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Warszawa, b lutego 2019 1.

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.21.2019.MO

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

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2018 r.
poz. 994, 1000, 1349, 14321 2500)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 57/IV/2019 Rady Miejskiej w Piasecznie z 16 stycznia 2019 r. w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci wsi Zabieniec, w odniesieniu do ustalen
§ 7 ust. 1 pkt 3 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, tereny drég publicznych —(...)”;

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 16 stycznia 2019 r. Rada Miejska w Piasecznie podjeta uchwate Nr 57/1V/2019
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci wsi Zabieniec.

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

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8§ ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa migjscowego, 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
samorzgdu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowiazujace
na obszarze dzialania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu
ich sporzadzania, okre$la 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 migjscowych planow zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadafh wihasnych
gminy. Biorge 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 rozstrzygnied¢, lecz ogranicza sie jedynie
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do badania zgodnoéci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okre$lona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

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
i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terenéw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac lad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj
za podstawe tych dziatan.

7 wnioskiem tym korespondujg rezultaty wykltadni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2

ustawy o p.z.p., W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglgdniaé szereg

wartosci, w tym m.in.:

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

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

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

— potrzeby interesu publicznego (art. 1 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.).

7 kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwoéé udzialu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnodci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg
ustawodawcy, ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktorych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p.,
ktore uwzgledniajg rdwniez wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie
7 art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowg i graficzng (ust. 1),
a art. 20 ust. 1 stanowi, ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaty, a czgs$¢ graficzna stanowi
zalacznik do uchwaly. Ocenie legalnosci podlega zaréwno tres¢ uchwatly przyjmujacej plan
miejscowy, jak i zatgczniki, czyli m.in. czg$¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wiadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwo$é
wplywu na sposéb wykonywania prawa wiasnodci, przez wiascicieli 1 uzytkownikow terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegblowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowiazkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej ,, rozporzqdzeniem w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p.”, w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3,417 oraz w § 8 ust. 2
zd. 1, ktéry stanowi, ze: ,,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje Si¢ nazewnictwo
i oznaczenmia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego”.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci sie $ci$le w ramach tego, co ustawa okresla ogodlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobéw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
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okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga byé kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktéw
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te za$ sg zrodlami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja moc wigzaca
na obszarze dzialania organu, ktére je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédel prawa
powszechnie obowigzujgcego znajduja si¢ na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi
umowami mi¢dzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$é zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposéb jednoznaczny,
ze norma wyzsza jest podstawg obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze byé
réwniez derogowana przez norme nizsza (lex interior non derogat legi superiori).

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujagcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwatly i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwatly rady gminy
w catosci lub w czgsci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organow w tym zakresie.

Dokonujac oceny prawnej uchwaly stwierdzono, ze przy jej podejmowaniu doszlo do naruszenia
przepisow odrebnych oraz do ewidentnej sprzecznosci pomigdzy jej czescia tekstows i graficzna,
jak rowniez pomiedzy ustaleniami jej czesci tekstowej, w zakresie jednoznacznego okreslenia
terenu przeznaczonego pod komunikacje.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu
nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Jednoczesnie zgodnie
z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo
przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o roéznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania.

Stosownie do wymogu art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemdéw komunikacji i infrastruktury
technicznej. Zgodnie z § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
m.p.z.p., ustalenia dotyczgce zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej powinny zawiera¢ m.in. okreslenie ukladu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic i innych szlakow
komunikacyjnych.

W mysl § 7 ust. 1 pkt 3 uchwaly: ,,I. Ustala si¢ przeznaczenie terenu wyznaczone liniami
rozgraniczajgcymi i oznaczone symbolem cyfrowym i literowym, zgodnie z rysunkiem planu: (...)
3) tereny drog publicznych — ciggi pieszo jezdne, oznaczone symbolem 1KDPJ; .

