WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 16 sierpnia 2024 r.
WP-1.4131.166.2024

Rada Miejska w Piasecznie

Rozstrzygnig¢cie 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 2024 r. poz. 609 1 721)

stwierdzam niewazno$¢
uchwaty Nr 68/V1/2024 Rady Miejskiej w Piasecznie z 10 lipca 2024 r. ,,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci miasta Piaseczno - Zalesie Dolne

dla obszarow dziatek nr ew. 49/4 i 46 obreb 65.”.

Uzasadnienie

Na sesji 10 lipca 2024 r. Rada Miejska w Piasecznie podj¢ta uchwale Nr 68/V1/2024
W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci miasta
Piaseczno - Zalesie Dolne dla obszarow dziatek nr ew. 49/4 i 46 obreb 65. .

Uchwatle 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.
7 2024 r. poz. 1130), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Powyzszag uchwale dorgczono organowi nadzoru 17 lipca 2024 r. przy piSmie
Burmistrza Miasta i Gminy Piaseczno z 12 lipca 2024 r., znak: RM.0711.27.2024, za§ dokumentacja
prac planistycznych dorgczono 15 lipca 2024 r., przy piSmie tego samego organu z 12 lipca 2024 r.,
znak: UiA.6721.28.1.2014.AA.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowal do Rady Miejskiej w Piasecznie zawiadomienie
0 wszczgciu postgpowania nadzorczego z 9 sierpnia 2024 r., znak: WP-1.4131.166.2024.

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

przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy



samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla
ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycj¢ art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czgsci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czes$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okres$lona 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$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatlu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujagcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro pismami z 17 czerwea 2015 r., znak:
UiA.ZP.6722.469.2015.AA, znak: UiA.ZP.6722.470.2015.AA, znak: UiA.ZP.6722.471.2015.AA,
znak: UiA.ZP.6722.472.2015.AA, znak: UiA.ZP.6722.473-485.2015.AA, a takze pismami
z 22 wrzesnia 2015 r. znak: UiA.ZP.6722.811.2015.AA, znak: UiA.ZP.6722.812.2015.AA, znak:
UiA.ZP.6722.813.2015.AA, Burmistrz Miasta 1 Gminy Piaseczno wystapit z wnioskiem

odpowiednio o zaopiniowanie i1 uzgodnienie projektu przedmiotowego miejscowego planu
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zagospodarowania przestrzennego, zas Rada Miejska w Piasecznie zainicjowata proces sporzadzania
planu miejscowego uchwata Nr 1348/XLIV/2014 z 19 marca 2014 r., zmieniong uchwalg Nr
1385/XLV/2014

z 16 kwietnia 2014 r. oraz uchwala Nr 423/XVII/2019 z 11 grudnia 2019 r. to zastosowanie,
w przedmiotowej sprawie, znajduja przepisy ustawy o p.z.p., w brzmieniu przed wejsciem w zycie
ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688).

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 1 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 spotecznos$ci lokalne majg, w zakresie okre§lonym prawem, swobod¢ dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okre$lone zostaty
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposdb wykonywania prawa wlasno$ci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nicograniczony i zostal szczegoétowo okreslony
W ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w, majagcym zastosowanie w niniejszej sprawie, rozporzadzeniu
Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. Nr 164, poz. 1587), w szczego6lnosci zas w jego
ustaleniach zawartych w § 3,4 17.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wlaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci si¢ §cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogoélnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobdw  zagospodarowania
1 warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegolawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,

okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegolnosci, wobec zasady hierarchicznos$ci zrodet prawa,
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przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego
rz¢du, ani tym bardziej regulacje planu nie moga 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 poszczegolnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisdéw. 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.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wiadzy, w tym takze Rady Miejskiej w Piasecznie, musi
mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sa zaliczane do tej
kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme ustawowg, musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny 1 materialny pomiedzy aktem
wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania
przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng rolg — formalng, tworzac podstawe
kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja spdjnosci systemu
prawa oraz koherencji tre§ciowej przepisow.

Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego
jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny
by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych si¢ do zZrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykiadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszgcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takze majqgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé, ze konstytucja

zamyka system zrodel 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 2016 r.
poz. 283) ,,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 rozdzialach 1-7
i wdziale II, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba zZe odrebne
przepisy stanowiq inaczej.”.

Zgodnie z:

— § 134 zalacznika do rozporzadzenia ,, Podstawq 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 zarzgdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujgce wylqcznie 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.”;

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza sie przepisow ustaw
oraz przepisow innych aktow normatywnych’.

Ponadto, organ nadzoru wskazuje, ze w kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego
wskaza¢ nalezy na hierarchiczno$¢ zrodet prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art.
87 Konstytucji RP zrodlami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédlami
powszechnie obowigzujacego prawa sa takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dzialania organéw, ktére je ustanowity. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dzialania tych
organow. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu II1
Konstytucji RP wyraznie wskazujg hierarchi¢ aktow prawnych. W §wietle tych przepiséw ustawa jest
aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od rozporzadzen i1 aktow prawnych organow samorzadu
terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej zamknigty katalog zrodel prawa skonstruowany
jest jednoczesnie w oparciu o zasad¢ hierarchicznosci. Z zasady tej wynika, Ze umocowanie
do wydawania aktéw nizszego rzedu musi wynika¢ z aktéw wyzszego rzedu, przy czym przepisy
zawarte w aktach nizszego rzedu nie mogg naruszac przepiséw zamieszczonych w aktach wyzszego
rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjne;,
w mys$l ktorej, w razie kolizji migdzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego
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rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchiczno$¢ zrodet
prawa wyklucza mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same kwestie
W sposob odmienny.

W judykaturze w sposéb bezsprzeczny wskazuje si¢ na pozycje aktoéw prawa miejscowego
w hierarchii aktéw prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaly organéw samorzadu terytorialnego
jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury zrodet
prawa, muszg by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujacymi (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 Sadow Administracyjnych).

Jak wskazal Wojewodzki Sad 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 jednoznaczmy, Ze norma wyzsza jest podstawq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzgdzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog 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 mial mozliwos¢ dowolnego, naruszajgcego
przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sqdu, kazde inne brzmienie obowiqzujgcej
definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej modyfikacje. Kazda dziedzina
systemu prawa postuguje si¢ wlasnym zbiorem pojec. Musi on spetniac 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 ktorej
formutuje sie teksty prawne oraz rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura,
za pomocq ktorej opisuje sig¢ tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie,
ktore mozna dowolnie ksztattowad, lecz wzglednie stabilnym skiadnikiem kultury prawnej”, (zob.
Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych 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
sformutowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowac sprzecznosci
i niejasnosci w ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ tylko do informowania o tresci
norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji prawnej oraz jej celow
i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci aktu prawa miejscowego.
Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny tgczy¢ w logiczng i spojng catosc jej
przedmiot. Nalezy podkresli¢, Ze pojecie prawne jest takze odbiciem pewnej rzeczywistosci

regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne i konieczne norm prawnych

6



oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w  procesie planowania i zagospodarowania
przestrzennego.

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

Wiele poje¢ w regulacjach dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest
ze specjalistycznego jezyka techmicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna miec
watpliwosci, zZe formutujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwoluje si¢ do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, Ze analiza tekstow prawnych
wskazuje, ze definicje formulowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stow lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definicijami doprecyzowujqcymi znaczenie zwrotow
wystepujgcych  w  jezvku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrocic¢
szczegolng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podlegtych prawu miejscowemu. Warunkiem koniecznym
(cho¢ miewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane, to znaczy
realizowane w sposob Swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja
o tym, co te normy nakazujq, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz
nalezy powtorzyé, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Kwestia zgodnosci legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres stosowania
byl przedmiotem szczegdtowych rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z 28 maja
2010 r. w sprawie sygn. akt I OSK 531/10 (publ. Legalis Nr 297912 tezy do wyroku), w ktérym
stwierdzono, ze: ,, I. Relacje migdzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widzieé
w swietle zasady zwigzania aktow prawa miejscowego ramami Stworzonymi przez ustawe,
na gruncie ktorej tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz
rozporzgdzeniami, jako aktami wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegotowego w celu

wykonania ustaw. Dotyczy to takze zgodnosci definicji legalnych formutowanych w akcie prawa
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miejscowego i rozporzqdzeniu. Organ tworzqcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwotaé sie
do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie
mogtby powolac si¢ na definicje zawartq w rozporzqdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ wiasnej
definicji, zawierajqc w niej elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej
w rozporzqdzeniu, nawet jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sig
z pojeciami wchodzgcymi w zakres definiendum. 2. Definicje majq bezposredni zasieg przede
wszystkim w odniesieniu do aktow normatywnych, w jakich sq formutowane. Nie moze to jednak
oznaczaé, ze definicjq legalng nie mozna sie postugiwaé poza bezposrednim zakresem normowania
i zastosowania danego aktu, jesli zachodzi ku temu uzasadniona podstawa, wynikajqca 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 bledy
technicznoprawne. Uznajgc wage argumentacji systemowej, odnoszgcej si¢ do odrebnych gafezi
prawa czy nawet wyodrebnionych przedmiotowo instytucji prawnych, majgcej znaczenie ogolne,
ale odnoszqcej si¢ takze do mozliwosci zastosowania definicji, nalezy jednak wskazac, ze podziaty
takie nie wykluczajq korzystania z definicji legalnych ustanowionych w innych czesciach tej samej
gatezi prawa. Dotyczy to takze definicji umiejscowionych w gatezi prawa administracyjnego, nawet
jesli ta gatqz jest w istocie makrogatezig, prowadzgcq do wyodrebnienia wielu subgalezi. Powigzania
przedmiotowe pomiedzy subgateziami prawa budowlanego i prawa zagospodarowania
przestrzennego przesqdzajq nie tylko o mozliwosci, lecz takze o potrzebie korzystania
z interpretacyjnych ustalen odnoszgcych sie do ich przepisow, w tym takze do wykorzystania definicji
legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnos¢ przedmiotowa jakiejs szczegolnej
instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby przesqdzi¢ o braku takiej mozliwosci.”.

