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Warszawa, 09 stycznia 2023 r.

WNP-1.4131.352.2022.RM

Rada Gminy Prazmow
ul. Piotra Czotchanskiego 1
05 — 505 Prazmow

Rozstrzygniecie nadzorcze
Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XLVII.542.2022 Rady Gminy Prazmoéw z 5 grudnia 2022 r. ,w sprawie miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych dziatek we wsiach Jezidrko, Krepa,

Bronistawow i Kamionka”, w zakresie ustalen:

— §3ust. 2 pkt 3;

— § 21 ust. 1 w odniesieniu do sformutowania: ,(...) o ile nie bedzie to powodowac potrzeby
zmiany przeznaczenia gruntow na cele nielesne (...)”;

— § 21 ust. 3 w odniesieniu do sformutowania: ,(...) o ile nie bedzie to powodowac potrzeby
zmiany przeznaczenia gruntéw na cele nielesne {(...)”;

— § 30 pkt 3 lit. a tiret pierwsze, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) lub w formie maksymalnie
1 budynku mieszkalno-ustugowego (...)";

— §30 pkt 3 lit. k;

— § 31 pkt 3 lit. a tiret pierwsze, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) lub w formie maksymalnie
1 budynku mieszkalno-ustugowego (...)”;

— §31 pkt 3 lit. k;

— §35 pkt 2 lit. a, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) 8 metrow (...)”;

— czesci testowej i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 2MNU,
w granicach dziatki oznaczonej numerem ewidencyjnym 331/22 z obrebu Bronistawdw,

jednostka ewidencyjna Prazmow;
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— czesci testowej i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 2MNU,
w granicach czesci dziatek, stanowigcych grunty lesne, oznaczonych numerami ewidencyjnymi

331/30i 331/33 z obrebu Bronistawdw, jednostka ewidencyjna Prazmow.

Uzasadnienie
Na sesji 5 grudnia 2022 r. Rada Gminy Prazmoéw podjefa uchwate Nr XLVII.542.2022 ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych dziatek we wsiach Jeziorko,

Krepa, Bronistawdw i Kamionka”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1, art. 41 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym oraz na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503, z pdzn. zm.), zwang dalej ,,ustawq
op.zp.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy, tj.
rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady
i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie ich zmian), regulacje zasad i trybu ich

sporzadzania okres$la ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego (opcjonalnie ich zmian) nalezy do zadan wtasnych gminy. Bioragc pod uwage
powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru
w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego rozstrzygniec, lecz ogranicza sie jedynie do badania zgodnosci
z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego

oraz, okre$lonej ustawg, procedury planistycznej.
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Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czeéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéow

w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzgdzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 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, okreslonych  przepisami ustawy, gwarantujgcych  mozliwos¢ udziatu
zainteresowanych podmiotdw w procesie planowania (poprzez sktadanie wnioskéw i uwag)
i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii

i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia

prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegdtowy kwestie dotyczgce planowania i zagospodarowania
przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajgcego do ustalenia przeznaczenia
terenéw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobu ich zagospodarowania

i zabudowy, co nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

W pierwsze] kolejnosci wskazac nalezy, iz dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaty nalezato
uwzgledni¢ zasadniczy element w interpretacji przepiséw prawa, ktérymi zwigzana jest takie
Rada Gminy Prazméw podejmujac uchwate w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, poprzez uwzglednienie faktu, ze w obowigzujacej regulacji prawnej obowigzuje
panstwowy i samorzagdowy fad przestrzenny. Decydujac sie na odejscie od panstwowego
porzadku prawnego przez przejscie na samorzgdowy tad przestrzenny, regulacja zawarta

w kazdym planie miejscowym musi pozostawaé w_zgodzie z prawem, a nadto by¢ regulacja

petna. Przepisy prawa, a zatem ustawy o p.z.p., przepisy wykonawcze, a takze przepisy odrebne
wyznaczaja, przedmiot petnej regulacji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

co oznacza, ze braki, btedne ustalenia, a takze naruszenia przepisow odrebnych w tym zakresie

przesadzaja o naruszeniu prawa (tak tez: wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie

z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 2253/15).
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Na konieczno$é przestrzegania petnej regulacji oraz konsekwencji braku spetnienia powyzszego
warunku wskazywat réwniez Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w swym wyroku
z 10 grudnia 2019 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 242/18, w ktérym stwierdzono, iz: , Stwierdzenie
niewaznosci jedynie kolidujgcych z ustaleniami studium wskaznikéw oznacza, ze regulacja zasad
ksztaftowania zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu w odniesieniu do terenow
oznaczonych symbolami: 7MN/U, 8MN/U, 9MN/U, 11 MN/U, 12MN/U, 13MN/U, 14MN/U
i 15MN/U - czesci terenéw oznaczonych symbolami: 5NIN, 6NIN, 17MN(U) i 18MN(U)
przeznaczonych pod zabudowe szeregowq - jest regulacjq niepetnqg, naruszajgcqg w sposob istotny

zasady sporzqdzania planu miejscowego.”.

W kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego wskazaé nalezy na hierarchicznosé zrédet
prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP Zrodtami powszechnie
obowigzujgcego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sg: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie obowigzujgcego prawa sg takze akty
prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowity. Zgodnie
z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw. Zasady i tryb wydawania aktéw
prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu Il Konstytucji RP wyraznie wskazujg
hierarchie aktéw prawnych. W swietle tych przepisdow ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie
wyzszym od rozporzadzen i aktdw prawnych organéw samorzadu terytorialnego. Ustanowiony
w ustawie zasadniczej zamkniety katalog Zrédet prawa skonstruowany jest jednoczesnie
w oparciu o zasade hierarchicznosci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktéw
nizszego rzedu musi wynika¢ z aktéw wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach
nizszego rzedu nie mogg naruszaé¢ przepisOw zamieszczonych w aktach wyziszego rzedu.
Hierarchiczna budowa systemu zrdodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjne;j,
w mysl ktérej, w razie kolizji miedzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego
rzedu stosuje sie przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchicznos¢
zrédet prawa wyklucza mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujgcych te same

kwestie w sposéb odmienny.

W Swietle art. 7 Konstytucji RP organy wfadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie

prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady Gminy Prazmoéw, musi
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miec¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zarowno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg zaliczane
do tej kategorii aktdw prawnych) w oparciu o norme ustawowg, musi $cisle uwzgledniaé wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalnga, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialng,
bedgc gwarancjg spdjnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisdw. Zaréwno
w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkredli¢, iz normy kompetencyjne powinny byé
interpretowane w sposdb Scisty, literalny. Jednoczednie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajgcej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych sie do zrddet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gfoszqcq, Ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqc,
Ze konstytucja zamyka system Zrédet prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujqcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organdw uprawnionych do wydawania takich

aktow normatywnych”.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowa¢ o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak tez jego zmiany, badz to precyzyjne
zapisy, badz to postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze
nastepuje to bez naruszenia przepisow aktow wyzszego rzedu. Wykroczenie poza zakres delegacji
ustawowej, stwarza zas ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach

prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych, zawartych w ustawach. Skutki takie sg
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trudne do przewidzenia, stad koniecznos¢ scistego przestrzegania granic umocowania prawnego

do podejmowania uchwat.

Nalezy réwniez wskazaé, iz zgodnie z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283):
,Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI,
z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale | w rozdziatach 1-7 i w dziale I, a do
przepisow porzgdkowych - rowniez w dziale | w rozdziale 9, chyba Ze odrebne przepisy stanowiq
inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zatacznika do rozporzadzenia ,Podstawg wydania uchwaty i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1)upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;

— § 135 zatacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujgce wytgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134
pkt 1, oraz sprawy naleiqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134
pkt 2.”;

— § 137 zatacznika do rozporzadzenia ,W uchwale i zarzgdzeniu nie powtarza sie przepisow

ustaw oraz przepiséw innych aktow normatywnych”.

W  judykaturze jednolicie wskazuje sie na pozycje aktow prawa miejscowego
w hierarchii aktéw prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaty organéw samorzadu terytorialnego
jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury zrédet
prawa, muszg by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujgcymi (tak tez m.in.: wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt | OSK 738/09, publ.

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Jak wskazat Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 ,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze norma wyzZsza jest podstawq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma byc¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymdg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15
ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy miat mozliwos¢ dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec¢. Zdaniem Sqdu, kazde inne

brzmienie obowiqzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej
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modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa postuguje sie wtasnym zbiorem pojec. Musi on

spetniacé jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze scistoscig terminologiczng. Od niej

W _duzej mierze zalezy komunikatywnos¢ przepisow prawa miejscowego. W ocenie

Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktdrej formutuje sie teksty prawne oraz
rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq ktorej opisuje sie
tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktore mozina dowolnie
ksztattowad, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice

z metodologii szczegétowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia

prawne sformufowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowad

sprzecznosci i _niejasnosci w__ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ tylko

do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takZze wyznaczanie zakresu requlacji

prawnej oraz jej celdw i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci

aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny tqgczyc
w logiczng i spojng catos¢ jej przedmiot. Nalezy podkreslié, Ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkéw prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujqg dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbiér norm prawnych, do ktdrych odnosi sie pojecie. Tresciq pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegdlnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktdére wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajg zaréwno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wtasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w requlacjach dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest ze

specjalistyczneqo jezyka technicznego operujgceqo normami technicznymi. Nie mozna mieé

waqtpliwosci, ze formutujgc definicie legalne, ustawodawca szeroko odwotuje sie do wiedzy

pozaprawnej, zwtaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, Zze analiza tekstow prawnych
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wskazuje, ze definicje formufowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stéw lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotdow
wystepujgcych w jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrdcic
szczegdlng uwage na role definicji ustawowych w catoksztafcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotéw podlegtych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (cho¢ niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byty przestrzegane,
to znaczy realizowane w sposob swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja o
tym, co te normy nakazujqg, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz

nalezy powtdrzyc, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisdw zawartych

w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Kwestia zgodnosci legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres stosowania byt
przedmiotem szczegétowych rozwazan Naczelnego Sgdu Administracyjnego w wyroku z 28 maja
2010 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 531/10 (publ. Legalis Nr 297912 tezy do wyroku), w ktérym
stwierdzono, ze: ,1. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widziec¢
w swietle zasady zwigzania aktow prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe, na
gruncie ktérej tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz
rozporzqgdzeniami, jako aktami wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegéfowego w celu
wykonania ustaw. Dotyczy to takie zgodnosci definicji legalnych formutowanych w akcie prawa
miejscowego i rozporzgdzeniu. Organ tworzqcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwotac
sie do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie
mogtby powotac sie na definicje zawartq w rozporzqdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ wiasnej
definicji, zawierajgc w niej elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji
umieszczonej w rozporzqdzeniu, nawet jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tresc¢

definicji wigze sie z pojeciami wchodzgcymi w zakres definiendum. 2. Definicje majg bezposredni

zasieq przede wszystkim w_odniesieniu_do aktow_normatywnych, w_jakich sqg formutowane.

