WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 05 listopada 2026 r.
WP-1.4131.301.2026

Rada Miejska w Wolominie

Rozstrzygnig¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwiagzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2026 r. poz. 662, 9121 1273)

stwierdzam niewaznos$¢
uchwaty Nr XXXIII-89/2026 Rady Miejskiej] w Wotominie z 30 wrzesnia 2026 r. w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Mostowka — czes¢ A (czes¢ Al),
w odniesieniu do ustalen:
— § 7 pkt5lit. d;
§ 11 pkt 3;
§ 19 pkt 2 lit. c;
§ 20 pkt 2 lit. c.

Uzasadnienie

Na sesji 30 wrzesnia 2026 r. Rada Miejska w Wolominie podjeta uchwate Nr XX XIII-89/2026
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Mostowka — czes¢ A (czes¢ Al).

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. 2 2026 1. poz. 538, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”, w zwiazku z art. 67 ust. 3
pkt 2 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq zmieniajgcq”.

Powyzsza uchwale wraz z dokumentacja prac planistycznych, dorgczono organowi nadzoru
7 pazdziernika 2026 r., przy piSmie Burmistrza Wotomina z 5 pazdziernika 2026 r., znak:

WOU.0711.30.2026.



W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly, organ nadzoru skierowat do Rady Miejskiej
w Wotominie zawiadomienie o wszczgciu postepowania nadzorczego z 23 pazdziernika 2026 r.,
znak: WP-1.4131.301.2026.

Ponadto, Wojewoda Mazowiecki przeprowadzil stosowne postgpowanie wyjasniajace
przy piSmie z 19 pazdziernika 2026 r., znak: WP-1.4130.1282.2026, przy czym organ nadzoru
uwzglednil wyjasnienia Burmistrza Wolomina, zawarte w pismie z 21 pazdziernika 2026 r.,
znak: WU.6721.2.2025, dotyczace ustalen planu w zakresie przeznaczenia, a takze parametrow
1 wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenéw, w odniesieniu do ustalen
studium.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
1 w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktoéw prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okre$la ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy
do zadan wilasnych gminy. Bioragc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycj¢ 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 si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg o p.z.p., procedury
planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w calo$ci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ 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 si¢ do kolejno

podejmowanych czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
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mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

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

Na wstepie uzasadnienia nalezy wskazac¢, ze Rada Miejska w Wotominie zainicjowata proces

sporzadzania planu miejscowego na podstawie uchwaty Nr XVI-47/2025 z 29 maja 2025 r.,

zmienionej uchwata Nr XXXI1I-88/2026 z 30 wrzesnia 2026 r., zatem zastosowanie w tej sprawie

znajda przepisy ustawy o p.z.p. w brzmieniu obowigzujacym po 24 wrzesnia 2023 r., tj. po wejsciu

W zycie ustawy zmieniajgce;.
W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy

0 p.z.p.:,, 2. Wplanie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztattowania zabudowy

oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng nadziemng intensywnosc
zabudowy, minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udzial powierzchni
zabudowy, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe i sposob realizacji miejsc
do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych do parkowania pojazdow zaopatrzonych w karte

parkingowq, oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow,”, co zostalo skonkretyzowane w § 7 ust. 1

pkt 9 rozporzadzenia Ministra Rozwoju 1 Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), zgodnie

z ktorym: ,, 1. Czes¢ graficzna projektu planu miejscowego zawiera: (...) 9) linie zabudowy; ”.

Tymczasem, Rada Miejska w Wolominie sformutowata ustalenia w § 7 pkt 5 lit. d uchwaty,
w brzmieniu: ,, Ustala sie nastepujgce zasady ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu oraz
ksztattowania krajobrazu: (...) 5) ustala sie nastepujqce zasady ochrony rowow odwadniajgcych
(istniejgce urzgdzenie wodne — row odkryty) oznaczonych na czesci graficznej planu symbolem

graficznym: (...) d) dla _rowow, z wylqgczeniem rowow odwadniajqcych drogi, nakazuje sie

zachowanie odleglosci zabudowy minimum 5 m od gornej krawedzi skarpy rowu;”’, podczas gdy

z rysunku planu, stanowigcego zatacznik nr 1 do ww. uchwaly wynika, iz brak linii zabudowy
od gornej krawedzi skarpy rowu. Tym samym wskaza¢ nalezy, iz ustalenia zawarte
w czeSci graficznej planu nie spelniajg wymogow art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz
§ 7 ust. 1 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, a takze § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktorym ,,2. Czesé




graficzng projektu planu miejscowego sporzadza sie w sposob umoZliwiajacy jednoznaczne

’

jej powigzanie 7 czescig tekstowq projektu planu miejscowego.’

W tym miejscu organ wskazuje, iz nie podziela stanowiska Burmistrza Wotomina, zawartego

w piSmie z 21 pazdziernika 2026 r., znak: WU.6721.2.2025, zgodnie z ktorym: ,,(...) Wyjasniajgc
sposob sformutowania ustalen zawartych w § 7 pkt 5 lit. d uchwaty, czyli zapisu: ,,dla rowow,
z wylgczeniem rowow odwadniajgcych drogi, nakazuje sie zachowanie odlegtosci zabudowy
minimum 5 m od gornej krawedzi skarpy rowu”, informujemy, zZe na rysunku planu przebieg
., istniejgcych urzqdzen wodnych — rowow odkrytych” jest informacjg planu. W ustaleniach § 7 pkt 5
tekstu planu, zgodnie z lit. a , nakazuje si¢ zachowanie cigglosci przephywu wod w rowach
odwadniajgcych, z zastrzezeniem lit. b”, a co za tym idzie nie nakazuje si¢ zachowania istniejgcego
przebiegu tych rowow. Co potwierdzajq ustalenia lit. b, zgodnie z ktorymi ,, dopuszcza si¢ przebudowe
i skanalizowanie rowow odwadniajqgcych oraz zmiany ich lokalizacji w obrebie terenu”. Wyznaczenie

linii zabudowy wzdtuz rowow istniejqcych uniemozliwitoby zmiang potozenia, a wiec dopuszczenie,

o ktorym mowi § 7 pkt 5 lit. b uchwaty. Alternatywne rozwigzanie, czyli wskazanie linii zabudowy
i ustalenie w tekscie, Ze przedmiotowe linie nie obowiqzujg w momencie zmiany lokalizacji rowu, jest
rownorzedne z sytuacjq, gdy te linie nie zostaly wyznaczone na rysunku, a w tekscie jest zapis
o koniecznosci zachowania odlegtosci od rowu, czyli z przypadkiem, ktory zostal wykorzystany
w niniejszej uchwale planu. (...), bowiem z ww. przepisdw ustawy o p.z.p. jednoznacznie wynika,

ze ustalenia w zakresie linii zabudowy naleza do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego

i winny znalez¢ swoje odzwierciedlenie zarowno w czesci tekstowej, jak i graficznej. Wskazaé

przy tym nalezy, iz ustalenia zawarte w § 7 pkt 5 lit. d uchwaty, wprowadzaja dowolnos$¢ w zakresie
lokalizacji zabudowy, w zalezno$ci od usytuowania rowow, bowiem w ramach ustalen zawartych

w § 7 pkt S lit. b uchwaty dopuszczono przebudowe i skanalizowanie rowow _odwadniajgcych

oraz zmiany ich lokalizacji w obrebie terenu.

Organ wskazuje, iz linie zabudowy w_jednoznaczny sposob winny okresla¢ mozliwos¢

sytuowania planowanej zabudowy w ramach wszystkich terendw przeznaczonych pod zabudowe,

bowiem celem wyznaczenia linii zabudowy jest jednoznaczne okreslenie obszaru tzw. "ruchu
budowlanego", na ktorym moze by¢ lokalizowana nowa zabudowa, a takze rozbudowywana

zabudowa juz istniejgca. Obszar ten musi w precyzyjny, nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci

interpretacvjnych sposob, okreslac te czesci terenu przeznaczonego pod zabudowe, na ktorych

plan dopuszcza sytuowanie budynkow.