Tymczasem z ustalen zawartych w:

— § 14 ust. 11 ust. 2 uchwaly w brzmieniu: ,, 1. Ustala si¢ publiczny uktad komunikacji drogowej
wyznaczony na rysunku planu liniami rozgraniczajgcymi ztozony z publicznego ciggu pieszo
jezdnego, oznaczonego symbolem KDPJ; 2. Ustala si¢ powigzania komunikacyjne terenu
objetego planem z ukladem zewnelfrznym poprzez publiczny cigg pieszo jezdny oznaczony na
rysunku planu symbolenm KDPJ: ",

— § 26 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,, Ustala si¢ stawke procentowy, na podstawie ktérej ustala
sig oplate od wzrostu warto$ci nieruchomoseci spowodowanego uchwaleniem planu, dla
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terendw: (...) 3) publicznego ciggu pieszo jezdnego oznaczonego na rysunku planu symbolem
IKDPJ —w wysokosci 0%."
oraz z rysunku planu, na ktérym teren oznaczony symbolem 1KDPJ zosta} opisany w legendzie,
jako ,, feren publicznego ciggu pieszo jezdnego™ wynika, ze teren 1KDPJ nie stanowi drogi
publicznej, jak m.in. ustalono w § 7 ust. 1 pkt 3 uchwaly, lecz teren publicznego ciggu pieszo

jezdnego.
Powyzsze oznacza wzajemng sprzeczno§¢ ustalen § 14 ust. 1 1 ust. 2 oraz § 26 pkt 3 uchwaly

z ustaleniami § 7 ust. 1 pkt 3 uchwaty, jak tez sprzeczno$¢ rysunku planu z ustaleniami § 7 ust. 1
pkt 3 uchwaty, w odniesieniu do jednoznacznego okreslenia przeznaczenia terenu 1KDPJ.

Sprzeczno$é dotyczy rowniez ustalen zawartych w tej samej jednostce redakcyjnej uchwaty, tj.
w § 7 ust. 1 pkt 3, w ktérych ten sam teren 1KDPJ zostat przeznaczony jednoczesnie pod drogg
publiczng oraz pod ciag pieszo jezdny, ktory nie jest drogg publiczng. Z uchwaty nie wynika, czy
teren oznaczony symbolem 1KDPJ zostal przeznaczony pod droge publiczna, czy tez pod teren
ciggu pieszo jezdnego, ktory nie jest drogg publiczng.

Tym samym uchwala nie spelnia wymogu wynikajacego z dyspozycji art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2
pkt 1 ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu proj ektu m.p.z.p.,
w zakresie jednoznacznego okreé$lenia przeznaczenia terenu 1KDPJ, jak rowniez art. 15 ust. 2
pkt 10 ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
m.p.z.p., w zakresie okreslenia zasad budowy systemow komunikacji.

Sprzecznoéci w powyzszym zakresie stanowig o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu
miejscowego oraz o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p., zobowiazujacego do jednoznacznego powigzania czgsci tekstowej i graficzne]
uchwaty.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sklada si¢
zarowno z czesci tekstowej, jak i czescei graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 2 pkt 4
i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. Z art. 20 ust. 1 zd. 2
ustawy o p.z.p. wynika, ze cze$é tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaly w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, cz¢s¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowig
jedynie zataczniki do uchwaty. Tres¢ tych przepiséw wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu
powinna stanowié¢ odzwierciedlenie zapiséw czesdci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna.
To czeéé tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim
zakresie, w jakim przewiduje to cze$¢ tekstowa planu.

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

—  wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 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 czg$¢ tekstowq
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumiec pojecie "projekt planu miejscowego " czgs¢ tekstowa
planu stanowi tresé uchwaly, cze$é graficzna zalgeznik do uchwaly. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje si¢ nazewnicihwo | oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (s 8
ust. 2 rozporzqdzenia). Z powolanych unormowan wynika. Ze czesé tekstowa planu winna
znale2é odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzeczno$é, brak korelacji, spojnosci
rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)";

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wizesnia 2013 r., sygn. akt
II OSK 1377/13, w brzmieniu: , W niniejszej sprawie zgodzi¢c nalezy  sig
z sgdem 1 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 (oraficzna i tekstowa) winny byé spdjne, co oznacza Ze pelny obraz rozwigzan
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planistycznych tj. przeznaczenie poszczegdlnych obszaréow na terenie objelych planem daje
dopiero lgczne odezytanie obydwu czesci.”;

