WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 18 sierpnia 2026 r.
WP-1.4131.210.2026

Rada Miejska w Ceglowie

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2026 r. poz. 662 1 poz. 912)

stwierdzam niewazno$¢
uchwaty Nr XXIII/200/26 Rady Miejskiej w Ceglowie z 13 lipca 2026 r. w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci miasta Ceglow — Ceglow Potudnie.

Uzasadnienie

Na sesji 13 lipca 2026 r. Rada Miejska w Ceglowie podjeta uchwate Nr XXIII/200/26
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci miasta Ceglow
— Cegtow Potudnie.

Uchwalg 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. z 2026 r. poz. 538, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”, ,,w zwigzku z art. 67
ust. 3”7 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq zmieniajgcq” .

Powyzsza uchwate wraz z dokumentacjg prac planistycznych, w wersji elektronicznej,
dorgczono organowi nadzoru 21 lipca 2026 r. przy piS$mie Burmistrza Miasta i Gminy Ceglow
z 20 lipca 2026 r., znak: 1ZP.6721.1.2023, 1ZP.6721.2.2023, za$ rysunek planu w skali 1:2000,
dorgczono 29 lipca 2026 r. przy pisSmie Burmistrza Ceglowa z 28 lipca 2026 r., znak:



1ZP.6721.1.2023, stanowigcym odpowiedz na wezwanie do jego przekazania, wyrazone w pisSmie
Wojewody Mazowieckiego z 24 lipca 2026 r., znak: WP-1.4130.987.2026.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowal do Rady Miejskiej w Ceglowie zawiadomienie
0 wszczeciu postepowania nadzorczego z 3 sierpnia 2026 r., znak: WP-1.4131.210.2026.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do zapisOw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie
z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., przez organ stanowiacy gminy, tj. rad¢ 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, ustanawiaja akty prawa
miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktow
prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktoéw prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw 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 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 rozstrzygnie¢,
lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwatl, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okre$lonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z tre$cig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w calo$ci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora
zwigzana jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa,
graficzna). Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostala 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$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotow 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 zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym 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 wskazaé, ze skoro pismami z 24 lipca 2025 r., znak:
1ZP.6721.1.2023, Burmistrz Ceglowa wystapil z wnioskami, odpowiednio o zaopiniowanie
i uzgodnienie projektu przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zas
Rada Miejska w Ceglowie zainicjowata proces sporzadzania planu miejscowego na podstawie

uchwaty Nr XLIX/384/2022 z 21 czerwca 2022 r., to zastosowanie w_przedmiotowej sprawie

znajduja wprost przepisy art. 67 ust. 3 pkt 1 i pkt 4 ustawy zmieniajacej.

Majac zatem na uwadze tre$¢ przepisu art. 67 ust. 3 pkt 1 i pkt 4 ustawy zmieniajacej,

z ktorego wynika, ze: ,, 3. Do spraw opracowania i uchwalania miejscowych planow

zagospodarowania przestrzennego albo ich zmian. 1) przepisy art. 2 pkt 28-35, art. 15 ust. 2 pkt 6,

ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. la oraz art. 17 pkt 6 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje si¢ w brzmieniu

nadanym niniejszg ustawq - w przypadku gdy nie wystgpiono o opinie i uzgodnienia przed dniem

wejscia w Zycie niniejszej ustawy; (...) 4) przepisy niewymienione w pkt 1-3 stosuje si¢ w brzmieniu
dotychczasowym - w przypadku gdy postepowanie zostalo wszczete i niezakonczone przed dniem
wejscia w zycie niniejszej ustawy.”, nalezy stwierdzi¢, iz zastosowanie w tym przypadku znajdzie,

m.in. przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w brzmieniu po wejsciu w zycie ustawy

zmieniajacej, tj. w wersji obowigzujacej po 24 wrzesnia 2023 r.

Zgodnie zatem z trescig art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu po 24 wrze$nia
2023 r.: ,, W planie miejscowym okresla sig 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;”, przy czym przez:

— powierzchnie¢ biologicznie czynng nalezy rozumie¢ teren zapewniajacy naturalng wegetacje
ros$lin 1 retencje wod opadowych i roztopowych, teren pokryty ciekami lub zbiornikami
wodnymi, z wylgczeniem basendéw rekreacyjnych i przemystowych, a takze 50% powierzchni
tarasoOw 1 stropodachéw oraz innych powierzchni zapewniajacych naturalng wegetacje roslin,
o powierzchni nie mniejszej niz 10 m? — zgodnie z art. 2 pkt 28 ustawy o p.z.p.;

— udzial powierzchni biologicznie czynnej nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni
biologicznie czynnych znajdujacych si¢ na dziatce budowlanej do powierzchni tej dziatki

budowlanej - zgodnie z art. 2 pkt 29 lit. a ustawy o p.z.p.;
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intensywnos¢ zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni wszystkich kondygnacji
budynkoéw zlokalizowanych na dzialce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlanej
- zgodnie z art. 2 pkt 31 lit. a ustawy o p.z.p.;

nadziemng intensywnos$¢ zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni kondygnacji
nadziemnych budynkéw zlokalizowanych na dziatlce budowlanej do powierzchni tej dziatki
budowlanej - zgodnie z art. 2 pkt 32 lit. a ustawy o p.z.p.;

udzial powierzchni zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni rzutu poziomego

budynkow, mierzonej po zewngtrznym obrysie rzutu poziomego $cian zewnetrznych tych
budynkoéw zlokalizowanych na dzialce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlanej

- zgodnie z art. 2 pkt 35 lit. a ustawy o p.z.p.

Tymczasem, w przedmiotowej sprawie doszlo do istotnego naruszenia przepisu

art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., bowiem z jednej strony, poza okresleniem maksymalnego

udziatu powierzchni zabudowy, jako wskaZnika obligatoryjnego na podstawie przepisu art. 15 ust. 2

pkt 6 ustawy o p.z.p. w brzmieniu po 24 wrzes$nia 2023 r., okre§lono rowniez minimalny udzial

powierzchni zabudowy, w tym minimalny udzial powierzchni zabudowy na poziomie 0,00.

Z. drugiej zas$ strony, dla terenéw oznaczonych symbolami: 1U, 2U, 1U-UB, 1CC, 1ZD i 2ZD

nie okreslono wskaznika minimalnej nadziemnej intensywnosci zabudowy, gdyz okreslenie

powyzszego wskaznika na poziomie 0 oznacza de facto brak zabudowy kubaturowej, podczas gdy

ustalenia planistyczne okreslaja mozliwos¢ realizacji budynkow, w tym z uwzglednieniem

nieprzekraczalnych linii zabudowy na tych terenach (vide § 18 ust. 2, § 20 ust. 2, § 23 ust. 1

18 24 ust. 2 pkt 1 i ust. 3 pkt 5 lit. a tiret drugie uchwaty).

Jak wynika bowiem z tresci ustalen zawartych w:

§ 16 ust. 3 pkt 4 lit. a oraz lit. b uchwaty, dla terenéw oznaczonych symbolami od 1MN-U do

73MN-U, okreslono: ,,3. Parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy: (...) 4) udzial
powierzchni zabudowy: a) minimalny — 0,01, b) maksymalny: 0,6, ”;

§ 17 ust. 3 pkt 5 lit. a oraz lit. b uchwaty, dla terenu oznaczonego symbolem 1MW, okreslono:

., 3. Parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy: (...) 5) udzial powierzchni zabudowy:
a) minimalny — 0,005, b) maksymalny: 0,6;”;

§ 18 ust. 3 pkt 2 lit. a, pkt 3 lit. a oraz lit. b uchwaty, dla terenéw oznaczonych symbolami 1U

i_2U, okreslono: ,, 3. Parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy: (...) 2) nadziemna
intensywnos¢ zabudowy: a) minimalna : 0,00, 3) udzial powierzchni zabudowy: a) minimalny

—0,00; b) maksymalny: 0,9;”;



— § 19 ust. 3 pkt 4 lit. a oraz lit. b uchwatly, dla terenéw oznaczonych symbolami 1P-U i 2P-U,

okreslono: ,,3. Parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy: (...) 4) udzial powierzchni
zabudowy: a) minimalny — 0,08, b) maksymalny: 0,8;”;

— § 20 ust. 3 pkt 2 lit. a, pkt 4 lit. a oraz lit. b uchwaty, dla terenu oznaczonego symbolem

1U-UB, okreslono: ,,3. Parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy: (...) 2) nadziemna
intensywnos¢ zabudowy: a) minimalna : 0,00, (...) 4) udzial powierzchni zabudowy: a)

minimalny — 0,00; b) maksymalny: 0,9;”;

— § 21 ust. 3 pkt 4 lit. a oraz lit. b uchwaly, dla terenu oznaczonego symbolem 1U-UZ-UK-UA,

okreslono: ,,3. Parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy: (...) 4) udzial powierzchni
zabudowy: a) minimalny — 0,03, b) maksymalny: 0,9;”;
— § 23 ust. 3 pkt 2 lit. a, pkt 4 lit. a oraz lit. b uchwaly, dla terenu oznaczonego symbolem 1CC,

okreslono: ,, 3. Parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy: (...) 2) nadziemna intensywnos¢

zabudowy: a) minimalna : 0,00; (...) 4) udzial powierzchni zabudowy: a) minimalny — 0,00, b)

maksymalny: 0,03;”;

