO_]thu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktéry stanowi, ze ,,Na projekcie rysunku planu miejscowego
Stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce ]ednoznaczne powiqzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”’.

W kontek$cie przywolanych powyzej przepiséw organ nadzoru wskazuje, ze do ich naruszenia
doszlo réwniez w ustaleniach § 8 ust. 1 pkt 9 uchwaly w brzmieniu: ,, /. Zasady ksztattowania
zabudowy, — wskazniki i  parametry zagospodarowania  terenéw, szczegdlne warunki
zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w. tym zakaz zabudowy
— ustalenia ogdlne: (...) 9) drogi wewnetrzne, nie okreSlone niniejszym planem, o szerokosci
w liniach rozgraniczajqcych minimum 6,0m;”. Raz jeszcze podkreslié nalezy, ze to w planie
miejscowym wyznacza sig linie rozgraniczajace, nie za$ np. w procedurze podziatu nieruchomosci,
tj. przy wydzielaniu drég wewnetrznych.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sklada sig
zardwno z czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika réwniez z ustalen § 2 pkt 4
1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze czes§é tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
czgsS¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowia jedynie zataczniki do uchwaty. Tresé tych
przepisdéw_wyraznie wskazuje, iz cze§¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie
zapisow czeSci tekstowej i nie moze by¢ z nia sprzeczna. To cze$¢ tekstowa planu zawiera normy
prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czesé

tekstowa planu.

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

—wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r., sygn.
akt IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzil, iz ,,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czesé tekstowq
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumie¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czesé tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna zalqcznik do uchwaly. Nadto ‘na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8 ust. 2
rozporzqdzenia). Z powolanych unormowan wynika, Ze czesé tekstowa planu winna znalezé
odzwierciedlenie w_czeSci graficznej. Za$ sprzeczno$¢, brak korelacji, spéjnosci rozwazane
sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)",

—wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
II OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzic¢ nalezy sie 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 byc spdjne, co oznacza ze pelny obraz rozwiqzan planistycznych
ij. przeznaczenie pos:c:eoo'lnyc/z obszaréw na terenie objetych planem daje dopiero {qczne
odczytanie obydwu czesci.”’;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dma 18 marca 2011 r.,
sygn. akt II OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sqd stusznie wskazal, ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci

odpowiadajqcych im rozwiqzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem




z art. 20 ust. I zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu stanowi
tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢ graficzna
oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zalqczniki 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 umoZzliwiajqce jednozmaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolqcza sie
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tvch przepisow wyraznie wskazuje, iz czes¢
graficzna planu _powinna stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie_moze byé
z niq sprzeczna. To czesé tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec
tvlko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czesé tekstowa planu. ” (publ. LEX 1080455);

—wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2011 r.,
sygn. akt II OSK 1458/11, w ktérym ,,Sqd zwraca uwage, zZe pod pojeciem "ustalen planu" nalezy
rozumiec jego merytoryczng treS¢ majqcq charakter normatywny, co oznacza, Ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywac zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

—wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 lutego 2007 r., sygn. akt
II OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzit: ,, Bledne jest stanowisko skarzqcego, zZe czesé graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i Ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym ustalenia czesSci graficznej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
stanowiq tres¢ uchwaly rady gminy skladajqcq sie na przepis gminny w postaci norm tekstowych.
Czes¢ graficzna (rvsunek planu) stanowi wprawdzie integralng czesé planu, pelni jednak role
stuzebng i wyjasniajgcq tekst i jest wigzqca pod warunkiem, zZe tekst planu odsvia do rvsunku
lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem. ani normq prawng
i_obowigzuje tylko w lgcznosci z czescig tekstowq planu. Nie moze wiec zawieraé oznaczen,
ktore nie znajdujq 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 wigzqca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst
planu winien wskazywacé na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna
odzwierciedlac konkretny zapis.” (publ. LEX nr 418919);

—wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 13 pazdziernika 2009 r. sygn.
akt IT SA/Lu 393/09, w ktérym stwierdzono: ,, W tym zakresie nalezy pamietad, iz plan miejscowy
sklada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czesciq planu i ma tym samym moc wiqzqcq. 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 byé
rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu. Czesé tekstowa planu nie moze
zatem zawierac 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 ktérym stwierdzono, ze: , W tym zakresie nalezy pamietac, zZe plan
miejscowy sklada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku
planu). Rysunek planu jest zatem integralng czesciq planu i ma tym samym moc wiqzqcq. Czesé¢
graficzna planu  jest '"uszczegolowieniem" czeSci  tekstowej i ustalenia planu muszq

byé odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze byé rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rvsunkiem
planu.”;

—wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 17 czerwca 2015 r., sygn.



akt II SA/Gd 318/14, w ktérym Sad stwierdzil, iz: , Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajqcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem. Nastepnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, Ze czeS¢ tekstowa planu stanowi tresé uchwaty, a czesé graficzna
stanowi  zalqcznik do uchwaly. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w spmwze 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 umozliwiajqce jednoznaczne
powiqzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dolqcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczer. Z powolanych
przepisow wynika, ze plan miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia
planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng czeSciq planu
i ma tym samym moc wiqzqcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdlowieniem" czesci tekstowej
i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej
Jak i tekstowej. Z tych tez wzgledéw nie moze byé rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu
a_rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje sie normatywnosé czesci
tekstowej, a nieco inaczej - czesSci graficznej rzeczonego planu, bedgcej jego intecralnym
elementem a takze z uwagi na fakt, ze czesé graficzna stanowi wyjasnienie (uzupelnienie) czesci
tekstowej, to powstale w. ten sposdéb niescistosSci mogq uniemozliwié - zastosowanie planu
w praktvce. Pamigtaé bowiem trzeba, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest
podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq ktdrego w sposéb wiqiqcy ustala sie
przeznaczenie fterenéw, 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. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wiqzq one zatem zaréwno podmioty wiadzy,
w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajqce poza strukturq tej wiadzy,
ij. 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 sprzecznosé pomiedzy
tresciq uchwaly a jej czeSciq graficznq narusza zasady sporzqdzenia planu miejscowego
I w konsekwencji powoduje niewaznosc uchwaly rady gminy w calosci lub-w czesci (zob. wyrok
Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia -5 listopada 2010 r., sygn. akt
11 SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl).”. ]

Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury wynika, Ze zardwno z przepiséw ustawy o p.z.p.,

jak i1 poprzednio obowiazujacej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym

(Dz. U. z 1999 1. Nr 15, poz. 139 z pdzn. zm.), rysunek planu miejscowego obowiazywat tylko

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

rowniez 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 graficznq. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
W orzecznictwie sqdow admzmstmcyjnych rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezpoSrednio, nie spelnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng budowaq:
hipoteza, dvspozvcia, sankcja. Rysunek planu w procesze stosowania prawa mo:e byce
uwzgledniony tvlko w takim zakresie, w jakim jest "opisany” w tekscie p/anu Scislej - w jakim
tekst planu odsvla 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 czesc tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepiséw prawnych. Rysunck planu jest zalqcznikiem graficznym
do uchwaty w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie, w jakim
tekst planu odsvla 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 1 § 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 sa one opisane w czesci tekstowe;.