Na konieczno$¢ powigzania czg¢sci tekstowej oraz graficznej uchwaly w zakresie linii
zabudowy, a takze na konieczno$¢ wyznaczenia linii zabudowy na rysunku planu wskazano

m.in. w wyroku:



Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 kwietnia 2016 r., sygn. akt II OSK 1973/14;
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt II OSK 2008/15;
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 czerwca 2014 r., sygn. akt IT OSK 3140/13;
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r., sygn. akt
IT SA/Wr 112/14;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 629/14;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r., sygn. akt
IT SA/Wr 112/14, w ktorym stwierdzono, ze: ,, Rozporzgdzenie w § 4 okresla wymogi co do

zawartosci czesci tekstowej planu, zas w § 7 wymogi co do czesci graficznej. Skoro zatem o linii

zabudowy mowa jest zarowno w § 4 pkt 6 rozporzgdzenia, jak i w § 7 pkt 8 rozporzgdzenia,

to ustalenia w tym zakresie powinny miec¢ odzwierciedlenie zarowno w tekscie, jak i na rysunku

planu. Zgodnie zas z § 8 ust. 2 zdanie I rozporzqdzenia, na projekcie rysunku planu miejscowego
Stosuje sig¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. W rozpoznawanej sprawie - jak
prawidtowo ustalit organ nadzoru - brak tego parametru (linii zabudowy) w zakwestionowanym
planie miejscowym w stosunku do terenow Z2 G-MU6, 722 G-MUI0 i Z2 G-UP, mimo
ze okreslenie w czesci tekstowej planu tego parametru bylo mozliwe. Ponadto, odestanie w tekscie
do rysunku planu jest w tym przypadku niewystarczajqce. "Rysunek planu jako znak graficzny nie
moze wigzac bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej z jej klasyczng budowgq:
hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu (zob. wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 23 lipca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 309/13).”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1353/14,
w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,, Bezpodstawny jest zarzut skargi kasacyjnej wskazujgcy na
dokonanie przez Sqd blednej wykiadni art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. wzw. z § 7 pkt 8 rozporzqdzenia
(...) w sprawie wymaganego zakresu projektu planu zagospodarowania przestrzennego,
poniewaz Sqd I instancji nie stwierdzit, iz linie zabudowy powinny by¢ okreslone wylgcznie na

rysunku planu, lecz podniost, Ze ustalenia planu w_zakresie wyznaczania linii_zabudowy

powinny by¢é kompletne, umoiliwiajgc ustalenie przebiegu linii zabudowy w odniesieniu

do kazidego terenu bez koniecznosci odwolywania sie do przepisow zamieszczonych w innych

aktach prawnych, ktorego to obowigzku Rada Miasta nie dopetnila.”;



— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 31 maja 2016 r., sygn. akt II OSK 3196/14, w ktérym
uznano, iz: ,,nalezy podzieli¢ konkluzje Sgdu I instancji, Ze w okolicznosciach rozpoznawanej

sprawy, nieprawidlowe wyznaczenie linii zabudowy w liniach rozgraniczajgcych tereny EW/R

i R, stanowilo naruszenie art. 28 ust. 1 u.p.z.p.”’;

Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r. w sprawie sygn.
akt IV SA/Wa 629/14, w ktéorym stwierdzono, ze: ,,Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo
parametry [ wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie
zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki intensywnosci zabudowy. Przepis ten znajduje
uszczegotowienie w § 4 pkt 6 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, na
mocy, ktorego ustalenia dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci
powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni
biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu.
Oznacza to, zZe plan miejscowy musi zawierac ustalenia, o ktorych mowa w wyzej wymienionym
przepisie, jezeli w terenie powstajq okolicznosci faktyczne uzasadniajgce dokonanie takich ustalen.
Zdaniem Sgdu taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie skoro Rada Miejska w Lomiankach,
na tych terenach ustalita projektowanq zabudowe, przy czym nie przeniosta tych ustalen na rysunek
planu. Zgodnie z art. 15 ust. 11§ 2 pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym plan miejscowy zawiera czes¢ tekstowq oraz graficzng, czes¢ tekstowa planu stanowi
tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna zalgcznik do uchwaly. Nadto w planie miejscowym stosuje sie
nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie rysunku planu miejscowego

z tekstem planu miejscowego. Z powotanych unormowan wynika, ze czes¢ tekstowa planu winna

znaleié odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznosc¢, brak korelacji oraz spojnosci

rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego. 7 takim stanem

rzeczy mamy do czynienia w przypadku zaskarzonej uchwaty.”.

W ocenie organu nadzoru, ustalenia planu dotyczace linii zabudowy powinny by¢ kompletne,
a przebieg linii zabudowy powinien by¢ mozliwy do ustalenia bez koniecznos$ci odwotywania
si¢ do przepisOw zamieszczonych w innych aktach prawnych. Jak wynika z wyroku WSA
we Wroctawiu z 11 czerwca 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 277/13: ,, Wyktadnia przepisu art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym doprowadzita sqd do wniosku,

ze obowigzkiem rady jest takie okreslenie zasad zabudowy i zagospodarowania terenu,

aby postanowienia uchwaly dalo si¢ w sposob niebudzgcy watpliwosci zinterpretowacé. Aby cel taki
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osiggngc lokalny prawodawca powinien uzywac wartosci liczbowych i fachowego stownictwa,
co stanowi¢ bedzie zobiektywizowang metode ksztaltowania ladu przestrzennego na danym terenie.”.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z 30 czerwca 2016 r., sygn. akt
IV SA/Po 13/16 wskazat, ze: ,,(...) w art. 15 ust. 2 u.p.z.p, ustawodawca wyliczyt obligatoryjne
elementy jakie musi zawierac¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Zalicza si¢ do nich
miedzy innymi przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu lub
roznych zasadach zagospodarowania oraz zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji i infrastruktury technicznej. § 8 ust. 2 rozporzqdzenia przewiduje, Ze na projekcie

rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umoZliwiajace jednoznaczne

powigzanie projektu rysunku planu miejscowego 7 projektem tekstu planu miejscowego. Bez

waqtpienia rysunek miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest integralng czescig

planu i ma tym samym moc wigZgcg. Obowigzuje w takim zakresie w jakim tekst planu odsyla

do__ustalen _planu__wyraZonych _graficznie _na__rysunku (wyrok Wojewoddzkiego Sqgdu

Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 17 lutego 2012 r., sygn. akt II SA/Bd 1011/07,
orzeczenia.nsa.gov.pl; "Planowaniei zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz", pod red.
Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2013, s. 159). Czes¢ graficzna planu jest "uszczegotowieniem" czesci
testowej i ustalenia planu muszq by¢é odczytywane lgcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci
graficznej, jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq
planu a rysunkiem planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujq
oparcia w czesci graficznej planu (wyrok Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Lublinie z dnia
13 pazdziernika 2009 r., sygn. akt II SA/Lu 393/09, orzeczenia.nsa.gov.pl). (...) Jak juz wyjasniono
powyzej art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawiera katalog obligatoryjnych elementow jakie musi zawierac
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. W pkt 6 wskazanego przepisu wsrod
obligatoryjnych elementow planu miejscowego wymieniono m.in. zasady ksztattowania zabudowy
oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako
wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,
minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca
przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq i sposob ich realizacji

oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow. Natomiast w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia wskazano,

ze ustalenia dotyczgce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu powinny zawierac w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy
w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze

gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Jednoczesnie wyjasnienia
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wymaga, ze przez obligatoryjnosc o ktorej mowa w art. 15 ust. 2 u.p.z.p. rozumie¢ nalezy jako wymaog
zamieszczenia w planie elementow wymienionych w tym przepisie wowczas, gdy okolicznosci
faktyczne dotyczqce obszaru objetego planem, wynikajgce zwtaszcza z istniejgcego lub planowanego
przeznaczenia i Ssposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajg dokonanie takich ustalen
(por. wyroki Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 23 kwietnia 2010 r., sygn. akt I OSK 311/10,
z 13 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il OSK 1566/11; z 6 wrzesnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1343/12,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl; Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red.
Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2013, s. 161-162).”.