Nie moze to jednak oznaczad, ze definicjqg legalng nie mozna sie postugiwac poza bezposrednim
zakresem normowania i zastosowania danego aktu, jesli zachodzi ku temu uzasadniona podstawa,

wynikajgca z powiqgzan przedmiotowych. W innym bowiem przypadku nalezatoby powtarzac takie
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definicje w kazdym akcie normatywnym, co bytfoby nie tylko legislacyjnie nieekonomiczne, ale takze
mogtoby powodowac btedy technicznoprawne. Uznajgc wage argumentacji systemowej,
odnoszgcej sie do odrebnych gatezi prawa czy nawet wyodrebnionych przedmiotowo instytucji
prawnych, majgcej znaczenie ogdlne, ale odnoszqcej sie takze do moZliwosci zastosowania
definicji, nalezy jednak wskazad, Ze podziaty takie nie wykluczajg korzystania z definicji legalnych
ustanowionych w innych czesciach tej samej gatezi prawa. Dotyczy to takze definicji
umiejscowionych w gatezi prawa administracyjnego, nawet jesli ta gatgz jest w istocie
makrogatezig, prowadzqcq do wyodrebnienia wielu subgatezi. Powigzania przedmiotowe pomiedzy
subgateziami prawa budowlanego i prawa zagospodarowania przestrzennego przesqdzajq
nie tylko o mozliwosci, lecz takze o potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustaleri odnoszgcych
sie do ich przepisow, w tym takze do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie
wykazana odrebnos¢ przedmiotowa jakiejs szczegdlnej instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby

przesqdzi¢ o braku takiej mozZliwosci.”.

Na koniecznos¢ przestrzegania legalnych definicji Naczelny Sad Administracyjny, na gruncie

réznych regulacji, wskazywat takze w swoich wyrokach z:
— 24 lipca 2020 r. w sprawie sygn. akt | OSK 3201/19;
— 26 kwietnia 2009 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1549/08 (wszystkie publ. Centralna Baza

Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Zasady prawidtowej legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panistwa
prawnego, majg wyrazne tto jezykowe. Nieodtacznie z jezykiem zwigzane s3 standardy
okreslonosci prawa, wymagajgce formutowania przepisow w sposob jednoznaczny, precyzyjny
i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP wynika wymag, aby przepisy prawne byty formutowane w sposoéb
poprawny, precyzyjny i jasny. Poprawny takze z punktu widzenia logicznego (tak tez: wyrok TK
z 21 marca 2001 r. w sprawie sygn. akt K 24/00, publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest wtasnie

sens zasady okreslonosci prawa.

Na stosowanie legalnych definicji wskazuje rowniez doktryna. Na uwage zastuguje tu przede
wszystkim teoria precyzyjnego okreslenia definicji w ujeciu Andrzeja Malinowskiego,
(A. Malinowski, , Definicje legalne w prawie polskim”, ,Studia luridica” 2005, t. 44, s. 215-216)
zgodnie z ktéra: ,definicjq legalng jest wypowiedz? prawodawcy, ktdra okresla sens, znaczenie
definiowanego wyrazu lub wyrazenia, albo podaje jednoznacznq charakterystyke definiowanego

przedmiotu. (..) Prawodawca formutuje je dla tych wyrazow (wyrazenr), ktére majg
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pierwszoplanowe znaczenie w tekscie prawnym, a takZe tych, ktdore nie sq dostatecznie

jednoznaczne w kontekscie jezykowym, w ktérym wystepujg w tekscie prawnym.”.
Zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,WG4jt, burmistrz albo prezydent miasta

sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami

studium oraz z _przepisami _odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem, wraz

z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybieraja
forme czesciowo ogdlng - jak zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego, zasady ochrony
srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkéw budowy systemdéw komunikacji,
infrastruktury technicznej, parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu. Natomiast w czesSci szczegdétowej przybierajg forme konkretng ustalajgc bezposrednio
w terenie granice obszardw i linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu. W niektorych
przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mogg zawierac

przepisy techniczno - budowlane, komplementarne w stosunku do przepiséw zawartych

w rozporzgdzeniach wykonawczych do ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.

22021 r. poz. 2351, z pdzn. zm.).

Wskazaé przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane, przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego organ
administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza m.in. zgodno$¢é projektu zagospodarowania
dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i innymi aktamiprawa miejscowego, a takie przepisami

techniczno — budowlanymi.

Szczegbtowy zakres i forme projektu budowlanego, ktéry stanowi¢ ma podstawe do oceny jego
zgodnosci z ustaleniami planu miejscowego, okre$la rozporzadzenie Ministra Rozwoju
z 11 wrzesdnia 2020 r. w sprawie szczegétowego zakresu i formy projektu budowlanego (Dz. U.

22022 r. poz. 1679), wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane.

W judykaturze wskazuje sie wiec na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz
przepisdow Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen
wykonawczych. Dokonujgc oceny prawne]j podjetej uchwaty wzieto pod uwage ww. okolicznosci,
w tym takze poglady Sadu Najwyzszego zawarte w wyroku z 3 pazdziernika 2002 r., sygn. akt

Il RN 160/01, zaaprobowane przez Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniu z 22 lutego 2008 r.,
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w sprawie sygn. akt Il OSK 89/07, dotyczgce rozumienia poje¢ zwartych w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego wedtug tresci, ktéra juz zostata zdefiniowana w pokrewnym
systemowo dziale prawa, tj. definicji pojec ,budynku” i ,budynku mieszkalnego jednorodzinnego”,
o ktérych mowa w art. 3 pkt 2 i 2a ustawy Prawo budowlane oraz definicje pojecia ,zabudowy
jednorodzinnej” zawartg w § 3 pkt 2 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r.
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U.

22022 r. poz. 1225).

Otdz stosownie do dyspozyciji:

— art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, budynkiem jest taki obiekt budowlany, ktory jest trwale
zwiqzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocq przegrod budowlanych oraz posiada
fundamenty i dach;

— art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy

rozumie¢ budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szereqowej lub

grupowej, stuzqcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie

samodzielnqg catosé¢, w_ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwoch lokali

mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni

catkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej budynku;”;

— § 3 pkt 2 rozporzgdzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadac
budynki i ich usytuowanie, przez zabudowgq jednorodzinng nalezy przez to rozumiec jeden
budynek mieszkalny jednorodzinny Iub zespdt takich budynkow, wraz z budynkami

garazowymi i gospodarczymi.

Tymczasem w ramach terenu oznaczonego symbolem:

— 1MNU i 2MNU, o ktérym mowa w & 30 pkt 1, 2 i 3 uchwaty, dla ktérych ustalono przeznaczenie
w formie zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojgcej lub blizniaczej, a takze
zabudowy ustugowej, ktére mogg by¢ realizowane oddzielnie lub tacznie, okreslono w pkt 3,
nastepujgce warunki, zasady i standardy ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu:
,0) na kazdej dziatce budowlanej ustala sie realizacje: - zabudowy w formie maksymalnie

1 budynku mieszkalnego jednorodzinnego i 1 budynku ustugowego lub w formie maksymalnie

1 budynku mieszkalno-ustugowego; (..) k) zakaz lokalizacji wiecej niz jednego lokalu

mieszkalnego w jednym budydnku mieszkalnym jednorodzinnym;”;

11
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— 3MNU, o ktérym mowa w § 31 pkt 1, 2 i 3 uchwaty, dla ktérego ustalono przeznaczenie
w formie zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojgcej lub blizniaczej, a takze
zabudowy ustugowej, ktére mogg by¢ realizowane oddzielnie lub tgcznie, okreslono w pkt 3,
nastepujgce warunki, zasady i standardy ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu:
»0) na kazdej dziatce budowlanej ustala sie realizacje: - zabudowy w formie maksymalnie

1 budynku mieszkalnego jednorodzinnego i 1 budynku ustugowego lub w formie maksymalnie

1 budynku mieszkalno-ustugowego; (..) k) zakaz lokalizacji wiecej niz jednego lokalu

mieszkalnego w jednym budydnku mieszkalnym jednorodzinnym;”.

W powyiszych zapisach pomimo okreslenia, jako przeznaczenie, zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej, jednoczesnie dopuszczono do realizacji budynku mieszkalno — ustugowego,
a takie wprowadzono ograniczenie liczby lokali mieszkalnych w budynku mieszkalnym

jednorodzinnym.

