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terenu gminy Czosnéw obejmujgcego cze$¢ miejscowosci Palmiry.
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WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.151.2019.AK

Rada Gminy Czosnéw
ul. Gminna 6
05 - 152 Czosnow

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2019 r.
poz. 506)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr X/60/2019 Rady Gminy Czosndéw z 9 lipca 2019 r. ,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla czesci terenu gminy Czosnéw obejmujqcego czesc
miejscowosci Palmiry”, w zakresie ustaleri czgici tekstowej oraz graficznej w odniesieniu do
terendw oznaczonych symbolami: UP2, UP3 i UP4.

Uzasadnienie

Racda Gminy Czosnéw, na sesji w dniu 9 lipca 2019 r., podjeta uchwate Nr X/60/2019 ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci terenu gminy Czosnow
obejmujqcego czesé miejscowosci Palmiry”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym {Dz. U. z 2018 r. poz. 1945 z pézn. zm.), zwanej dalej ,ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséw 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 stanowiacy gminy, tj. radg gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze
organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
i w granicach upowainien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organéw, a zasady i tryb wydawania akidw prawa
miejscowego okreéla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W my$l 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 wilasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyZsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
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kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnieé, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okredlonej ustawg, procedury planistycznej.

W przedmiotowe] sprawie doszto do istotnego naruszenia, zasad sporzadzania planu miejscowego,
co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., oznacza koniecznosé wyeliminowania, czesci ustalen
uchwaty (wskazanych w petitum rozstrzygniecia nadzorczego) z obrotu prawnego.

Dokonujgc analizy przedmiotowej uchwaty stwierdzono bowiem, Ze narusza ona ustalenia
obowigzujacego Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy
Czosndéw, przyjetego uchwatg Nr XVII/161/2012 Rady Gminy Czosndéw z 24 lipca 2012 r.
zmienionego na podstawie uchwat Rady Gminy Czosndw Nr XXXVII/380/2014 z 30 czerwca
2014 r. oraz Nr VI/27/2019 z 25 lutego 2019 r.

Wiazacy charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Ustalenia
studium sq wigzgce dla organdw gminy przy sporzgdzaniu plandw miejscowych”,
ale rowniez z przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,Wdjt, burmistrz albo prezydent
miasta sporzgdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie
Z zapisami studium oraz przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem”
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,, w mys$l ktérego plan miejscowy uchwala rada gminy
po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium. Czes¢ tekstowa planu stanowi tresé¢ uchwaty,
czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig zafaczniki do uchwaty. Szczegolny
charakter studium i jego znaczenie w procesie planistycznym podkresla ustawodawca w art. 27
ustawy o p.z.p stanowigc, iz zmiana studium lub planu miejscowego nastepuje w takim trybie,
w jakim sg one uchwalane. Jednoczesnie — stosgwnie do art. 28 ust. 1 ustawy — istotne naruszenie
zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
a takie naruszenie witasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg niewaznos¢ uchwaty rady
gminy w catosci lub czesci. Skoro zarowno plan miejscowy, jak i studium skladajg sie z czesci
tekstowej i graficznej, a ustalenia studium sg wigzgce dla organdw gminy przy sporzadzaniu
plandéw miejscowych, to w celu zbadania czy plan miejscowy nie narusza ustalend studium
konieczne jest nie tylko poréwnanie tekstu planu z tekstem studium, ale i odniesienie sie do czesci
graficznej (rysunku) planu i studium. Zakres i sposob tego zwigzania uzalezniony jest od ustalei
zawartych w studium, od zakresu i szczegdtowosci ustaled w czesci tekstowej, a takze stopnia
powigzania czesci tekstowej z czescig graficzna. Zawsze jednak — niezaleznie od zawartosci czesci
tekstowej i czesdci graficznej studium — podstawe stwierdzenia, ze plan miejscowy nie narusza
ustalen studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowig tacznie cze$¢ tekstowa oraz
czesé graficzna plany miejscowego i studium.

Istotnym wydaje sie fakt, iz w studium nie tylko dokonuje sig kwalifikacji poszczegélnych obszarow
gminy i ich przeznaczenia, ale rowniez okresla sig¢ m.in. minimalne i maksymalne parametry
i wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z § 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowarn
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233). Chociaz nie ma
ono mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest aktem prawa miejscowego, to jako akt
planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy i bezwzglednie wigze organy gminy przy
sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przedstawione stanowisko
potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sgdu Administracyjnego: , Ustalenia studium uwarunkowar
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy sq wigiqce dla organéw gminy przy
sporzqdzaniu planéw miejscowych, ktérego ustalenia muszq by¢ zgodne z ustaleniami studium”
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(wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2011 r., sygn. akt | OSK 481/11, LEX nr 862582). Nalezy z tego wysnu¢
wniosek, ze kazde odstepstwo w planie miejscowym od zasad wyznaczonych w studium gminnym,
prowadzace do naruszenia polityki przestrzennej okreélonej w studium, winno byé poprzedzone
nowelizacjg uchwaty w sprawie studium.