— § 24 ust. 3 pkt 1 lit. a, pkt 3 lit. a oraz lit. b uchwaly, dla terenéw oznaczonych symbolami

1ZD i 27D, okreslono: ,,3. Parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy: 1) nadziemna
intensywnoS¢ zabudowy: a) minimalna: 0,00; (...) 3) udzial powierzchni zabudowy: a)

minimalny — 0,00, b) maksymalny: 0,1;"”;

— § 27 ust. 3 pkt 3 lit. a oraz lit. b uchwatly, dla terenéw oznaczonych symbolami od 1KO-U do

5KO-U, okreslono: ,,3. Parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy: (...) 3) udzial
powierzchni zabudowy: a) minimalny — 0,05; b) maksymalny: 0,2, ",
podczas gdy, na zasadzie fakultatywnosci, na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 11, pkt 12 i pkt 13
ustawy o p.z.p., dla procedur, dla ktérych majg zastosowanie znowelizowane przepisy, ktore weszty

w zycie z dniem 24 wrzes$nia 2023 r., mozliwe jest co najwyzej okreslenie: wskaznika maksymalnej

intensywnosci zabudowy, maksymalnej liczby miejsc do parkowania i linii zabudowy dla

kondygnacji podziemnych. Tym samym, z jednej strony, brak mozliwosci fakultatywnego

okreslenia minimalnego udzialu powierzchni zabudowy. Z drugiej za$ strony, brak mozliwosci
okreslenia, zarowno powyzszego wskaznika, jak i minimalnej nadziemnej intensywnosci
zabudowy, na poziomie 0, w sytuacji, gdy jednoczes$nie istnieje mozliwos¢ realizacji zabudowy
kubaturowej z uwzglednieniem nieprzekraczalnych linii zabudowy, co wynika m.in. z tresci § 18
ust. 2 1 § 20 ust. 2 uchwaty.

Biorac pod uwagg przepisy ustawy o p.z.p., obowigzujace w dacie sporzadzania procedury

przedmiotowego planu miejscowego, nalezy stwierdzi¢, ze uchwata powinna okresla¢: maksymalng



i minimalng nadziemna intensywno$¢ zabudowy, maksymalny udzial powierzchni zabudowy

oraz wskaznik powierzchni biologicznie czynnej, a takze wysokos¢ 1 linie zabudowy, przy czym

ustalenie minimalnej nadziemnej intensywnosci zabudowy nalezy do obowigzkowych
elementow tresci planu miejscowego. Ustalanie wskaZnika maksymalnego ma chroni¢ walory
srodowiska przyrodniczego lub zapewnia¢ korzystne warunki uzytkowania terenu o okreslonym

przeznaczeniu, z kolei ustalenie wskaznika minimalnego ma na celu racjonalne wykorzystanie

dzialek pod zabudowe 1 optymalizacje nakladdéw kosztéw budowy infrastruktury technicznej

1 spoteczne;.

W tym miejscu nalezy zauwazyé, ze obligatoryjno$¢ zakresu ustalen planu nalezy
rozpatrywac kazdorazowo w odniesieniu do poszczegolnych sytuacji gmin. Skoro plan przewiduje
jednak realizacje obiektow kubaturowych, to powinien on zawiera¢ ustalenia przewidziane w art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Co wigcej, plan miejscowy jest narzedziem stuzacym do pogodzenia
interesOw obywateli, wspdlnot samorzadowych i panstwa w sprawach przeznaczenia terenéw na
okreslone cele i ustalenia zasad ich zagospodarowania. Okreslenie parametrow ksztattowania
zabudowy 1 zagospodarowania terenu takich jak: maksymalna i minimalna nadziemna

intensywno$¢ zabudowy, maksymalny udzial powierzchni zabudowy oraz minimalny udzial

powierzchni biologicznie czynnej, nalezy do jednych z zasadniczych instrumentéw ksztaltowania
tadu przestrzennego na danym terenie. Ustalenia w powyzszym zakresie wpltywajag na wartos¢
nieruchomosci, a takze naleza do jednych z bardziej konfliktogennych ustalen planu i budza najwiece;j
emocji wsrod wiascicieli nieruchomosci. Dlatego tez, brak powyzszych elementéow w planie

miejscowym lub ustalenie ich w sposob nieprawidlowy, wprost narusza art. 15 ust. 2 pkt 6

ustawy o p.z.p.
Nalezy ponownie zauwazy¢, ze jezeli plan miejscowy dopuszcza do mozliwosci realizacji

roznych obiektéw budowlanych, to winien on bezwzglednie okresla¢ w przypadku:

— budynkéw: maksymalng i minimalng nadziemna intensywno$¢ zabudowy, minimalny udziat
powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udzial powierzchni zabudowy, wysokos$¢ oraz

linie zabudowy;

— innych niz budynki obiektéw budowlanych: minimalny udziat powierzchni biologicznie czynnej

oraz gabaryty obiektOw.

Ponadto, na zasadzie fakultatywnosci, na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 11, pkt 12 i pkt 13 ustawy

0 p.z.p., dla procedur, dla ktérych maja zastosowanie znowelizowane przepisy, ktdre weszly w zycie

7z dniem 24 wrze$nia 2023 r.. mozliwe jest rowniez okreslnie: wskaznika maksymalnej intensywnosci

zabudowy, maksymalnej liczby miejsc do parkowania 1 linii zabudowy dla kondygnacii

podziemnych.



Bioragc zatem pod uwage przepisy ustawy o p.z.p., obowigzujace w dacie sporzadzania
procedury przedmiotowego planu miejscowego, nalezy ponownie wskazaé, ze przedmiotowa
uchwala powinna zawiera¢: maksymalng i minimalng nadziemna intensywnos$¢ zabudowy,
maksymalny udzial powierzchni zabudowy oraz wskaznik powierzchni biologicznie czynnej,

a takze wysoko$¢ i linie zabudowy.

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, iz w przedmiotowej sprawie tres¢ ustalen
zawartych w: § 18 ust. 3 pkt 2 lit. a, § 20 ust. 3 pkt 2 lit. a, § 23 ust. 3 pkt 2 lit. a, § 24 ust. 3

pkt 1 lit. a uchwaly, nie spelnia wymogow art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w zakresie

zawartosci ustalen planu, bowiem nie okresla de facto minimalnej nadziemnej intensywnosci
zabudowy dla terenéw oznaczonych symbolami: 1U, 2U, 1U-UB, 1CC, 1ZD i 2ZD.

Ponadto, cytowane ustalenia: § 16 ust. 3 pkt 4 lit. a, § 17 ust. 3 pkt 5 lit. a, § 18 ust. 3
pkt 3 lit. a, § 19 ust. 3 pkt 4 lit. a, § 20 ust. 3 pkt 4 lit. a, § 21 ust. 3 pkt 4 lit. a, § 23 ust. 3 pkt 4

lit. a, § 24 ust. 3 pkt 3 lit. a i § 27 ust. 3 pkt 3 lit. a uchwaly, stanowia niedozwolona, z punktu
widzenia obowiazujacego porzadku prawnego, modyfikacje przepisow art. 15 ust. 2 pkt 6
i ust. 3 ustawy o p.z.p., w zwiazku z art. 2 pkt 35 lit. a tej ustawy (w brzmieniu po nowelizacji)
oraz wykraczajq poza zakres regulacji planu miejscowego, co stanowi istotne naruszenie zasad
sporzadzania planu miejscowego. Tym samym nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulacji
w planie miejscowym, niz wynika to z obowigzujacych przepisow.

Biorac rowniez pod uwage tres¢ ustalen zawartych w: § 16 ust. 2 pkt 2, § 17 ust. 2 pkt 2
lit. a, § 18 ust. 2, § 19 ust. 2, § 20 ust. 2 pkt 2, § 21 ust. 2 pkt 2 uchwaly, z ktérych wprost wynika
mozliwos¢ lokalizowania budowli 7 uwzglednieniem nieprzekraczalnych linii zabudowy, nalezy

wskazaé, ze Rada Miejska w Ceglowie w_ogdle nie okresSlila wysokosci tych budowli,

stanowiacej takze obligatoryjny element planu miejscowego.

Brak spelnienia wymogow przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w zakresie

obligatoryjnvch ustalen planu, skutkuje brakiem mozliwosci zastosowania przedmiotowego

planu w praktyce i 0znacza, ze przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly doszlo do istotnego

naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego, ktore stanowi samoistna przeslanke do

stwierdzenia niewaznosci uchwaly w calo$ci.

Jednocze$nie nalezy wskazaé, ze stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w catosci umozliwi

kontynuacje¢ rozpoczetej procedury planistycznej w oparciu o przepis art. 28 ust. 2 ustawy

0 p.z.p., w celu doprowadzenia do spetnienia wymogow art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w zakresie
zawartos$ci ustalen planu, przy czym podejmujac na nowo uchwale w tym przedmiocie winien zostac¢

przywotany ww. przepis.