W zwigzku z ustaleniami zawartymi w: § 30 pkt 3 lit. k oraz § 31 pkt 3 lit. k, w kontekscie dyspozycji
art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., art. 2 pkt 2 i 2a ustawy Prawo budowlane oraz § 3 pkt 2
rozporzgdzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ budynki i ich
usytuowanie, nalezy wskazaé, ze ogdlna witasciwos¢ organdw gminy w zakresie wiadztwa
planistycznego nie daje podstaw do ustanawiania takich postanowien planu miejscowego, ktére

ogranicza¢ beda wykonywanie prawa wtasnosci nieruchomosci objetych tym planem poprzez

ograniczenie liczby lokali mieszkalnych w odniesieniu do zabudowy mieszkaniowej

jednorodzinnej.

Przepisy ustawy o p.z.p. odnoszace sie do zakresu tresci planu miejscowego, w tym
w szczegdlnosci w zakresie art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 ustawy o p.z.p. oraz, majgcego zastosowanie
w sprawie, § 4 pkt 1 i pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr
164, poz. 1587), wyraznie stanowig, ze w planie miejscowym okresla sie zaréwno przeznaczenie
terenéw, jak i konkretne zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania
terenu, w tym m.in.: maksymalng i minimalng intensywno$¢é zabudowy jako wskaznik powierzchni
catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, powierzchnie zabudowy,
minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni
dziatki budowlanej, maksymalng wysoko$¢ zabudowy, linie zabudowy, gabaryty obiektéw oraz

geometrie dachdéw. Z kolei z dyspozycji art. 15 ust. 3 pkt 8 ustawy o p.z.p. wynika, ze w planie

12
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miejscowym mozna réwniez zawrze¢ ustalenia dotyczgce sposobu usytuowania obiektow
budowlanych w stosunku do drdég i innych terendéw publicznie dostepnych oraz do granic

przylegtych nieruchomosci, kolorystyke obiektow budowlanych oraz pokrycie dachéw.

Z przytoczonych powyzej przepisdw ustawy o p.z.p. oraz rozporzadzenia wykonawczego wprost
wynika, ze w planie miejscowym mozna zawrzeé regulacje odnosnie: ksztattowania formy
budynku, jego proporcji, ksztattu bryty, ksztattu dachu a takie jego kolorystyki, odlegtosci
pomiedzy poszczegdlinymi budynkami, wysokosci gornej krawedzi elewacji frontowej, liczby
kondygnacji, w tym kondygnacji nadziemnych, minimalnej i maksymalnej intensywnosci
zabudowy, powierzchni zabudowy, minimalnego udziatu procentowego powierzchni biologicznie
czynnej. Poprzez okreslenie funkcji organ gminy moze decydowac¢ z kolei o przeznaczeniu

poszczegdlnych obiektdow budowlanych na funkcje np. mieszkalne, ustugowe czy produkcyjne.

Obowiazujace przepisy prawa hnie daja jednak gminie uprawnienia do decydowania

o wprowadzeniu do planu miejscowego ograniczen w zakresie liczby lokali mieszkalnych

w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych, tym bardziej, ze definicja budynku mieszkalnego

jednorodzinnego jest jednoznaczna i wprost wynika z aktu o randze ustawowej, tj. z przepisu

ustawy Prawo budowlane. Wobec tego nie jest moiliwe modyfikowanie tej definicji przez

organy uchwatodawcze w aktach prawa miejscowego, a wiec majacych moc powszechnie

obowiazujaca na danym terenie.

Dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaty, organ nadzoru miat na uwadze fakt, ze w Swietle
art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane przez budynek nalezy rozumiec taki obiekt budowlany, ktéry
jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegréd budowlanych oraz
posiada fundamenty i dach, zas z dyspozycji art. 3 pkt 2a tejze ustawy, wynika, ze przez budynek
mieszkalny jednorodzinny rozumiec¢ nalezy budynek wolno stojacy albo budynek w zabudowie
blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzgcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy

konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w_ktérym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwdéch

lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni

catkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej budynku (art. 3 pkt 2a ustawy Prawo

budowlane).

Ponadto przy dokonywaniu oceny prawnej podjetej uchwaty, wzieto pod uwage fakt, ze przepisy
nie zawierajg odrebnych definicji poje¢ zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojgce;j,

blizniaczej, szeregowej, czy tez grupowej, jednakze praktyka architektoniczna, a w slad za nig
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judykatura, wypracowata zasadniczo jednolite ich rozumienie przyjmujace, ze pod pojeciem

zabudowy mieszkaniowej wolno stojgcej rozumie sie budynki, ktére zadng $ciang nie przylegaja

do siebie nawzajem, pod pojeciem zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej blizniaczej rozumie
sie dwa budynki, ktére stykaja sie jedynie ze sobg na catej dtugosci jednej ze scian, tworzac pary,
natomiast pod pojeciem zabudowy mieszkaniowej szeregowej rozumieé trzeba cigg
poszczegdlnych budynkéw stykajacych sie ze soba przeciwlegtymi $cianami. Nie moze przy tym
budzi¢ watpliwosci, ze wszystkie elementy konstrukcyjne jednorodzinnych budynkéw
mieszkalnych w zabudowie blizniaczej powinny stanowié konstrukcyjnie samodzielng cato$é i by¢
oddzielone od siebie przerwg dylatacyjng, poczagwszy od fundamentu az do dachu, co w praktyce
oznacza, ze kazda czes¢ budynku musi funkcjonowac samodzielnie. W takim przypadku, w sensie
prawnym, mamy do czynienia z budynkami, ktore nalezy kwalifikowaé, jako dwa jednorodzinne
budynki mieszkalne w zabudowie blizniaczej, czyli takie, ktére posiadajg dwie odrebne czesci

w sensie technicznym.

W przypadku zabudowy szeregowej tworzyé jg moze wytgcznie cigg budynkéw, a zatem kazdy
budynek przylegajagcy do siebie stanowi¢ powinien z punktu widzenia techniczno-budowlanego
konstrukcyjnie samodzielng catos¢. Powyzsze decyduje o tym, ze dla oceny, czy mamy do czynienia
z budynkiem jednorodzinnym dwulokalowym, czy tez z odrebnymi budynkami jednorodzinnymi

w zabudowie blizniaczej decydujgce znaczenie majg rozwigzania konstrukcyjne.

W judykaturze przewaza réwniez poglad, ze uznanie lokali wydzielonych w budynku mieszkalnym
jednorodzinnym za odrebne budynki jest mozliwe w przypadku, gdy obie czesci obiektu moga
funkcjonowa¢ w sposéb samodzielny i niezalezny od siebie nawzajem, przy rownoczesnym
spetnianiu przez kazda z nich cech budynku w rozumieniu art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowalne
(tak: wyrok NSA z 2 marca 2022 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 250/22; wyrok NSA z 5 lutego 2020 r.
w sprawie sygn. akt Il OSK 2952/18; wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczenn Sadéw
Administracyjnych).

W tej sytuacji uznac¢ nalezy, ze Rada Gminy Prazmoéw nie posiadata uprawnien do formutowania

ustalen dotyczacych liczby lokali w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych.

Powyzsze naruszenia, stosownie do dyspozycji art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowig podstawe do
stwierdzenia niewaznosci niniejszej uchwaty w czesci dotyczgcej ustalen zawartych w ww.

jednostkach redakcyjnych uchwaty, w ktérych zawarto takie ustalenia.
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Z kolei w zwigzku z ustaleniami zawartymi w: § 30 pkt 3 lit. a tiret pierwsze oraz § 31 pkt 3 lit. a
tiret pierwsze, w zakresie uzytego w nim sformutowania: ,(..) lub w formie maksymalnie
1 budynku mieszkalno-ustugowego {(...)”, w kontekscie dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
art. 2 pkt 2 i 2a ustawy Prawo budowlane oraz § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, nalezy wskazaé, ze ogdlna
wilasciwosé organdéw gminy w zakresie witadztwa planistycznego nie daje podstaw do
ustanawiania takich postanowien planu miejscowego, ktére sformutowane bedg z naruszeniem

WW. przepisow.

W tym miejscu ponownie nalezy zauwazyé, iz pojecie zabudowy jednorodzinnej, zostato
zdefiniowane w § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiadac¢ budynki i ich usytuowanie i oznacza jeden budynek mieszkalny jednorodzinny lub

zespot takich budynkdw, wraz z budynkami garazowymi i gospodarczymi. Jezeli zatem zabudowa

mieszkaniowa jednorodzinna wraz z ustugami stanowi przeznaczenie terenu zgodnie z ustaleniami

zawartymi w: § 30 pkt 1 i § 31 pkt 1, to w Swietle tak okreslonego przeznaczenia, nie moze

powsta¢ dowolny budynek taczacy funkcje mieszkalno — ustugowq, lecz jedynie budynek

spetniajagcy te funkcje w_proporcjach okreslonych w_definicji budynku mieszkalnego

jednorodzinnego, o ktérej mowa w_art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, tj. w _ramach

proporcji - jeden lokal mieszkalny i jeden lokal uzytkowy o powierzchni catkowitej

nie przekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku, co oznacza budynek mieszkalny

jednorodzinny.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na fakt, ze w uchwale postuzono sie sformutowaniem budynek
mieszkalno — ustugowy co wskazuje, ze musi by¢ w nim realizowana funkcja mieszkaniowa, przy

czym jedyng dopuszczong funkcja mieszkaniowg, stosownie do ustalen § 30 pkt 1 lit. a i b oraz

§ 31 pkt 1 lit. a i b, jest zabudowa jednorodzinna realizowana w formie budynku mieszkalnego
jednorodzinnego wolnostojgcego, opcjonalnie budynku mieszkalnego jednorodzinnego

wolnostojacego lub blizniaczego.