Na konieczno$¢ przestrzegania legalnych definicji Naczelny Sad Administracyjny, na gruncie
roznych regulacji, wskazywat takze w swoich wyrokach z 24 lipca 2020 r. w sprawie sygn. akt | OSK
3201/19 oraz 26 kwietnia 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1549/08 (wszystkie publ. Centralna
Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych).

Zasady prawidlowej legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa
prawnego, majg wyrazne tlo jezykowe. Nieodlacznie z jezykiem zwigzane sg standardy okreslonosci
prawa wymagajace formutowania przepisOw w sposob jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2
Konstytucji RP wynika wymog, aby przepisy prawne byly formulowane w sposdb poprawny,
precyzyjny 1 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 zasluguje 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
Jjezvkowym, w ktorym wystepujq w tekscie prawnym.”.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy

0 p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzadza plan miejscowy zgodnie z przepisami odrgbnymi,

odnoszacymi si¢ do obszaru objetego tym planem. Tymczasem, naruszenie przepiséw odrgbnych
wynika z ustalen zawartych w § 5 pkt 12 uchwaly, w brzmieniu: ,, llekro¢ w dalszych przepisach
niniejszej uchwaty jest mowa o: (...) 12) urzgdzeniach infrastruktury technicznej — nalezy przez to

rozumie¢ urzqdzenia, sieci przesytowe i zwigzane z nimi obiekty swiadczagce niezbedne ustugi dla

jednostek przestrzenno_gospodarczych (miasto, wies, osiedle, zaklad przemystowy) w zakresie

elektroenergetyki, gospodarki wodno sciekowej, energetyki cieplnej, gazownictwa, usuwania

odpadow, telekomunikacji i tym podobne.”.

Z obowigzujacych przepisow wynika, ze obligatoryjnym elementem planu miejscowego jest
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, przy czym inwestycjami celu publicznego, o ktorych
mowa w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. sa3 m.in. urzadzenia infrastruktury technicznej do ktérych
odwotuje si¢ m.in. art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p., a wigc drogi, obiekty budowlane, urzadzenia
i przewody, o ktérych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145, z p6zn. zm.). Zgodnie z tym przepisem, zardwno
w brzmieniu na dzien podjecia uchwaty intencyjnej, jak i obowigzujacym ,, Przez budowe urzqdzen

infrastruktury technicznej rozumie sie¢ budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo

nad ziemig przewodow lub urzqdzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych,

elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych.”.

Przenoszac obowigzujgce przepisy na grunt niniejszej sprawy stwierdzi¢ nalezy,
1z z przytoczonych powyzej ustalen uchwaly wynika, ze przez urzadzenia infrastruktury technicznej
nalezy rozumie¢ urzadzenia 1 sieci przesylowe w zakresie elektroenergetyki, gospodarki
wodnosciekowej, energetyki cieplnej, gazownictwa, usuwania odpadow, telekomunikacji i tym
podobne, podczas gdy zgodnie z brzmieniem art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami

przez budowe¢ urzadzen infrastruktury technicznej rozumie si¢ réwniez budowe drogi. Ponadto,

w uchwale odwotano si¢ rowniez do obiektow swiadczgcych niezbedne ustugi dla jednostek
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przestrzenno gospodarczych, a nadto katalog tychze urzadzen okreslono, jako katalog otwarty,

w zwigzku z uzyciem sformutowania: ,,i fym podobne”.

Ustalenia uchwaly, w powyzszym zakresie., stanowia niedozwolona, z punktu widzenia

obowiazujacego porzadku prawnego., modyfikacje przepisu art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce

nieruchomosciami oraz wykraczaja poza przyznana radzie gminy kompetencije dotyczaca zakresu

ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesadza o koniecznosci ich

wylaczenia z obrotu prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych

regulacji w planie miejscowym, niz wynika to z przepisow odrgbnych.

Powyzsze ustalenia uchwaly naruszaja takze dyspozycje art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,

zobowigzujaca do sporzadzenia planu miejscowego zgodnie z przepisami odrebnymi, co stanowi
o0 istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego.

W zakresie modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato, ze
modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa (wyrok NSA
z 16 czerwca 1992 r., sygn. akt I SA 99/92, publ. ONSA 1993/2/44; wyrok NSA oz. we Wroctawiu
z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt I SA/Wr 1179/98, publ. OSS 2000/1/17). Modytikacja regulacji
ustawowych 1 ich uzupetnienie przez przepisy uchwaty moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy
wrecz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze
zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go zamieszczono, co
moze prowadzi¢ do calkowitej lub czeSciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie,
zjawisko modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych,
nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Tozsame stanowisko w zakresie powtorzenia i modyfikacji obowigzujacych przepisow,
zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 45/15;
— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 429/15;
— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 334/15;
— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 512/15;
— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 533/15;
— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 510/15;
— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 552/15.
W tym kontek$cie za niedopuszczalne uznaé¢ nalezy definiowanie poje¢cia urzadzen

infrastruktury technicznej, o ktorym mowa w ustaleniach § 5 pkt 12 uchwaty.
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Ponadto, naruszenie przepiséw odrgbnych wynika z ustalen szczegétowych dla terenu,
oznaczonego symbolem MN-U, zawartych w § 20 ust. 2 pkt 2 lit. a uchwaty, w brzmieniu:
,, 2. Ustala si¢ szczegotowe warunki i zasady ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu:

(...) 2) kgt nachylenia gtownych polaci dachowych: a) dla zabudowy mieszkaniowej, mieszkaniowo-

ustugowej oraz ustugowej - od 25° do 45° w stosunku do poziomu, dachy dwu- lub wielospadowe
przy czym dla glownych potaci nakaz jednakowych spadkow, dopuszcza sie dachy ptaskie,”.
Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybierajg forme¢ czesciowo
og6lng — jak zasady ochrony i ksztaltowania fadu przestrzennego, zasady ochrony srodowiska,
przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkéw budowy systeméw komunikacji, infrastruktury
technicznej, parametry 1 wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu.
Natomiast w czeSci szczegOtowej przybieraja forme¢ konkretng ustalajac  bezposrednio
w terenie granice obszarow 1 linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu. W niektorych

przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moga zawieraé

przepisy techniczno — budowlane, komplementarne w stosunku do przepisow zawartych

w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2024 r.
poz. 725, z pdzn. zm.).

Wskaza¢ przy tym trzeba, Zze 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$¢ projektu zagospodarowania
dzialki lub terenu oraz projektu architektoniczno — budowlanego z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i innymi aktamiprawa miejscowego, a takze przepisami
techniczno — budowlanymi.

Szczegdtowy zakres i1 forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny
jego zgodnosci z ustaleniami planu miejscowego, okresla rozporzadzenie Ministra Rozwoju
z 11 wrzes$nia 2020 r. w sprawie szczegdtowego zakresu i formy projektu budowlanego (Dz. U.
72022 r. poz. 1679, z pdzn. 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 wzigto pod uwage ww. okolicznosci, w tym takze
poglady Sadu Najwyzszego zawarte w wyroku z 3 pazdziernika 2002 r., sygn. akt III 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 poj¢¢ zwartych w miejscowych planach

zagospodarowania przestrzennego wedlug treéci, ktéra juz zostata zdefiniowana w pokrewnym
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systemowo dziale prawa, tj. definicji poje¢ ,, budynku” 1 ,, budynku mieszkalnego jednorodzinnego”,

o ktorych mowa w art. 3 pkt 2 1 2a ustawy Prawo budowlane oraz definicj¢ pojecia ,,zabudowy

jednorodzinnej” zawartg w § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim

powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie.
Ot6z 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, stanowiqcy konstrukcyjnie samodzielng calosé, w ktérym

dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej ni; dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu

mieszkalnego i lokalu uiytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajacej 30%

powierzchni catkowitej budynku;”;

— § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
1 ich usytuowanie, przez zabudowq jednorodzinng nalezy rozumiec jeden budynek mieszkalny
jednorodzinny lub zespol takich  budynkow, wraz 7 budynkami garaiowymi
i gospodarczymi.