- postanowieniu Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
II OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sgd stusznie wskazal, Ze oczywistym jest, Ze stwierdzenic
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utratg 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.) cze$¢ tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czegsé
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zalgezniki do uchwaly. Przepis § 8 ust. 2
rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo
i ozmaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza sie
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Ires¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czeS¢
graficzna planu powinna stanowié odzwierciedlenie zapisow czesSci tekstowej i nie moze byc
z nig sprzeczna. To czeSé tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje
wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje lo cze$é tekstowa planu.” (publ. LEX
1080455);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
II OSK 1458/11, w ktorym ,,Sgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu' nalezy
rozumie¢ jego merytoryczng tres¢ majgqcq charakter normatywny, co oznacza,
ze ustalenia normatywne planu nalezy odkodowywaé zaréwno z jego czesci tekstowey,
Jjak i graficznej.” (publ. LEX 1070339);

— wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
IT OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzil: , Bledne jest stanowisko skariqcego, ze czesé
graficzna planu zagospodarowania przesirzennego mozZe zawieral¢ oznaczenia niemajgce
odniesienia wprost do czeSci tekstowej planu i zZe zgodnie z art. 8 ust. I pow. ustawy
o0 zagospodarowaniu przestrzenmym ustalenia czesci graficznej miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego Stanowiq tres¢ uchwaly rady gminy skladajgeq sie
na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Cze$é graficzna (rysunek planu) stanowi
wprawdzie integralng czes¢ planu, pelni jednak role stuzebng i wyjasniajqcq tekst i jest wigzgca
pod warunkiem, ze tekst planu odsyla do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czesé
graficzna) nie jest ani przepisem, ani normg prawng i obowigzuje tylko w lgcznosdci = czedcig
tekstowg planu. Nie moze wiec zawieraé oznaczen, kidre mie znajduja oparcia w czesci
tekstowej planu. ”;

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

- wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn.
akt II SA/Lu 393/09, w ktérym stwierdzono: ,, W tym zakresie nalezy pamigtaé, iz plan
miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunkiu planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszqg by¢ odezytywane Iqcznie - z uwzglednieniem zardwno czesci graficznej jak i tekstowey.
Z tyeh wzgleddw nie moze byé rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowqg planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu nie mozZe zatem zawieraé ustalen, ktore nie znajdujq oparcia
w czesci graficznej plam. ™,
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—  wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: , W tym zakresie nalezy pamieiac, ze plan
miejscowy sklada si¢ z czeSci tekstowej, zawierajgeej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzgeq. Czesé graficzna planu jest "uszczegolowieniem” czeSci tekstowej i ustalenia planu
muszq byé odezytywane lgcznie - z uwzglednieniem zaréwno czeSci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze byé rozbieznosci pomiedzy czeScig tekstowq planu a rysunkiem
planu.”;

—  wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
II SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz: , Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przesirzennym stanowi, ze wdjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem. Nastgpnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czesé tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, a czes¢ graficzna
stanowi zalgcznik do uchwaly. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587) na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projekiu planu miejscowego z projektem ftekstu planu miejscowego. Do projekitu
rysunku planu  miejscowego dolgcza sig objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powolanych przepisow wynika, Ze plan miejscowy skiada si¢ z czesci tekstowej, zawierajqgcej
ustalenia planowe oraz z czgsci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czesciq planu i ma tym samym moc wigzqcq. Cze$¢ graficzna planu jest "uszczegdlowieniem”
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zaréwno
czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgledow nie moze byé rozbieznosci pomiedzy
czescig tekstowq planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje sig
normatywno$é czesci tekstowej, a nieco inaczej - czeSci graficznej rzeczonego planu. bedgce]
jego integralnym elementem a lakze z uwagi na fakt, Ze czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupelnienie) czesci tekstowej, to powstale w_ten sposcb niescistoSci mogq uniemozliwic
zastosowanie planu w praktyce. Pamietaé bowiem trzeba, ze miejscowy plan zagospodarowania
przesirzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq kidrego w sposéb
wigzqcy ustala sig przeznaczenie terendw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 wust. 1 wustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14
ust, 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego ustalenia ksztaltujg,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przesirzennym). Wigzq one zatem zarowno podmioty
wiladzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozosiajgce poza strukturg tej
wladzy, 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
sprzecznosé pomiedzy trescig uchwaly a jej czesciq graficzng narusza zasady sporzqgdzenia
planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci
lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
5 listopada 2010 r., sygn. akt II SA/Po 486/10,".