Obowiazujgce przepisy prawa nie daja gminie uprawnienia do modyfikacji ww. poje¢ poprzez

umozliwienie realizacji budynku mieszkalno — ustugowego, w ramach terendw, na ktdrych

w sposOb jednoznaczny, okreslono forme zabudowy mieszkaniowej, realizowanej jako budynek

mieszkalny jednorodzinny, tym bardziej, ze definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego

jest jednoznaczna i wprost wynika z aktu o randze ustawowej, tj. z przepisu ustawy Prawo
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budowlane. Wobec tego nie jest mozliwe modyfikowanie tej definicji przez organy

uchwatodawcze w aktach prawa miejscowego, a wiec majacych moc powszechnie obowigzujaca

na danym terenie.

Dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaty organ nadzoru miat na uwadze fakt, ze w Swietle
art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane przez budynek nalezy rozumiec taki obiekt budowlany, ktéry
jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg przegréd budowlanych oraz
posiada fundamenty i dach, zas z dyspozycji art. 3 pkt 2a tejze ustawy, wynika, ze przez budynek
mieszkalny jednorodzinny rozumie¢ nalezy budynek wolno stojacy albo budynek w zabudowie
blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzgcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy

konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w_ktérym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwoch

lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni

catkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku (art. 3 pkt 2a ustawy Prawo

budowlane). Wydzielenie 1 lokalu mieszkalnego i 1 ustugowego o powierzchni nieprzekraczajgcej

30% powierzchni catkowitej budynku nie zmienia kwalifikacji takiego obiektu, ktory w dalszym

ciagu pozostawac bedzie budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym.

Nie jest przy tym mozliwe by lokal ustugowy posiadat powierzchnie uzytkowa wieksza niz 30%

powierzchni catkowitej budynku, albowiem taki budynek nie mégtby by¢ zakwalifikowany, jako

budynek mieszkalny jednorodzinny, a tylko taka formy zabudowy mieszkaniowej zostata

dopuszczona w granicach terendw oznaczonych symbolami: 1MNU, 2MNU i 3MNU.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, ze formutujgc ustalenia dotyczgce aktu prawa miejscowego,
jakim jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nalezy, uwzglednia¢ terminologie
oraz zakres poje¢ stosowanych w uchwale przy uwzglednieniu wymagan okreslonych w § 10
zatacznika do rozporzadzenia w sprawie Zasad techniki prawodaweczej, z ktdrego jasno wynika, ze
do oznaczenia jednakowych pojeé¢ uzywa sie jednakowych okreslen, a réznych poje¢ nie oznacza

sie tymi samymi okresleniami.

Powyzsze naruszenia, stosownie do dyspozycji art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowig podstawe do
stwierdzenia niewaznosci niniejszej uchwaty w czesci dotyczgcej ustalen zawartych w ww.

jednostkach redakcyjnych uchwaty, a odnoszacych sie do budynku mieszkalno — ustugowego.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do ustalen art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. w planie

miejscowym okresla sie obowigzkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemoéw
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komunikacji i infrastruktury technicznej, przy czym konkretyzacja tego przepisu zawarta jest w § 4
pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego zgodnie, z ktérym: ,ustalenia dotyczqce zasad modernizacji,
rozbudowy i budowy systemdéw komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawierac:

a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami

oraz klasyfikacjq ulic i innych szlakéw komunikacyjnych, b) okreslenie warunkdéw powiqzan uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym, c) wskazniki w zakresie
komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku
do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych

i produkcyjnych;”.

Parametrem, o ktérym mowa § 4 pkt 9 lit. a rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest wielkos¢ charakterystyczna

dla danego urzgdzenia (Stownik Jezyka Polskiego, PWN, Warszawa, 1988 r. Il Tom, str. 602).

Tymczasem, jak wynika z ustalen zawartych w & 35 pkt 2 lit. a uchwaty, w brzmieniu: , Dla terendw
oznaczonych na rysunku planu symbolem przeznaczenia 1KDW ustala sie: (...) 2) Warunki i zasady
zagospodarowania terenu: a) szerokos¢ w liniach rozgraniczajgcych — 8 metrow zgodnie
z rysunkiem planu”, podczas szeroko$¢ drogi 1IKDW wyznaczonej na zataczniku nr 2 do uchwaty

wynosi jedynie 6 metrow.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty, doszto do powstania ewidentnej
sprzecznosci pomiedzy zapisami czesci tekstowej a czescig graficzng, co stanowi o istotnym
naruszeniu, majgcego zastosowanie w niniejszej sprawie, § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry
stanowi, ze ,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia
umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu

planu miejscowego”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada sie
zaréwno z czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 2 pkt 4
i § 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 cze$¢ tekstowa
planu stanowi tre$¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zataczniki do uchwaty. Tres¢ tych
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przepisdw wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow

czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To cze$¢ 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 Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzit, 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 czes¢ tekstowq
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumiec¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatgcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umoZliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego

(& 8 ust. 2 rozporzqdzenia). Z powotanych unormowan wynika, ze czesc¢ tekstowa planu winna

znalez¢ odzwierciedlenie w _czesci graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji, spojnosci

rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)”;

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrze$nia 2013 r., sygn. akt
Il OSK 1377/13, w brzmieniu: ,W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sqdem | 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 by¢ spdjne, co oznacza ze petny obraz rozwiqzan planistycznych

tj. przeznaczenie poszczegdlnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tgczne
odczytanie obydwu czesci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
I OZ 191/11, w brzmieniu: ,Sqd stusznie wskazat, ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych im rozwiqgzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesc¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatgczniki do uchwaty. Przepis § 8 ust. 2

rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
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zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotfqgcza sie

objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czesc

graficzna planu powinna stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc¢

Z nig sprzeczna. To czesc tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiqgzuje

wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
Il OSK 1458/11, w ktérym ,Sqgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustaleri planu" nalezy
rozumie¢ jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywac zaréwno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

— wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
Il OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzit: , Bfedne jest stanowisko skarzqcego, ze czes¢ graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i Zze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym  ustalenia czesci graficznej miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaty rady gminy sktadajgcq sie na przepis gminny w postaci

norm tekstowych. Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi wprawdzie integralng czes¢ planu,

petni jednak role stuzebng i wyjasniajgcg tekst i jest wigZzgca pod warunkiem, ze tekst planu

odsyta do rysunku lub do niego nawiqzuje. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem,

ani normg prawng i obowigzuje tylko w tgcznosci z czescig tekstowg planu. Nie moze wiec

zawierac¢ oznaczen, ktore nie znajdujg oparcia w czesci tekstowej planu.”:

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

— wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
Il SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,W tym zakresie nalezy pamietad, iz plan miejscowy
sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).

Rysunek planu jest zatem integralng czesciq planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czesc

19



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -21- Poz. 388

graficzna planu jest "uszczegdfowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszg byc
odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zardwno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych

wzgledow nie moze byc rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowg planu a rysunkiem planu. Czes¢

tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktdre nie znajdujq oparcia w czesci graficznej
planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ,W tym zakresie nalezy pamietaé, ze plan
miejscowy sktfada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzqcq. Czesc¢ graficzna planu jest "uszczegdtowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowe;.

Z tych wzgledow nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem

planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
Il SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie
z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem.
Nastepnie art. 20 ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty,
a czes¢ graficzna stanowi zatqcznik do uchwaty. 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 | oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.
Do projektu rysunku planu miejscowego dotgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, ze plan miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wiqgzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdétowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zaréwno

czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych teZz wzgleddw nie moZe byc¢ rozbieznosci pomiedzy

czescig tekstowq planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego

w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaftuje sie
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normatywnosc¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczoneqo planu, bedgcej

jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, ze cze$¢ graficzna stanowi wyjasnienie

(uzupetnienie) czesci tekstowej, to powstate w ten sposéb niescistosci mogq uniemozliwié

zastosowanie _planu _w__praktyce. Pamieta¢ bowiem trzeba, Ze miejscowy plan

zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq
ktorego w sposob wigzqcy ustala sie przeznaczenie terendw, 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 ksztattujg, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wifasnosci
nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq
one zatem zardwno podmioty wtadzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty
pozostajgce poza strukturq tej wtadzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu
Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. akt Ill RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606).
Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy tresciq uchwaty a jej czescig graficznq narusza
zasady sporzqgdzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady
gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu

z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl).”.

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaréwno z przepiséw

ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujgcej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pdin. zm.), rysunek planu miejscowego

obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostat on opisany w czesci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza réwniez 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 graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym

w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac

bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng

budowaq: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢

uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim

tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;
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— 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
przyszty 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¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zatgcznikiem graficznym

do uchwaty w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiqzuje w takim zakresie,

w jakim tekstu planu odsyta 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 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia

czesci graficznej wigzg w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowej.

Podsumowujgc, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzeczno$é pomiedzy trescig uchwaty,
a jej czescig graficzng narusza w sposéb istotny zasady sporzadzenia planu miejscowego
i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci. W tym
przypadku brak powigzania tekstu planu z rysunkiem skutkuje koniecznoscig stwierdzenia
niewaznosci w zakresie ustalen czesci tekstowej uchwaty w odniesieniu do wadliwych ustalen

zawartych w: § 35 pkt 2 lit. a uchwaty.