W ocenie organu nadzoru, okresienie innego przeznaczenia terenu, czy tez ustalenie innych
wskaznikéw zagospodarowania terenu lub parametréw ksztaftowania zabudowy (tzw.
parametréw urbanistycznych), w planie miejscowym niz w studium, naleiy zakwalifikowa¢, jako
istotne naruszenie zasad sporzgdzenia planu miejscowego, co stanowi przestanke do stwierdzenia
jego niewaznosci w catosci lub czgsci (poglady zbieine ze stanowiskiem organu nadzoru podzielit
m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku: z 2 pazdziernika 2014 r., sygn. akt
I OSK 1599/14 z 12 lutego 2013 r., sygn. akt If OSK 2460/12).

W tym miejscu dodaé réwniez nalezy, iz w zakresie parametréw i wskaznikow urbanistycznych,
nalezy mie¢ na uwadze, ze w studium okreéla sig ich maksymalne i minimalne wielkosci
(w zaleznoici od rodzaju) dopuszczone na danym terenie. Zatem parametry i wskaéniki
urbanistyczne okreslone w planie miejscowym moga by¢ inne niz te okreslone w studium,
pod warunkiem jednak, Ze nie przekraczajg one wielkosci w nim wyznaczonych.

Tymczasem analiza rysunku Studium, przedstawiajaca kierunki zagospodarowania przestrzennego
wraz z legendg oraz tekstu Studium, prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej powyzej zasadzie,
ustalenia planu zawarte w czesci tekstowej i graficznej odnoszace si¢ do jednostek terenowych
oznaczonych symbolami: UP2, UP3 i UP4 pozostaja w sprzecznosci z ustaleniami Studium,
w zakresie okreslonych tam wskaznikow i parametrow urbanistycznych.

Zgodnie z czedcig graficzng studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy (zatgcznik graficzny nr 2 do studium pn. ,Kierunki zagospodarowania przestrzennego”, skala
1:20 000) teren oznaczony w planie symbolem:

e UP2 stanowi obszar okreslony symbolem MN1, ktdrego podstawowym przeznaczeniem jest
zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, wolnostojagca i bliZzniacza, przeznaczeniem
dopuszczalnym s3 ustugi nieuciazliwe, ktérych oddziatywanie nie wykracza poza granice
terenu, do ktérego inwestor ma tytut prawny, dla ktérego okreslono nastepujace standardy
i wskazniki zagospodarowania terenu (vide tekst studium str. 81}

— maksymalna wysoko$¢ zabudowy — 11 m do gérnej najwyiszej krawedzi dachu
/2 kondygnacje + poddasze uzytkowe/;

— minimalna powierzchnia biologicznie czynna dziatki — 60 % /_40 % dla zabudowy
ustugowej;

tymczasem z ustalen § 26 ust. 1 pkt 4 pkt 5 lit. d tiret pierwsze uchwaty wynika, ze:

— plan dopuszcza budynki do 3 kondygnacji nadziemnych, zamiast 2 kondygnacii, przy czym
ustala réwniez realizacje dachdw ptaskich;

— maksymalna wysoko$¢ zabudowy okre$lona zostata na poziomie 12,5 m zamiast 11 m;

— minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej okredlony zostal na
poziomie 20 % zamiast 40%;

e UP3 i UP4 stanowia obszar okreslony symbolem U/UT, ktérego podstawowym przeznaczeniem
s3 ustugi celu publicznego (instytut badawczy PAN) oraz tereny obstugi ruchu turystycznego
i wypoczynku zwigzanego z KPN, hotele, pensjonaty z gastronomig, terenowymi urzadzeniami
sportowymi, zielenig urzadzona, dla ktérego okreslono nastgpujace standardy i wskazniki
zagospodarowania terenu {vide tekst studium str. 83): maksymalna wysoko$¢ zabudowy
~ 11 m do gérnej najwyiszej krawedzi dachu, tymczasem z ustaleri § 26 ust. 1 pkt 4 lit. b
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uchwaly wynika, e maksymalna wysokoéé zabudowy okreélona zostata na poziomie 12,5 m
Zzamiast 11 m.

Organ nadzoru wskazuje, Ze organy gminy nie dysponuja petng swoboda przy uchwalaniu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem s3 one zwiazane ustaleniami
studium. Brak réwniez podstaw prawnych do przyjecia, iZ organa gminy moga swobodnie
decydowad, ktére z ustalen Studium s3 dla nich wigzace, ktére za§ moina stosowaé w sposéb
dowolny. W tym miejscu nalezy réwniez nadmieni¢, iz odpowiedzialnymi za sporzadzanie, jak
i uchwalanie studium {takze jego zmian) oraz planow miejscowych (takze ich zmian) s3 te same
organy gminy tj. odpowiednio Wéjt Gminy i Rada Gminy Czosnow.

Biorac pod uwage fakt, iz ustalenia w zakresie wysokosci zabudowy oraz minimalnego udziatu
procentowego powierzchni biologicznie czynnej s3 obligatoryjnymi ustaleniami planu
miejscowego, co wynika wprost z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., to w odniesieniu do
ww. parametrow naruszajacych ustalenia studium niezbedne jest stwierdzenie niewainosci
catych jednostek terenowych.