Tymczasem, zgodnie z ustaleniami zawartymi w:

— § 6 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, Wyznacza si¢ nastepujqce tereny i ustala sie ich przeznaczenie:
1) teren zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej lub ustug, oznaczony symbolem MN-U,”;

— § 20 ust. 1 pkt 1 uchwaly, w brzmieniu: ,, /. Przeznaczenie terenu MN-U 1) zabudowa

mieszkaniowa jednorodzinna wolnostojgca, (...) ",

— § 20 ust. 2 pkt 1 1 pkt 2 lit. a uchwaty, dla terenu MN-U, w brzmieniu: ,, 2. Ustala si¢ szczegolowe

warunki i zasady ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu: 1) na jednej dzialce

budowlanej mozliwosé¢ realizacji jednego budynku mieszkalnego oraz jednego budynku

ustugowego oraz jednego budynku garazowego lub jednego budynku gospodarczego (w sumie trzy

budynki), 2) kgt nachylenia glownych potaci dachowych: a) dla zabudowy mieszkaniowej,

miesgkaniowo-ustugowej oraz ustugowej - od 25° do 45° w stosunku do poziomu, dachy dwu- lub

wielospadowe przy czym dla glownych polaci nakaz jednakowych spadkow, dopuszcza sie dachy
plaskie,”.
Biorac pod uwage zdefiniowane w § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkow

technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki 1 ich usytuowanie, pojgcie zabudowy
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Jjednorodzinnej oraz ustalenia § 20 ust. 1 pkt 1 uchwaly, to w §wietle tak okre§lonego przeznaczenia,

nie moze powstaé¢ dowolna zabudowa, w tym budynek laczacy funkcje mieszkalno — uslugowa,

lecz jedynie budvynek spelniajacy te funkcje w proporcjach okreslonych w definicji budynku

mieszkalnego jednorodzinnego, o ktorej mowa w art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane,

ti. w ramach proporcji — jeden lokal mieszkalny i jeden lokal uzytkowy o powierzchni

calkowitej nie przekraczajacej 30% powierzchni calkowitej budynku, co oznacza budynek

mieszkalny jednorodzinny.

Tym samym, wydzielenie 1 lokalu mieszkalnego i 1 ustugowego o powierzchni catkowitej

nieprzekraczajacej 30% powierzchni calkowitej budynku nie zmienia kwalifikacji takiego

obiektu, ktory w dalszym ciagu pozostawaé bedzie budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym.

W kontekscie dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., art. 3 pkt 2 1 2a ustawy Prawo
budowlane oraz § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, nalezy wskazaé, ze ogélna wiasciwos$¢ organow gminy
w zakresie wladztwa planistycznego nie daje podstaw do ustanawiania takich postanowien planu
miejscowego, ktore sformulowane beda z naruszeniem ww. przepisow.

Obowigzujace przepisy prawa nie dajg gminie uprawnienia do modyfikacji ww. poje¢ poprzez
umozliwienie realizacji zabudowy mieszkaniowo — uslugowej, w ramach terenu, na ktorym
w sposob jednoznaczny, okreslono form¢ zabudowy mieszkaniowej, realizowanej jako budynek
mieszkalny jednorodzinny, tym bardziej, ze definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego jest
jednoznaczna 1 wprost wynika z aktu o randze ustawowej, tj. z przepisu ustawy Prawo 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.

Biorgc powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, iz ustalenia uchwaty sformulowane dla
zabudowy mieszkaniowo — ustugowej dopuszczonej do realizacji na terenie MN-U, naruszaja
wymogi art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. zobowiazujacego do sporzadzenia planu miejscowego zgodnie
z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego tym planem, ktorymi w tym
przypadku sa wskazane powyzej przepisy ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. Powyzsze oznacza
naruszenie, w istotny sposéb, zasad sporzadzania planu miejscowego.

Ponadto, organ nadzoru wskazuje, iz stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p. ,, W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztattowania zabudowy
oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako
wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,

minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
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budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania i sposob ich
realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow”. Konkretyzacje wyzej przytoczonego przepisu
odnalez¢ mozemy w ustaleniach § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktdry stanowi, iz: , ustalenia dotyczqgce
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;”.

Przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. nalezy interpretowaé w ten sposob, ze jezeli

w planie przewiduje si¢ teren przeznaczony do jakiejkolwiek zabudowy, to obowigzkowo nalezy

okresli¢ wszystkie parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu.

Tymczasem, jak wynika z ustalen zawartych w:

— § 2 ust. 1 pkt 4 uchwaty, w brzmieniu: ,, /. W niniejszej uchwale ustala sie: (...) 4) 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, ",

— § 5 pkt 15 uchwaly, w brzmieniu: ,, llekro¢ w dalszych przepisach niniejszej uchwaty jest mowa o:
(...) 15) wysokosci zabudowy — nalezy przez to rozumie¢: a) wysokos¢ budynkow zgodnie

z przepisami odrebnymi, b) wysokos¢ obiektow budowlanych — nie bedgcych budynkami mierzong

’

od Sredniego poziomu terenu na obrysie obiektu do najwyzej potozonego punktu tego obiektu.”;

— § 20 ust. 3 pkt 3 i 4 uchwaly, dla terenu MN-U, w brzmieniu: ,, 3. Ustala si¢ nastepujgce warunki
i zasady ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu dla dziatki budowlanej: (...)

3) maksymalna wysokos¢ budynku: a) 12 m dla budynkow mieszkalnych oraz ustugowych o dachu

spadzistym, ale nie wigcej niz 3 kondygnacje, b) 10 m — dla budynkow mieszkalnych oraz
ustugowych o dachu ptaskim; c) 6 m dla budynkow gospodarczych i garazowych, 4) maksymalna
wysokos¢ posadowienia parteru: 0,6m,”;

— § 21 ust. 3 pkt 3 1 4 uchwaly, dla terenu U, w brzmieniu: ,,3. Ustala si¢ wskazniki dotyczqce
warunkow i zasad ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu dla kazdej dziatki

budowlanej: (...) 3) maksymalna wysokos¢ budynku: a) 12m — dla budynkow o dachu spadzistym,
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ale nie wigecej niz 3 kondygnacje nadziemne z mozliwosciq podpiwniczenia,

1

b) 10m — dla budynkow o dachu ptaskim; 4) maksymalna wysokos¢ posadowienia parteru: 0,6m,”,

ustalono wylacznie maksymalna wysoko$¢ budynkow, dopuszczonych w ramach jednostek

terenowych oznaczonych symbolami MN-U i U, podczas gdy zgodnie z ustalonym przeznaczeniem

dla tych terenow wynika, ze dopuszczono rowniez inne obiekty budowlane, tj. budowle, obiekty

1 infrastrukture towarzyszaca, w tym miejsca postojowe, infrastrukture techniczna, dojscia 1 dojazdy,

ogrodzenia 1 mala architekture.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z trescig 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo =zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu, w tym m.in. maksymalng wysoko$¢ zabudowy.

Jednoczesnie zgodnie z:

— art. 3 pkt 1 ustawy Prawo budowlane, przez obiekt budowlany nalezy rozumie¢ budynek, budowle
badz obiekt matej architektury, wraz z instalacjami zapewniajagcymi mozliwos¢ uzytkowania
obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobow budowlanych;

— art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, przez budynek nalezy rozumie¢ taki obiekt budowlany,
ktory jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegrod budowlanych
oraz posiada fundamenty i dach;

— art. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane, przez budowl¢ nalezy rozumie¢ kazdy obiekt budowlany
niebedacy budynkiem lub obiektem matej architektury, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty,
wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno stojace maszty antenowe, wolno
stojace trwale zwigzane z gruntem tablice reklamowe i urzadzenia reklamowe, budowle ziemne,
obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje
przemystowe lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie $ciekow, sktadowiska odpadow, stacje
uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych, sieci
uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze czgsci budowlane urzadzen
technicznych (kottéw, piecow przemystowych, elektrowni jadrowych, elektrowni wiatrowych,
morskich turbin wiatrowych i innych urzadzen) oraz fundamenty pod maszyny i urzadzenia, jako
odrebne pod wzgledem technicznym czesci przedmiotdw sktadajacych sig na calo$¢ uzytkows;

— art. 3 pkt 3a ustawy prawo budowlane, przez obiekt liniowy nalezy rozumie¢ obiekt budowlany,
ktorego charakterystycznym parametrem jest dlugos¢, w szczegolnosci droga wraz ze zjazdami,
droga kolejowa, wodocigg, kanal, gazocigg, -cieplociag, rurocigg, linia 1 trakcja
elektroenergetyczna, linia kablowa nadziemna i, umieszczona bezposrednio w ziemi, podziemna,

wat przeciwpowodziowy oraz kanalizacja kablowa, przy czym kable zainstalowane w kanalizacji
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kablowej, kable zainstalowane w kanale technologicznym oraz kable telekomunikacyjne
dowieszone do juz istniejacej linii kablowej nadziemnej nie stanowig obiektu budowlanego lub
jego czesci ani urzadzenia budowlanego.

Jednoczesénie nalezy zauwazy¢ ze przez zabudowe nalezy rozumie¢ budowe w rozumieniu
art. 3 pkt 6 ustawy Prawo budowlane, a wigc zabudowa zwigzana jest z wykonywaniem obiektu
budowlanego w okreslonym miejscu, a takze odbudowe, rozbudowe, nadbudowe obiektu
budowlanego. Przez zabudowe nalezy zatem rozumie¢ nie tylko realizacj¢ budynkéw, ale
réwniez pozostalych obiektow budowlanych, a wigec rowniez budowli oraz obiektéw malej
architektury.

