Warszawa, i‘?) stycznia 2017 .

WOJEWODA MAZOWIECKI

LEX-1.4131.6.2017.RM

Rada Gminy Zaluski
Zaluski 67
09 — 142 Zaluski

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 i 19438)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 160/XXXIV/2016 Rady Gminy Zatluski z dnia 30 grudnia 2016 r. ,w sprawie

uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przesirzennego dla terenéw dzialek nr ewid:

70/5 i 70/17 oraz 118, 119 i 120 polozonych w miejscowosci Zaluski, gmina Zaluski.”, w czgsci

dotyczgcej ustalen:

—  § 2 pkt 3 uchwaly;

—  § 5 pkt 8 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...), w miarg mozliwosci, (...) i 23aMN (...)";

— § 7 ust. 1 pkt 4 uchwaly, w zakresic sformutowania: ..(...), jako wskaznik powierzchni
calkowitej do powierzchni dziatki budowlanej (...)”;

— § 7 ust. 3 pkt 4 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,,(...), jako wskaznik powierzchni
calkowitej do powierzchni dzialki budowlanej (...) s

— § 7 ust. 4 pkt 4 uchwaly, w zakresie sformutowania: ., (...). jako wskaznik powierzchni
calkowitej do powierzchni dzialki budowlanej (... Vi -

— § 7 ust. 5 pkt 9 uchwaly, w zakresie sformutowania: . (...). jako wskaznik powierzchni
calkowitej do powierzchni dzialki budowlanej (...) "

Uzasadnienie

Rada Gminy Zatuski na sesji w dniu 30 grudnia 2016 r., podjeta uchwale Nr 160/XXXIV/2016
. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenéw dzialek
nr ewid: 70/5 1 70/17 oraz 118, 119 i 120 polozonych w miejscowosci Zaluski, gmina Zaluski.”.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 w zwiazku z art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2016 1. poz. 778 z pozn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,



w ustawie 0 p.z.p. pOprzez wskazanie obowiazkowej 1 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), w szczegblnosei za$ w jego ustaleniach zawartych
w$3,417.

Oznacza to, ze nie Kkazde rozstrzygnigcie —zwiazane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem 1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci sie $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreélenie sposobow zagospodarowania
{ warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15. W szczegdlnosei, wobec zasady
hierarchicznoéci zrodet prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja
regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym bardzie] regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Zgodnie ze wstepng czgscia uzasadnienia, ustalenia planu miejscowego winny zawiera¢ zasady,
o ktérych mowa w art. 15 ustawy o p.Z.p. Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o p.z.p., W planie miejscowym okresla sig obowiazkowo ,, zasady ksztaltowania zabudowy oraz
wskazniki zagospodarowania teren, maksymalng i minimalng intensywnosé zabudowy jako
wskaznik powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,
minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni
dzialki budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania
w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w kartg parkingowq i sposob
ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow .

Tymeczasem zgodnie z ustaleniami:

— § 7 ust. 1 pkt 4 uchwaty, dla terenu oznaczonego symbolem 5aU sformutowano ustalenia
w brzmieniu: ,4) intensywnosc zabudowy, jako wskaznik powierzchni  calkowitej
do powierzchni dzialki budowlanej- w granicach 2,00 — 2,20;7;

— § 7 ust. 3 pkt 4 uchwaty, dla terenu oznaczonego symbolem 23aU sformutowano ustalenia
w brzmieniu: ,4) intensywnos¢ zabudowy, jako wskaznik powierzchni calkowitej
do powierzchni dzialki budowlanej - w granicach 0,5 —1,20; ™

— § 7 ust. 4 pkt 4 uchwaly, dla terenu oznaczonego symbolem 23aMW sformutowano ustalenia
w brzmieniu: ,4) intensywnos¢ zabudowy, jako wskaznik powierzchni calkowitej
do powierzchni dzialki budowlanej - w granicach 1,50 — 1,80,

— § 7 ust. 5 pkt 9 uchwaly, dla terenu oznaczonego symbolem 23aU,MN sformutowano ustalenia
w brzmieniu: ,9) infensywnosé zabudowy. jako wskaznik ~powierzchni catkowitej
do powierzchni dzialki budowlanej - w granicach 0,1 —0,5;".

Powyzsze oznacza, iz w planie miejscowym ustalono wskaznik intensywnosci zabudowy

rozumiany. jako wskaznik powierzchni catkowitej do powierzchni dziatki budowlanej, zamiast

okreélenia wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej. Cytowane wyzej ustalenia modyfikuja pojecie wskaznika intensywnosci zabudowy,

o ktérym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 0 p.Z.p. Powyzsze stanowisko odnalez¢ mozemy

rowniez w judykaturze. Na uwagg zasluguje tu m.in. orzeczenie Wojewodzkiego Sadu

Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 czerwca 2016 r. w sprawic sygn. akt IV SA/Wa 525/16.