Zaznaczy¢ w tym miejscu nalezy, iz jednoznaczne ustalenie parametréw drég stanowi
obligatoryjne ustalenie planu miejscowego, w zwigzku z dyspozycjg art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy
0 p.z.p. oraz § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, a tym samym musi by¢ kwalifikowane jako istotne

naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, o ktérym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu nieostrego lub wewnetrznie sprzecznego,
stanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia prawa, ktére przemawia za jego
wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Wedtug § 6 zatacznika do rozporzgdzenia Prezesa Rady
Ministréow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.
poz. 283), przepisy redaguje sie tak, aby doktadnie i w sposéb zrozumiaty dla adresatéw zawartych
w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy. Takze z ,(..) zasady demokratycznego parnstwa

prawnego wywodzone sq rowniez zasady prawidtowej (przyzwoitej) legislacji, ktére nakazujq, aby
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przepisy formutowane byly w sposdéb poprawny, jasny i precyzyjny (..)” (M. Florczak-Wator

[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art.2 ).

W ocenie organu nadzoru, nie spetnia ww. kryteriow akt prawa miejscowego, cechujgcy sie
wewnetrzng sprzecznoscig. Akt normatywny powinien byé sformutowany w sposéb maksymalnie
precyzyjny i spéjny, nie pozwalajgcy na dowolnosé interpretacji i umozliwiajgcy jego zastosowanie
w konkretnej sprawie. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa
miejscowego formutuje normy powszechnie obowigzujace, ktérych adresatami sg zaréwno organy
administracyjne, jak i inne podmioty, m.in. osoby fizyczne, osoby prawne. Nie moze pozostaé
w porzadku prawnym przepis, ktéry zawiera puste odestanie, tj. taki, ktéry odwotuje sie
do nieistniejgcego fragmentu aktu normatywnego, niewtasciwej jednostki redakcyjnej,
nieistniejgcej jednostki terenowej, badZz tez wewnetrznie sprzeczny z pozostatymi ustaleniami

uchwaty.

W tym miejscu nalezy réwniez zauwazyé, ze formutujgc ustalenia w ramach uchwaty
w przedmiocie planu miejscowego nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze zasady prawidiowej
legislacji, znajdujgce podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego, majg wyrazne tto
jezykowe. Nieodtacznie z jezykiem zwigzane s3 standardy okreslonosci prawa wymagajgce
formutowania przepisow w sposéb jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP
wynika wymag, aby przepisy prawne byty formutowane w sposdb poprawny, precyzyjny i jasny.
Poprawny takze z punktu widzenia logicznego (tak tez: wyrok TK z 21 marca 2001 r. w sprawie
sygn. akt K 24/00, publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest wtasnie sens zasady okreslonosci

prawa.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iz zasady prawidtowej legislacji w orzecznictwie i doktrynie
ujmuje sie jako formalny sktadnik zasad demokratycznego panstwa prawnego i zaufania obywateli
do panstwa, o ktérym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Zasada okreslonosci prawa jest jedyng zasada
prawidtowej legislacji, ktéra ma charakter absolutny, przy czym okreslonos$é przepisdw prawa
nalezy wigza¢ z ich ,poprawnosciq”, ,precyzyjnosciq” i ,jasnoscig”. Poprawno$¢ oznacza
formutowanie przepiséw prawnych zgodnie z prawidtami jezyka polskiego i zasadami logiki
formalnej. Jasnos$¢ przepisu wigze sie z jego zrozumiatosciag dla adresatéw, w szczegdlnosci
co do tresci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych uprawnien. Precyzyjnos$¢ przepiséw polega
na jednoznacznosci w ustaleniu ich znaczenia i wskazania skutkéw prawnych, w konkretnosci

naktadanych obowigzkow i przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata
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na wyegzekwowanie. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r. (K 33/00)
stwierdzit, ze przepis tworzacy prawa lub naktadajgcy obowigzki winien byé sformutowany
W sposob pozwalajgcy jednoznacznie ustali¢, kto, kiedy i w jakiej sytuacji im podlega
oraz powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwa byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie.

Tymczasem analiza podjetej uchwaty prowadzi do wniosku, ze jest ona sprzeczna wewnetrznie,

takze w odniesieniu do innych ustalen. Skoro bowiem z § 3 ust. 2 pkt 3 uchwaty wynika, iz:

»,Na obszarze objetym planem nie zachodzg przestanki do okreslenia: (...) 3) granic i sposobow

zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajgcych ochronie, ustalonych na podstawie

odrebnych przepisow, w tym terendw godrniczych, a takze obszarow szczegdlnego zagrozenia

powodzig, obszaréw osuwania sie mas ziemnych, krajobrazow priorytetowych okreslonych
w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa;”,
podczas gdy m.in. w § 12 uchwaty zawarto ustalenia odnoszgce sie do przepisdw odrebnych
w zwigzku z potozeniem czesci obszaru w granicach Warszawskiego Obszaru Chronionego

Krajobrazu.

W tej sytuacji niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci ustalen zawartych w § 3 ust. 2 pkt 3

uchwaty.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy z 3 lutego 1995 r.
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2409), przeznaczenie gruntow lesnych
na cele nielesne, a wiec okreslenie innego niz le$ny sposobu uzytkowania gruntéw lesnych,
wymagajgce zgody, o ktdrej mowa w ust. 2 tego artykutu, mozie by¢ dokonane jedynie
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sporzgdzonym w trybie okreslonym

w przepisach ustawy o p.z.p., wczesniej zas w trybie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.

Z kolei w art. 7 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych wymieniono rodzaje gruntéw,
ktorych przeznaczenie na cele nieleSne wymaga zgody, jak réwniez okreslono organy wfasciwe
do wyrazenia takiej zgody. Przepisy te tworza zatem norme prawng regulujgcg przeznaczanie

gruntéw lesnych na cele nieles$ne. Przepis art. 7 ust. 1 tej ustawy stanowi odzwierciedlenie ogdlnej

zasady, ze jesli przeznaczenie gruntow lesnych na cele nieleShe wymaga zgody wtasciwego organu

administracji, to taka zmiana przeznaczenia moze nastapi¢ jedynie w miejscowym planie

zagospodarowania przestrzennego sporzgdzonym w okreslonym trybie. Zatem z przepisu tego

wynika expressis verbis, ze przeznaczenie gruntow le$nych na cele niele$ne poza miejscowym

planem zagospodarowania przestrzennego nie jest mozliwe.
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W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze zgoda na przeznaczenie gruntu lesnego na cele
nielesne wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy o ochronie gruntéw rolnych

i leSnych ma charakter decyzji administracyjnej, o ktérej mowa w art. 104 § 1 ustawy

z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2000, z pdzn.
zm.), zwanej dalej: ,k.p.a.” Stanowisko takie w odniesieniu do zmiany przeznaczenia gruntu
rolnego na cel nierolniczy, z szerokim przedstawieniem pogladéw w tej kwestii, zajagt NSA
w uchwale z 25 listopada 2013 r. w sprawie sygn. akt Il OPS 1/13, przy czym ma ono zastosowanie
rowniez do dokonywania zmiany przeznaczenia na cele nielesne, bowiem sam tryb zmiany
przeznaczenia gruntu leSnego na cel nielesny, jest tozsamy z trybem zmiany przeznaczenia gruntu
rolnego na cel nierolniczy i niele$ny. Ponadto w orzecznictwie wprost wskazano, ze zgoda na
zmiane przeznaczenia gruntu lesnego na cel nielesny nastepuje w formie decyzji administracyjnej,
o ktorej mowa w art. 104 § 1 k.p.a. (tak: uchwata NSA z 29 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt
I OPS 1/10; wyrok NSA z 24 listopada 1999 r., w sprawie sygn. akt || SA 995/99.)

Skoro zatem zgoda wtasciwego organu administracji na przeznaczenie gruntu lesnego na cele

nielesne jest decyzja administracyjng, a tym samym wigze wprost przy sporzadzaniu a nastepnie

uchwalaniu planu miejscowego, przy czym stosownie do dyspozycji art. 18 ust. 2 pkt 4 lit. a

ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, obecnie za$ art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p.

wydawana jest ona na potrzeby konkretnego planu miejscowego, to wywotuje ona skutki

prawne wraz z uchwaleniem planu miejscowego, w ktéorym okresla sie przeznaczenie inne niz

lesne, stosownie do wymogoéw wynikajacych z tejze decyzji.

Innymi stowy, gdyby nawet decyzje na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne
uzyskane zostaty w procedurze sporzadzania planu miejscowego to obowigzujg one do planu

miejscowego na_potrzeby ktérego zostaly wydane. Co wiecej skoro decyzje na zmiane

przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne uzyskuje sie w_danej procedurze to powyisze

oznacza, ze wilasciwy organ wydaje decyzje zezwalajace na zmiane przeznaczenia witasnie na
konkretne rozwigzania przestrzenne, ktére przewiduje sie w ramach danego planu miejscowego.

Decyzja ta konsumowana jest wiec poprzez uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, w ramach ktdrego okresla sie przeznaczenie inne niz lesne, lecz w zakresie

wynikajacym z decyzji na zmiane przeznaczenia.

Nalezy takze zauwazyc, iz z dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych

wyraznie wynika, ze do zmiany przeznaczenia gruntow dochodzi nie tyle na skutek samej decyzji
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w sprawie udzielenia zgody, lecz wskutek wejscia w Zycie postanowien miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego przewidujgcego przeznaczenie gruntow lesnych na cele
niele$ne. Jednakze sama decyzja, w tym takze wiladcze rozstrzygniecia w niej zawarte, stanowi

warunek konieczny do skorzystania przez gmine ze swoich uprawnien planistycznych, polegajgcych

na uchwaleniu planu miejscowego w okreslonym ksztafcie, tj. poprzez przyjecie konkretnych
rozwigzan przestrzennych uwzgledniajgcych takze konkretne warunki, pod ktérymi zostata
wyrazona taka zgoda. Tym samym skutecznos$¢, rozumiana jako konsumpcja, decyzji w sprawie
udzielenia zgody realizuje sie w ptaszczyznie wytgcznie normatywnej w wyniku uchwalenia aktu
prawa miejscowego (tak tez: wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 17 marca 2011 r.,

w sprawie sygn. akt Il OSK 478/10, Lex nr 1080312).