Jak stwierdzit bowiem Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19 pazdziernika 2015 r.,
sygn. akt I OSK 2008/15 ,,(...) Naczelny Sqd Administracyjny w sktadzie orzekajgcym w niniejszej
sprawie w calosci przychyla si¢ do stanowiska przyjetego w wyroku Naczelnego Sqdu

Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2015 r., Il OSK 2196/13, iz pojecie ""zabudowy" jest pojeciem

szerszym niz pojecie ""budynku'’. W swietle art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo

budowlane (Dz. U. 7 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami budowlanymi sqg budynki, budowle

i__obiekty malej architektury. Nie sposob odmowié trafnosci poglgdowi formutowanemu

w orzecznictwie, iz obowiqgzek okreslenia w planie zasad ksztattowania zabudowy dotyczy nie tylko
budynkow, lecz rowniez innych obiektow budowlanych w rozumieniu przepisow Prawa budowlanego,
zatem przyjecie definicji wysokosci zabudowy odnoszqgcej si¢ wytgcznie do budynkow powodowatoby,
iz dokonywanie pomiaru wysokosci innych obiektow budowlanych mogloby by¢ niewykonalne
(por. wyroki NSA: z 28 listopada 2014 r., Il OSK 1562/13; z 28 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1549/08).
Trafnie zauwaza sie rowniez, ze do pojecia warunkow "zabudowy" nawiqzuje przepis art. 59 ust. 1
up.z.p., w ktorym jest mowa o koniecznosci uzyskania decyzji ustalajgcej warunki zabudowy
w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i inwestor planuje
zmianeg zagospodarowania terenu, polegajgcq na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu
innych robot budowlanych, a takze zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czesci. W rozumieniu tego przepisu "zabudowgq" jest wigc nie tylko budowa budynku, lecz rowniez
budowa innego obiektu budowlanego. Przyznaé nalezy zatem racje organowi nadzoru, ktory
w odpowiedzi na skarge kasacyjna zasadnie wywodzi, Ze wysokos¢ zabudowy nie moze byc
utozsamiana z wysokosciq budynkow, gdyz w sktad zabudowy mogq wchodzi¢ takze inne obiekty
budowlane. Z powyzszego wynika, Ze ustalenie, iz w zaskarzonej uchwale definicje wysokosci
zabudowy zawezono do definicji wysokosci budynku uprawniato Sqd I instancji do stwierdzenia,
iz rozstrzygniecie organu nadzoru stwierdzajgce niewaznos¢ § 2 pkt 13 miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego podjete zostalo z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. (...)
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Prawidlowa wyktadnia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w zwigzku z § 4 pkt 6 rozporzqdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zatem
prowadzi do wniosku, ze zdefiniowanie w planie miejscowym wysokosci zabudowy polega
na przyjeciu ustalen okreslajqcych gabaryty i wysokos¢ projektowanej zabudowy, nie zas dotyczgcych
okreslenia sposobu pomiaru wysokosci budynkow, ktory w sposob wigzqcy okreslony zostat w § 6
rozporzgdzenia w sprawie warunkow technicznych. Zgodnie bowiem z tym przepisem, wysokosc
budynku, stuzqcq do przyporzgdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagan rozporzgdzenia,
mierzy sie od poziomu terenu przy najnizej potoZomym wejsciu do budynku lub jego czesci,
znajdujgcym si¢ na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gornej powierzchni najwyzej
potozonego stropu, tgcznie z grubosciq izolacji cieplnej i warstwy jq ostaniajgcej, bez uwzgledniania
wyniesionych ponad te plaszczyzne maszynowni dzwigow i innych pomieszczen technicznych, bgdz
do najwyzej potozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego sie
bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi. Tres¢ § 6 rozporzqdzenia
w sprawie warunkow technicznych, w jego brzmieniu obowigzujgcym od dnia 8 lipca 2009 r.
wskazujgcym na to, Ze "wysokos¢ budynku, stuzgcq do przyporzgdkowania temu budynkowi

”

odpowiednich wymagan rozporzqdzenia, mierzy sie..." istotnie wskazuje, co akcentowane jest
w skardze kasacyjnej, ze zamiarem ustawodawcy byto stosowanie zawartej w nim definicji do sytuacji
zwigzanych z oceng spetnienia przez budynek wymagan zawartych w tym rozporzqdzeniu. Trudno
jednak zrozumiel, co skarigcy ma na uwadze stawiajgc stanowczq teze, ze stosowanie tej definicji
jest ograniczone wylqcznie do tego rodzaju sytuacji. Zgodnie z art. 35 ust. 1 Prawa budowlanego,
wlasciwy organ przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe Ilub odrebnej decyzji
o zatwierdzeniu projektu budowlanego sprawdza, m.in., zgodnos¢ projektu budowlanego
z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (albo decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu) oraz zgodnosc
projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym przepisami techniczno-
budowlanymi. W zwigzku z tym, Ze na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego sporzqdza sie projekt budowlany, to ustalenia te nie mogq pozostawac w sprzecznosci
z normami prawnymi zawartymi w rozporzgdzeniu wykonawczym do ustawy - Prawo budowlane.”.
W $wietle przytoczonych powyzej przepisow nalezy wskazaé, iz okreslenie wysokos$ci
zabudowy jest obligatoryjnym elementem konstrukcyjnym planu miejscowego i jednym
z zasadniczych instrumentow ksztaltowania tadu przestrzennego w terenie. Obowiazek okreslenia
w planie zasad ksztaltowania zabudowy niewatpliwie dotyczy nie tylko budynkéw, lecz rowniez

innych obiektow budowlanych w rozumieniu przepisow ustawy Prawo budowlane. Ustalenie

wysokosci zabudowy odnoszacej si¢ wytacznie do niektorych obiektéw budowlanych (wytacznie
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budynkéw) powoduje, ze gmina nie realizuje swojego obowigzku w ramach przyznanej wytacznej
kompetencji do ksztaltowania zabudowy 1 tadu przestrzennego. Ustalenie tego parametru shuzy
precyzyjnemu okresleniu granicy inwestowania w przestrzeni. Uchylenie si¢ od obowigzku
okreslenia wysoko$ci zabudowy, w odniesieniu do wszystkich obiektow budowlanych tworzacych
zabudowe na terenie obj¢tym planem, mimo ze plan przewiduje mozliwo$¢ ich realizacji powoduje,
ze kompetencja nalezna gminie zostaje w sposob nieuprawniony przekazana innym podmiotom
(organom budowlanym, inwestorom). Z tych wzgledow ustalenia dotyczace mozliwosci realizacji
zabudowy bez okreslenia parametru wysokosci tej zabudowy dla wszystkich obiektow budowlanych
dopuszczonych w planie miejscowym, tj. nie tylko budynkow, ale rowniez budowli 1 obiektow matej
architektury, w istotny sposob prowadzi do naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w zwigzku
z § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto, organ nadzoru wskazuje, ze wszelkie parametry ksztalttowania zabudowy
1 wskazniki zagospodarowania terenu winny by¢ sparametryzowane w sposob jednoznaczny,
a obligatoryjnos¢ ustalen, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p. nalezy traktowac
w nawigzaniu do obszaru objetego planem miejscowym oraz rozwigzan w nim przyjetych. Powyzsze
oznacza, iz w sytuacji wprowadzenia, np. zakazu zabudowy, rozumianego, jako brak mozliwosci
realizacji wszelkich obiektéw budowlanych, brak przestanek do formutowania ustalen, o ktorych
mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. 1 § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Jednakze w sytuacji, w ktorej
w planie dopuszczono do mozliwos$ci realizacji réznych obiektéw budowlanych, niezbgdne jest
sprecyzowanie ich gabarytow. Okreslany w planie miejscowym parametr, tj. wysoko$¢ zabudowy
jest pojeciem zbiorczym 1 zawiera pojecia dotyczgce wysokosci szeregu obiektow stanowigcych
zabudowe, w tym takze budynkow. Budynki i budowle, stosownie do dyspozycji art. 3 pkt 1 ustawy
Prawo budowlane, stanowig roéwniez obiekty budowlane. Zdaniem organu nadzoru okreslenie
maksymalnej wysoko$ci zabudowy wynika¢ moze z juz uksztaltowanej wysokosci istniejacych
obiektow 1 zamiaru kontynuowania takiej wysokosci zabudowy, jak rowniez z checi wprowadzenia
nowych zatozen ksztaltowania tadu przestrzennego, podyktowanego wzgledami architektonicznymi.

Stanowisko, w zakresie obligatoryjnych ustalen planu miejscowego, okreslonych w art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., znajduje swoje odzwierciedlenie, m.in. w prawomocnym orzeczeniu:
— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK

704/17,

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 grudnia 2019 r., sygn. akt I OSK 242/18.
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W tym stanie rzeczy organ nadzoru wskazuje, ze brak okreslenia wskaznika maksymalne;j
wysokosci zabudowy dla wszystkich dopuszczonych w planie miejscowym obiektow budowlanych,
w tym rowniez budowli, czy tez obiektow towarzyszacych, infrastruktury technicznej, ogrodzen
1 obiektow malej architektury, stanowi o istotnym naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz
§ 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

W tym miejscu organ nadzoru ponownie wskazuje, ze jedng z podstawowych zasad
sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowal w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie
z ktorym wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy

cze$¢ tekstowq 1 graficzng, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi

sie do obszaru objetego planem miejscowym.

Biorac pod uwage przytoczone powyzej przepisy ustawy o p.z.p. oraz biorgc pod uwagg fakt,
iz w odniesieniu do obszaru obj¢tego planem miejscowym, stwierdzono wystepowanie gruntow
lesnych, jednoznacznie wskazaé nalezy, iz w zwiagzku z dyspozycjg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
zastosowanie begda tu mialy przepisy ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych
i le$nych (Dz. U. z 2024 r. poz. 82 - w brzmieniu obowigzujacym w dacie podj¢cia uchwaty).