Kwestionowane przepisy uchwaly stanowia nie tylko niezgodna z prawem modyfikacje
postanowien aktow Wyzszego rzedu, w tym przypadku ustawy o p.Z.p.. ale rowniez w sposob
nieuzasadniony rozszerzaja kompetencj¢ organu uchwatodawczego gminy. Tym samym naruszono
w sposdb istotny zasady sporzgdzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztaltowania
polityki przestrzenne] przez uprawnione organy w zakresie zawartosci ustalen planu.



Szczegotowy zakres i forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny jego
zgodnosel z ustaleniami planu miejscowego, stanowi rozporzadzenie Ministra Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie szezegotowego zakresu
i formy projektu budowlanego (Dz. U. 22012 1. poz. 462 Z pozn. zm.), wydane na podstawie art. 34
ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane. Stosownie do wymogow wWw. rozporzadzenia zawartych
w §8 ust. 1, projekt zagospodarowania dzialki lub terenu powinien zawierac czes¢ opisowaq
oraz cze$é rysunkowg sporzadzona na mapie do celow projektowych, przy czym stosownie
do ustalen § 8 ust. 2 pkt 41 9 ww. rozporzadzenia, czgs¢ opisowa, powinna okresla¢ zarowno
zestawienie powierzchni poszczegolnych czesci zagospodarowania dziatki budowlanej lub terenu,
takich jak: powierzchnia zabudowy projektowanych i istniejacych obiektéw _budowlanych,
powierzchnie drog, parkingoéw, placoéw 1 chodnikow, powierzchnia zieleni lub powierzchnia
biologicznie czynna oOraz innych czesci terenu, niezbednych do sprawdzenia zgodnosci
z ustaleniami__miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, za§ w przypadku

budynkéw - powierzchnie zabudowy, o ktorej mowa w pkt 4, okreslanej zgodnie z zasadami

zawartymi w  Polskiej Normie dotyczacej okreSlania i obliczania wskaZnikow
powierzchniowych i kubaturowych wymienionej w zalaczniku do rozporzadzenia (PN-ISO
0836: 1997 Wlasciwosei uzytkowe w budownictwie - Okreélanie i obliczanie wskaznikow
powierzchniowych i kubaturowych).

Skoro zatem na mocy przywolanych przepisow ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
wykonawczego, niezbgdne jest sprawdzenie zgodno$ci planowanego zamierzenia inwestycyjnego
z podstawowymi wskaznikami oraz parametrami, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., to zdaniem organu nadzoru, definiowanie sposobu ich pomiaru w sposoéb odmienny,
od wskazanych powyzej przepiséw uznac nalezy za wychodzace poza zakres merytoryczny ustalen
planu miejscowego i w zwigzku z powyzszym za naruszajgcy prawo. Ponadto z samej ustawy
o p.zp. nie wynika by organy gminy uprawnione byly do definiowania sposobu liczenia
poszczegdlnych wskaznikow ale do okreélania ich parametrow (wskaznikow).

W judykaturze wskazuje si¢ na powigzania kwestii planowania przestrzennego oraz przepisow
Prawa budowlanego oraz wydanych na jego podstawie rozporzadzen wykonawczych. W kontekscie
powyzszych rozwazan organu nadzoru wskazuje przy tym np. na wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie z dnia 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt IT SA/Kr 1775/12
(opubl. orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktorym odwotano si¢ m.in. do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt IT OSK 531/10 z dnia 28 maja 2010 roku
(LEX nr 673876) w mysl, ktérego: ,, /. Wykonawezy w stosunku do ustaw charakter rozporzqdzenia
oraz aktu prawa miejscowego, wigzqcy si¢ m.in. z oparciem obu tych aktéw na wyraznym
upowaznieniu ustawowym nie powoduje przyznania tym aktom rownej mocy prawnej. 2. Relacje
miedzy aktem prawa miejscowego d rozporzqdzeniem naleZy widzie¢ w $wietle zasady zwigzania
akiow prawa miejscowego ramani stworzonymi przez ustawe, na gruncie ktorej tres¢ akiu prawa
miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz rozporzqdzeniami, jako aktami wydawanymi
na podstawie upowaznienia szczegolowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy o takze zgodnosci
definicji legalnych formulowanych w akcie prawa miejscowego i rozporzqdzeniu. Organ tworzgcy
akt prawa miejscowego mdglby zatem odwola¢ sie do regulacji ustawowych oraz regulacji
wydawanych w celu wykonania ustawy i w fym zakresie moglby powolaé si¢ na definicj¢ zawartq
w rozporzqdzeniu. Nie moze natomiast tworzyé wiasnej definicji, zawierajgc w niej elementy
wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporzqdzeniu, nawel jesli
literalnie definiowany jest inny termin, ale tresé definicji wiqze sie z pojeciami wchodzgcymi
w zakres definiendum. 3. Powigzania przedmiotowe pomigdzy subgaleziami prawa budowlanego
i prawa zagospodarowania przesirzennego przesqdzajq nie tylko o mozliwosci, lecz takze
o potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustaler odnoszqcych sig do ich przepisow, w tym takze
do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnosc



Ponadto z dyspozycji art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sklada
sie zarowno z czgsci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika réwnicz z ustalen § 2
pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia W sprawic wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego 7 art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, Ze czgs¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
cze$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowig jedynie zalaczniki do uchwaly. Tres¢ tych
przepisow wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna_stanowi¢ odzwierciedlenie
zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢€ z nia sprzeczna. To cze$é tekstowa planu zawiera normy
prawne, rysunek planu obowigzuje wigc tylko w takim zakresie. w jakim przewiduje to cze$C
tekstowa planu.

Powyzsze oznacza, iz nie moze istnie¢ sprzecznos¢ pomigdzy poszczegolnymi ustaleniami planu
miejscowego. Tymczasem stosownie do cytowanych powyzej ustalen § 5 pkt 8 uchwaly Rada
Gminy Zatuski sformutowata ustalenia odnoszace si¢ do terenu 23aMN, ktorego brak w czgsci
graficznej, jak rowniez w pozostatych ustaleniach czesci tekstowe;j.

Organ nadzoru wskazuje, 1z W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nie moze
istnie¢ sprzeczno$¢ ustalen pomigdzy poszczegdlnymi czgsciami uchwaly. Powyzsza kwestia
znalazla 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 ktorym Sad stwierdzil, iz ,, (...) zgodnie z art. 15 ust. lisg2
pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czgs¢ tekstowq oraz
graficzng i tak nalezy tez rozumiec pojecie "orojekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa planu
stanowi tresé uchwaly, czesé graficzna zalgeznik do uchwaly. Nadto na projekcie rysunku planu
miejscowego stosuje si¢ nazewniciwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8§ ust. 2
rozporzqdzenia). Z powolanych _unormowan wynika, ze cze$é tekstowa planu winna znalez¢
od=wierciedlenie w czesci graficzne]. Zas sprzeczno$é, brak korelacji, spéjnosci rozwazane sq
w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. A

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego W Warszawie z dnia 27 wrzesnia
2013 r., sygn. akt II OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sig
z sqgdem 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 oznacza Zze pelny obraz rozwigzan
planistycznych 1j. przeznaczenie poszczegdlnych obszaréw na terenie objetych planem daje
dopiero lgczne odczytanie obydwu czgsci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 marca 2011 r.,
sygn. akt I1 OZ 191/11, w brzmieniu: ,, Sgd slusznie wskazal, ze oczywistym jest, Ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czgsci tekstowej planu oznacza ulralg waznosci
odpowiadajgcych im rozwigzan graficznych prayjetych 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.) czesS¢ tekstowa planu
stanowi tresé uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesc
graficzna oraz wymagane rozsirzygnigcia stanowiq zalgezniki 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 sig nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza sig
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepiséw wyraznie wskazuje, iz czes¢
oraficzna planu_powinna stanowié odzwierciedlenie zapiséw_cze$ci tekstowef i nie_moze by¢




rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dolgcza si¢ objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powolanych przepisow wynika, ze plan miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
zescig planu i ma tym samym moc wigzgceq. Cze$¢ graficzna planu jest "uszczegolowieniem"
zesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane lgcznie - z uwzglednieniem zaréwno
zesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgledow nie moze byé rozbieznosci pomiedzy
czescig tekstowg planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewodzkiego Sqdu 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 - czesci graficznej rzeczonego planu, bedgcej
jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, Ze czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupelnienie) czesci_tekstowej. to powstale w ten sposob niescislosci mogg uniemozliwié
zastosowanie planu w praktyce. Pamieta¢ bowiem trzeba, Ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocqg kidrego w sposéb
wigzqcy ustala si¢ przeznaczenie terenow, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 wust. 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 ksztaltujg,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq one zatem zaréwno podmioty
wladzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza strukturq 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
sprzecznos¢ pomiedzy tresciqg uchwaly a jej czescig graficzng narusza zasady sporzqdzenia
planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznosé 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, https://orzecznia.nsa.gov.pl).”.

Ze stanowiska judykatury w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaréwno z przepisow
ustawy o p.z.p., jak i 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
obowiazywal tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czesci 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 czg¢s¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzaé
bezposrednio, nie spelnia_bowiem wymogdéw normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng
budowq: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byé
uwzgledniony tvlko w takim zakresie, w jakim jest "opisany” w tekscie planu, $cislej - 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 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 tresé uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepiséw prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie, w jakim
tekstu planu odsyla do ustaler planu wyrazonych graficznie na rysunku. .