Ponadto organ nadzoru wskazuje, iz przepisy art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., w brzmieniu
obowigzujacym w dacie podjecia uchwaty, nie upowaznialy rady gminy do okre$lenia zasad
1 warunkéw podzialéw nieruchomosci, tylko do okreslenia zasad i warunkéw scalania i podziatu
nieruchomosci, w przeciwienstwie do art. 10 ust. 1 pkt 7 nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pdzn. zm.).
Okreslenie minimalnej powierzchni nowo wydzielanej dzialki budowlanej moze z kolei nastgpié,
na podstawie dyspozycji art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., dla procedur wszcze¢tych po dniu
21 pazdziernika 2010 r. (data podjgcia uchwaty intencyjnej o przystgpieniu do sporzadzania planu
miejscowego). Skoro Rada Miasta Zyrardowa, przystapila do sporzadzania przedmiotowego planu
miejscowego w dniu 26 listopada 2009 r. (uchwata Nr XL/331/09), to tym samym, nie miala
ona jakichkolwiek podstaw prawnych do zawierania ustalen dotyczacych mozliwosci
wydzielenia dziatki budowlanej, o ktorych mowa w § 8 ust. 2 pkt 14 lit. b tiret siodme uchwaty,
w brzmieniu: ,, /4) teren oznaczony jako PU: (...) b) zasady i warunki zagospodarowania: (...) -
dopuszcza si¢ zachowanie istniejqcej zabudowy, ktora wykracza poza okreslone przeznaczenie
terenu z mozliwosciq wydzielenia dzialki budowlanej dla tej zabudowy o powierzchni minimum
700,0 m’ oraz z mozliwoSciq rozbudowy, nadbudowy do wysokosci do 11,0 m, przebudowy,
odbudowy, remontu, ewentualnie rozbiorki istniejqcych budynkéw w ramach tej zabudowy oraz
dopuszczeniem budowy nowych obiektow budowlanych (garaz, budynek gospodarczy, obiekty malej
architektury) integralnie zwiqzanych z istniejqcym sposobem uzytkowania i zagospodarowania,
a wysokos¢ budynkow do 11,0 m, przy zachowaniu pozostalych wskaznikow dla terenu i pozostalych
ustalen planu;”

W tym konteksScie przypomnie¢ nalezy, iz procedura scalenia i podzialu nieruchomosci
oraz podzialu nieruchomosci stanowi dwie rézne, odrgbne procedury okreslone w ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147 z pdzn. zm.).
Wskazuje na to juz art. 1 ust. 1 ww. ustawy, ktéry stanowi, iz ,, Ustawa okresla zasady: (...)
2) podziatu nieruchomosci; 3) scalania i podziatu nieruchomosci”. Powyzsze wynika réwniez
z redakcji samej ustawy. Ot6z na Dzial III ustawy o gospodarce nieruchomosciami
pn. ,, Wykonywanie, ograniczanie Ilub pozbawianie praw do nieruchomosci”, sklada sig¢ 7
rozdziatow, przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie sa pierwsze z nich,
tj. Rozdzial 1 pn. ,, Podzialy nieruchomosci” oraz Rozdzial 2 pn. , Scalanie i podzial
nieruchomosci”. Tak wigc juz z samej konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz z redakcji przywolanego powyzej art. 1 ust. 1, wynika wprost, iz kwestia (procedura)
dotyczaca podzialow nieruchomosci, nie jest tozsama z procedura scalenia i podziatu.

Zwroci¢ przy tym nalezy uwage, iz przepisy gminne, a takim jest miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, mogg by¢é wydane wylacznie w zakresie obowigzujacych
przepisow wyzszego rzedu (Konstytucja, ustawa, rozporzadzenie) i w zakresie upowaznien
wyraznie tam udzielonych organom gminy. Wobec hierarchicznosci zrédel prawa, akty prawa



miejscowego nie moga regulowaé¢ materii nalezacych do przepisow wyzszego rzedu
1 nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru wskazuje, ze warunki i zasady podziatu nieruchomo$ci ustala ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami, okre$lajac kryteria dopuszczajace podziat nieruchomosci zaréwno w przypadku,
gdy dotyczy on nieruchomosci potozonych na obszarze, dla ktérego uchwalono plan miejscowy,
jak i na obszarze, dla ktérego brak jest takiego planu (art. 93, art. 94, art. 95 ustawy jw.). Jako jedno
z podstawowych kryteriow dopuszczajacych podziat nieruchomosci, ustawa wskazuje zgodnosé
podzialu z ustaleniami planu miejscowego (art. 93 ust. 1 ustawy jw.), przy czym zgodno$¢
ta dotyczy zaréwno przeznaczenia terenu, jak i mozliwos$ci zagospodarowania wydzielonych
dzialek gruntu. Natomiast sama ocena dopuszczalno$ci podziatu dokonywana jest przez wiasciwy
organ (organ wykonawczy gminy) w postepowaniu administracyjnym (art. 96 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami). Réwniez kwestia dotyczaca potaczenia i ponownego podziatu na dziatki gruntu
zostata uregulowana w art. 98b ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami.