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. 2z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz 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
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztattowanie i 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 zostaly

ustawowo.
Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposdb wykonywania prawa wlasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendéw

objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdétowo okreslony

W _ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowiazkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu

miejscowego (art. 15 ust. 2 1 ust. 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Rozwoju i1 Technologii

z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), w szczeg6lnosci za§ w jego ustaleniach zawartych w § 3, § 4

7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla og6lnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobdéw zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegdtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegolnosci, wobec zasady hierarchicznos$ci zrodet prawa,
przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego
rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia ogolne dla poszczegdlnych terenow, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$

ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm
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hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie s3 trudne do przewidzenia, stad
koniecznos¢ Scistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Ceglowie, musi
mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie 1 w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zarowno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej
kategorii aktoéw prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $ci§le uwzglednia¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomigdzy aktem
wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania
przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role — formalng, tworzac podstawe
kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja spdjnosci systemu
prawa oraz koherencji tresciowej przepisow.

Zaréwno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat 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. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r. (K25/99,
OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqcych
si¢ do zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade
gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem
mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych realizowaniu tych zadan, a takze
majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqé, zZe 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 rowniez wskaza¢, iz zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréow 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 w dziale II, a do
przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba zZe odrebne przepisy stanowiq

inaczej.”.



Zgodnie z:

— § 134 zalacznika do rozporzadzenia ,, Podstawg wydania uchwaly i zarzgdzenia 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
regulujgce wylqcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezqgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowaw § 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$¢ zrodet prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art.
87 Konstytucji RP zrodlami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrodlami
powszechnie obowigzujacego prawa sa takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dzialania organéw, ktoére je ustanowily. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych
organow. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu II1
Konstytucji RP wyraznie wskazujg hierarchi¢ aktow prawnych. W §wietle tych przepiséw ustawa jest
aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od rozporzadzen i1 aktow prawnych organdéw samorzadu
terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej zamknigty katalog Zrodel prawa skonstruowany
jest jednocze$nie w oparciu o zasad¢ hierarchiczno$ci. Z zasady tej wynika, Ze umocowanie
do wydawania aktéw nizszego rzedu musi wynikaé z aktéw wyzszego rzedu, przy czym przepisy
zawarte w aktach nizszego rzedu nie moga naruszac przepiséw zamieszczonych w aktach wyzszego
rzgdu. Hierarchiczna budowa systemu zrodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjne;,
w mysl ktorej, w razie kolizji migdzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego
rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchiczno$¢ zrodet
prawa wyklucza mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same kwestie
W sposob odmienny.

W judykaturze w sposob bezsprzeczny wskazuje si¢ na pozycje aktdéw 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 obowigzujgcymi (tak tez m.in.: wyrok
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Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt [ OSK 738/09, publ.
Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Kwestia zgodnosci legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres stosowania
byt przedmiotem szczegdétowych rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego, m.in. 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
rozporzgdzeniami, 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 tworzgcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwotac sie
do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie
mogtby powotaé sie¢ na definicje zawartqg w rozporzqdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ wiasnej
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 sie postugiwac 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 btedy
technicznoprawne. Uznajgc wage argumentacji systemowej, odnoszqcej si¢ do odrebnych gatezi
prawa czy nawet wyodrebnionych przedmiotowo instytucji prawnych, majqcej znaczenie ogolne,
ale odnoszqcej sie takze do mozliwosci zastosowania definicji, nalezy jednak wskazac, ze podzialy
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 przesqdzajqg nie tylko o mozliwosci, lecz takie 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.”.

W zakresie modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,

ze modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowia istotne naruszenie prawa (wyrok NSA
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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 uzupehienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmienne;,
czy wregcz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba liczy¢ si¢ z faktem, 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 przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych,
nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

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

Tozsame stanowisko w zakresie modyfikacji obowigzujacych przepiséw, zawarto rowniez
m.in. w orzeczeniach Wojewodzkiego Sagdu 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 IV SA/Wa 334/15;
— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt [V 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 IV SA/Wa 510/15;
— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 552/15.
W tym kontekscie za niedopuszczalne uznaé nalezy przywolane powyzej ustalenia

uchwaly, ktore wykraczajq poza zakres regulacji planu miejscowego i nie spelniaja wymogéw

dotyczacych obligatoryjnych ustalen planu miejscowego, okreslonych w art. 15 ust. 2 pkt 6

ustawy o p.z.p.
Ponadto, nalezy zauwazy¢, ze mimo ustalen zawartych w tresci:
— § 5 pkt 3 uchwaly, w brzmieniu: ,, Nastepujgce oznaczenia graficzne na rysunkach planu

stanowig obowigzujgce ustalenia planu: (...) 3) nieprzekraczalna linia zabudowy; ”;

— § 9 ust. 9 pkt 3 uchwaly, w brzmieniu: ,,9. Wyznacza si¢ strefe ,,K” ochrony krajobrazu,
oznaczong na rysunku planu, w granicach ktorej obowiqzujq nastepujgce ustalenia: (...) 3) zakaz

parcelacji i lokalizacji nowej zabudowy kubaturowej w granicach strefy na terenach:

1-4 KO/U"; ” (odmienny sposOb oznaczenia terenow KO-U)";
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— §23 ust. 1iust. 3 pkt 1 uchwaly, w brzmieniu: ,, Dla terenu 1CC, oznaczonego na rysunku planu,
obowiqzujg nastepujgce ustalenia: 1. Przeznaczenie terenu: teren czynnego cmentarza.
Dopuszcza sie budowe kaplicy cmentarnej. (...) 3. Parametry i wskazniki ksztattowania

zabudowy: (...) 1) linie zabudowy — zgodnie 7 rysunkiem planu;”;

— § 26 ust. 2 pkt 2, pkt 3 i pkt 4 uchwaty, w brzmieniu: ,, Ustalenia dla terenu oznaczonego
symbolem 1-2IKP: (...) 2. Zasady ochrony i ksztattowania zabudowy oraz parametry i wskazniki

ksztattowania zabudowy: (...) 2) nieprzekraczalne linie zabudowy: nie okresla sig¢, 3) wysokos¢

zabudowy: nie okresla si¢ 4) wskazniki zagospodarowania terenu: nie okresla sie.”,

jednoczesnie, na rysunku planu miejscowego w skali 1:2000, stanowigcym zalacznik nr 1 do

uchwaty, w ramach terenéw oznaczonych symbolami:

— 1CC, W OGOLE nie wyznaczono nieprzekraczalnej linii zabudowy;
— 2IKP, wyznaczono nieprzekraczalng lini¢ zabudowy, ktora réwniez zgodnie z legenda rysunku
planu, stanowi ustalenie planu;

— 2KO-U, 3KO-U i 4KO-U, wyznaczono nieprzekraczalng linie zabudowy, ktora rowniez

zgodnie z legenda rysunku planu, stanowi ustalenie planu, a takze zgodnie z trescia ustalen
§ 27 ust. 2 zdanie wprowadzajace i ust. 3 pkt 1 uchwaty, dla wszystkich terenéw oznaczonych
symbolami od 1KO-U do 5KO-U, okreSlono: , 2. Zasady ochrony i ksztattowania tadu
przestrzennego, z zastrzezeniem zasad okreslonych w § 7. obowigzuje lokalizowanie budynkow

i budowli 7z uwzglednieniem_nieprzekraczalnych linii zabudowy, poza ktorg nie mogg one by¢

sytuowane, (...) 3. Parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy: 1) linie zabudowy

— zoodnie 7 rysunkiem planu; .

Tym samym przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszlo do powstania ewidentne;j
sprzecznos$ci pomiedzy zapisami czgsci tekstowej a czescig graficzng planu miejscowego, co stanowi
o istotnym naruszeniu § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory stanowi, ze: ,,2. Czes¢ graficzng
projektu planu miejscowego sporzgdza si¢ w sposob umozliwiajqcy jednoznaczne jej powigzanie
z czesciq tekstowq projektu planu miejscowego. ”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 11 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zarowno z czg¢$ci tekstowej, jak i1 czesci graficznej. Z art. 20 ust. 1 zdanie 2 ustawy o p.z.p., wynika,
ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, cze$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zalgczniki
do uchwaty. Tres¢ tych przepisOw wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowic

odzwierciedlenie zapiséw czgsci tekstowej 1 nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czg$¢ tekstowa planu
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zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje

to czgs¢ 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
IT OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sqdem 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 petny obraz rozwigzan planistycznych tj. przeznaczenie
poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tqczne odczytanie obydwu
czesci.”;

postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
II OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sqd stusznie wskazal, Ze oczywistym jest, zZe stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utratg waznosci
odpowiadajgcych im rozwigzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu stanowi
tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢ graficzna
oraz wymagane rozstrzygnigcia Sstanowiq zalqczniki do uchwaty. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz.
1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia
umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu
planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotqcza sie objasnienia wszystkich
uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna
stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢
tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wigc tylko w takim zakresie, w
Jjakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

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

1070339);

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
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IV SA/Wa 2673/12;

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
IT OSK 508/06,

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

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
IT SA/Lu 393/09;

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13,;

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
I1 SA/Gd 318/14;

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,, Czes¢ graficzna planu powinna stanowic
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc 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 normq prawng i obowiqzuje tylko w lgcznosci z czescig tekstowg planu. Rysunek planu
miejscowego obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim zostal opisany w czesci tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu.
Czes¢ tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznosé¢, brak
korelacji, spojnosci nalezy rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu
miejscowego (pod. wyroki NSA z 4.12.2019 r. II OSK 3081/18, 17.11.2015 r. Il OSK 643/14,
27.09.2013 r. I OSK 1377/13, 18.03.2011 r. Il OZ 191/11 i 13.02.2007 r. Il OSK 508/06, wyrok
WSA w Warszawie z 27.03.2013 r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdansku z 17.06.2015r.
11 §4/Gd 318/14).” (publ. Centralna Baza Orzeczen Saqdow Administracyjnych).