Na poparcie prawidtowej wyktadni przepisow art. 7 ust. 1 i art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych nalezy przywotaé m.in. orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 18 kwietnia 2018 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 2067/17, w ktérym Sad stwierdzit:
,Zgoda na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne nastepuje w formie decyzji
administracyjnej. Zgoda jest aktem stanowigcym konieczng podstawe do zamieszczenia
odpowiednich ustalen w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Wyrazenie zgody,
o ktorej mowa w art. 7 ust. 2 u.o.g.r.l., nastepuje na wniosek wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta). W przypadku wiec, gdy w projekcie m.p.z.p. przewidziano przeznaczenie dotychczasowych
gruntéw lesnych (rolnych) na cele nielesne (nierolnicze), wéjt (burmistrz, prezydent miasta) zwraca
sie o uzyskanie zgody na zmiane przeznaczenia tych gruntéow. Brak wymaganej zgody na
przeznaczenie gruntow lesnych (rolnych) na cele inne niz lesne (rolnicze) powoduje naruszenie
procedury uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego w tym zakresie, co w konsekwencji
stanowi przestanke uznania go za niewazny (por. wyrok NSA z 25 maja 2009 r., Il OSK 1900/08,
"Wspdlnota" 2009, nr 23, s. 39, "LEX" nr 534648). Zgoda taka jest udzielana w toku procedury

planistycznej i na potrzeby tej procedury. Zgodnie z art. 3 ust. 3 u.o.g.r.l. podmiot indywidualny

nie moze skutecznie ztozy¢ wniosku o wyrazenie zgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych
na cele nielesne (por. uchwata 7 sedziow NSA z dnia 25 listopada 2013r., Il OPS 1/13 — ONSAIWSA
2014/2/17). Oznacza to, ze "skutecznosc¢" udzielonej zgody jest zalezna od jej wykorzystania na
potrzeby sporzgdzenia planu. A zatem, zgoda na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele
nielesne udzielona na podstawie art. 7 ust. 2 pkt 5 i ust. 3 u.o.g.r.l. jest "skuteczna"”, o ile na jej

podstawie w ustaleniach planu rada gminy postanowi o zmianie przeznaczenia gruntow lesnych na
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cele nielesne i_tylko w_takim zakresie w_jakim, w_miejscowym planie zagospodarowania

przestrzennego obejmujgcym dany teren, dojdzie do zmiany przeznaczenia gruntow lesnych na

cele nielesne. Warunkiem nielesnego wykorzystania gruntow lesnych jest "skonsumowanie"

zgody w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. A wiec, aby zgoda udzielona na

podstawie art. 7 ust. 2 pkt 5 i ust. 3 u.o.g.r.l. mogta odnies¢ skutek w postaci mozliwosci
faktycznego wykorzystania gruntu lesnego na cele nielesne, konieczne jest uchwalenie (zmiana)
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory w swoich ustaleniach przeznaczy

grunty lesne na cele nielesne. Nie_moZna przyjgc tezy, iz decyzje o zgodzie na tzw. odlesnienie

gruntow lesnych dokonujg zmiany przeznaczenia tych gruntow i to w sposob trwaty ("raz na

zawsze"), gdyz wéwczas to nie_miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego okreslatby

Zmiane przeznaczenia gruntow, lecz decyzja wyrazajgca zgode na takg zmiane. Do takiego zas

whniosku nie uprawnia obowigzujgcy porzgdek prawny. Podkreslic nalezy, iz wprawdzie gmina

wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasnq odpowiedzialnos¢, a jej samodzielnos¢
podlega ochronie sqdowej, lecz granice tej samodzielnosci wyznacza zgodnos¢ z prawem wyrazona
przez obowiqzujqcy przepis - art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie
gminnym, dalej: u.s.g. Samodzielnos¢ gminy moze by¢ bowiem realizowana tylko w granicach
dozwolonych prawem. Wytgczna kompetencja rady gminy do uchwalenia planu miejscowego
wyraza sie w samodzielnym ksztaftowaniu sposobu zagospodarowania obszaru podlegajgcego jej
wtadztwu planistycznemu, pod warunkiem dziatania w granicach i na podstawie prawa, bez
naduzywania tego wtadztwa. Samodzielne ksztattowanie sposobu zagospodarowania obszaru
podlegajgcego wtadztwu planistycznemu gminy oznacza, ze gmina nawet wowczas, gdy uzyska
zgode wtasciwych organdw na zmiane przeznaczenia terendw lesnych - o okreslonej w tej zgodzie
powierzchni - na cele nieleSne moze "zaniechac" tej zmiany bqdZz dokonaé¢ w m.p.z.p. zmiany
przeznaczenia jedynie czesci tych gruntéw lesnych. Ze zgody udzielonej na podstawie art. 7 ust. 2
pkt 5 i ust. 3 u.o.g.r.l. nie wynika bowiem obowiqzek dokonania zmiany w planie miejscowym
przeznaczenia terendw lesnych na cele nielesne. Organ planistyczny nie jest zwigzany takq decyzjq i
mimo uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne, moze "odstgpic"
od dokonania zmiany przeznaczenia gruntow lesnych (w czesci lub w catosci). Sama zgoda na
zmiane przeznaczenia terenow lesnych na cele nielesne nie nakftada na jednostke samorzqgdu
terytorialnego (rade gminy) obowigzku zmiany przeznaczenia tych terenow. Jesli w miejscowym
planie  zagospodarowania przestrzennego nie zostang zamieszczone  postanowienia

0 przeznaczeniu okreslonego terenu lesnego na cele nielesne, to wowczas nie jest dopuszczalne

27



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -29- Poz. 388

wykorzystanie takich terendw — tj. terendw dla ktdrych uzyskano jedynie zgode, o jakiej mowa
w art. 7 ust. 2 pkt 5 i ust. 3 u.o.g.r.l. — na cele nielesne. Jezeli natomiast w planie przeznaczona
zostanie na cele nielesne jedynie czes¢ gruntdéw lesnych objetych zgodqg udzielong na podstawie
art. 7 ust. 2 pkt 5 i ust. 3 u.o.g.r.l., to wowczas mozliwos¢ wykorzystania gruntéw lesnych na cele
nielesne istnieje tylko i wytqcznie w zakresie tej czesci gruntow lesnych, ktdre zmienity

przeznaczenie w m.p.z.p. O tym wiec, czy i jakq czes¢ gruntow lesnych, objetych zgodg udzielong na

podstawie art. 7 ust. 2 pkt 5 i ust. 3 u.o.qg.r.l., mozna wykorzysta¢ na cele nielesne decyduje nie

powierzchnia gruntow lesnych, co do ktorej wtasciwy organ wyrazit zgode, lecz powierzchnia

gruntow lesnych, ktora uzyskata zmiane przeznaczenia na cele nieleSne w miejscowym planie

zagospodarowania przestrzenneqo, tj. taka powierzchnia gruntow lesnych, ktdra zostata

przeznaczona na realizacje okreslonych celow nielesnych (por. uchwata 7 sedziow NSA z dnia

29 listopada 2010r., Il OPS 1/10 — ONSAIWSA 2013/2/20, LEX nr 621577). Z powyzszych wzgleddéw
nie mozna skutecznie podnosic¢ — jak czyni to strona skarzqca — ze Sqd pierwszej instancji dopuscit
sie naruszenia art. 7 ust. 1 i 2 u.o.g.r.l. przez jego btedng wyktadnie i niewtfasciwe zastosowanie
przez uznanie, iz zachodzita koniecznos¢ uzyskiwania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw
lesnych na cele nielesne w czesci, w jakiej w ewidencji gruntow i budynkdw dziatki sq oznaczone

jako grunty lesne.”.

W kontekscie koniecznosci uzyskania decyzji na zmiane przeznaczenia gruntdw leSnych na cele
nieleSne organ nadzoru ponownie wskazuje, ze oprocz jej uzyskania w toku procedury
sporzgdzania konkretnego planu miejscowego, niezbedne jest réwniez przyjecie planu
miejscowego , konsumujgcego” takag zgode. Powyzsze wynika wprost z art. 7 ust. 1 i ust. 2 pkt 5

ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, w zwigzku z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Tymczasem w przedmiotowej sprawie, organ wykonawczy gminy uzyskat, w procedurze
sporzadzania przedmiotowego planu miejscowego, decyzje Nr 4/2022 Marszatka Wojewddztwa
Mazowieckiego z 3 lutego 2022 r., znak: RW-RM-I1.7151.146.2021.tK, w ramach ktérej wyrazono

zgode na zmiane przeznaczenia na cele nielesne, jednakie w sentencji ww. decyzji

przyporzadkowat, m.in. w ramach zestawienia tabelarycznego, cel projektowanego

przeznaczenia w ramach ww. planu miejscowego, ktorym sa to tereny zabudowy mieszkaniowej

jednorodzinnej i ustug (wedtug symbolu przeznaczenia MNU), badz tez tereny droég

wewnetrznych oznaczone symbolem KDW. Co wiecej wyrazajac te zgode w sentencji decyzji
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okreslono takze powierzchnie owych gruntéw lesnych objetych wyrazeniem zgody na zmiane

przeznaczenia pod konkretne przeznaczenie.