Zgodnie z ww. ustawg gruntami le$Snymi, sg grunty: okre$lone jako lasy w przepisach o lasach,
zrekultywowane dla potrzeb gospodarki lesnej oraz pod drogami dojazdowymi do gruntéw lesnych
(art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych).

Z kolei zgodnie z art. 3 ustawy z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2024 r. poz. 530 —
w brzmieniu obowigzujagcym w dacie podjecia uchwaty), lasem jest grunt:

— o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscig lesng (uprawami lesnymi)
drzewami i krzewami oraz runem le$nym - lub przejSciowo jej pozbawiony: przeznaczony
do produkgcji lesnej lub stanowigcy rezerwat przyrody lub wchodzacy w sktad parku narodowego
albo wpisany do rejestru zabytkow;

— zwigzany z gospodarkg le$na, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki lesnej: budynki
1 budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatu przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny
pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca sktadowania drewna, a takze
wykorzystywany na parkingi le$ne i urzadzenia turystyczne.

Skoro zatem ustawodawca, wskazuje na wymog uwzglednienia w planowaniu przestrzennym

ochrony gruntéw lesnych to konkretyzacje tej normy odnalezé mozemy w art. 3 ust. 2 ustawy

o ochronie gruntow rolnych i1 le$nych, zgodnie z ktérym ochrona gruntéw lesnych polega

na: ograniczaniu przeznaczania ich na cele niele$ne lub nierolnicze; zapobieganiu procesom

degradacji 1 dewastacji gruntow lesnych oraz szkodom w drzewostanach i1 produkcji lesnej,
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powstajagcym wskutek dziatalno$ci niele$nej i ruchow masowych ziemi; przywracaniu wartosci
uzytkowej gruntom, ktére utracily charakter gruntow lesnych wskutek dziatalnosci niele$ne;j;
poprawianiu ich wartosci uzytkowej oraz zapobieganiu obnizania ich produkcyjnosci oraz
ograniczaniu zmian naturalnego uksztattowania powierzchni ziemi.

Stosownie za$§ do dyspozycji art. 7 ust. 1 ww. ustawy, przeznaczenie gruntow lesnych na cele
nielesne, wymagajace zgody, o ktoére] mowa w ust. 2 tego artykutu, moze by¢ dokonane jedynie
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sporzadzonym w trybie okre§lonym
w przepisach ustawy o p.z.p. Natomiast w art. 7 ust. 2 wymieniono rodzaje gruntéw, ktorych
przeznaczenie na cele nieleSne wymaga zgody, jak réwniez okre$lono organy wlasciwe
do wyrazenia takiej zgody. Przepisy te tworza zatem norme¢ prawng regulujaca przeznaczanie
gruntow lesnych na cele nielesne. Przepis art. 7 ust. 1 ustawy stanowi odzwierciedlenie ogolnej
zasady, ze jesli przeznaczenie gruntdw lesnych na cele nielesne wymaga zgody wiasciwego organu
administracji,
to taka zmiana przeznaczenia moze nastgpi¢ jedynie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego sporzadzonym w okreslonym trybie. Zatem z przepisu tego wynika expressis verbis,
7e przeznaczenie gruntow lesnych na cele nielesne poza miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego jest niemozliwe.

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 gruntéow rolnych i lesnych
ma charakter decyzji administracyjnej, o ktorej mowa w art. 104 § 1 ustawy z 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2024 r. poz. 572 — w brzmieniu
obowigzujacym w dacie podjg¢cia uchwaty). Stanowisko takie w odniesieniu do zmiany przeznaczenia
gruntu rolnego na cel nierolniczy, z szerokim przedstawieniem pogladow w tej kwestii, zajat NSA
w uchwale z 25 listopada 2013 r., w sprawie sygnatura akt II 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 1 nielesny. Ponadto, w orzecznictwie wprost wskazano, ze zgoda na
zmiang przeznaczenia gruntu lesnego na cel niele$ny nastepuje w formie decyzji administracyjne;,
o ktorej mowa w art. 104 § 1 k.p.a. (tak: uchwala NSA z 29 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt
IT OPS 1/10; wyrok NSA z 24 listopada 1999 r., w sprawie sygn. akt II SA 995/99.)

W kontekscie powyzszego przywotac nalezy za Naczelnym Sadem Administracyjnym, ktory
w uchwale 7 sedziow NSA z 29 listopada 2010 r. w sprawie sygn. akt II OPS 1/10 orzekt,
ze ,zgoda wlasciwego organu na przeznaczenie gruntu lesnego (rolnego) na cele nielesne

(nierolnicze), zgodnie z ustawq o ochronie gruntow rolnych i lesnych, jest aktem stanowigcym
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konieczng podstawe do zamieszczenia odpowiednich ustalen w miejscowym planie

zagospodarowania przestrzennego. Brak wymaganej zgody na przeznaczenie gruntow lesnych

(rolnych) na cele inne niz lesne (rolnicze) skutkuje naruszeniem procedury uchwalania planu

za,gospodarowania przestrzennego w_tym zakresie co stanowi przesianke uznania go za niewaz'ny.

Podobne stanowisko w omawianej kwestii zajqt Naczelny Sqd Administracyjny w wyroku z dnia
25 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1900/08.

Skoro zgoda wlasciwego organu administracji na przeznaczenie gruntu le$nego na cele
niele$ne jest decyzja administracyjna, to raz udzielona obowigzuje, chyba ze zostala w prawem
przewidzianym trybie uchylona, zmieniona lub stwierdzono jej niewaznos¢ (art. 16 § 1 ustawy
Kodeks postgpowania administracyjnego), a tym samym wigze wprost przy sporzadzaniu, a nastepnie
uchwalaniu planu miejscowego.

W tym miejscu podkresli¢ takze nalezy, iz decyzja wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntdow rolnych i leSnych ma charakter uznaniowy. Ustawa ta jedynie w art. 6 ust. 1
odnosi si¢ do kwestii przestanek, jakimi winien kierowaé si¢ organ przy kwalifikowaniu gruntu
lesnego do odmiennego przeznaczenia. Zgodnie z zapisem art. 6 ust. 1 ww. ustawy, na cele
nierolnicze 1 niele$ne, powinny by¢ przeznaczane przede wszystkim grunty oznaczone w ewidencji
gruntéw, jako nieuzytki, a w razie ich braku grunty o najnizszej przydatnosci produkcyjnej. Taka
konstrukcja rozstrzygnigcia oznacza, iz wlasciwemu organowi pozostawiono ocen¢ kazdej
konkretnej sytuacji faktycznej przy zastosowaniu jego najlepszej merytorycznej wiedzy.

Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z 25 listopada 2013 r., w sprawie sygn. akt II OPS
1/13 w odniesieniu do gruntéw rolnych wskazal (przy analogicznych co do zasady zapisach dla
gruntow lesnych), ze ustawa o p.z.p. obecnie w ramach przepisu art. 17 pkt 6, wcze$niej zas w ramach
art. 17 pkt 6, 7 1 8 ustawy o p.z.p., przewiduje, ze po podjeciu przez rade gminy uchwaty
o przystgpieniu do sporzadzenia planu miejscowego, organ wykonawczy gminy jest zobowigzany
wystapi¢ o opinie o projekcie dotyczace projektu planu miejscowego, o jego uzgodnienie, a takze,
jezeli dokonywana jest zmiana przeznaczenia wymagajaca uzyskania takiej zgody — o zgode
wlasciwego organu administracji publicznej na dokonanie takiej zmiany. Regulacje te wskazuja
na powigzanie trybu uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntow z procedurg legislacyjng
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bedacego aktem prawa
miejscowego. Udzielenie zgody na zmian¢ przeznaczenia nalezy zatem postrzega¢ jako
szczegolny przyklad wspoldzialania ustrojowo odrebnych organéw samorzadu terytorialnego
i organéw administracji rzadowej w ramach procedury planistycznej. NSA w przywolanej
uchwale podkreslit, ze wystapienie o zaopiniowane i uzgodnienie projektu planu miejscowego przez

inne organy oraz dziatanie w postaci wystgpienia o zgode¢ na zmian¢ przeznaczenia posiadaja
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odmienny charakter. W odréznieniu od uzgodnienia projektu planu, wystapienie o zgode na zmiang
przeznaczenia gruntu rolnego - odpowiednio lesnego - nie ma na celu jedynie zagwarantowania
prawidtowosci projektowanego planu, ale dotyczy rozstrzygniecia odrebnej kwestii wiazacej

si¢ z zapewnieniem gruntom rolnym - odpowiednio leSnym - prawidlowej ochrony przed

ich nieuzasadnionym wykorzystaniem. Ustawa o p.z.p. w sposob S$cisty odroznia czynnos$ci

przygotowawcze procedury uchwatodawczej polegajace na uzyskaniu zgody na zmiang
przeznaczenia gruntow od przedstawienia opinii 1 dokonania uzgodnienia (art. 17 pkt 9, art. 24
ust. 1, art. 25 ust. 1-2, art. 26 ust. 1 ustawy o p.z.p.). Odrgbnos¢ tego srodka prawnego od instytucji
uzgodnienia projektu planu mozna upatrywaé takze w tym, ze przepisy upowazniajace wlasciwe
organy tj.:
— ministra wlasciwego do spraw §rodowiska, w odniesieniu do gruntow bedacych wlasnoscig Skarbu
Panstwa;
— marszatka - wcze$niej wojewody - w odniesieniu do pozostalych gruntéw lesnych,
do rozstrzygniecia wniosku organu wykonawczego gminy oraz szczegoétowa procedura rozpoznania
wniosku zostaty zamieszczone w ustawie o ochronie gruntow rolnych i lesnych. Specyfika zgody
na zmiang¢ przeznaczenia opiera si¢ przy tym na tym, ze nie wynika ona z milczenia organu opartego
na konstrukcji tzw. dorozumianego uzgodnienia. W zwigzku w tym wskazane w art. 25 ust. 1 ustawy
0 p.z.p. terminy na uzgodnienie projektu planu nie mogg mie¢ zastosowania do wlasciwego organu
rozpatrujgcego wniosek organu wykonawczego gminy.