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

z przepisOow 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 obowigzywal tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czgsci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:

— lgor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
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Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficznq. 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 byc
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¢ uchwaty 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 réwniez 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 watpliwos$ci, iz ustalenia czesci graficznej
wiaza w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czgsci tekstowe;.

Podsumowujac te czgs¢ uzasadnienia, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzecznosé¢
pomiedzy czescig tekstowa uchwaly, a jej czescig graficzng, narusza w sposob istotny zasady
sporzadzenia planu miejscowego 1 w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy
w cato$ci lub w czesci. W tym przypadku, brak powigzania tekstu planu z rysunkiem, w zakresie
sposobu okreslenia linii zabudowy, skutkuje koniecznos$cig stwierdzenia niewaznoS$ci uchwaty
w odniesieniu do ww. calych jednostek terenowych.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy wskazac, ze linie zabudowy okre$lone w cze$ci tekstowej
oraz wyznaczone w czgsci graficznej w jednoznaczny sposdb winny okresla¢ mozliwos$¢ sytuowania
planowanej zabudowy w ramach wszystkich terenéw przeznaczonych pod zabudowe, bowiem celem
wyznaczenia linii zabudowy jest jednoznaczne okreSlenie obszaru tzw. "ruchu budowlanego",
na ktéorym moze by¢ lokalizowana nowa zabudowa, a takze rozbudowywana zabudowa juz

istniejaca. Obszar ten musi w precyzyjny, nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych

sposob, okre§lac te czesci terenu przeznaczonego pod zabudowe, na ktérych plan dopuszcza

sytuowanie budynkéw.
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Tymczasem, na rysunku planu stanowigcym zatacznik nr 1, z jednej strony W OGOLE

nie okreslono linii zabudowy w odniesieniu do terenu oznaczonego m.in. symbolem 1CC, mimo

mozliwosci realizacji budynku kaplicy, ktoéry wynika wprost z tresci § 23 ust. 1 i ust. 2 uchwaty.

Z drugiej za$ strony, w granicach terenéw oznaczonych symbolami: 2IKP, 2KO-U, 3KO-U

i 4KO-U wyznaczono nieprzekraczalng lini¢ zabudowy na rysunku planu, mimo, iz z tresci

ustalen:

— 8§ 9 ust. 9 pkt 3 uchwaly, wynika wprost zakaz lokalizacji nowej zabudowy kubaturowej

w granicach strefy ,, K" na terenach 1-4KO/U,
— § 26 ust. 2 pkt 2 uchwaly, wynika wprost ,,2) nieprzekraczalne linie zabudowy: nie okresla

sie,”.

W tej sytuacji, niejednoznaczny sposob okreslenia linii zabudowy, stanowiacych jeden

z obligatoryjnych elementow ksztaltujacych zabudowe i zagospodarowanie terenu, stwarzaé
bedzie bardzo istotne problemy na etapie realizacji ustalen planu, w indywidualnych
postepowaniach administracyjnych, w ktorych bezposrednig podstawe prawng stanowi wlasnie
plan miejscowy. Powyzsze uniemozliwia prawidlowe zastosowanie planu w tym postgpowaniu
1 stanowi o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 lit. a oraz § 7 ust. 1 pkt 9
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a tym samym przesadza o koniecznoS$ci stwierdzenia niewaznosci uchwaty w tej
czesSci.
Na konieczno$¢ powigzania czeSci tekstowej oraz graficznej 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;
—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 7 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
I SA/GI 444/10;
— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 5 marca 2012 r., sygn. akt
IT SA/GI1 853/11;
— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r., sygn. akt
II SA/Wr 112/14;
— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 23 czerwca 2014 r., sygn. akt
IT OSK 3140/13;
— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r., sygn. akt

IV SA/Wa 629/14.
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W ocenie organu nadzoru, ustalenia planu dotyczace linii zabudowy powinny by¢ kompletne,
a przebieg linii zabudowy powinien by¢ mozliwy do ustalenia bez koniecznosci odwotywania si¢
do przepisow zamieszczonych w innych aktach prawnych. Jak wynika z wyroku WSA we Wroclawiu
z 11 czerwca 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 277/13: ,, Wykiadnia przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym doprowadzila sqd do wniosku, ze obowigzkiem
rady jest takie okreslenie zasad zabudowy i zagospodarowania terenu, aby postanowienia uchwaty
dato sie w sposob niebudzqcy wagtpliwosci zinterpretowac. Aby cel taki osiggngc lokalny prawodawca
powinien uzywac wartosci liczhowych i fachowego stownictwa, co stanowic¢ bedzie zobiektywizowang
metode ksztattowania tadu przestrzennego na danym terenie.”.

Ponadto, w przedmiotowej sprawie doszlo rowniez do powstania wykluczajacych si¢
wzajemnie ustalen czeSci tekstowej planu miejscowego, a takze sprzecznych ustalen tekstu
planu z rysunkiem, bowiem jak wynika z tresci § 13 ust. 3 uchwaty: ,, W granicach obszaru objetego
planem, przebiegajq dystrybucyjne, napowietrzne linie elektroenergetyczne sredniego napiecia SN

15 kV wraz z pasami ochrony funkcyjnej, w granicach ktorych naleiy uwzglednié ograniczenia

w zabudowie i zagospodarowaniu terenu, wynikajgce 7 przebiegu tej linii, zgodnie z przepisami
odrebnymi w zakresie dopuszczalnych poziomow pol elektromagnetycznych w Srodowisku,
przepisami  regulujgcymi poziom dopuszczalnych stezen i natezen czynnikow szkodliwych
w Srodowisku pracy oraz ogolnymi przepisami dotyczgcymi bezpieczenstwa i higieny pracy.”,

podczas gdy jednoczesnie, w tresci tego samego § 13 ust. 4 uchwaty, ustalono: ,,4. W przypadku

skablowania linii sredniego napiecia SN ograniczenia wynikajgce z ust. 1 tracg moc. Od linii
kablowej sredniego napigcia SN obowigzuje strefa ochronna o szerokosci 3 m (po 1,5 m od osi).”,

ktora nie znajduje odzwierciedlenia na rysunku planu, ani w jego legendzie.

W tym miejscu nalezy wskazaé, iz Rada Miejska w Ceglowie nie miala podstaw
prawnych do wprowadzenia w planie miejscowym ustalen dotyczacych likwidacji opisanej
powyzej strefy ochronnej linii elektroenergetycznej 15kV, wraz z ograniczeniami w jej

uzytkowaniu, ktore de facto prowadza do zmiany planu miejscowego. Kazda bowiem zmiana

planu miejscowego, co do ustalonych w tym planie ograniczen w zagospodarowaniu
i zabudowie moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany tego planu.

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 niewlasciwe wykonanie ktorej§ z czynnosci
proceduralnych, stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany planu i w przypadku istotnego
naruszenia — powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catos$ci lub w czg¢$ci, na podstawie art. 28

ust. 1 ustawy o p.z.p.
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W tym przypadku doszto do pominigcia procedury sporzadzania i uchwalania zmiany planu
miejscowego w trybie art. 27 ustawy o p.z.p., ktora powinna by¢ zapoczatkowana podj¢ciem
stosownej uchwaty intencyjnej, a nastgpnie kontynuowana przez dziatania wskazane w art. 17 ustawy
0 p.z.p. oraz zakonczona uchwaleniem odpowiedniej zmiany planu miejscowego.

Jezeli zatem stwierdzona zostanie faktyczna potrzeba likwidacji linii (w przypadku
skablowania), wraz z ustalong w planie miejscowym strefg ochronng, to moze si¢ ona jedynie
zmaterializowac poprzez zmiang planu, o ktorej mowa w art. 27 ustawy o p.z.p., z zachowaniem

procedury okre$lonej w art. 14 — 20 ustawy o p.z.p. Wszystkie zmiany miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego musza by¢é dokonywane z zachowaniem procedury planistycznej

(wyrok NSA w Warszawie z 1 grudnia 2010 r., sygn. akt II OSK 1980/10).

Nalezy wyraznie podkresli¢, iz redakcja art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym zmiana
planu miejscowego nastgpuje w trybie, w jakim zostal on uchwalony, oznacza koniecznosé
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 rozstrzygnigcia rady
gminy (Z. Niewiadomski i inni ,,Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
— Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013, str. 248-249).

Réwniez zamieszczanie w tresci planu, norm otwartych, odsylajacych do odrebnych

i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak tez nie wyrazajacych treSci normatywnej, jest

niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujagcego porzadku prawnego 1 powoduje, ze
zamieszczane w planie, normy prawa materialnego staja 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 ktorym ustalenia dotyczace zasad ochrony i ksztattowania tadu
przestrzennego zawierajg okreslenie cech elementow zagospodarowania przestrzennego, ktore
wymagajg ochrony, okreslenie cech elementéw zagospodarowania przestrzennego, ktére wymagaja
ochrony, uksztattowania lub rewaloryzacji, oraz okreslenie nakazéw, zakazow, dopuszczen
1 ograniczen w zagospodarowaniu terenow.