W granicach obszaru objetego planem miejscowym, zgodnie z zatgcznikiem nr 2 do uchwaty,

wchodzg m.in. dziatki oznaczone nastepujacymi numerami ewidencyjnymi:

— 331/22 z obrebu Bronistawéw, jednostka ewidencyjna Prazmdéw, o tgcznej powierzchni
0,0795 ha, w catosci stanowigca grunty lesne, dla ktérej uzyskano, w petnym wymiarze
powierzchniowym, zgode na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele inne niz lesne, pod
tereny drogi wewnetrznej (quod vide punkt | sentencji w ramach wykazu tabelarycznego
decyzji Nr 4/2022 Marszatka Wojewddztwa Mazowieckiego z 3 lutego 2022 r. wiersz pierwszy
zestawienia);

— 331/30 z obrebu Bronistawéw, jednostka ewidencyjna Prazméw, o tgcznej powierzchni
0,0527 ha, w tym w ramach powierzchni 0,0476 ha stanowigca grunty lesne, dla ktorej
uzyskano, zgode na zmiane przeznaczenia gruntéw lesnych na cele inne niz lesne, na
powierzchni 0,0476 ha, pod tereny drogi wewnetrznej (quod vide punkt | sentencji w ramach
wykazu tabelarycznego decyzji Nr 4/2022 Marszatka Wojewddztwa Mazowieckiego z 3 lutego
2022 r. wiersz szosty zestawienia);

— 331/33 z obrebu Bronistawéw, jednostka ewidencyjna Prazméw, o tgcznej powierzchni
0,0527 ha, w tym w ramach powierzchni 0,0121 ha stanowigca grunty lesne, dla ktorej
uzyskano, zgode na zmiane przeznaczenia gruntéw lesnych na cele inne niz lesne, na
powierzchni 0,0121 ha, pod tereny drogi wewnetrznej (quod vide punkt | sentencji w ramach
wykazu tabelarycznego decyzji Nr 4/2022 Marszatka Wojewddztwa Mazowieckiego z 3 lutego
2022 r. wiersz dziewigty zestawienia),

a ktore to dziatki, wbrew ww. decyzji, zostaty w przyjetym planie miejscowym przeznaczone pod

tereny zabudowy mieszkaniowej i ustug, w ramach terenu oznaczonego symbolem 2MNU.

W tej sytuacji uzna¢ nalezy, ze w omawianej sprawie doszto do istotnego naruszenia trybu
sporzadzania planu miejscowego, w zwiazku z istotnym naruszeniem art. 17 pkt 6 lit. c ustawy
0 p.z.p., albowiem zaréwno dziatka oznaczona numerem ewidencyjnym 331/22, jak i czesci
dziatek numer 331/30 i 331/33 z obrebu Bronistawéw, w granicach uzytku le$nego, nie uzyskaty

zgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nieleshe pod tereny zabudowy

mieszkaniowej jednorodzinnej i ustug, a tym samym nie moga stanowi¢ terendw oznaczonych

w przedmiotowym palnie symbolem 2MNU.
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Jezeli zatem w trakcie sporzadzania planu miejscowego doszto do zmiany projektowanych

rozwigzan przestrzennych to organ wykonawczy gminy zobligowany byt do ztozenia wniosku

0 zmiane przytoczonej powyzej decyzji Marszatka Wojewoddztwa Mazowieckiego w zakresie celu

przeznaczenia okreslonego w sentencji decyzji wyrazajacej zgode ha zmiane przeznaczenia.

Biorgc pod uwage powyzisze nalezy podkresli¢, iz zgodnie z dyspozycjg art. 7 ust. 5 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, organ wyrazajacy zgode na zmiane przeznaczenia moze
2zadac¢ od organu wykonawczego gminy ztozenia wniosku w kilku wariantach, przedstawiajacych

rézne kierunki projektowanego przestrzennego rozwoju zabudowy. Z przedmiotowego przepisu

wprost wynika, iZ organ wyrazajacy zgode na zmiane przeznaczenia w zaleznosci od réznych

rozwigzan przestrzennych moze wyrazi¢ lub odmoéwié wyrazenia takiej zgody, co oznacza, ze zgoda

na zmiane przeznaczenia dotyczy konkretnych rozwigzan przestrzennych tj. takich rozwiazan,

ktore sa przedtozone w projekcie planu miejscowego stanowigcym podstawe do wyrazenia

decyzji na zmiane przeznaczenia. Nalezy przy tym zauwazyé, ze wariantowos$¢ rozwigzan

przestrzennych ma istotne znaczenie z punktu widzenia ochrony gruntéw lesnych (ochrona przed

nadmierna intensyfikacja zabudowy).

Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w swojej uchwale 7 sedziéw
z 29 listopada 2010 r. w sprawie sygn. akt Il OPS 1/10 (publ. Centralna Baza Orzeczenn Sgddéw
Administracyjnych): ,Udzielona zgoda nie jest zgodq bezterminowq. A to chociazby z tego
powodu, iz moze zmienic sie tak stan prawny, jak i stan faktyczny na danym terenie w zakresie
zurbanizowania terenu, rozwoju okreslonych gatunkow fauny i flory, ktory bedzie przemawiat
za potrzebq ochrony pozostatych gruntow lesnych (ochrona jakosciowa i ilosSciowa gruntow
lesnych) i koniecznosciq ochrony réznorodnosci biologicznej.”. Powyzsze oznacza, iz sporzadzajgc
i uchwalajac kolejny plan miejscowy nalezy kazdorazowo analizowaé faktyczne wystepowanie

gruntéw lesnych.

Z kolei Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 13 listopada 2019 r. w sprawie
sygn. akt IV SA/Wa 1303/19 stwierdzit dobitnie, iz: ,,Jako niezasadne Sqd uznat stanowisko organu,
ze nie dotgczono do akt decyzji z 10.V.1979 r. nr 4410/20-902/1/79, wyrazajgcej zgode na zmiane
przeznaczenia. Sqgd stoi na stanowisku, ze nawet gdyby wskazana decyzja objeta dziatke nr 93, to
nie mogtaby owa zgoda zosta¢ wykorzystana w toku obecnie ocenianej procedury. Zdaniem

Sgdu organ prowadzgcy postepowanie planistyczne zwraca sie o wyrazenie zgody na zmiane

przeznaczenia w tej jednej konkretnej procedurze planistycznej.”.
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W tym miejscu nalezy podkresli¢, iz z dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i leSnych wyraznie wynika, ze do zmiany przeznaczenia gruntéw dochodzi nie tyle na skutek samej
decyzji w sprawie udzielenia zgody, lecz wskutek wejscia w zycie postanowierl miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego przewidujagcego przeznaczenie gruntéow lesnych na cele
nielesne. Jednakie sama decyzja, w tym takze witadcze rozstrzygniecia w niej zawarte, stanowi

warunek konieczny do skorzystania przez gmine ze swoich uprawniei planistycznych,

polegajgcych na uchwaleniu planu miejscowego w okreslonym ksztatcie, tj. poprzez przyjecie

konkretnych rozwigzan przestrzennych uwzgledniajgcych takie konkretne warunki, pod ktérymi

zostata wyrazona taka zgoda. Tym samym skutecznos$¢, rozumiana jako konsumpcja, decyzji

w sprawie udzielenia zgody realizuje sie w ptaszczyznie wytgcznie normatywnej w wyniku
uchwalenia aktu prawa miejscowego (tak tez: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego

z 17 marca 2011 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 478/10, Lex nr 1080312).

Na bezwzgledng konieczno$¢ uwzglednienia w  sporzagdzanym miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego warunkéw, pod ktérymi zostata wyrazona zgoda na zmiane
przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nieleSne w ramach wydanych decyzji wskazuje réwniez
judykatura. Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 9 lipca 2014 r., w sprawie sygn.
akt Il OSK 282/13, w sprawie ze skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwate Nr LVIII/1778/2009

Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 9 lipca 2009 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego dla obszaru obejmujgcego tereny Wesotej — Zielonej, Wesotej

— Grzybowej, Wesofej — Groszowki — czes¢ | konieczne jest wprowadzenie i uwzglednienie w planie

miejscowym wszystkich warunkéw zgdd okreslonych w decyzjach wtasciwych organdéw, w tym

takze przeznaczenia na jaki zostata ona udzielona, bowiem decyzje te sg wigzace dla organu
sporzgdzajgcego projekt planu miejscowego. Powyzsze stanowisko zawarte zostato m.in. na:

— str. 9 uzasadnienia ww. wyroku NSA wersy 12 — 18, w brzmieniu: ,Rowniez zarzut skargi
kasacyjnej nieuwzglednienia w planie warunkow wykorzystania zgéd na zmiane przeznaczenia
gruntow lesnych na cele nielesne, dotyczqcych okreslenia minimalnej powierzchni dziatki, oraz
dotyczqcych okreslenia minimalnej wielkosci powierzchni biologicznie czynnej (dziatek lesnych
bqdz ich czesci ewidencyjnie lesnych), powigzany z naruszeniem art. 7 ust. 2 ustawy z dnia
3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych, uznac nalezy za trafny w zakresie, w jakim

skarzgcy wigze go z niewtasciwym zastosowaniem.”;
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— str. 10 uzasadnienia ww. wyroku NSA wersy 15 — 21, w brzmieniu: ,Zgodzi¢ sie natomiast
nalezy ze stanowiskiem skarigcego kasacyjnie, ze wprowadzenie do planu miejscowego
warunkow zgdéd innych, niz okreslone w tych zgodach powoduje, ze plan miejscowy jest
niezgodny z decyzjami wyrazajgcymi zgode na zmiane przeznaczenia gruntéw. Dlatego Sqd
byt zobowiqgzany sprawdzi¢ uwzglednienie zakazow zawartych w decyzjach, dotyczgcych
gruntow lesnych objetych zaskarzonqg Uchwatqg, po to, by stwierdzi¢, czy zachowano wymogi

okreslone w przytoczonym w uzasadnieniu wyroku art. 10 ust. 1 pkt 8 u.z.p.”;

— str. 10 uzasadnienia ww. wyroku NSA wersy 30 — 33, w brzmieniu: ,Zatem, WSA w Warszawie
orzekajgcy w niniejszej sprawie byt obowigzany oceni¢ zaskarzonq Uchwate pod kgtem
uwzglednienia zawartych w w/w decyzjach warunkéw dotyczqcych zmiany przeznaczenia

gruntow lesnych na cele nielesne, objetych Planem.”.