W tej sytuacji niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci ustalen czesci tekstowe] oraz graficznej
w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami: UP2, UP3 i UP4 z uwagi na istotne naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego polegajace na sporzadzeniu planu miejscowego
z naruszeniem ustalend obowigzujgcego Studium.

Odnoszac sie w tym miejscu do wyjasnien Gminy Czosndéw (pismo z 7 sierpnia 2019 r. znak:
BORG.0711.7.2019.MJ(3)} stanowigcych odpowiedZ na zawiadomienie o wszczeciu postepowania
nadzorczego z 30 lipca 2018 r., znak: WNP-1.4131.151.2019.AK, organ nadzoru nie podziela
stanowiska, ze: ,Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla czesci terenu Gminy
Czosnow obejmujgcego czes¢ miejscowosci Palmiry zachowuje (...) wskazniki zagospodarowania
terenu okreslone w studium.” oraz ,W zwigzku z wprowadzeniem powyiszego przeznaczenia
terenow zastosowano wskazniki zagospodarowania terenu oraz wskazniki zabudowy, okresione
w studium dla obszaru funkcjonalnego U — ustugi celu publicznego (...)”. Naruszenie studium
dotyczy parametrow okreslonych w studium dla obszaréw MN1 i U/UT, wpisujgcych sie
w okreslone tam funkcje. Tym samym przyjecie parametrow i wskaznikéw, o ktérych mowa w § 26
ust. 1 pkt 4 lit. a i b oraz pkt 5 lit. d tiret pierwsze uchwaty, musi by¢ poprzedzone zmiang ustalen
studium w odpowiednim zakresie.

Organ nadzoru wskazuje rowniez, iz bez znaczenia dla okolicznosci niniejszej sprawy jest fakt
istniejacego zagospodarowania kwestionowanego terenu. Przede wszystkim nalezy podkresdlié,
iz_okreslone w planie wskainiki, w tym udziat powierzchni biologicznie czynnej, a takie
maksymalna wysoko$¢ zabudowy obowigzujg na przysziosé, w przypadku realizacji nowych
inwestycji w oparciu o ustalenia takiego planu. Z mocy samej ustawy o p.z.p. i przepisu
art. 35 tereny, ktérych przeznaczenie plan miejscowy zmienia, mogg byé wykorzystywane
w_sposéb dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania zgodnie z tym planem chyba,
ze w planie ustalono inny sposdb ich tymczasowego zagospodarowania.

Poglady zbieine ze stanowiskiem organu nadzoru, w powyiszym zakresie, odnalezé mozemy
w stanowisku judykatury wyrazonym m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z:

— 16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1904/10;

~ 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 2236/12;

— 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 66/13;

— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 3154/13;
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— 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt || OSK 1353/14;

— 10 listopada 2016 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 296/15;
— 5lipca 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1251/17;

— 26 kwietnia 2017 r. w sprawie sygn. akt [l OSK 2177/15;
— 1 marca 2017 r. w sprawie sygn. akt il OSK 1379/16.

W kontekscie powyzszych naruszeri 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 wtasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg
niewainos¢ uchwaly rady gminy w calosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé,
jako bezwzgledny wymaég spetnienia dyspozycji: art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 oraz art. 20 ust. 1
ustawy o p.z.p. w zakresie koniecznodci uwzglednia, przy sporzadzaniu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ustaleri Studium.

Istotno$¢ powyiszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzar
przestrzennych w nim przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, e naruszenia nieistotne to naruszenia
drobne, mato znaczjce, niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé
takie, ktére jest mniej donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwoéci, jak niescistosc
prawna czy tez biad, ktory nie ma wptywu na istotng tre$¢ 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 rozstrzygnigciu nadzorczym majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania
przestrzenne, ktére bylyby inne gdyby zastosowano ocbowigzujgce przepisy.

Wskazad przy tym nale?y, 7e stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaty w_odniesieniu
do catych jednostek terenowych, umoiliwi zastosowanie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.
w_odpowiednim zakresie, przy czym ww. przepis musi znalei¢ sie w podstawie prawnej
podejmowanej na nowo uchwaty,

Wydajac przedmiotowe rozstrzygnigcie nadzorcze organ nadzoru brat pod uwage fakt, ze nie ma
on mozliwosci redagowania uchwaly, jak réwniez nie ma uprawnied w zakresie wiadztwa
planistycznego, by za organa gminy decydowaé o konkretnych parametrach i wskaZnikach
ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu. Rada Gminy Czosnéw na mocy przywotanych
powyzej przepisow zobligowana jest przy tym do uwzglednienia ustalert obowigzujacego Studium.

Wzigwszy wszystkie powyisze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewainosé
uchwaty Nr X/60/2019 Rady Gminy Czosnéw z 9 lipca 2019 r. ,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla czesci terenu gminy Czosndw obejmujgcego czeéc
miejscowosci Palmiry” w zakresie ustaleri, o ktérych mowa w petitum niniejszego rozstrzygniecia
nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej
wykonania, w tym zakresie, 2 dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w swietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewédzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzene orzeczenie wydat.
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