Wskazang dyspozycje 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 terenow oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy, 5) elementy
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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,
to nie powinien wprowadzac 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., 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 przywotanych
powyzej ustalen zawartych w § 13 ust. 4 zdanie 1 uchwaly, w brzmieniu: , 4. W przypadku
skablowania linii sredniego napiecia SN ograniczenia wynikajqce z ust. I tracg moc.”. W konteks$cie
tych ,,ustalen” nalezy zauwazy¢, ze na mocy art. 15 ust. 2 pkt 9 i 10 ustawy o p.z.p. szczegolne
warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy,
a takze zasady modernizacji, rozbudowy 1 budowy systemow komunikacji i infrastruktury
technicznej, nalezg do obowigzujacych ustalen planu miejscowego.

Tymczasem, mimo ustalenia w tym samym § 13 ust. 3 uchwaty, szczegolnych warunkéw
zagospodarowania terenow oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w granicach pasow ochrony
funkcyjnej od napowietrznej linii elektroenergetycznej sredniego napigcia SN 15 kV, jednocze$nie

Rada Miejska w Ceglowie okreslila w § 13 ust. 4 uchwaly, ze te ustalenia w przypadku

skablowania_tracq _moc, bez wskazania konkretnego terminu skablowania tej linii oraz

dokonujac blednego odestania do ograniczen wynikajgcych z ust. 1, zamiast z ust. 3 tegoz § 13.

Powyzsze oznacza, ze wskazane uregulowania uchwaly wykraczaja poza przyznang
kompetencje do okreslenia, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, zasad
dotyczacych modernizacji, rozbudowy i budowy systemoéw 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 § 4 pkt 11 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérym wspomniane zasady
powinny zawiera¢: okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich
parametrami oraz klasyfikacja drog i innych szlakéw komunikacyjnych, okres$lenie powigzan uktadu
komunikacyjnego 1 sieci infrastruktury technicznej z ukladem zewnetrznym. 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 obiektéw podlegajacych ochronie,

ustalonych na podstawie odrebnych przepisow, o ktérych mowa art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.
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Konkretyzacj¢ 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 zarowno w odniesieniu do czesci tekstowej, jak i czesci
graficzne;.

Otéz stosownie do wymogoéw ww. rozporzadzenia, standardem przy zapisywaniu ustalen
projektu tekstu planu miejscowego w zakresie ustalen dotyczacych granic 1 sposobow
zagospodarowania terenéw lub obiektow podlegajacych ochronie, ustalonych na podstawie
odrebnych przepisoéw, sa nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow.
Obligatoryjnym elementem planu miejscowego, jest rowniez okreslenie szczegdlnych warunkéw
zagospodarowania terendw 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
dodatkowych obowiazkéw nie wynikajacych z obowigzujacych przepisow, a takze z pominigeciem
trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego, stanowi wykroczenie poza kompetencje
przyznang mocg art. 15 ust. 2 pkt 7, pkt 9 i pkt 10 w zwiazku 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 wskazaé, iz przytoczone powyzej zapisy planu miejscowego wykraczajq
poza dopuszczalny zakres ustalen planu okreslony zar6wno w ustawie o p.z.p., jak tez
w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze stanowi o naruszeniu, w istotny sposob, zasad
i trybu sporzadzania planu miejscowego, a tym samym stanowi przeslanke do stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaly.

Naktadanie obowigzkéw w postaci konieczno$ci uzyskania blizej nie okreslonych zgod,
odstepstw, uwzglednienia warunkéw i zasad ustalanych przez okreslone podmioty, czy tez w tym

przypadku okreslenie strefy ochronnej od linii kablowej sredniego napiecia SN bez zmiany planu,

a takze bez wskazania konkretnego terminu skablowania tej linii, stanowi wykroczenie poza

kompetencje¢ przyznana moca art. 15 ust. 2 pkt 7, pkt 9 i pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8,
pkt 11 i pkt 12 oraz § 7 ust. 1 pkt 10 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze zasady obowigzywania aktow
prawa powszechnie obowigzujacego regulowane moga by¢ wylacznie aktami rangi ustawowej,

a zamieszczanie w_treSci planu miejscowego, norm otwartych., odsvlajacych do odrebnych
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1 nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak roOwniez nie wyrazajacych tre§ci normatywnej,

jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowiazujacego porzadku prawnego 1 powoduje, ze

zamieszczane w planie, normy prawa materialnego staja sie w ten sposob niedookreslone.

Powyzsze oznacza zatem, ze w treSci planu miejscowego nie mozna zawieraC zapisow
nienormatywnych, w tym dotyczacych braku stosowania ustalonych szczegélnych warunkéw
zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w granicach pasow ochrony
funkcyjnej od napowietrznej linii elektroenergetycznej sredniego napiecia SN 15 kV, wraz
z jednoczesnym okresSleniem strefy ochronnej od linii kablowej Sredniego napiecia SN, bez

wskazania konkretnego terminu jej skablowania, bowiem zostaty one sformulowane na wypadek

zdarzenia przyszlego i niepewnego, co narusza ww. przepisy 1 na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o

p.z.p. skutkuje stwierdzeniem ich niewazno$ci.

Ponadto, organ nadzoru wskazuje, Ze jedng z wartosci planowania przestrzennego, o ktorej

mowa w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p. jest uwzglednienie wymagan ochrony srodowiska, w tym

gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych. Powyzsze wynika réwniez z art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p., ktory w zwigzku z art. 67 ust. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej, zobowigzuje do
sporzadzenia projektu planu miejscowego zgodnie z przepisami odr¢bnymi.

W przypadku wystgpowania gruntéw lesnych zastosowanie znajdzie przepis art. 7 ust. 2
pkt 2 i pkt 5 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2024 r.
poz. 82, z p6zn. zm.), z ktorego wynika, ze grunty leSne stanowigce witasnos¢ Skarbu Panstwa
— wymagaja uzyskania zgody Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa lub
upowaznionej przez niego osoby, za$§ pozostale grunty lesne — wymagaja uzyskania zgody marszatka

wojewodztwa wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej, przy czym zmiana ta moze by¢

dokonana wylacznie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, sporzadzonym

w trybie okreslonym w przepisach ustawy o p.z.p.

Wymog uzyskania powyzszych zgdd, wynika rowniez z art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p.,
zgodnie z ktorym organ sporzadzajacy projekt miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, uzyskuje zgody na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych i1 lesnych na cele
nierolnicze i nielesne.

Zgodnie z trescig przepisu art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntow rolnych i le$Snych, gruntami

leSnymi_sa grunty: okreslone jako lasy w przepisach o lasach, zrekultywowane dla potrzeb

gospodarki lesnej oraz grunty pod drogami dojazdowymi do gruntow lesnych.
Ponadto, stosownie do art. 3 ustawy z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2026 r. poz.
663): , Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt: 1) o zwartej powierzchni co najmniej

0,10 ha, pokryty roslinnoscig lesng (uprawami lesnymi) - drzewami i krzewami oraz runem lesnym
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- lub przejsciowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do produkcji lesnej lub b) stanowigcy rezerwat
przyrody lub wchodzgcy w sktad parku narodowego albo c) wpisany do rejestru zabytkow,

2) zwigzany z gospodarkq lesng, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki lesnej: budynki

i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatu przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny

pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca skladowania drewna, a takze wykorzystywany na

’

parkingi lesne i urzgdzenia turystyczne.”.

Skoro ustawodawca, wskazuje na wymog uwzglednienia w planowaniu przestrzennym
ochrony gruntéw rolnych i lesnych, to konkretyzacj¢ tej normy odnalezé mozemy w art. 3 ust. 2

ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, zgodnie z ktérym, ochrona gruntéw le§nych polega na:

ograniczaniu przeznaczania ich na cele niele$ne lub nierolnicze, zapobieganiu procesom degradacji
1 dewastacji gruntéw lesnych oraz szkodom w drzewostanach i1 produkcji lesnej, powstajagcym
wskutek dzialalno$ci nielesnej 1 ruchow masowych ziemi, przywracaniu wartosci uzytkowej
gruntom, ktdre utracity charakter gruntéw lesnych wskutek dziatalno$ci nieles$nej, poprawianiu ich
wartosci uzytkowej oraz zapobieganiu obnizania ich produkcyjnosci oraz ograniczaniu zmian
naturalnego uksztaltowania powierzchni ziemi.

Definicj¢ zmiany przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesSne zawiera rowniez art. 4

pkt 6 ww. ustawy, zgodnie z ktorym, przez przeznaczenie gruntéw na cele nierolnicze lub nieleSne

—rozumie sie przez to ustalenie innego niz rolniczy lub le$ny sposobu uzytkowania gruntéw rolnych

oraz innego niz leSny sposobu uzytkowania gruntéw le§nych.