Z kolei Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w swym wyroku z 12 grudnia 2019 r. w sprawie
sygn. akt Il OSK 307/18, stwierdzit jednoznacznie, ze: ,Nietrafne okazaty sie réwniez kolejne
zarzuty kasacyjne dotyczgce oceny Sqdu Wojewddzkiego, zgodnie z ktorq warunki zawarte
w decyzjach wyrazajgcych zgode na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne byty
wigzqce na etapie sporzqdzenia planu miejscowego i powinny zosta¢ implementowane do tresci
planu w zakresie ustalen okreslonych na podstawie art. 10 ust. 1 pkt 8 u.p.z. Sgd Wojewddzki
zasadnie uwzglednit stanowisko Wojewody, ktory wykazat w skardze, ze w zakresie czesci dziatek,
co do ktdrych uzyskano decyzje na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne, do
tresci planu nie wprowadzono warunkow zawartych w tych decyzjach, tj. nakazu, ze maksymalna
powierzchnia wytgczenia z produkcji tzw. trwatego wylesienia pod realizacje inwestycji wyniesie do
20%, nie wiecej jednak niz 400 m?, oraz warunku utrzymania trwatej uprawy lesnej na pozostatej
powierzchni. W uzasadnieniu wyroku wskazano prawidfowo, Ze Rada Miasta nie mogfa
skutecznie w niniejszej sprawie podwazac legalnosci warunkéw zawartych w omawianych

decyzjach, skoro ich nie zaskarzyta w stosownym trybie. Nie sposob zgodzic sie z zarzutami Rady

Miasta, ze warunki zawarte w decyzjach Wojewody w przedmiocie wyrazonych zqgod na

przeznaczenie wyznaczanych gruntow lesnych na cele nielesne miaty charakter niewigzgcych

zalecen. Zaznaczy¢ nalezy, ze przedmiotowe warunki stanowiqg element rozstrzygnie¢ zawartych
w decyzjach, a wyrazenie zgody na zmiane przeznaczenia okreslonych gruntéow lesnych na cele
nielesne uwarunkowane zostalo wprowadzeniem w tresci miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego ograniczen wskazanych przez Wojewode. Wedtug koncepcji
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decyzji jako aktu stosowania prawa, rozstrzygniecie — to wigzgce ustalenie konsekwencji

stosowaneqo przepisu prawa materialnego; w__tym sensie decyzja rozstrzyga sprawe

administracying co do jej istoty (zob. M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania

administracyjnego. Komentarz, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 543). W
okolicznosciach niniejszej sprawy okreslenie warunkdw w sentencji decyzji z 12 lutego 2003 r. i 23
grudnia 2004 r. jednoznacznie wyrazato wole organu zatatwiajgcego sprawe, ze sq one integralng
czescig rozstrzygnie¢ w przedmiocie zgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele
nielesne. Trafnie zatem podnosit Wojewoda, a nastepnie Sqd Wojewddzki, ze niezaskarzenie
decyzji w odpowiednim trybie skutkowato obowigzkiem wprowadzenia do tresci planu warunkow
zwigzanych ze zmianq przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne. W konsekwencji nalezato
uznad, ze ustalenia planu miejscowego — niezgodne z warunkami zawartymi w decyzjach
wyrazajgcych zgode na zmiane przeznaczenia okreslonych dziatek gruntowych — naruszajq art. 7

ust. 1just. 2u.0.g.r.l. wzw. zart. Qust. 1iart. 10 ust. 1 pkt 8 u.z.p.”.

W tej sytuacji niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci:

— czesci testowej i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 2MNU,
w granicach dziatki oznaczonej numerem ewidencyjnym 331/22 z obrebu Bronistawdw,
jednostka ewidencyjna Prazmow;

— czesci testowej i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 2MNU,
w granicach czesci dziatek, stanowigcych grunty lesne, oznaczonych numerami ewidencyjnymi
331/30i 331/33 z obrebu Bronistawdw, jednostka ewidencyjna Prazmaow,

z uwagi na istotne naruszenie trybu sporzadzania planu miejscowego, o ktérym mowa w art. 17

pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p., w zwigzku z art. 7 ust. 1 i ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie gruntéw

rolnych i lesnych.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze w § 21 ust. 1 i 3 uchwaty Nr XLV.542.2022 Rady Gminy Prazméw
z 5 grudnia 2022 r. ,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
wskazanych dziatek we wsiach Jeziorko, Krepa, Bronistawdw i Kamionka”, zawarte zostato
nastepujgce ustalenie: , 1. Urzqgdzenia infrastruktury technicznej lokalnej, mogq byc realizowane na
terenach oznaczonych symbolami MNU w sposob nie kolidujgcy z innymi ustaleniami planu

i przepisami odrebnymi o _ile nie bedzie to powodowac potrzeby zmiany przeznaczenia gruntow

na cele nielesne. (...) 3. W przypadku braku mozliwosci prowadzenia sieci infrastruktury technicznej

przez tereny drdg, dopuszcza sie prowadzenie sieci infrastruktury technicznej przez tereny
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oznaczone symbolami MNU w szczegdlnosci w pasie terenu pomiedzy wyznaczonq w planie linig

rozgraniczajgcq drogi a nieprzekraczalng linig zabudowy o ile nie bedzie to powodowac potrzeby

zZmiany przeznaczenia gruntow na cele nielesne.”.

W kontekscie powyzszego unormowania organ nadzoru ponownie wskazuje, ze tereny oznaczone
symbolem literowym MNU, nie objete niniejszym rozstrzygnieciem nadzorczym, w granicach
wystepowania gruntow lesnych, uzyskaty decyzje na zmiane przeznaczenia gruntéw lesnych na
cele inne niz lesne, pod tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i ustug, na ktorej
dopuszczalna byta realizacja infrastruktury technicznej, co potwierdza ww. decyzja Marszatka
Wojewddztwa Mazowieckiego. W tej sytuacji realizacja infrastruktury technicznej dopuszczonej na
podstawie ustalend ogdlnych oraz szczegdtowych dla tych terendw nie bedzie wymagata potrzeby
zZmiany przeznaczenia gruntow na cele nielesne. Ponadto powyzszy zapis sugeruje wystepowanie,
w granicach obszaru objetego planem miejscowym gruntéw lesnych, dla ktérych nie uzyskano
stosownej zgody, a nadto naktada w sposéb nieuprawniony (nie wynikajgcy z przepiséw prawa),
obowigzek przeprowadzenia analizy, czy realizacja zamierzenia inwestycyjnego w tym zakresie,
wymagaé¢ moze uzyskania stosownych zgdéd? Tym samym to nie z ustaled samego planu
miejscowego, lecz z tejze analizy wynika mozliwo$é, badz brak takiej mozliwosci, co jest

niedopuszczalne i wykracza poza zakres ustalen planu miejscowego.

Biorgc pod uwage wskazane powyzej okolicznosci, ustalenia zawarte w § 23 wust. 1 i 3,
w odniesieniu do sformutowania: ,(..) o ile nie bedzie to powodowac potrzeby zmiany
przeznaczenia gruntow na cele nielesne (...)” stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu

miejscowego.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, a takze majgc na uwadze dyspozycje art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy, iz
w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad oraz istotnego trybu sporzadzania
planu miejscowego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w czesci wskazanej

w sentencji niniejszego rozstrzygniecia.

Istotno$¢ naruszen nalezy przy tym kwalifikowaé, jako bezwzgledny wymadg spetnienia dyspozycji
przepisdw, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym, w tym takze przez pryzmat
rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to
naruszenia drobne, mato znaczgce, niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie

nalezy uznac takie, ktére jest mniej donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak
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niedcisto$¢ prawna czy tez btad, ktéry nie ma wptywu na istotng tres¢ 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 rozstrzygnieciu nadzorczym, majq istotny wplyw na przyjete rozwigzania
przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa

W niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzagdowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takize przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w swietle orzecznictwa
NSA i poglagdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkdéw, ktdre nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadfa uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie

nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktdw organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgddéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty

zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia prawa, jak btad lub niescistos¢ prawna niemajgca
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wptywu na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢

naruszenia znaczace, wptywajace na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np.

naruszenie przepisOw wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat, przepiséw

podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepiséw prawa

materialnego - przez wadliwa ich wyktadnie - oraz przepisow regulujacych procedure

podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczgcej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: , Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171 ust.
1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzoér nad

dziatalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedfug kryterium legalnosci.”.

Z powyziszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalnos¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziafania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wifadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wtadzy publicznej natoZzony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach

prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny by¢ scisle
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wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej
- wykraczajgce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138).”.

W powyzszej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu
miejscowego, szczegdétowo opisanego w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego,
skutkujgcego, na podstawie przepiséw art. 91 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym w zwigzku

z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci czesci uchwaty.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznos$é uchwaty Nr XLVII.542.2022
Rady Gminy Prazmdéw z 5 grudnia 2022 r. ,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla wskazanych dziatek we wsiach Jeziorko, Krepa, Bronistawdw i Kamionka”,
w czesci ustalen, o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy
art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym

zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

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

wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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