Stwierdzi¢ nalezy zatem, iz przy podejmowaniu uchwaly. doszto do powstania ewidentnej

sprzecznosci ustalen cze$ci tekstowe] z rysunkiem planu, co stanowi o istotnym naruszeniu

art. 1S ust. 11 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zaréwno z czesci tekstowej, jak i1 czesci graficznej. Zgodnie z art. 20 ust. 1 zdanie 2 ustawy o p.z.p.
czg$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, czg$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowia

zatgczniki do uchwaty. Tres¢ tych przepiséw wyraznie wskazuje, iz cz¢$¢ graficzna planu powinna

stanowi¢ odzwierciedlenie zapiséw cze$ci tekstowe] 1 nie moze by¢ z nia sprzeczna. To cze$é

tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiazuje 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:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt II OSK
1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy si¢ z sgdem I instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna i tekstowa)
winny by¢ spojne, co oznacza Ze pelny obraz rozwigzan planistycznych tj. przeznaczenie
poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tqczne odczytanie obydwu
czesci.”;

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

— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,, Czes¢ graficzna planu powinna stanowié
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odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje
to czes¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani normg prawng
i obowigzuje tylko w tqcznosci z czescig tekstowq planu. Rysunek planu miejscowego obowigzuje
tylko w takim zakresie, w jakim zostal opisany w czesci tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢
rozbieznosci pomiegdzy czescig tekstowq planu a rysunkiem planu. Czesé tekstowa planu winna
znalezé odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznos¢, brak korelacji, spojnosci nalezy
rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego (pod. wyroki NSA
z4.12.2019 r. II OSK 3081/18, 17.11.2015 r. Il OSK 643/14, 27.09.2013 r. II OSK 1377/13,
18.03.2011 r. II OZ 191/11 i 13.02.2007 r. I OSK 508/06; wyrok WSA w Warszawie
z 27.03.2013r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdansku z 17.06.2015r. Il SA/Gd 318/14).”
(publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych).

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

z przepisOw ustawy o p.z.p., jak 1 poprzednio obowigzujacej ustawy z 7 lipca 1994 r.

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z p6zn. zm.), rysunek planu

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

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:

Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i 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 budowq:
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.”;

Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawierac czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalqcznikiem graficznym
do uchwaly 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 rowniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia czgsci graficzne;j
wiaza w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czgsci tekstowe;.

W tej sytuacji, sformutowanie ustalen zawartych w czg$ci tekstowej, odnoszacych si¢ do

odleglosci zabudowy od gornej krawedzi skarpy rowu, pomimo braku odzwierciedlenia tych

ustalen na rysunku planu oraz w zaleznos$ci od usytuowania tych rowow, stwarza¢ bedzie istotne

problemy na etapie realizacji ustalen planu, w indywidualnych postgpowaniach administracyjnych,
w ktorych bezposrednia podstawe prawng stanowi wiasnie plan miejscowy. Uniemozliwia

to prawidlowe zastosowanie planu w tym postepowaniu i stanowi o istotnym naruszeniu

art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i § 7 ust. 1 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze stanowi

o ewidentnej sprzecznosci pomiedzy zapisami czeSci tekstowej z czesScia graficzna w tym

zakresie, co stanowi o istotnym naruszeniu art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz

§ 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze, na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje

stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaly, w wadliwej czeSci, z uwagi na istotne naruszenie zasad

sporzadzania planu miejscowego.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 9 1 pkt 10 ustawy
o p.z.p. ,,2. W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...) 9) szczegdlne warunki
zagospodarowania terenow oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy, 10) zasady
modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej,”. Powyzsze
zostalo skonkretyzowane w § 4 pkt 10 i1 pkt 11 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego: ,, Ustalenia czesci tekstowej projektu
planu miejscowego formutuje si¢ zgodnie z nastepujgcymi wymogami: (...) 10) szczegolne warunki
zagospodarowania terenow oraz ograniczenia w ich uZytkowaniu zawierajq nakazy, zakazy,
dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow, 11) ustalenia dotyczgce zasad
modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej zawierajq:
a) okreslenie ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz
klasyfikacjg drog i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie powigzan uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z ukladem zewnetrznym; .

Wypehiajac ww. dyspozycje, Rada Miejska w Wolominie sformutowata ustalenia zawarte

w ramach § 11 pkt 1 i pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,, Ustala si¢ nastepujqce szczegolne warunki

zagospodarowania terenow oraz ograniczenia w__ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy:
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1) ustala sie przebieg projektowanej napowietrznej linii elektroenergetycznej 110 kV zgodnie

z zalgcznikiem graficznym planu; 2) ustala sie granice strefy ograniczen zabudowy od projektowanej

napowietrznej linii elektroenergetycznej 110 kV o szerokosci 19 m, liczonej w obie strony w poziomie

od osi linii, w ktorym ustala si¢ zagospodarowanie zgodnie z przepisami odrebnymi;”’, co znajduje

odzwierciedlenie na rysunku planu, stanowigcym zalacznik nr 1 do przedmiotowej uchwaty, podczas
gdy jednoczesnie organ uchwatodawczy sformutowat ustalenia w ramach tego samego § 11 pkt 3

uchwaty, z ktorych wynika, iz ,dopuszcza _sie likwidacje pasa technologicznego ustalonego

w pkt 2 w przypadku likwidacji napowietrznej linii energetycznej, dla ktorej zostal on ustalony”.

W konteks$cie powyzszego wskazaé nalezy, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 11 ustawy

0 p.Z.p. ,,2. W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...) 11) sposob i termin tymczasowego

zagospodarowania, urzqgdzania i uzytkowania terenow, ”.

Z przytoczonych powyzej przepisOw wynika, iz Rada Miejska w Wotominie posiadata
mozliwo§¢ wprowadzenia ustaleh w zakresie likwidacji ograniczen co do lokalizacji zabudowy,
w ramach sposobu i terminu tymczasowego zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania terenow,
jedynie w przypadku jednoznacznego natozenia obowigzku likwidacji ww. linii przy jednoczesnym

okresleniu konkretnego terminu tejze likwidacji, wyrazonego np. konkretng data, czy tez np. w formie

okreslenia liczby lat od daty wejscia w zycie planu miejscowego. Tymczasem, ustalenia o ktérych

mowa w § 11 pkt 3 uchwaly zostaly sformulowane warunkowo, na wypadek zdarzenia przyszlego

1 niepewnego.

W przypadku braku natozonego obowigzku likwidacji ww. linii, jezeli stwierdzona zostanie

faktycznie taka potrzeba, to likwidacja ustalonej w planie strefv ograniczen zabudowy moze si¢

zmaterializowa¢ jedynie poprzez zmian¢ planu, o ktérej mowa w art. 27 ustawy o p.z.p.,

z zachowaniem procedury okreslonej w art. 14 — 20 ustawy o p.z.p. Wszystkie zmiany miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego muszg by¢ dokonywane z zachowaniem procedury
planistycznej (wyrok NSA w Warszawie z 1 grudnia 2010 r., sygn. akt II OSK 1980/10).

Zgodnie z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p. kazda zmiana planu miejscowego, bez
wzgledu na jej rodzaj i zakres, wymaga wprowadzenia w takim samym trybie, jak sporzadzenie
i uchwalenie planu miejscowego. Pominigcie, bagdz niewtasciwe wykonanie ktorejs z czynnosci
proceduralnych, stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany planu i w przypadku istotnego
naruszenia — powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czgéci, na podstawie

art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. W tym przypadku ustalenia § 11 pkt 3 uchwaty umozliwiaja zmiang

planu bez zastosowania art. 27 ustawy o p.z.p. oraz z pominieciem procedury sporzadzania

1 uchwalania zmiany planu miejscowego. Organ nadzoru wskazuje, iz zmiana planu miejscowego,
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co do ustalonych w tym planie ograniczen w zagospodarowaniu i zabudowie, w tym zakaz zabudowy,
moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany tego planu.

Nalezy wyraznie podkresli¢, iz redakcja art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym zmiana
planu miejscowego nastgpuje w trybie, w jakim zostal on uchwalony, oznacza konieczno$¢
odpowiedniego stosowania regulacji dotyczacych trybu sporzadzania planu miejscowego
(art. 14 — 20 ustawy o p.z.p.). Odnosi si¢ wigc do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygni¢cia rady
gminy (Z. Niewiadomski i inni ,,Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
— Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013, str. 248-249).