Skoro zatem zgodnie z trescia ustalen § 30 ust. 1 i ust. 2 uchwaty, okre$lono: ,, Dla terenu

1-55L, oznaczonego na rysunku planu, obowigzujq nastepujgce ustalenia: 1. Przeznaczenie terenu:

teren lasu. 2. Zasady ochrony i ksztaltowania zabudowy oraz parametry i wskazniki ksztaltowania

zabudowy: zakaz zabudowy kubaturowej.”, podczas gdy jednoczes$nie, z tresci ustalen ogélnych,

zawartych w § 15:

— ust. 2 pkt 2 tej samej uchwaty, wynika, ze: ,,2. W zakresie zaopatrzenia w energi¢ elektryczng
ustala sig: (...) 2) stosowanie wylgcznie sieci kablowych przy budowie nowych oraz przebudowie
i rozbudowie istniejqcych sieci elektroenergetycznych.”;

— ust. 10 tej samej uchwatly, wynika, ze: , /0. Dopuszcza si¢ budowe, przebudowe, rozbudowe
i modernizacje sieci i urzqdzen infrastruktury technicznej, z zastrzezeniem § 15 ust. 2 pkt 2.”;

— ust. 12 tej samej uchwaly, wynika, ze: , /2. W przypadku braku mozliwosci realizacji sieci
infrastruktury technicznej w liniach rozgraniczajgcych drog, dopuszcza sie realizacje tych sieci

na pozostalych terenach wydzielonych liniami rozgraniczajgcymi z uwzglednieniem istniejgcej

i projektowanej zabudowy oraz w sposob nieograniczajgcy podstawowego przeznaczenia tych

terenow.”,
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to oznacza, ze Rada Miejska w Ceglowie przeznaczyla czes¢ obszaru objetego planem

miejscowym pod tereny laséw, przy czym nie okreslila w sposob jednoznaczny zakazu realizacji

infrastruktury technicznej na tych terenach, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad

sporzadzania planu miejscowego. Tym samym, Rada Miejska w Ceglowie dopuscila realizacj¢
infrastruktury technicznej na terenach lasow, oznaczonych symbolami od 1L do 55L, dla

ktorych nie uzyskano zgody na zmiane przeznaczenia na cele nielesne.

Nalezy przy tym zwroci¢ uwage na fakt, iz skoro tereny te, w zakresie przeznaczenia,

zakwalifikowane zostaly jako las, to docelowo dla niego zastosowanie znajda zaréwno przepisy

ustawy o lasach, jak i o ochronie gruntow rolnych i lesnych, ktore uniemozliwiaja realizacje
inwestycji na takich terenach, tj. realizacji inwestycji innych niz zwiazanych z gospodarka
leSna.

W konteks$cie poczynionych ustaleh wskaza¢ nalezy, Ze urzadzenia infrastruktury
technicznej, nie zaliczaja si¢ do przedsi¢wzi¢¢ zwiazanych z gospodarka lesna, a takze nie sa
uznawane za grunty leSne, w rozumieniu przepisow ustawy o ochronie gruntéow rolnych
i leSnych oraz ustawy o lasach, zas$ ich dopuszczenie w planie miejscowym wymaga, w zwigzku
z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., wyznaczenia terenow dla ich lokalizacji i uzyskania
zgod wlasciwych organéw na zmian¢ przeznaczenia gruntow lesnych na cele nieleSne. Tym
bardziej, ze zgodnie z art. 143 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U. 22026 1. poz. 399, z pdzn. zm.): ,, Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie
sie budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemiq przewodow Ilub urzgdzen
wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych”.

W zwiazku z powyzszym, Rada Miejska w Ceglowie nie byla uprawniona do ustalenia
w planie miejscowym innego przeznaczenia niz lesne dla terenéw obejmujacych grunty lesne,
bez uzyskania wymaganej zgody. Brak uzyskania powyzszej zgody narusza procedure sporzadzenia
planu (art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p.), co stanowi o istotnym naruszeniu trybu sporzadzania planu
miejscowego.

W tym miejscu podkresli¢ takze nalezy, iz decyzja wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntow 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
rolnego i lesnego do odmiennego przeznaczenia. Zgodnie z zapisem art. 6 ust. 1 ww. ustawy,
na cele nierolnicze 1 nielesne, powinny by¢ przeznaczane przede wszystkim grunty oznaczone
w ewidencji gruntow, jako nieuzytki, a w razie ich braku grunty o najnizszej przydatnosci

produkcyjnej. Taka konstrukcja rozstrzygnigcia oznacza, iz wlasciwemu organowi pozostawiono
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ocen¢ kazdej konkretnej sytuacji faktycznej przy zastosowaniu jego najlepszej merytorycznej
wiedzy.

W zwiagzku z powyzszym nalezy ponownie wskazaé, ze skoro w odniesieniu do obszaru
objetego przedmiotowym planem miejscowym stwierdzono wystgpowanie gruntow lesnych
w granicach terenéw oznaczonych symbolami od 1L do 55L, to zastosowanie beda tu mialy przepisy
art. 7 ust. 2 pkt 2 1 pkt 5 ustawy o ochronie gruntéw rolnych 1 lesnych, z ktérych wynika, ze wszystkie

grunty le$ne, dla ktorych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz lesne, wymagaja

uzyskania zgody wlaSciwych organdéw na zmiane przeznaczenia na cele nielesne. Zmiana ta moze

by¢ jedynie dokonana w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, sporzadzonym
w trybie okres§lonym w przepisach ustawy o p.z.p.
Tymczasem, zgodnie z przywolanymi powyzej ustaleniami zawartymi w § 15 ust. 2

pkt 2, ust. 10 i ust. 12 uchwaty, Rada Miejska w Ceglowie dopuscila realizacje sieci i urzadzen

infrastruktury technicznej w granicach terenow lasow, dla ktorych nie uzyskano zgody na

zmiane przeznaczenia na cele nieleSne. Zgodnie bowiem z § 30 ust. 1 uchwaty, okreslono dla

terenéw oznaczonych symbolami od 1L do 55L, jako przeznaczenie: teren lasu ™.

W powyzszym zakresie naruszone zostaly przepisy art. 15 ust. 1 1 art. 17 pkt 6 lit. c ustawy
0 p.z.p., W zwiazku z art. 7 ust. 2 pkt 2 i pkt 5 ustawy o ochronie gruntdw rolnych i lesnych, co
stanowi zar6wno o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego, jak rowniez
o istotnym naruszeniu trybu jego sporzadzania i skutkuje koniecznos$cig stwierdzenia niewaznosSci
uchwaty w czesci, o ktdorej mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego. Organ
nadzoru wskazuje bowiem, iz na terenach lasOw nie jest mozliwe prowadzenie urzadzen

infrastruktury technicznej, ktére nie sa zwigzane z gospodarka lesng, za§ dopuszczenie takiej

mozliwosci oznacza konieczno$¢ okreslenia odpowiedniego przeznaczenia terendw, innego nhiz
lesny. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz w ustaleniach szczegdétowych zawartych w § 30 ust. 2 uchwaty,
dla terenow lasow wprowadzono tylko zakaz zabudowy kubaturowej, co nie jest tozsame
z zakazem realizacji wszelkich obiektéw budowlanych, w tym obiektow infrastruktury
technicznej. Zgodnie bowiem z art. 3 pkt 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.
z 2026 r., poz. 524, z p6zn. zm.), obiektami budowlanymi sg budynki, budowle oraz obiekty matej
architektury.

Organ nadzoru nadmienia, ze Naczelny Sad Administracyjny w uchwale 7 sedziow NSA
z 29 listopada 2010 r., sygn. akt I1 OPS 1/10 orzekl, ze ,,zgoda witasciwego organu na przeznaczenie
gruntu lesnego (rolnego) na cele nielesne (nierolnicze), zgodnie z ustawg o ochronie gruntow rolnych
i lesnych, jest aktem stanowigcym konieczng podstawe do zamieszczenia odpowiednich ustalen

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Brak wymaganej zgody na przeznaczenie
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gruntow _lesnych (rolnych) na cele inne niz lesme (rolnicze) skutkuje naruszeniem procedury

uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego w tym zakresie co stanowi przestanke uznania

go za niewazny. Podobne stanowisko w omawianej kwestii zajgt Naczelny Sqgd Administracyjny

w wyroku z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1900/08”.

Kwestia dotyczaca koniecznos$ci uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntow rolnych
1 lesnych na cele nierolnicze i nielesne, w tym dla potrzeb realizacji sieci 1 urzadzen infrastruktury
technicznej, byla juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym wyrazonych
w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:
— 27 wrze$nia 2016 r., sygn. akt I OSK 3135/14;
— 21 czerwca 2016 1., sygn. akt [T OSK 2592/14;
— 27 listopada 2015 r., sygn. akt I OSK 2253/15;
— 9 czerwca 2014 r., sygn. akt IT OSK 3083/13;
— 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il OSK 1458/11;
— 4 marca 2014 r., sygn. akt Il OSK 2730/13;
— 23 czerwca 2014 r., sygn. akt IT OSK 3140/13;
— 23 czerwca 2017 r., sygn. akt [T OSK 2635/15;
— 21 listopada 2019 r., sygn. akt I OSK 3354/17;
— 12 grudnia 2019 r., sygn. akt II OSK 307/18;
— 17 wrze$nia 2025 r. sygn. akt I OSK 1661/25,
a takze Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:
— 7 listopada 2014 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 1726/14;
— 24 stycznia 2017 r., sygn. akt IV SA/Wa 1539/16;
— 10 grudnia 2015 r., sygn. akt [V SA/Wa 1394/15;
— 18 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1795/13;
— 26 lutego 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1296/12;
— 15 listopada 2012 r., sygn. akt IV SA/Wa 1268/12;
— 11 grudnia 2019 r., sygn. aktlV SA/Wa 1695/19;
— 6 marca 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 1897/13;
— 1 sierpnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 692/13;
— 9lipca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1035/13;
— 26 wrze$nia 2012 r., sygn. akt IV SA/Wa 704/12;
— 7 wrzesnia 2015 r., sygn. akt IV SA/Wa 1277/15;
— 9 maja2016r., sygn. akt IV SA/Wa 79/16.
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Jak wynika z wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 wrze$nia
2020 r., sygn. akt IV SA/Wa 406/20, w sprawie rozpoznawanej w wyniku uchylenia poprzedniego
wyroku I instancji przez Naczelny Sad Administracyjny: ,,(...) Rada Miasta [...] dopuscita