Wyrazenie zgody na przeznaczenie nastgpuje w drodze decyzji administracyjnej, z tym ze
decyzja ta ma specyficzny charakter. Decyzja w tym przedmiocie rozstrzyga o uprawnieniach
gminy w sferze stanowienia prawa, w zwigzku z czym dotyczy podmiotu niepozostajacego
formalnie na zewngtrz administracji. Podwdéjna konkretno$¢ tego aktu przejawia si¢ w tym,
Ze jest on skierowany do organu gminy prowadzacej procedur¢ planistyczna i odnosi si¢
do konkretnej sytuacji zwiazanej z dopuszczalnoscia przeznaczenia gruntow leSnych - w planie
miejscowym - na cele nielesne. Wladczos¢ i jednostronnosé¢ decyzji wynika z tego,
Ze uprawnienie gminy do przeznaczenia gruntéw leSnych na cele nieleSne w planie uzaleznione
jest od uzyskania zgody na taka zmiane. Organ udzielajacy zgody rozstrzyga o wniosku organu
wykonawczego na podstawie przepisOw prawa, w oparciu o przyjete ustalenia faktyczne konkretnej
sprawy, ktore odnosza si¢ do powierzchni gruntow majacych podlega¢ przeksztatceniu, typu
siedliskowego gruntow lesnych, a takze innych elementéw faktycznych, ktore organ powinien ustali¢
1 oceni¢, co dotyczy w szczegodlnosci ekonomicznych aspektow wejscia w zycie projektu
przeksztalcenia gruntdw (vide art. 10 ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych).

W przypadku gruntow lesnych istotne znaczenie majg zatem réwniez kwestie zwigzane z opisem
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taksacyjnym lasu, a wigc wiekiem drzewostanu, stopniem zadrzewienia, klasa bonitacyjna
drzewostanu, ale rowniez ewentualnym statusem ochronnym, o ktéorym mowa w art. 9 ust. 3 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, tak jak ma to miejsce w przedmiotowej sprawie.

Analizujac  wyjatkowo$¢ postepowania w sprawie o uzyskanie zgody na zmiane

przeznaczenia, podkreslono, ze w postepowaniu 0 wyrazenie takiej zgody. chodzi takze o okreslenie

kierunku projektowanego przestrzennego rozwoju zabudowy, co moze by¢ przedstawione w réznych

wariantach. Powyzsze wprost wynika z dyspozycji art. 7 ust. 5 ustawy o ochronie gruntéow
rolnych i lesnych. Z przepisu tego wyraznie wynika, Zze organ wydajacy decyzje na zmiang
przeznaczenia ma bezposredni wpltyw na kreowanie konkretnych mozliwosci rozwigzan
przestrzennych przyjmowanych w ramach planu miejscowego. Powyzsze oznacza rowniez, iz organ
ten moze zaakceptowac jakie§ rozwigzanie przestrzenne, inne zas$ odrzucic.

Przepis art. 7 ust. S ustawy o ochronie gruntow rolnych i lenych daje zatem podstawy
wlasciwemu organowi do Kkreacji rozwiazan przestrzennych przy podejmowaniu decyzji
o wyrazeniu zgody na zmiane¢ przeznaczenia. Powyzsze oznacza, iz ustawodawca dopuscil
prawna mozliwo$¢ decydowania o tym, w jakim kierunku i na jakich zasadach zgoda
na zmian¢ przeznaczenia gruntow leSnych na cele nieleSne bedzie wydawana, a zatem
z analizowanych przepisow ustawy o ochronie gruntow rolnych i leSnych oraz przepisow ustawy
Kodeks postepowania administracyjnego, w sposéb jednoznaczny wynika mozliwos¢
wprowadzenia warunkow, pod ktéorymi decyzja na zmiane przeznaczenia gruntéow lesnych
na cele nieleSne, zostala udzielona, a ktorych spelnienie jest warunkiem koniecznym
do mozliwosci skorzystania (skonsumowania) przedmiotowej decyzji (zgody) poprzez
uchwalenie planu.

Nalezy raz jeszcze podkre$li¢, ze w art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych

1 lesnych wyrazona zostala generalna zasada ograniczania przeznaczania gruntow le$nych na cele

niele$ne, natomiast w art. 6 ust. 1 ustawodawca wyrazil zasade ochrony gleb o najwyzszej

przydatno$ci produkcyinej. Powolane przepisy zawieraja tym samym istotna tre$¢ normatywna

w zakresie ochrony ilosciowej gruntow leSnych 1 wyznaczaja zadania organom wiasciwym w tych

sprawach. Z kolei w art. 6 ust. 2 ww. ustawy wprowadzono obowiazek ograniczania skutkéw

ujemnego oddzialywania na grunty le$ne przy budowie, rozbudowie lub modernizacji. Przepis ten

nakazuje zarO6wno na etapie sporzadzania projektu miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, jak 1 na etapie projektowania inwestycji, tj. sporzadzania projektu budowlanego

zwiazanego z budowa, rozbudowa Ilub modernizacja wszystkich obiektéw budowlanych,

zastosowanie wszelkich dostepnych rozwiazan, ktére ogranicza skutki ujemnego oddzialywania na

chronione grunty les$ne.
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Z dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le§nych wyraznie wynika,
ze do zmiany przeznaczenia gruntow dochodzi nie tyle na skutek samej decyzji w sprawie udzielenia
zgody, lecz wskutek wejScia w zycie postanowien miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego przewidujacego przeznaczenie gruntéw lesnych na cele niele$ne. Jednakze sama
decyzja, w tym takze wladcze rozstrzygnigcia w niej zawarte, stanowi warunek konieczny
do skorzystania przez gming ze swoich uprawnien planistycznych, polegajacych na uchwaleniu planu

miejscowego w okreslonym ksztalcie, tj. poprzez przyjecie konkretnych rozwigzan przestrzennych

uwzgledniajacych takze konkretne warunki pod ktorymi zostatla wyrazona taka zgoda. Tym samym

skuteczno$é, rozumiana jako konsumpcja, decyzji w sprawie udzielenia zgody realizuje sie

w_plaszczyznie wyltacznie normatywnej w wyniku uchwalenia aktu prawa miejscowego (tak tez:

wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 marca 2011 r., w sprawie sygn. akt [T OSK 478/10,
Lex nr 1080312).

Rada Miejska w Piasecznie, jako organ wlasciwy w sprawie uchwalenia przedmiotowego
planu miejscowego, jest zatem wprost zwiazana wyrazona zgodq i warunkami pod ktorymi taka
zgoda zostala wyrazona. Odstgpienie od zasady zwigzania ww. decyzji dotyczy¢ moze jedynie
dwoch szczegdlnych sytuacji. Pierwsza z nich dotyczy sytuacji, w ktoérej organ uchwalodawczy
catkowicie odstepuje od dokonania zmiany przeznaczenia gruntow dla ktorych wiasciwy organ
udzielit takiej zgody, przy czym owo odstgpienie moze by¢ rozumiane dwojako — z jednej strony jako
catkowite odstgpienie od sporzadzania planu miejscowego, badz jako uchwalenie planu miejscowego
bez dokonywania zmiany przeznaczenia (w takiej sytuacji przeznaczenie takiego terenu winno zosta¢
okreslone jako teren lasow i okre§lone symbolem przeznaczenia — ZL zgodnie z zatacznikiem nr 1
do rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego), badz tez uprawniony jest do podjecia uchwaly np. czesciowo wykorzystujacej
ww. zgodg, tj. odnoszacej si¢ do czesci obszaru dla ktorego takg zgode udzielono. Na takg mozliwos¢
wskazuje rowniez judykatura, np. w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z 18 stycznia 2011 r., w sprawie sygn. akt IV SA/Po 757/10, Lex nr 758610). W zadnym jednak
wypadku organ ten nie posiada uprawnien do samodzielnego zwolnienia si¢ z warunkéow
wykorzystania owej zgody, a wiec warunkow ktérych spelnienie jest niezbedne dla skorzystania
z takie zgody. Co wiecej, z prawnego charakteru decyzji z wiazacymi warunkami wynika,
Ze w przypadku braku ich spelnienia, organ odmowilby wyrazenia zgody na dokonanie w planie
miejscowym przeznaczenia wskazanych w decyzji gruntow leSnych na cele nielesne.

W przedmiotowej sprawie kluczowe znaczenie ma zatem konkretna decyzja na zmiane

przeznaczenia gruntOw leSnych na cele nielesne, w ramach ktorej w sposéb wiazacy wyrazono

rowniez warunki, pod ktorymi takiej zgody udzielono. Tym samym warunki wprowadzenia
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takich zgod winny zosta¢ wprost przeniesione, przez Rad¢ Miejska w Piasecznie, do ustalen
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Organ nadzoru wskazuje, iz zgodnie z dyspozycja art. 20 ustawy o lasach ,, . W miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego uwzglednia sie ustalenia planow urzgdzenia lasu
dotyczgce granic i powierzchni lasow, w tym lasow ochronnych. 2. W ewidencji gruntow
i budynkow uwzglednia sie ustalenia planow urzqdzenia lasu i uproszczonych planow urzqdzenia
lasu dotyczgce granic i powierzchni lasu.”.