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spotecznosci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw
wiadzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1 do zadan wtasnych gminy zalicza ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za§ jego ograniczenia okreslone zostaty
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wlasnosci przez wilascicieli i uzytkownikéw terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony 1 zostal szczegoétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 ust. 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem 1 uzytkowaniem terenu moze by¢ witaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ Scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i1 okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkéw
zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie doszczegoltawia,
jako nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw, okreslone w § 4

tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznos$ci zrodet prawa, przedmiotem
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regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym
bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowa¢ o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia ogolne dla poszczegodlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepiséw. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$
ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm
hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie s3 trudne do przewidzenia, stad
konieczno$¢ $cistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Stosownie do wymogéw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego. Zasady obowigzywania aktow prawa powszechnie
obowiazujacego regulowane moga by¢ wylacznie aktami rangi ustawowej. W tym miejscu nalezy
wyraznie podkresli¢, iz zamieszczanie w tresci planu norm otwartych, odsytajacych do odregbnych
1 nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak rdwniez nie wyrazajacych tresci normatywnej,
jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego porzadku prawnego 1 powoduje,
ze zamieszczane w planie normy prawa materialnego stajg si¢ w ten sposob niedookreslone.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.
. W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...) 2) zasady ochrony i ksztattowania tadu

’

przestrzennego,”. Konkretyzacj¢ ww. przepisu odnajdziemy w § 4 pkt 2 lit. a oraz lit. b
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie z ktéorym ustalenia dotyczace zasad ochrony i ksztattowania tadu
przestrzennego zawierajg okreslenie cech elementow zagospodarowania przestrzennego, ktore
wymagajg ochrony, uksztattowania lub rewaloryzacji oraz okreslenie nakazow, zakazow, dopuszczen
1 ograniczen w zagospodarowaniu terenow.

Wskazang dyspozycj¢ nalezy przy tym rozpatrywac przez pryzmat przepisu § 2 pkt 4 i pkt 5
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie z ktorym: ,, UZyte w rozporzqdzeniu okreslenia oznaczajq: (...) 4) nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow - okreslenie sposobow
zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy, 5) elementy
zagospodarowania przestrzennego - w szczegolnosci osie i punkty widokowe, dominanty kompozycji
przestrzennej, a takze charakterystyczne obiekty.”.

Skoro zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego,

1 jako taki, powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujace normy, takie jak nakazy,

zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terendow nim objetych,
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to nie powinien wprowadza¢ ustalen nie wyrazajacych zadnych norm prawnych, czy tez sformutowan
pozostajacych w sprzecznosci z innymi regulacjami, a takze uregulowan wykraczajacych poza zakres
kompetencji okreslonej w przepisach ustawy o p.z.p.

Brak wyrazenia jakiejkolwiek normy prawnej odnosi si¢ w tym przypadku do zapisow
zawartych w przywotanym powyzej § 11 pkt 3 uchwaly. W kontekscie tych zapisow nalezy
zauwazyC, ze na mocy art. 15 ust. 2 pkt 9, pkt 10 1 pkt 11 ustawy o p.z.p., szczegdlne warunki
zagospodarowania terendOw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy, zasady
modernizacji, rozbudowy i1 budowy systemow komunikacji 1 infrastruktury technicznej, a takze
sposob 1 termin tymczasowego zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania terenéw, naleza do
obowigzujacych ustalen planu miejscowego.

Tymczasem pomimo ustalenia w § 11 pkt 2 uchwaly strefy ograniczen zabudowy
od projektowanej napowietrznej linii elektroenergetycznej 110 kV, Rada Miejska w Wolominie
dopuscila jednoczesnie mozliwos¢ odstapienia od zachowania tej strefy, w przypadku likwidacji

napowietrznej linii energetycznej, bez wskazania konkretnego terminu tejze likwidacji.

Wskazane wyzej uregulowania uchwaly wykraczaja poza przyznang kompetencje
do okre$lenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad dotyczacych
modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, wyrazong
w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji
skonkretyzowano w przywotanym wyzej § 4 pkt 11 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Z kolei stosownie do dyspozycji
art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p. obligatoryjnym elementem planu miejscowego jest okreslenie
granic i sposobow zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajacych ochronie, ustalonych
na podstawie odrebnych przepiséw. Konkretyzacje przedmiotowego przepisu odnalez¢ mozemy
na gruncie § 4 pkt 8 1 § 7 ust. 1 pkt 10 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory formuluje wymogi w odniesieniu
do czgsci tekstowej i graficznej planu miejscowego. Zgodnie z rozporzadzeniem standardem przy
zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego w zakresie ustalen dotyczacych granic
1 sposobow zagospodarowania terenéw lub obiektow podlegajacych ochronie, ustalonych na
podstawie odrgbnych przepisbw, sa nakazy, =zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia
w zagospodarowaniu terenow. Obligatoryjnym elementem planu miejscowego jest rowniez
okreslenie szczegdlnych warunkow zagospodarowania terenéw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu,
w tym zakaz zabudowy, o ktérym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano zatem jednoznacznie materi¢ przekazang

do uregulowania mieszczaca si¢ w granicach wladztwa planistycznego gminy. Nakladanie
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dodatkowych obowiazkéw nie wynikajacych z obowigzujacych przepisow, a takze z pominig¢ciem
trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego, stanowi wykroczenie poza kompetencje
przyznang mocg art. 15 ust. 2 pkt 7, pkt 9 1 pkt 10 w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p. (podobne
stanowisko zajal m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 6 kwietnia 2011 r.
sygn. akt I OSK 124/11).

Nalezy zatem wskazac, 1z przytoczone powyzej zapisy planu miejscowego wykraczajg poza
dopuszczalny zakres ustalen planu okreslony zarowno w ustawie o p.z.p., jak tez w rozporzadzeniu
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego.

Naktadanie obowigzkow w postaci koniecznosci uzyskania blizej nieokreslonych zgod,
odstepstw, uwzglednienia warunkow i zasad ustalanych przez okreslone podmioty, czy tez w ramach

sformutowania ustalen o charakterze warunkowym. powstalym na wypadek zdarzenia przysziego

1 niepewnego. stanowl wykroczenie poza kompetencje przyznana moca art. 15 ust. 2 pkt 7. pkt 9

ipkt 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8, pkt 11 1 pkt 12 oraz § 7 ust. 1 pkt 10 rozporzadzenia w sprawie

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W judykaturze, poglady zbiezne z ww. stanowiskiem nadzoru podzielono, m.in.

w orzeczeniach:
—  WSA we Wroctawiu z 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 475/13;
—  WSA w Warszawie z 20 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1550/13;
—  WSA w Warszawie z 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13;
—  WSA w Warszawie z 18 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1783/13;
—  WSA w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1851/13.

Ilekro¢ bowiem ustawodawca chce wprowadzi¢ wymdg uzyskania zgody, opinii (zezwolenia
lub dokonania uzgodnien) lub uwzglednienia warunkow 1 zasad ustalanych przez okreslone
podmioty, czy tez dopuszcza stosowanie odpowiednich odstepstw, tak jak w tym przypadku, wprost
o tym stanowi w ustawie. Zadania wilasciwych organow okreslone sa w aktach rangi ustawy
1 nie mogg by¢ modyfikowane w akcie prawa miejscowego.

Tres¢ planu miejscowego nie moze zawiera¢ zapisOw nienormatywnych, w tym dotyczacych
braku stosowania ustalonych szczeg6lnych warunkéw zagospodarowania terenéw oraz ograniczen
w ich uzytkowaniu. Tymczasem ustalenia, o ktorych mowa w § 11 pkt 3 uchwaty, dopuszczajace |
de facto mozliwos¢ odstgpienia od zachowania strefy ograniczen zabudowy od projektowanej linii

elektroenergetycznej 110 kV, zostaly sformulowane na wypadek zdarzenia przyszlego

i niepewnego, co narusza ww. przepisy.
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Ponadto, dokonujac analizy przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdzit istotne

naruszenie przepisoOw art. 15 ust. 2 pkt 1 1 pkt 6 ustawy o p.z.p., a takze art. 3 pkt 2a ustawy z 7 lipca

1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2026 r. poz. 524, z pdézn. zm.), w zwiazku z art. 7 Konstytucji

RP. poprzez dopuszczenie w ramach budynku ustugowego funkcji mieszkaniowej.