lokalizowanie nowych sieci i urzgdzen infrastruktury technicznej na terenie istniejgcych lasow

oznaczonych symbolem 21 ZL. Takie rozwigzanie zawiera § 15 pkt 1 lit. e oraz f, pkt 6 lit. ¢ oraz d

uchwaty, w brzmieniu: "Ustala si¢ zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
infrastruktury technicznej: 1) w zakresie uzbrojenia terenu ustala sig: (...) e) dopuszcza sie
lokalizowanie obiektow, urzqdzen, sieci i przylgczy poza terenami drog publicznych, jezeli
nie bedzie to kolidowato z zabudowq i zagospodarowaniem terenu, f) dopuszcza si¢ przebudowe,
rozbudowe i przeniesienie istniejqcej sieci i obiektow infrastruktury technicznej, kolidujgcych
z projektowang zabudowgq, obiektami i zagospodarowaniem terenu, (...) 6) w zakresie zaopatrzenia
w energie elektryczng ustala sie: (...) c) dopuszcza sie budowe, nowych stacji elektroenergetycznych
SN/nN oraz rozbudowe, modernizacje istniejgcych i budowe nowych linii elektroenergetycznych
Sredniego napiecia 15 kV, d) dopuszcza sie rozbudowe. modernizacje istniejgcych i budowe nowych
linii elektroenergetycznych niskiego napiecia nN 0,4 kV, (...) ". Z czesci tekstowej planu wynika,
ze w obszarze objetym planem znajdujq si¢ grunty lesne stanowiqce teren oznaczony symbolem 217ZL,
na ktorym dopuszczono lokalizowanie nowych sieci i urzqdzen infrastruktury technicznej. Stosownie
do dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, przeznaczenie gruntow
lesnych na cele nielesne, moze by¢ dokonane jedynie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, sporzqdzonym w trybie okreslonym w przepisach o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Zgodnie z dyspozycjq art. 7 ust. 2 ww. ustawy, kazdy grunt ewidencyjnie lesny,
niezaleznie od wielkosci jego powierzchni, wymaga uzyskania zgody stosownych organow, na zmiang
przeznaczenia na cele nielesne. Ustawa powyzsza nie wprowadza ograniczen dotyczgcych wielkosci
powierzchni gruntow lesnych, dla jakiej zgoda jest wymagana, a dla jakiej wymog jej uzyskania nie

obowiqzuje. Skoro, zgodnie z wolg ustawodawcy, wyrazong w art. 7 ustawy o ochronie gruntow

rolnych lesnych, kazde grunty lesne, dla ktorych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne

niz lesne, wymagajq uzyskania zgody na zmiane ich przeznaczenia w formie decyzji administracyjnej,

to nie mozna przyjac, ze dopuszczenie mozliwosci: rozbudowy istniejgcych urzadzen nadziemnych

i podziemnych uzbrojenia terenow oraz lokalizacji nowych budowli typu stacja transformatorowa,

zwalnia od uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne. Biorgc pod

uwage powyzsze nalezato stwierdzic¢, iz Rada Miasta [...] nie byla uprawniona do ustalenia w planie
innego przeznaczenia ni; lesne, terenu obejmujgcego grunty lesne bez uzyskania wymaganej
zgody, tym bardziej, Ze 7 przedtoionej dokumentacji prac planistycznych wynika, i w odniesieniu

do terenu 21ZL nie wystgpiono do wlasciwych organow o wyraZenie zgody na zmiang jego
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przeznaczenia na cele nielesne. Brak uzyskania powyiszej zgody narusza procedure sporzgdzenia
planu (art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p.), co stanowi o istotnym naruszeniu trybu sporzgdzania
planu miejscowego. (...)".

Jednoczes$nie, z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. wynika, iz obligatoryjnym

ustaleniem planu miejscowego jest okre$lenie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemoéw

komunikacji i infrastruktury technicznej. Obligatoryjnos$¢ ustalen w tym zakresie wynika rowniez

z dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym rozmieszczenie inwestycji celu
publicznego oraz okreslenie sposobdéw zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastgpuje
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, a takze z dyspozycji § 4 pkt 11 lit. a
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie z ktorym ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemOow komunikacji i1 infrastruktury technicznej zawieraja okreslenie uktadu komunikacyjnego
1 sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja drog i innych szlakéw
komunikacyjnych.

Z przytoczonych powyzej 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. s3 m.in. urzadzenia infrastruktury
technicznej do ktorych odwoluje si¢ m.in. art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p., a wigc drogi, obiekty
budowlane, urzadzenia 1 przewody, o ktorych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami. Z kolei zgodnie z art. 6 pkt 1, 2, 3 i 4 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami,
realizacja tych inwestycji stanowi cel publiczny.

Parametrem, o ktérym mowa w § 4 pkt 11 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest wielko$¢
charakterystyczna dla danego urzadzenia (Stownik Jezyka Polskiego, PWN, Warszawa, 1988 r.
I Tom, str. 602). Powyzsze wynika réwniez z wyrokow Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z: 1 kwietnia 2015 r. sygn. akt [V SA/Wa 551/15; 18 marca 2015 r. sygn. akt [V SA/Wa
533/15; 17 marca 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa 334/15; 28 lutego 2013 r. sygn. akt IV SA/Wa 2595/12,
wszystkie publ. CBOSA).

Z przytoczonych powyzej przepisow, wynika zatem konieczno$¢ jednoznacznego
wyznaczenia terendw pod realizacje sieci infrastruktury technicznej, a takze okreslenie ich
parametrow. Stanowisko takie znajduje wprost swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in.
w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2015 r. sygn. akt II OSK

1328/15, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,, Nieusprawiedliwionym pozosta¢ rowniez musial zarzut
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naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 10 up.zp. i § 4 pkt 9 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury w
sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W pierwszej kolejnosci zauwazyc¢ trzeba, Ze skarga kasacyjna nie zawiera uzasadnienia dla
wykazania zasadnosci tego zarzutu, tym samym w powyzszym zakresie nie odpowiada
wymaganiom formalnym okreslonym w art. 176 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Rozwazajgc jednakowoz zasadnos¢ podniesionego zarzutu, nie sposob zgodzic¢
sie z autorem skargi kasacyjnej, ze doszto do dokonania przez Sqd blednej wyktadni powotanych
wyzej przepisow. Jak przyjeto w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury
technicznej. Rozwijajgc powyzsze wymogi w § 4 pkt 9 powolanego wyzej rozporzgdzenia
wskazano, iz ustalenia dotyczqce tych zasad powinny zawieraé: a) okreslenie uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic
i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie warunkow powigzan uktadu komunikacyjnego
i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym, c) wskazniki w zakresie komunikacji
i sieci infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci
mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych. Tres¢
powyzszego przepisu nie pozostawia wqtpliwosci, Ze postanowienia planistyczne w tym zakresie
muszq przybierac forme konkretng, ustalajgc bezposrednio na przyjetym do opracowania terenie
konkretne parametry. Nie sposob zatem przyjgé, by mozZliwym bylo zamieszczenie w planie
miejscowym jedynie informacji, niewigzqcych sugestii, czy tez zalecen adresowanych
do potencjalnego inwestora lub uzytkownika przestrzeni. Zgodzi¢ sie zatem nalezy z Sgdem
1 instancji, ze brak jednoznacznego okreslenia lokalizacji i przebiegu sieci infrastruktury sprawia,
ze owe kwestie pozostawione zostaly inwestorom, a wiec podmiotom nieuprawnionym
do ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy.”’;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r. sygn. akt I OSK 3083/13,
w ktorym stwierdzono: ,, Ponadto biorgc pod uwage fakt, Ze, nieco inaczej ksztattuje sie
normatywnos¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej planu, bedqcej jego integralnym
elementem (art. 14 ust. 2 i art. 20 ust. 1 in fine u.p.z.p.), oznaczac to moze, ze powstate w ten
sposob niescistosci mogq spowodowac dysfunkcjonalnos¢ w stosowaniu norm planistycznych.
Wspomniana czes¢ graficzna stanowi bowiem wyjasnienie (uzupetnienie) czesci tekstowej.
Zaznaczy¢ trzeba, zZe skoro linie elektroenergetyczne juz istniejq, to tym bardziej przy sporzqdzaniu
planu miejscowego, ich przebieg powinien by¢ precyzyjnie wskazany na rysunku planu, zas
ograniczenia w zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenow, jakie wynikajq, w zwigzku z ww.