Tymczasem, w obrebie dziatki oznaczonej numerem ewidencyjnym 49/4 z obrgbu 0065,
jednostka ewidencyjna Piaseczno, wystepuja lasy i grunty le$ne.

Powyzsze potwierdza informacja z czg¢sci opisowej bazy ewidencji gruntow i budynkow,
z ktorej wynika, ze dziatka oznaczona numerem ewidencyjnym 49/4 z obrebu 0065, o powierzchni
0,2628 ha, stanowi w calosci uzytek lesny (LsV).

Na podstawie analizy cze$ci tekstowej 1 graficznej uchwaty ustalono, iz ww. dziatka,
stanowigca w calo$ci uzytek lesny, zostala przeznaczona pod teren ustug, oznaczony symbolem U.

Organ nadzoru wskazuje, iz w odniesieniu do ww. gruntu lesnego uzyskano co prawda
decyzje

na zmiang przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne, jednakze nie wprowadzono, do ustalen

planu miejscowego, warunkéw z niej wynikajacych. Jak wynika bowiem z decyzji z 20 grudnia

2000 r., znak: WOS.VII-6112/105/2000 Wojewoda Mazowiecki, w sposob jednoznaczny wyrazit

zgode na przeznaczenie gruntéw lesnych laséw ochronnych, nie stanowigcych wilasnosci Skarbu
Panstwa na cele nielesne pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng o niskiej intensywnosci i ustugi
podstawowe, o tacznej powierzchni 38 6380 ha, w tym m.in. dla dziatki oznaczonej numerem 49/4
(powstatej z podziatu dziatki nr 49/1) z obrebu 0065.

Zgodnie z powyzsza decyzjg (str. 7), w brzmieniu: ,,(...) Zgoda na zmiane¢ przeznaczenia

w/w gruntow lesnych udzielona zostaje pod nastepujgcymi warunkami:

1) zakaz dalszych podziatow dzialek na dziatki mniejsze ni; 2000 m2 /przy zachowaniu
dotychczasowego podziatu/,

2) ograniczenie zabudowy do 1 budynku na dzialce,

3) ograniczenie powierzchni wylgczanej z produkcji do 20 % powierzchni dzialki ale nie wigcej niz
400 m2.”,
wlasciwy w sprawie organ ustalit konkretne warunki, ktore winny zosta¢ spetnione przy dokonaniu
zmiany przeznaczenia w planie miejscowym.
Tymczasem, dla terenu oznaczonego symbolem U, nie ograniczono zabudowy

do 1 budynku na dzialce, co oznacza brak dochowania warunkéw wynikajacych z uzyskanej
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zgody, co wi¢cej w ramach ustalen § 21 ust. 3 pkt 3 lit. b uchwaly, dotyczacych okreslenia
maksymalnej ich wysokosci postuzono si¢ zwrotem ,,dla budynkow o dachu ptaskim”, co wprost
oznacza mozliwos¢ realizacji wiecej niz 1 budynku na dzialce.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz w trakcie przedmiotowej procedury planistycznej,
Burmistrz Miasta i Gminy Piaseczno wystapit ponownie z wnioskiem z 23 lutego 2022 r. znak:
UiA.6721.28.1.2014.AA, uzupelnionym 9 marca 2022 r. do Marszatkka Wojewodztwa
Mazowieckiego, o wyrazenie zgody na zmian¢ przeznaczenia na cele nielesne gruntow lesnych
niestanowiacych witasnosci Skarbu Panstwa, w tym m.in. dla ww. dzialki. Jednakze Marszatek
Wojewodztwa Mazowieckiego decyzja Nr 31/2022 z 6 maja 2022 r. znak: RW-RM-
[1.7151.22.2022.KJ, umorzyt postepowanie administracyjne w zakresie dziatki 49/4 z obrebu 0065,
co oznacza, ze w odniesieniu do uzytku lesnego znajdujacego si¢ w jej granicach, w dalszym
ciagu obowiazuja warunki wynikajace z decyzji Wojewody Mazowieckiego z 20 grudnia
2000 r., znak: WOS.VII-6112/105/2000.

Biorac pod uwage powyzsze nalezy podkresli¢, ze ww. zgoda na przeznaczenie gruntow
lesnych nie stanowigcych wilasnosci Skarbu Panstwa na cele nielesne, wyrazona zostata przez
Wojewode Mazowieckiego pod warunkami, wigzacymi organy Gminy Piaseczno, w tym m.in.
ograniczenia zabudowy do 1 budynku na dzialce, podczas gdy takiego warunku w tresci planu
miejscowego, nie zawarto w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem U, w ramach ktorego
stwierdzono wystepowanie gruntow lesnych.

Skoro zatem to decyzja administracyjna wydana na podstawie art. 7 ust. 1 i ust. 2 pkt 5
ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, rozstrzyga kwesti¢ dopuszczalnosci
przeznaczenia gruntow leSnych na cele nielesne i stanowi podstaw¢ do dokonania zmiany
przeznaczenia w planie miejscowym, o ile jest decyzja pozytywna, tj. akceptujaca dokonanie zmiany
przeznaczenia, to obowigzkiem Rady Miejskiej w Piasecznie bylo jej uwzglednienie w calosci,
tj. z uwzglednieniem wszystkich warunkow w niej zawartych, badz tez skorzystanie z trybu
odwolawczego i tym samym kontestowanie rozstrzygni¢¢ w niej zawartych.

Decyzja administracyjna to jednostronna czynnos$¢ z zakresu prawa administracyjnego,

ktorej cechg charakterystyczng jest to, ze dochodzi do skutku przez zlozenie oswiadczenia woli

przez organ administracji publicznej. Oznacza to, ze jakkolwiek strona bierze udzial w procesie

ksztaltowania tresci decyzji, to ostateczne, prawnie wiazace okreSlenie tresci decyzji nalezy
niepodzielnie do organu administracji publicznej. W doktrynie 1 orzecznictwie przyjmuje si¢,
ze minimum wymagan formalnych, jakie powinna speinia¢ decyzja, to: oznaczenie organu

wydajacego akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygnigcie o istocie sprawy oraz podpis osoby
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dzialajacej w imieniu organu (tak: wyrok NSA w Warszawie z 20 lipca 1981 r., w sprawie sygn. akt
SA 1163/81, OSP 1982, z. 9-10, poz. 169, z glosa J. Borkowskiego).

Stosownie do wymagan art. 107 § 1 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego decyzja
powinna zawiera¢: oznaczenie organu administracji publicznej, dat¢ wydania, oznaczenie strony lub
stron, powolanie podstawy prawnej, rozstrzygnigcie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie,
czy 1 w jakim trybie stuzy od niej odwolanie, podpis z podaniem imienia 1 nazwiska oraz stanowiska
stuzbowego osoby upowaznionej do wydania decyzji. Z ww. przepisu wynika, iz jedna
z integralnych czeSci decyzji administracyjnej jest jej rozstrzygniecie, bedace w swej istocie
wiazacym ustaleniem konsekwencji stosowanego przepisu prawa materialnego, a wiegc
rozstrzygajacym sprawe administracyjna co do jej istoty (art. 104 ustawy Kodeks postepowania
administracyjnego). Rozstrzygnigcie, zwane takze osnowa lub sentencja decyzji, powinno by¢
sformulowane jasno i precyzyjnie, aby byto zrozumiate dla stron bez uzasadnienia, ktore nie zawsze
musi by¢ sktadnikiem decyzji (por. wyrok NSA w Gdansku z 30 grudnia 1987 r., w sprawie sygn.
akt SA/Gd 1045/87, ONSA 1987, nr 2, poz. 94). W swej istocie uznaé nalezy, iz brak rozstrzygniecia
nie zezwala na uznanie danego aktu za decyzj¢ administracyjna.

Jezeli organ wykonawczy gminy, odpowiedzialny za proces sporzadzania planu
miejscowego, w tym takze kierowania wniosku o wyrazenie zgody na zmian¢ przeznaczenia,
jako strona w toczacym si¢ postepowaniu administracyjnym, byl niezadowolony
z przedmiotowej decyzji to stuzyly mu srodki odwolawcze. Stosowne pouczenie o mozliwoSci
whiesienia odwolania do Ministra Srodowiska w terminie 14 dni od daty jej otrzymania, na tak
wyrazona decyzje znajduje si¢ na str. 8. decyzji z 20 grudnia 2000 r., znak:
WOS.VII-6112/105/2000. Brak zlozenia odwolania, skutkowal akceptacja decyzji, w tym takze
w zakresie warunkow w nim okreslonych.

Brak skorzystania z przedmiotowego Srodka odwolawczego w terminie 14 dni od dnia

dore¢czenia decyzji, skutkowal jej pelna akceptacja. Tym samym w obrocie prawnym znajduje

sie decyzja na mocy ktorej wlasciwy organ wyrazil zgode na zmiane przeznaczenia gruntow

leSnvch na cele nieleSne, pod konkretnymi warunkami, ktore winny zosta¢ wprost przeniesione

do ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Tymczasem brak jest

jakichkolwiek podstaw prawnych do kwestionowania rozstrzygniecia w niej zawartego, biorac

rowniez pod uwage dyspozycje art. 156 § 2 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego,

wyrazajaca trwalo$¢ decyzji administracyjnvch.