Zawierajac regulacje odnoszace sig¢ do podzialéw nieruchomosci, rada naruszyla tym samym
dyspozycjg art. 15 ust. 2 i ust. 3 ustawy o p.z.p., wykraczajac poza zakres delegacji ustawowej
okreslajacej przedmiot, ktéry ustawodawca przekazal radzie do regulacji w ramach miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Wkroczyla réwniez w sfere uprawnien ustawowo
zastrzezonych dla organu wykonawczego gminy, bowiem to wojt, burmistrz albo prezydent miasta
po przeprowadzeniu postgpowania administracyjnego decyduje, czy ‘podziat jest dopuszczalny,
czy tez nie, a winno to wynika¢ z okre§lonego planem przeznaczenia terenu oraz z mozliwosci
zrealizowania okreslonych planem warunkéw zabudowy i oceniane bedzie w postepowaniu
administracyjnym. Dopuszczenie mozliwosci wydzielenia dziatki budowlanej, wykracza tym samym
poza zakres ustalen planu miejscowego okre§lony w art. 15 ustawy o p.z.p., co oznacza koniecznosé
stwierdzenia niewaznoSci § 8 ust. 2 pkt 14 lit. b tiret siodme uchwaly, w brzmieniu: ,, (.. )

z mozliwosciq wydzielenia dzialki budowlanej dla tej zabudowy o powzer7c/mz minimum 700,0 m’

oraz (...)".

W Swietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wiadzy, w tym takze Rady Miasta Zyrardow, musi
mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznoS$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zarowno akty prawa miejscowego, jak 1 akty, ktore nie sa zaliczane
do tej kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $cisle uwzgledniaé¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bow1em podwojng  role
— formalna, tworzac podstawe kompetencyjna do wydawania aktéw prawnych, oraz materialna,
bedac gwarancjg spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepiséw. Zaréwno
w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowal sie poglad dotyczacy dyrektyw wykladni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa  administracyjnego
jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny
by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczes$nie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwagg zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego. z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujqc przy interpretacji art. 87 ust. 1.0 art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszqcych sie do zrddel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajqcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, Ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadarn nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych

realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgc,



ze konstytucja zamyka system zrodel prawa powszechnie obowiqzujqcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajqc wyczerpujqco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujqcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

W kontekscie 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
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w calosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszio
do naruszenia, w sposdb istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosSci uchwaty w czesci.

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

jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji:

—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;

—art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie okreslenia na rysunku
planu linii rozgraniczajacych tereny o r6znym przeznaczeniu;

—art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 2 pkt 4 i1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie
‘wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie
koniecznosci powigzania czesci tekstowej z cze$cia graficzna.

Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktoére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nie$cistos¢ prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wplywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktéorych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwiazania przestrzenne, ktdére
bylyby inne gdyby zastosowano obowigzujace przepisy.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é
uchwaty Nr XXXVIII/257/17 Rady Miasta Zyrardowa z dnia 26 stycznia 2017 roku ,,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Zyrardowa.”, w zakresie ustalen:
—§ 8 ust. 1 pkt 9 uchwaty;
—§ 8 ust. 2 pkt 14 lit. b tiret sioddme uchwaty, w zakresie sformutowania: ,,(...) z mozliwosciq
wydzielenia dzialki budowlanej dla tej zabudowy o powierzchni minimum 700,0 m’ oraz (...)";
— czesci tekstowej oraz graficznej uchwaly, w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami
2KDD i 10KDD,
co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,
w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia.
Miastu, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydal.
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