Jak wynika z ustalen sformulowanych w ramach:
§ 19 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenu oznaczonego na czesci graficznej planu symbolem
IMNW-U ustala sie: 1) przeznaczenie terenu: teren zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
wolnostojgcej lub ustug; ”;
§ 20 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenu oznaczonego na czesci graficznej planu symbolem

2MNW-U ustala sie: 1) przeznaczenie terenu: teren_zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej

wolnostojgcej lub ustug; ”,

podczas gdy jednoczesnie, zgodnie z trescig:

§ 19 pkt 2 lit. ¢ uchwaty, dla terenu oznaczonego symbolem 1MNW-U ustalono ,,2) zasady

ksztattowania zabudowy i wskazniki zagospodarowania terenu: (...) c) dopuszcza sie do 1 lokalu

mieszkalnego w budynku ustugowym, przy czym jego powierzchnia nie moie byé¢ wieksza

’

niz 49% powierzchni uzytkowej tego budynku, ”;

§ 20 pkt 2 lit. ¢ uchwaty, dla terenu oznaczonego symbolem 2MNW-U ustalono ,,2) zasady

ksztattowania zabudowy i wskazniki zagospodarowania terenu: (...) c) dopuszcza sie do 1 lokalu

mieszkalnego w budynku ustugowym, przy czym jego powierzchnia nie mozie byé wieksza

niz 49% powierzchni uiytkowej tego budynku, .

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze stosownie do dyspozycji:
art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, budynkiem jest taki obiekt budowlany, ktory jest trwale
zwigzany 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 rozumiec
budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzgcy
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w ktorym

dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz _dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu

mieszkalnego i lokalu uiytkowegso o powierzchni catkowitej nieprzekraczajacej 30%

powierzchni catkowitej budynku ;.

Powyzsze oznacza, ze w ramach przeznaczenia podstawowego okreslonego jako zabudowa

mieszkaniowa jednorodzinna wolnostojaca lub ustugi dla terendw oznaczonych w planie symbolami:

IMNW-U oraz 2MNW-U, o ktérych mowa w odpowiednio w § 19 pkt 1 oraz § 20 pkt 1 uchwaty,

16



wprowadzono w_ramach budynku ustugowego, lokalizacj¢ uslug o minimalnej powierzchni

uzytkowej stanowiacej 51% oraz realizacj¢ jednego lokalu mieszkalnego, stanowigcego maksymalnie
49% powierzchni uzytkowej ww. budynku, co oznacza, ze budynek taki faktycznie nie stanowi
budynku ustlugowego, lecz budynek o funkcji mieszanej tj. ushugowo — mieszkaniowej, przy czym
kluczowym w sprawie jest fakt, iz funkcja zabudowy mieszkaniowej w granicach ww. terenow
mozliwa jest do realizacji jedynie w ramach zabudowy jednorodzinnej, nie za$ ustugowe;j.
Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, wprost
dopuszcza realizacj¢ funkcji mieszkalnej i funkcji uslugowej jednakze jedynie w ramach

budynku mieszkalnego jednorodzinnego, poprzez wydzielenie jednego lokalu mieszkalnego

i jednego lokalu uzytkowego (uslugowego) o powierzchni calkowitej nieprzekraczajacej 30%

powierzchni calkowitej budynku mieszkalnego jednorodzinnego.

W przywotanych wyzej przepisach ustawodawca okreslit zatem udziat powierzchni
calkowitej lokalu uzytkowego (uslugowego), a nie powierzchni uzytkowej, w odniesieniu
do powierzchni calkowitej budynku mieszkalnego jednorodzinnego.

Wskaza¢ przy tym nalezy, ze zarowno w przepisach m.in. ustawy Prawo budowlane oraz
w innych ustawach i rozporzadzeniach, nie zdefiniowano wprost definicji budynku ustugowego,
co nie oznacza jednak, ze mozna taki budynek w sposéb dowolny definiowac taczac i to w zblizonych
proporcjach (51%/49%) inne funkcje w tym mieszkalne, dla ktorych ustawodawca przewidzial
legalne definicje, ktore musza realizowac 1 wpisywac si¢ w ustalone przeznaczenie terenu. Ponadto

w ramach przepisu art. 3 pkt 2e ustawy Prawo budowlane, ustawodawca zaklasyfikowat ustugi

w ramach budynku uzytecznosci publicznej.

Przywolany wyzej przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane z kolei wprost stanowi

0 braku mozliwo$ci taczenia w budynku mieszkalnym jednorodzinnym funkcji mieszkaniowej

1 ustugowej o _dowolnej proporcji, bowiem jednoznacznie okresla mozliwos¢ wydzielenia lokalu

uzytkowego (ustugowego) w budynku mieszkalnym jednorodzinnym o powierzchni maksymalnie
30% powierzchni catkowitej tego budynku, nie za§ w innej, dowolnej proporcji.

Tym samym stwierdzi¢ nalezy brak podstaw prawnych umozliwiajacych sformulowanie

ustalen w ksztalcie wynikajacym z § 19 pkt 2 lit. ¢ oraz § 20 pkt 2 lit. ¢ uchwaly, bowiem funkcja

mieszkalna w ramach terenow oznaczonych symbolami: 1IMNW-U oraz 2MNW-U. zgodnie

z ustaleniami odpowiednio § 19 pkt 1 oraz § 20 pkt 1 uchwaly, moze by¢é realizowana jedynie

w_formie budynku mieszkalnego jednorodzinnego, co wynika wprost z przywolanych powvyzej

przepisoéw art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane. Co wigcej w ramach tzw. wiadztwa planistycznego

gmina nie posiada kompetencji do wprowadzenia wlasnych definicji, ktore sta¢ beda w oczywistej
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kolizji z przepisami powszechnie obowigzujacymi, co niejako uczynita Rada Miejska w Wotominie
poprzez sformutowanie ustalen w ramach § 19 pkt 2 lit. ¢ oraz § 20 pkt 2 lit. ¢ uchwaty.

W tym miejscu nalezy zauwazyC, iz ustalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego przybieraja form¢ cze¢$ciowo ogdlng - jak zasady ochrony i ksztaltowania ladu
przestrzennego, zasady ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkow budowy
systemOw komunikacji, infrastruktury technicznej, parametry i wskazniki ksztalttowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu. Natomiast w czegsSci szczegdlowe] przybieraja forme konkretng
ustalajagc bezposrednio w terenie granice obszaréw 1 linie rozgraniczajace tereny o rdznym
przeznaczeniu. W niektorych przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego moga zawiera¢ przepisy techniczno - budowlane, komplementarne w stosunku

do przepiséw zawartych w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy Prawo budowlane.

Wskaza¢ przy tym trzeba, Zze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane,
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrgbnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego organ
administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza, m.in. zgodno$¢ projektu zagospodarowania
dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego 1 innymi aktami prawa miejscowego, a takze przepisami
techniczno — budowlanymi.

Szczegdtowy zakres 1 forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny
jego zgodnos$ci z ustaleniami planu miejscowego, okresla rozporzadzenie Ministra Rozwoju
z 11 wrzesnia 2020 r. w sprawie szczegotowego zakresu i1 formy projektu budowlanego
(Dz. U. z 2022 r. poz. 1679, z p6zn. zm.), wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo
budowlane.

W judykaturze wskazuje si¢ wiec na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz
przepisow Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen
wykonawczych. Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty, wzieto pod uwage ww. okolicznosci,
w tym takze poglady Sadu Najwyzszego zawarte w wyroku z 3 pazdziernika 2002 r., sygn. akt
IIT RN 160/01, zaaprobowane przez Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniu z 22 lutego
2008 r., w sprawie sygn. akt II OSK 89/07, dotyczace rozumienia poje¢ zwartych w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego wedlug tresci, ktoéra juz zostala zdefiniowana
w pokrewnym systemowo dziale prawa, tj. definicji pojeC ,, budynku” 1 ,,budynku mieszkalnego
jednorodzinnego”, o ktorych mowa w art. 3 pkt 2 i 2a ustawy Prawo budowlane.

W kontekscie dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 1 1 pkt 6 ustawy o p.z.p., art. 3 pkt 2 i pkt 2a ustawy

Prawo budowlane, nalezy wskaza¢, ze ogdlna wilasciwo$¢ organdéw gminy w zakresie wladztwa
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planistycznego nie daje podstaw do modyfikowania legalnych definicji, poprzez wprowadzanie
takich postanowien planu miejscowego, ktore z jednej strony, beda rozszerza¢ wykonywanie prawa

wlasnos$ci nieruchomosci objetych tym planem, poprzez wprowadzenie dodatkowych mozliwosci

realizacji funkcji mieszkalnej w budynku ustugowym, ktéry faktycznie, wobec okreslonych proporcji

stanowi budynek uslugowo — mieszkaniowy. Z drugiej za$ strony, realizacja budynku, o ktérym

mowa w § 19 pkt 2 lit. ¢ oraz § 20 pkt 2 lit. uchwaly, pozostawac¢ bedzie w sprzecznosci z ustalonym

przeznaczeniem terenu, w ramach ktorego dla funkcji mieszkaniowej powsta¢ moze co najwyzej

budynek mieszkalny w formie jednorodzinnej wolnostojacej.