Na bezwzgledng konieczno$¢ uwzglednienia w sporzagdzanym miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, warunkow pod ktdrymi zostata wyrazona zgoda na zmiang

przeznaczenia gruntdw lesnych na cele nieleSne w ramach wydanych decyzji wskazuje rowniez
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judykatura, przy czym najdobitniej wyrazona ona zostala w wyroku z 9 lipca 2014 r., w sprawie sygn.

akt II OSK 282/13, 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 Wesolej — Zielonej, Wesolej

— Grzybowej, Wesotej — Groszowki — czes¢ 1. 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 zgod na zmiang przeznaczenia
gruntow lesnych na cele nielesne, dotyczqcych okreslenia minimalnej powierzchni dziatki, oraz
dotyczqcych okreslenia minimalnej wielkosci powierzchni biologicznie czynnej (dziatek lesnych
bgdz ich czesci ewidencyjnie lesnych), powiqzany z naruszeniem art. 7 ust. 2 ustawy z dnia
3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych, uznaé nalezy za trafny w zakresie,
w jakim skarzgcy wigze go z niewlasciwym zastosowaniem.”;

— str. 10 uzasadnienia ww. wyroku NSA wersy 15 — 21, w brzmieniu: ,, Zgodzic¢ si¢ natomiast nalezy
ze stanowiskiem skarzgcego kasacyjnie, ze wprowadzenie do planu miejscowego warunkow zgod
innych, niz okreslone w tych zgodach powoduje, zZe plan miejscowy jest niezgodny
z decyzjami wyrazajgcymi zgode na zmiane przeznaczenia gruntow. Dlatego Sqd byt zobowigzany
sprawdzic¢ uwzglednienie zakazow zawartych w decyzjach, dotyczqgcych gruntow lesnych objetych
zaskarzong Uchwalg, po to, by stwierdzi¢c, czy zachowano wymogi okreslone
w przytoczonym w uzasadnieniu wyroku art. 10 ust. 1 pkt Su.z.p.”;

— str. 10 uzasadnienia ww. wyroku NSA wersy 30 — 33, w brzmieniu: ,, Zatem, WSA w Warszawie
orzekajgcy w niniejszej sprawie byl obowigzany oceni¢ zaskarzong Uchwale pod kqtem
uwzglednienia zawartych w w/w decyzjach warunkow dotyczqcych zmiany przeznaczenia gruntow
lesnych na cele nielesne, objetych Planem.”.

Powyzsze stanowisko znajduje réwniez odzwierciedlenie w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2019 r. w sprawie sygn. akt. II OSK 307/18 (publ. LEX
nr 2799464): ,, Nietrafne okazaly si¢ rowniez kolejne zarzuty kasacyjne dotyczgce oceny Sgdu
Wojewoddzkiego, zgodnie z ktorq warunki zawarte w decyzjach wyrazajgcych zgode na zmiang
przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne byly wigzgce na etapie sporzgdzenia planu
miejscowego i powinny zostac¢ implementowane do tresci planu w zakresie ustalen okreslonych

na podstawie art. 10 ust. I pkt 8 u.p.z. Sqd Wojewodzki zasadnie uwzglednit stanowisko Wojewody,

ktory wvkazal w skardze, Ze w zakresie czesci dzialek, co do ktorvch 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 wylqczenia z produkcji tzw.

trwatego wylesienia pod realizacje inwestycji wyniesie do 20%, nie wigcej jednak niz 400 m?, oraz
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warunku utrzymania trwatej uprawy lesnej na pozostatej powierzchni. W uzasadnieniu wyroku
wskazano prawidtowo, ze Rada Miasta nie mogita skutecznie w niniejszej sprawie podwazac
legalnosci warunkow zawartych w omawianych decyzjach, skoro ich nie zaskarzyta w stosownym
trybie. Nie sposob zgodzi¢ si¢ z zarzutami Rady Miasta, ze warunki zawarte w decyzjach Wojewody
w przedmiocie wyrazonych zgod na przeznaczenie wyznaczanych gruntow lesnych na cele nielesne
mialy charakter niewigzqcych zalecen. Zaznaczyc nalezy,ze przedmiotowe warunki stanowiq element
rozstrzygnie¢ zawartych w decyzjach, a wyrazenie zgody na zmianeg przeznaczenia okreslonych
gruntow lesnych na cele nielesne uwarunkowane zostato wprowadzeniem w tresci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ograniczen wskazanych przez Wojewode. Wedtug koncepcji
decyzji jako aktu stosowania prawa, rozstrzygniecie - to wigzgce ustalenie konsekwencji stosowanego
przepisu prawa materialnego;, w tym sensie decyzja rozstrzyga sprawe administracyjng co do jej
istoty (zob. M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX a

Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 543). W okolicznosciach niniejszej sprawy okreslenie

warunkow w sentencji decyzji z 12 lutego 2003 r. i 23 grudnia 2004 r. jednoznacznie wyrazato wole

organu zalatwiajgcego sprawe, ze sq one integralng czescig rozstrzygnie¢ w przedmiocie zgody na

zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne. Trafnie zatem podnosit Wojewoda,

a nastepnie Sqgd Wojewodzki, ze niezaskarzenie decyzji w odpowiednim trybie skutkowato
obowigzkiem wprowadzenia do tresci planu warunkow zwigzanych ze zmiang przeznaczenia gruntow

lesnych na cele nielesne. W konsekwencji nalezato uznal, zZe ustalenia planu miejscowego

- niezgodne 7 warunkami zawartymi w decyzjach wyraZajgcych 7g2ode na zmiane przeznaczenia

okreslonych dzialek gruntowych - naruszajg art. 7 ust. 1 i ust. 2 u.o.2.r.l. w zw. 7 art. 9 ust. 1

i art. 10 ust. 1 pkt 8 u.z.p. Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w wyrokach zapadiych
w podobnych sprawach (por. wyroki NSA: z 9 lipca 2014 r., Il OSK 282/13; z 18 kwietnia 2018 r.,

11 OSK 2067/17). Naczelny Sqd Administracyjny wyrazit w nich poglad, zZe jezeli gmina decyduje si¢

przeznaczy¢ w_planie miejscowym_grunty lesne badz ich czes¢ na cele nielesne to wowczas

obowigzana jest przestrzegac warunkow okreslonych przez wlasciwy organ w decyzji zezwalajgcej

na przeznaczenie gruntow lesnych na cele nielesne. Dotyczy to m.in. celu na jaki grunty lesne majqg

by¢ przeznaczone, zachowania okreslonego w decyzji minimum powierzchni biologicznie czynnej,

dopuszczalnej powierzchni okreslonej zabudowy, minimalne] powierzchni dziatek powstatych

w wyniku ich wtornego podziatu. Wiasciwy organ wyraza bowiem zgode na przeznaczenie gruntow

lesnych na Scisle okreslone cele i pod warunkiem zachowania okreslonych w decyzji wymogow.
Naczelny Sqd Administracyjny zaznaczyl, ze warunki okreslone w takiej decyzji sq bezwzglednie
wigzqce dla organow gminy. Gmina jest zatem obowigzana zachowac okreslone w decyzjach wymogi,

majgce na celu ochrone gruntow lesnych.”.
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Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. 1 art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy, iz
w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad i1 trybu sporzadzania planu
miejscowego, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w catosci.

Biorgc pod uwage fakt, ze organ nadzoru nie ma mozliwo$ci redagowania uchwaly przy
wydawaniu rozstrzygniecia nadzorczego, to okolicznosci niniejszej sprawy wskazuja, ze koniecznym
jest stwierdzenie niewaznosci uchwaly w cato$ci, bowiem istotne naruszenia zasad i trybu
sporzadzania planu miejscowego odnosza si¢ do wszystkich jednostek terenowych objetych planem.

Ponadto, stwierdzenie niewaznosci uchwaly w calosci umozliwi kontynuacje rozpoczetej
procedury planistycznej, w oparciu o przepis art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.

Istotno$¢ naruszenia zasad 1 trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym
kwalifikowa¢, jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji przepisow, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rdwniez
kwalifikowa¢ przez pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poroéwnaniu z innymi przypadkami wadliwos$ci, jak niescisto$¢ prawna czy tez btad, ktory
nie ma wpltywu na istotng tres¢ 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, maja istotny wpltyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bylyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 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 przepisdéw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawne;j
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 pogladoéw 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
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SA/Wa 837/17, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie
prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi. naruszenie
przepisow prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,
przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwala innej tresci, niz gdyby
naruszenie nie nastgpito.”.

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

Zanieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub niescisto§¢ prawna niemajaca wplywu na
materialng tre§¢ uchwatly.

Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace
na tre$¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat,
przepisow ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wykladni¢ - oraz
przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu
widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym. Organy nadzoru moga zatem wkraczac
w dzialalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowosci, rzetelnoSci 1 gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad

(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).
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Zgodnie z zasada praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy
publicznej maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).

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 Trybunal 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 byé Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajqce 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 okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr 68/V1/2024 Rady Miejskiej w Piasecznie z 10 lipca 2024 r. ,,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci miasta Piaseczno - Zalesie Dolne
dla obszarow dziatek nr ew. 49/4 i 46 obreb 65.”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

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 dorgczenia

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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