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zardwno z przepisow
ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowiazujacej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z p6ézn. zm.), rysunek planu miejscowego
obowigzywatl tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czgsci tekstowe;.
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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¢ fekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqgdow administracyinych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzadé
bezposrednio, nie spelnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng
budowg: hipoteza. dyspozycja. sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byé
uwzgledniony tylko w_takim zakresie, w jakim jest "opisany” w tekscie planu, Scislej - w jakim
tekst planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku. ”;

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawieraé czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie, w jakim
tekstu planu odsyta do ustaler planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
m.p.z.p., nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia cz¢sci graficznej wigza w takim zakresie, w jakim
$3 one opisane w cze¢sci tekstowej.

Podsumowujgc, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzecznosé¢ pomiedzy trescig uchwaly,
a jej czescig graficzng narusza, w sposob istotny, zasady sporzadzenia planu miejscowego
i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w calodci lub w czesci. W tym
przypadku brak powiagzania tekstu planu z rysunkiem, skutkuje konieczno$cig stwierdzenia
niewazno$ci czeéci uchwaty.

Niezaleznie od powyzszych, sprzecznych ustalen czgsci tekstowej i graficznej uchwaly, nalezy
Jjednoznacznie wskaza¢, ze ustalenia § 7 ust. 1 pkt 3 uchwaty, kwalifikujace teren publicznego ciagu
pieszo jezdnego 1KDPJ, jako teren przeznaczony pod drogg publiczna, naruszaja przepisy
odr¢bne odnoszjce si¢ do obszaru objetego planem.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzadza plan
miejscowy zgodnie z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem
miejscowym. W odniesieniu do przedmiotowego planu miejscowego zastosowanie bedg miaty
m.in. przepisy: ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 2068
z pézn. zm.), rozporzgdzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z 2 marca 1999 r.
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ drogi publiczne i ich usytuowanie
(Dz. U. z 2016 . poz. 124), ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2018 r. poz. 1202
z pézn. zm.) oraz ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2018 r.
poz. 2204 z pdézn. zm.).

Droga publiczng, zgodnie z art. 1 ustawy o drogach publicznych, jest droga zaliczona na podstawie
tej ustawy do jednej z kategorii drog, z ktorej moze korzystaé kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem,
z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegdlnych.
Stosownie do art. 2 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, drogi te ze wzgledu na funkcje w sieci
drogowej dzielg si¢ na kategorie: krajowa, wojewddzka, powiatowa i gminna. Jednoczes$nie drogi
publiczne ze wzgledéw funkcjonalno — technicznych dzielg sie na klasy okre$lone w warunkach
technicznych, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo budowlane.

Zgodnie z § 4 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie, w celu okre$lenia wymagan technicznych
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i uzytkowych wprowadzone zostaly nast¢pujace klasy drég: autostrada (A), ekspresowa (S), gléwna
ruchu przyspieszonego (GP), gtéwna (G), zbiorcza (Z), lokalna (L) i dojazdowa (D). Stosownie do
wymogu § 4 ust. 2 ww. rozporzadzenia, droga zaliczona do jednej z kategorii w rozumieniu ustawy
o drogach publicznych powinna speiniaé wymagania techniczne i uzytkowe ustalone dla klas
okre$lonych w tym przepisie.

Dla terenu 1KDPJ nie zostala okre$lona w uchwale kategoria i klasa drogi, ktore okresla sig dla
drég publicznych. Ponadto teren oznaczony symbolem 1KDPJ nie speinia parametrow
technicznych i uzytkowych, odpowiadajacych zadnej z klas drég publicznych, okreslonych w § 7
ust. 1 ww. rozporzadzenia. Ustalona na rysunku planu, szeroko$¢ w liniach rozgraniczajacych
terenu 1KDPJ (5,0 m), jest niezgodna z minimalna szerokoscig drég publicznych, okreslong w tym
przepisie rozporzadzenia.

W $wietle przepiséw ustawy o drogach publicznych (art. 2 ust. 3) oraz rozporzadzenia w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie (§ 4 ust. 1),
teren publicznego ciggu pieszo jezdnego 1KDPJ, nie jest klasyfikowany jako droga publiczna.
W zwiazku z powyzszym, ustalenie w § 7 ust. 1 pkt 3 uchwaly, terenu publicznego ciggu pieszo
jezdnego, jako drogi publicznej, nie znajduje oparcia w obowigzujacych przepisach prawa.

Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o drogach publicznych ,, Drogi, drogi rowerowe, parkingi oraz place
przeznaczone do ruchu pojazdéw, niezaliczone do zadne] z kategorii drog publicznych
i niezlokalizowane w pasie drogowym tych drog sq drogami wewngtrznymi”.

W tej sytuacji uznaé nalezy, iz publiczny cigg pieszo jezdny 1KDPJ, niezaliczony do Zzadnej
kategorii drég publicznych, jest droga wewngtrzng. Natomiast moze on stanowic inwestycje celu
publicznego, o ktérej mowa w art. 6 pkt 9c ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Bledne zaliczenie do drég publicznych terenu publicznego ciggu pieszo jezdnego, oznacza brak
uwzglednienia w uchwale wskazanych powyzej przepiséw odrebnych, a tym samym skutkuje
naruszeniem wymogéw wynikajacych ich dyspozycji. Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu
zasad sporzadzania planu miejscowego, co podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. uzasadnia
stwierdzenie niewaznosci ustalen § 7 ust. 1 pkt 3 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, tereny drog
publicznych —(...)".

Nalezy rowniez wskazaé, ze w § 6 ust. 1 pkt 2 uchwaly ustalono, ze , llekroc¢ w niniejszej uchwale
jest mowa o: ,(..) 2) przepisach odrgbnych — nalezy przez to rozumie¢ inne powszechnie
obowigzujgce przepisy prawa, kidre dotyczq zagudnien ujgtych w planie;”. Powyzsze oznacza,
7e w przedmiotowym planie miejscowym powinny zosta¢ uwzglednione przepisy odrebne
dotyczace m.in. obshugi komunikacyjnej, poprzez ,,konsumpcje tych przepisow” w ustaleniach
planistycznych. Tymczasem, jak wskazano powyzej, ustalenia planu nie spelniajg wymogu
wynikajacego z § 6 ust. 1 pkt 2 uchwaty, bowiem nie moze by¢ uznane za spelnienie zastosowania
przepiséw odrebnych ustanowienie w uchwale wylacznie odwotania si¢ do tych przepisow,
a jednoczesnie sporzadzajac plan niezgodnie z tymi przepisami.

Kwestia zgodnoéci planu miejscowego z przepisami odrebnymi znalazia swoje odzwierciedlenie

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

— NSA z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt II OSK 2674/14: , Stuszne jest stanowisko skarigcego
kasacyjnie, iz ustawowy zakaz nie moze byé powtdrzony literalnie w ramach ustalen
planistycznych, ale wwzgledniony poprzez takie przyjecie rozwigzan przestrzennych, ktore
nie bedzie naruszaé przepiséw odrebnych, w tym ustanowionych w nim zakazow. "

— WSA w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 2894/15. | Zawarcie
w planie miejscowym ustalen odwolujgcych si¢ do stosowania i uwzgledniania przepisow
odrebnych  winno  znalezé  odwzorowanie  poprzez  realizacj¢  lych  przepisow
w ustaleniach planistycznych. ",
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-~ WSA w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1851/13: ,, Natomiast
w art. 15 ust. 1 powyiszej ustawy okreslono zasade, zgodnie z ktorg, wajt, burmistrz albo
prezydent miasta, sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesé tekstowq i graficzng
zgodnie przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego plunem miejscowym.”.

W kontekscie powyzszych naruszeni 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 wilasciwosci organdéw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub cze$ci. W przedmiotowej sprawie doszio
do naruszenia, w sposdb istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czesci.

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

bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji m.in.:

— art. 4 ust. 1 1 art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., w zakresie jednoznacznego okre$lenia przeznaczenia
terenu;

— art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu m.p.z.p., w zakresie okre$lenia zasad budowy systeméw komunikacji;

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

— art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., w zakresie konieczno$ci powigzania czesci

- tekstowej z cze$cia graficzng.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczjce,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad,
ktory nie ma wplywu na istotna tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn.
akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é
uchwaly Nr 57/IV/2019 Rady Miejskiej w Piasecznie z 16 stycznia 2019 r. w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla cz¢sci wsi Zabieniec, w zakresie ustalen, o ktorych
mowa W pefifum niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
o samorzgdzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem
dorgczenia rozstrzygniecia.

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