Przepisy ustawy o p.z.p. odnoszace si¢ do zakresu tresci planu miejscowego, w tym
w szczegolnosci w zakresie art. 15 ust. 2 pkt 1 i pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i pkt 7 lit. a
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, wyraznie stanowia, ze w planie miejscowym okresla si¢ zaréwno przeznaczenie
terendw, jak i konkretne zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania
terenu, w tym przypadku, m.in.: maksymalng i minimalng nadziemng intensywno$¢ zabudowy,
minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udziat powierzchni zabudowy,
maksymalng wysoko$¢ zabudowy, minimalng liczbe 1 sposob realizacji miejsc do parkowania, w tym
miejsc przeznaczonych do parkowania pojazdoéw zaopatrzonych w kart¢ parkingowa, oraz linie
zabudowy 1 gabaryty obiektéw. Z kolei z dyspozycji art. 15 ust. 3 pkt 8 ustawy o p.z.p. wynika,
ze w planie miejscowym mozna rowniez zawrze¢ ustalenia dotyczace sposobu usytuowania obiektow
budowlanych w stosunku do drdg 1 innych terenow publicznie dostepnych oraz do granic przyleglych
nieruchomosci, kolorystyke obiektow budowlanych oraz pokrycie dachow.

Z przytoczonych powyzej przepisdOw ustawy o p.z.p. oraz rozporzadzenia wykonawczego
wprost wynika, ze w planie miejscowym mozna zawrze¢ regulacje odnosnie: ksztattowania formy
budynku, jego proporcji, ksztaltu bryty, ksztattu dachu a takze jego kolorystyki, odlegtosci pomiedzy
poszczegolnymi budynkami, wysoko$ci gornej krawedzi elewacji frontowej, liczby kondygnacji,
maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy, minimalnego udziatu powierzchni biologicznie
czynnej. Poprzez okreslenie funkcji organ gminy moze decydowac z kolei o przeznaczeniu
poszczegbdlnych obiektow budowlanych na funkcje np. mieszkalne, ustugowe czy produkcyjne.

Obowiazujace przepisy prawa nie dajg jednak gminie uprawnienia do decydowania
o wprowadzeniu do planu miejscowego takich zapisow, ktore umozliwiaja wydzielenie lokalu
uzytkowego (ustlugowego) o powierzchni uzytkowej wskazanej w § 19 pkt 2 lit. ¢ oraz
§ 20 pkt 2 lit. ¢ uchwaly, bowiem definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego jest

jednoznaczna i wprost wynika z aktu o randze ustawowej, tj. z przepisu ustawy Prawo budowlane.
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Wobec tego nie jest mozliwe modyfikowanie tej definicji przez organy uchwatodawcze w aktach
prawa miejscowego, a wigc majacych moc powszechnie obowigzujaca na danym terenie.
Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty organ nadzoru miat na uwadze réwniez fakt, ze
w Swietle art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, przez budynek nalezy rozumie¢ taki obiekt
budowlany, ktory jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg przegrod
budowlanych oraz posiada fundamenty i dach, za§ 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, stuzacy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych,
stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng cato$¢, w ktorym dopuszcza si¢ wydzielenie nie wigcej

niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego

o powierzchni calkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni calkowitej budynku.

W $wietle przeznaczenia terenéw okreslonych w § 19 pkt 1 oraz § 20 pkt 1 uchwaty, nie jest
zatem mozliwa realizacja budynku ustugowego, o jakim mowa zaréwno w § 19 pkt 2 lit. c,
jak 1 § 20 pkt 2 lit. ¢ uchwaly, bowiem w odniesieniu do terenéw zabudowy mieszkaniowej

jednorodzinnej, powsta¢ moze co najwyzej budynek mieszkalny jednorodzinny, zdefiniowany

w art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, za§ w kontek$cie zabudowy ustugowej, powsta¢ moze
co najwyzej budynek, w ktorym faktycznie realizowang funkcja bedzie funkcja ustugowa.

Ponadto, przy dokonywaniu oceny prawnej podjetej uchwaty, wzigto pod uwage fakt,
ze przepisy nie zawieraja odrgbnych definicji poje¢ zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
wolnostojacej, blizniaczej, szeregowej, czy tez grupowej, jednakze praktyka architektoniczna,
a w $lad za nig judykatura, wypracowala zasadniczo jednolite ich rozumienie przyjmujace, ze pod
pojeciem zabudowy mieszkaniowej wolno stojacej rozumie si¢ budynki, ktére zadng $ciang
nie przylegaja do siebie nawzajem, pod pojeciem zabudowy mieszkaniowe] jednorodzinnej
blizniaczej rozumie si¢ dwa budynki, ktore stykajg si¢ jedynie ze sobg na catej dtugosci jednej
ze $cian, tworzac pary, natomiast pod pojeciem zabudowy mieszkaniowej szeregowej rozumieé
trzeba ciag poszczegolnych budynkow stykajacych si¢ ze sobg przeciwleglymi §cianami. Nie moze
przy tym budzi¢ watpliwosci, ze wszystkie elementy konstrukcyjne jednorodzinnych budynkow
mieszkalnych w zabudowie blizniaczej powinny stanowi¢ konstrukcyjnie samodzielng catos¢ 1 by¢
oddzielone od siebie przerwa dylatacyjna, poczawszy od fundamentu az do dachu, co w praktyce
oznacza, ze kazda cze¢$¢ 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, ktore posiadaja dwie odrebne czesci

w sensie technicznym.
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W przypadku zabudowy szeregowej tworzy¢ ja moze wytacznie cigg budynkow, a zatem
kazdy budynek przylegajacy 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 decydujace znaczenie maja rozwigzania konstrukcyjne.

W judykaturze przewaza rowniez poglad, ze uznanie lokali wydzielonych w budynku
mieszkalnym jednorodzinnym za odrgbne budynki jest mozliwe w przypadku, gdy obie czesci
obiektu moga funkcjonowaé w sposdb samodzielny i niezalezny od siebie nawzajem, przy
réwnoczesnym spelnianiu 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 II OSK 250/22; wyrok NSA
z 5 lutego 2020 r. w sprawie sygn. akt I OSK 2952/18; wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczen
Sadéw Administracyjnych).

Innymi slowy, jezeli dwa budynki mieszkalne sa budynkami jednorodzinnymi, tzn. posiadaja
zapisane w ustawie cechy budynku jednorodzinnego oraz przylegaja do siebie i do zadnego
innego budynku mieszkalnego jednorodzinnego, to oba te budynki sg budynkami mieszkalnymi
w zabudowie blizniacze;j.

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury wyrazone m.in. w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku w sprawie sygn. akt II SA/Gd 223/18,
zaakceptowanego nastepnie przez NSA w wyroku sygn. akt II OSK 2631/18 (publ. CBOSA),
w ktorym wyrazono poglad, ze ogo6lna wilasciwos¢ organéw gminy w zakresie wiladztwa
planistycznego nie daje podstaw do ustanawiania takich postanowien planu miejscowego, ktore
ogranicza¢ beda wykonywanie prawa wlasnosci nieruchomosci objg¢tych tym planem poprzez
ograniczenie liczby lokali mieszkalnych w odniesieniu do zabudowy mieszkalnej jednorodzinne;j
To z mocy prawa wynika, ze w budynku jednorodzinnym moze znajdowac si¢ 1 lokal mieszkalny,
2 lokale mieszkalne, 1 lokal mieszkalny i 1 lokal ustugowy, ktory zajmuje nie wigcej niz 30%
powierzchni catkowitej budynku, za$ budynek ustugowy to budynek w ramach ktérego realizowana
ma by¢ faktycznie funkcja ustugowa, wobec czego Rada Miejska w Wolominie nie posiada
kompetencji do regulowania tej kwestii w ramach miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a juz z pewnoscia regulowania tego w sposéb odmienny.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze Rada Miejska w Wotominie winna uwzglednié¢
zasadniczy element w interpretacji przepisow prawa, ktorymi jest zwigzana podejmujac uchwate
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, poprzez uwzglednienie faktu,
ze w obowigzujacej regulacji prawnej obowigzuje panstwowy i samorzadowy lad przestrzenny.

Decydujac si¢ na odejscie od panstwowego porzadku prawnego przez przejsScie na samorzadowy tad
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przestrzenny, regulacja zawarta w kazdym planie miejscowym musi pozostawaé w zgodzie
z prawem, a nadto by¢ regulacjg pelng. Przepisy prawa, a zatem obecne przepisy ustawy o p.z.p.,
przepisy wykonawcze, a takze przepisy odrgbne wyznaczaja, przedmiot pelnej regulacji miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, co oznacza, ze braki, bledne ustalenia, a takze naruszenia
przepiséw odrebnych w tym zakresie przesadzaja o naruszeniu prawa (tak tez: wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt I[I OSK 2253/15).

W kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego wskaza¢ nalezy na hierarchiczno$¢
zrodet prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP Zrédtami
powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie obowiazujacego
prawa s3 takze akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dzialania organow, ktore je
ustanowily. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja
akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdw. Zasady i tryb wydawania
aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu III Konstytucji RP wyraznie wskazuja
hierarchi¢ aktow prawnych. W §wietle tych przepisoOw ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie
wyzszym od rozporzadzen i aktow prawnych organdéw samorzadu terytorialnego. Ustanowiony
w ustawie zasadniczej zamkniety katalog zrodet prawa skonstruowany jest jednocze$nie w oparciu
o zasade hierarchicznos$ci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktow nizszego rzedu
musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu
nie moga narusza¢ przepisOw zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa
systemu zrodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej, w mysl ktérej, w razie kolizji
migdzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed
przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchicznos¢ zrodet prawa wyklucza
mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same kwestie w sposob
odmienny.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady Miejskiej w Wolominie,
musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznos$ci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ
stanowigcy, podejmujac akty prawne (zaro6wno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie
sg zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norm¢ ustawowa, musi $cisle uwzgledniaé
wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny 1 materialny

pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
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Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwojng role — formalna,

tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialna, bedgc gwarancja

spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisow. Zaréwno w doktrynie, jak roéwniez

w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze

kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.

Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob
Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlna uwage
zastuguje tu wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141):
., Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1iart. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqgcych sie do Zrodel prawa,
takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania kompetencji
prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszgcq,
ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem
mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych realizowaniu tych zadan, a takze
majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqgc, ze konstytucja zamyka system zZrodet prawa
powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

Nalezy réwniez wskazaé, iz zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2026 r.
poz. 300): ,, Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone
w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdziatach 1-7
i wdziale II, a do przepisow porzgdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba zZe odrebne
przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

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

— § 135 zalacznika do rozporzadzenia: ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujqce wyltgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134
pkt 1, oraz sprawy nalezgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134
pkt 2.7,

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia: ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza sie przepisow ustaw

oraz przepisow innych aktow normatywnych”.
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W judykaturze w sposéb bezsprzeczny wskazuje si¢ na pozycje aktdéw prawa miejscowego
w hierarchii aktow prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaly organéw samorzadu terytorialnego

jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury zrddet

prawa, musza by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowiazujgcymi (tak tez m.in.: wyrok

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt I OSK 738/09, publ.
Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych).

Kwestia zgodnosci legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres stosowania
byt przedmiotem szczegdtowych rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku
z 28 maja 2010 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 531/10 (publ. Legalis Nr 297912 tezy do wyroku),
w ktorym stwierdzono, ze: ,, I. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy
widzie¢ w swietle zasady zwigzania aktow prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe,
na gruncie ktorej tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢é zgodna z ustawami oraz
rozporzqdzeniami, jako aktami wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegotowego w celu
wykonania ustaw. Dotyczy to takze zgodnosci definicji legalnych formutowanych w akcie prawa
miejscowego i rozporzqdzeniu. Organ tworzqcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwotacé sie
do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie
mogtby powotaé si¢ na definicje zawartg w rozporzqdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ wtasnej
definicji, zawierajqc w niej elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej
w rozporzgdzeniu, nawet jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie
z pojeciami wchodzqcymi w zakres definiendum. 2. Definicje majq bezposredni zasigg przede
wszystkim w odniesieniu do aktow normatywnych, w jakich sq formutowane. Nie moze to jednak
oznaczaé, ze definicjq legalng nie mozna sig¢ postugiwac poza bezposrednim zakresem normowania
i zastosowania danego aktu, jesli zachodzi ku temu uzasadniona podstawa, wynikajgca z powigzan
przedmiotowych. W innym bowiem przypadku nalezatoby powtarza¢ takie definicje w kazdym akcie
normatywnym, co bytoby nie tylko legislacyjnie nieekonomiczne, ale takze mogtoby powodowac btedy
technicznoprawne. Uznajgc wage argumentacji systemowej, odnoszgcej sie do odrebnych gatezi
prawa czy nawet wyodrgbnionych przedmiotowo instytucji prawnych, majgcej znaczenie ogolne, ale
odnoszqgcej si¢ takze do mozliwosci zastosowania definicji, nalezy jednak wskaza¢, ze podzialy takie
nie wykluczajq korzystania z definicji legalnych ustanowionych w innych czesciach tej samej galezi
prawa. Dotyczy to takze definicji umiejscowionych w gatezi prawa administracyjnego, nawet jesli ta
galqz jest w istocie makrogalezig, prowadzqgcqg do wyodrebnienia wielu subgatezi. Powigzania
przedmiotowe pomiedzy subgateziami prawa budowlanego i prawa zagospodarowania
przestrzennego przesqdzajg nie tylko o mozliwosci, lecz takze o potrzebie korzystania

z interpretacyjnych ustalen odnoszgcych sie do ich przepisow, w tym takze do wykorzystania definicji
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legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnos¢ przedmiotowa jakiejs szczegolnej
instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby przesqdzic¢ o braku takiej mozliwosci.”.

Naczelny Sad Administracyjny wskazywal na konieczno$¢ przestrzegania legalnych definicji,
na gruncie roznych regulacji, takze w swoich wyrokach z:

— 24 lipca 2020 r. w sprawie sygn. akt I OSK 3201/19;
— 26 kwietnia 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1549/08 (wszystkie publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Zasady prawidlowej legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa
prawnego, maja wyrazne tto jezykowe. Nieodtacznie z j¢zykiem zwigzane sg standardy okreslono$ci
prawa wymagajace formutowania przepisOw w sposob jednoznaczny, precyzyjny 1 jasny.
Z art. 2 Konstytucji RP wynika wymog, aby przepisy prawne byty formutowane w sposéb 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 wlasnie sens zasady
okreslonosci prawa.

Na stosowanie legalnych definicji wskazuje rowniez doktryna. Na uwage zastuguje tu przede
wszystkim teoria precyzyjnego okreslenia definicji w wujeciu  Andrzeja Malinowskiego
(A. Malinowski, Definicje legalne w prawie polskim, ,Studia Iuridica” 2005, t. 44, s. 215-216)
zgodnie z ktora. definicjq legalng jest wypowiedz prawodawcy, ktora okresla sens, znaczenie
definiowanego wyrazu lub wyrazenia, albo podaje jednoznaczng charakterystyke definiowanego
przedmiotu. (...) Prawodawca formutuje je dla tych wyrazow (wyrazen), ktore majq pierwszoplanowe
znaczenie w tekscie prawnym, a takze tych, ktore nie sq dostatecznie jednoznaczne w kontekscie
Jjezykowym, w ktorym wystepujq w tekscie prawnym.

W tej sytuacji uznaé¢ nalezy, iz ustalenia zawarte w ramach w § 19 pkt 2 lit. ¢ oraz § 20

pkt 2 lit. ¢ uchwaly, w §wietle ustalonego przeznaczenia terenu naruszaja w sposob istotny przepisy:

art. 15 ust. 2 pkt 1 i pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, w zwiazku

z art. 7 Konstytucji RP oraz art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia

niewazno$ci uchwaly w odniesieniu do ww. ustalen.

Opisana powyzej kwestia byta juz przedmiotem stanowiska judykatury, przy czym na uwage
zashuguja tu przede wszystkim wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:
— 9 maja 2024 r., w sprawie sygn. akt VII SA/Wa 694/24,
— 9 maja 2024 r., w sprawie sygn. akt VII SA/Wa 695/24,
— 11 wrze$nia 2024 r., w sprawie sygn. akt VII SA/Wa 1528/24
— 16 pazdziernika 2024 r., w sprawie sygn. akt VII SA/Wa 1616/24;
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— 13 listopada 2024 r., w sprawie sygn. akt VII SA/Wa 2045/24.

Tozsame stanowisko wynika takze z wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 13 grudnia 2024 r., sygn. akt I OSK 2154/24, po rozpoznaniu skargi kasacyjnej
Wojewody Mazowieckiego od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z 28 czerwca 2024 r., sygn. akt VII SA/Wa 1082/24 w przedmiocie skargi Gminy Jabtonna
z 25 marca 2024 r. na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z 25 lutego 2024 r.,
znak: WNP-1.4131.25.2024, stwierdzajace niewazno$¢ czesci uchwaly Nr LVIII/669/2024 Rady
Gminy Jabtonna z 29 stycznia 2024 r. ,, w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego gminy Jabtonna dla rejonu ulic Pieknej, Zeligowskiego i Podlesnej w Chotomowie”,

w ktorym Sad stwierdzil, ze: ,,(...) W ocenie NSA, podzieli¢ naleiy stanowisko Wojewody, ze brak

bvlo podstaw do uchylenia zaskarzonego rozstrzveniecia nadzorczego we wskazanej przez Sad

1 instancji czesci. Nie mozna zgodzic¢ sie z argumentem Sqadu, zZe stwierdzenie niewaznosci § 7 pkt 2

lit. ¢ tiret pierwsze miejscowego planu zagospodarowania w odniesieniu do sformufowania

wmieszkalno-ustugowych” prowadzi w_efekcie tylko do wyeliminowania z miejscowego planu

ograniczenia w postaci maksymalnej wysokosci tego rodzaju budynkow. Tego rodzaju argument

bytby uprawniony, gdyby w innych przepisach miejscowego planu uzyte zostato ww. sformutowanie.
Sformutowanie to nie zostato jednak uzyte ani w innych przepisach miejscowego planu ani w tzw.
legendzie czesci graficznej miejscowego planu. Eliminacja z § 7 pkt 2 lit. g tiret pierwsze miejscowego
planu zagospodarowania sformutowania , ,mieszkalno-ustugowych” powoduje w konsekwencji
eliminacje tego sformutowania z calego planu, a nie tylko wyeliminowanie z przepisu planu
okreslajgcego maksymalng wysokos¢ zabudowy. Tym samym brak jest podstaw do przyjecia,
ze rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody doprowadzito do skutkow nieakceptowalnych
w demokratycznym panstwie prawnym. (...)”. NSA podzielil tym samym, stanowisko Wojewody
Mazowieckiego stwierdzajacego niewaznos¢ uchwaly Nr LVIII/669/2024 Rady Gminy Jablonna
z 29 stycznia 2024 r. ,, w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
gminy Jabtonna dla rejonu ulic Pieknej, Zeligowskiego i Podlesnej w Chotomowie”, m.in. w zakresie
ustalen § 7 pkt 2 lit. g tiret pierwsze, w odniesieniu do sformulowania: ,, (...), mieszkalno-ustugowych
(...)", z uwagi na fakt, iz , (...) w ramach ustalen czesci tekstowej przedmiotowego planu
miejscowego, zawartych w § 7 pkt 2 lit. g tiret pierwsze uchwaty, okreslono: ,, Dla terenow zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej z rownorzedng zabudowq ustugowq oznaczonych na rysunku planu
symbolami: 1.MN-U, 2.MN-U ustala sie: (...) 2) zasady ochrony i ksztattowania ladu przestrzennego,
ksztaltowania  krajobrazu oraz parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu. (...) g) ustala si¢ maksymalng wysokos¢ zabudowy: - dla budynkow

mieszkalnych, mieszkalno-ustugowych i ustugowych: 2 kondygnacje nadziemne — 9 m, (...)”,
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co oznacza, e pomimo okreslenia dla ww. terenow, jako przeznaczenie zabudowy mieszkaniowej

jednorodzinnej oraz zabudowy ustug nieucigiliwych, wprowadzono mozliwos¢ realizacji

dowolnego budynku mieszkalno - ustugowego. Tymczasem, jak wynika wprost z definicji zawartej

w art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, w budynku mieszkalnym jednorodzinnym istnieje mozliwosé

wydzielenia, m.in. jednego lokalu mieszkalnego i jednego lokalu uzytkowego (ustugowego)

o powierzchni catkowite] nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej] budynku, co oznacza,

ze powierzchnia catkowita lokalu ustugowego stanowi maksymalnie 30% powierzchni catkowitej

budynku. Powyisze oznacza brak moZliwosci tgczenia w budynku mieszkalnym jednorodzinnym

funkcji mieszkaniowej i ustugowej o dowolnej proporcji, bowiem przywolany powyZiej przepis

jednoznacznie okresla moZliwos¢ wydzielenia lokalu wuiytkowego (ustugowego) w budynku

mieszkalnym jednorodzinnym o powierzchni maksymalnie 30% powierzchni catkowitej tego

budynku, nie zas dowolnej proporcji. Innymi stowy, w ramach wskazanych powyZej regulacji, dla

terenow oznaczonych symbolami: 1.MN-U i 2.MN-U, moziliwa jest realizacja zabudowy

miesgkaniowej jednorodzinnej 7z ustugami, przy czym dopuszczalna powierzchnia lokalu

ustugowego wynika wprost z przywolanego wyzej przepisu ustawy Prawo budowlane. W zwigzku

z powyzszymi ustaleniami, w kontekscie dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., art. 3 pkt 2 i 2a
ustawy Prawo budowlane oraz § 3 pkt 2 rozporzgdzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim

powinny odpowiadac budynki i ich usytuowanie, nalezy wskazad, ze ogdlna witasciwosé organow

ominy w zakresie wladztwa planistycznego nie daje podstaw do modyfikowania definicji budynku

mieszkalnego jednorodzinnego, poprzez wprowadzanie postanowien planu miejscowego, ktore w tym

przypadku bedg rozszerzac¢ wykonywanie prawa wtasnosci nieruchomosci objetych tym planem,
z uwagi na mozliwos¢ tgczenia w ramach zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej funkcji
mieszkaniowej i ustugowej, w dowolnej proporcji. (...)”.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, a takze majac 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 sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w czesci, o ktérej mowa w petitum
niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Istotno$¢ naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym
kwalifikowa¢, jako bezwzgledny wymodg spelnienia dyspozycji przepisow, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygnigeciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszeh nalezy rowniez
kwalifikowac przez pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, Zze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,

niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
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donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwo$ci, jak niescisto§¢ prawna czy tez blad, ktory
nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu
nadzorczym, maj3 istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzadowego
przyjmuje si¢, 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 si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktére nie moga
by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza si¢ do nich miedzy innymi
naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej
podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow regulujacych
procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cia
samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa NSA 1 pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny
2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje rdwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewodzkiego 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 sig, bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkow, ktore 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 wykladnie oraz przepisow
regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata
innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Za ,, nieistotne” naruszenia prawa za$ uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty
zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak biad lub niescisto§¢ prawna niemajgca
wpltywu na materialng tres¢ uchwaty.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadoéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci

uchwaty.
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Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 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 dotyczacej 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). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi cata dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalno$ci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢
dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko, co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru mogg, zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci 1 gospodarno$ci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy
publicznej majg obowigzek dziatania na podstawie 1 w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczego6lnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ 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 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79797).

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu
wynika obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wladzy 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 rowniez, Ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wtadzy publicznej nalozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie 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).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznos$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr XXXIII-89/2026 Rady Miejskiej w Wotominie z 30 wrzesnia 2026 r. w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Mostowka — czes¢ A (czes¢ Al), w
zakresie ustalen, o ktorych mowa w petitum niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy
art. 92
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie,

z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.
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Gminie, w S$wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorg¢czenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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