infrastrukturg, winny by¢é w sposob jednoznaczny okreslone w planie miejscowym,
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co wynika wprost z wymogu art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.”;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 10 marca 2015 r. sygn. akt II SA/Ol
19/15, w brzmieniu: ,, Za poprawnq uzna¢ nalezy takze oceng organu nadzoru co do przekroczenia
przez Rade Miejskq kompetencji wyrazonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., czego wyrazem byto
dopuszczenie (w § 11 ust. 1 pkt 1 uchwaly) lokalizacji obiektow i urzqdzen infrastruktury
technicznej na catym terenie objetym planem. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze w swietle art. 15 ust.
2 pkt 10 u.p.z.p., w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okresla si¢ zasady
dotyczqce modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej.
Natomiast zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji skonkretyzowano w rozporzgdzeniu
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. nr 164, poz. 1587). Zgodnie z § 4
pkt 9 tego rozporzgdzenia, zasady te powinny zawierac. a) okreslenie uktadu komunikacyjnego
i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami orvaz klasyfikacjq ulic i innych szlakow
komunikacyjnych, b) okreslenie warunkow powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym, c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci
infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci
mieszkan Ilub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych.
Tymczasem, Rada Miejska w uchwale nie okreslita w sposob jednoznaczny lokalizacji i przebiegu
sieci infrastruktury, co skutkuje tym, ze sieci infrastruktury mogq by¢ poprowadzone w sposob
dowolny, okreslony wylgcznie przez inwestora, a zatem z pominieciem procedury uchwalania
planu miejscowego. Takiego dzialania nie mozna pogodzi¢ z konstytucyjng zasadg
demokratycznego panstwa prawnego i dziatania organow administracji publicznej na podstawie
prawa i w jego granicach (art. 2 i art. 7 Konstytucji RP). Zgodnie bowiem z art. 3 u.p.z.p.
to do zadan wilasnych gminy, a nie do inwestora, nalezy ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w szczegolnosci poprzez uchwalanie miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego.”’;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 28 lutego 2013 r. sygn. akt
IV SA/Wa 2595/12, w ktérym stwierdzono: ,,Dalej § Qust. 1, § 10, § 20 ust. 2 zd. 3, § 27, § 35,
§ 94 pkt 4 uchwaly takze podlegaly stwierdzeniu niewaznosci bowiem doszto do naruszenia
art. 4ust. 1 iart. 15 ust. 21 3 ustawy p.z.p. Zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Natomiast art. 15 ust. 2 i 3 wymienia elementy obligatoryjne i fakultatywne planu. Analiza

wskazanych przepisow prowadzi do wniosku, ze ustalenia plany ksztaltujgc prawo wilasnosci
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i stanowigc akt normatywny musza zawiera¢ normy precyzyjne, sciste, z ktorych obywatel moze
wywodzi¢ prawa bgdz obowiqzki. Zapisy bez tresci normatywnej, bgdz stanowigce powtorzenie
normy prawa powszechnie obowiqzujgcego albo zawierajgce tzw. norme otwartq nie realizujg
zasad tworzenia aktu prawa miejscowego, okreslonych we wskazanych przepisach. Dalej
stwierdzono niewaznosc¢ § 26 jako przepisu ogolnego w zakresie infrastruktury. Otwarta zostanie
w ten sposob mozliwos¢ uzupetnienia planu o te postanowienia, ktore powinny si¢ w nim znalez¢,
a ktorych nie stwierdzono. Pozostawione zostaty wskutek tego zabiegu pozostate regulacje planu
dotyczqce infrastruktury. Trafny jest bowiem zarzut Wojewody, iz doszto do naruszenia § 4 pkt. 9
lit. a i b rozporzqdzenia w sprawie zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Analiza tresci planu prowadzi do wniosku, Ze nie zostaly okreslone parametry
sieci infrastruktury technicznej oraz powigzania sieci infrastruktury technicznej z uktadem
zewnetrznym. Parametrem jest wielkos¢ charakterystyczna dla danego urzgdzenia (Stownik
Jezyka Polskiego, PWN, Warszawa, 1988r. Il Tom, str. 602), czego brak w uchwale. Nie okreslono
takze w jaki sposob powstajqc sie¢ bedzie polgczona z istniejgcymi juz sieciami i ukladami, a taki
Jjest cel jej powstania, aby wigczy¢ jg w istniejqgce juz sieci.”.

Przenoszac obowigzujace przepisy oraz stanowisko judykatury w tej materii na grunt
niniejszej sprawy stwierdzi¢ nalezy, iz uchwala nie spelnia wymogoéw okreslonych
w ww. przepisach. Ustalenia zawarte w § 15 ust. 1 — ust. 12 uchwaty, w sposob ogélny okreslaja
zasady uzbrojenia terenu, m.in. w zakresie zaopatrzenia w wode, odprowadzania S$ciekow
sanitarnych, odprowadzania wod opadowych i roztopowych, zaopatrzenia w energie elektryczna,
zaopatrzenia w cieplo oraz w zakresie odpadéw komunalnych, bez okreSlenia parametrow,
o ktorych mowa w § 4 pkt 11 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze bez sprecyzowania ich przebiegu,

mimo dopuszczenia ich budowy i rozbudowy (vide § 15 ust. 2 pkt 2. ust. 10 i ust. 12 uchwaly).

Tym samym Rada Miejska w Ceglowie nie ustalita Zadnego parametru infrastruktury
technicznej, w zakresie zaopatrzenia w wode, odprowadzania $ciekéw sanitarnych, odprowadzania
wod opadowych i1 roztopowych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczng, zaopatrzenia w ciepto oraz
w zakresie odpadéw komunalnych, podczas gdy zgodnie, np. z:

— § 7 ust. 1 uchwaly, ustalono, ze: ,, 1. Dla dziatek budowlanych wydzielanych wylgcznie dla

obiektow i urzqdzen infrastruktury, dojs¢ i dojazdow do dziatek budowlanych, Sciezek pieszych

i rowerowych, nie obowiqzujq ustalenia dotyczqce minimalnej powierzchni dziatki budowlanej
i powierzchni biologicznie czynnej, okreslone w ustaleniach szczegolowych.”,
— § 16 ust. 8 uchwaty, dla terenow od 1IMN-U do 73MN-U ustalono, ze: ,, 8. Zasady modernizacji,

rozbudowy i budowy systemow infrastruktury technicgnej: zgodniez § 15.”;
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— § 17 ust. 5 uchwaty, dla terenu IMW ustalono, ze: ,, 5. Zasady modernizacji, rozbudowy i budowy

systemow infrastruktury technicznej: zgodniez § 15.”;

— § 18 ust. 7 uchwaly, dla terenéw 1U 1 2U ustalono, ze: ,, 7. Zasady modernizacji, rozbudowy

i budowy systemow infirastruktury technicznej: zgodnie z § 15.”;

— § 19 ust. 5 uchwaty, dla terenéw 1P-U i 2P-U ustalono, ze: ,, 5. Zasady modernizacji, rozbudowy

i budowy systemow infirastruktury technicznej: zgodnie z § 15.”;

— § 20 ust. 6 uchwaly, dla terenu 1U-UB ustalono, ze: ,,6. Zasady modernizacji, rozbudowy

i budowy systemow infrastruktury technicgnej: zgodniez § 15.”;

— § 21 ust. 7uchwaly, dla terenu 1U-UZ-UK-UA ustalono, ze: ,, 7. Zasady modernizacji, rozbudowy

i budowy systemow infrastruktury technicgnej: zgodniez § 15.”;

— § 22 ust. 7 uchwaly, dla terenu 1UR i 2UR ustalono, ze: ,, 7. Zasady modernizacji, rozbudowy

i budowy systemow infrastruktury technicznej: zgodniez § 15.”.

Majac na uwadze powyzsze organ nadzoru ponownie wskazuje, iz w uchwale nie okreslono
parametrow dla wszystkich dopuszczonych planem miejscowym sieci infrastruktury
technicznej, tj. w zakresie zaopatrzenia w wodg, odprowadzania $ciekow sanitarnych,
odprowadzania wod opadowych i roztopowych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczng, zaopatrzenia
w ciepto oraz w zakresie odpadow komunalnych, za$ ustalenia poczynione w ramach § 15 uchwaty,
w odniesieniu do poszczegdlnych jej elementéw nie speilniaja wymagan, o ktérych mowa
w przywotanych powyzej przepisach, co stanowi kolejng samoistng przestanke do stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaly w calosci.

Jednocze$nie organ nadzoru ponownie wskazuje, ze stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly
w calo$ci umozliwi kontynuacje rozpoczetej procedury planistycznej w oparciu o przepis
art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p., przy czym podejmujac na nowo uchwal¢ w tym przedmiocie winien
zosta¢ przywolany ww. przepis.

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

Istotno$¢ naruszenia zasad i1 trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym
kwalifikowa¢, jako bezwzgledny wymodg spelnienia dyspozycji przepisow, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez

kwalifikowac przez pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

32



Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, 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
II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, maja istotny wpltyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalnos$cig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewoddzkiego 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 si¢ bowiem uchybienie
prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi. naruszenie
przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,
przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadita uchwata innej tresci, niz gdyby
naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogo6lnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadow administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosSci
uchwaty.

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,

a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub nieScisto§¢ prawna niemajaca wpltywu
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na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wptywajace na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw
wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwat, przepisow ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadnie - oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwat.

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: ,, Dzialalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl 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 badaé
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnos$ci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dzialalno§¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za§ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy
publicznej maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnos$ci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrze$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 Trybunalu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ.
Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzil rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wiladzy publicznej natozony 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 dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce
poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢

uchwaty Nr XXIII/200/26 Rady Miejskiej w Ceglowie z 13 lipca 2026 r. w sprawie uchwalenia
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci miasta Cegtow — Cegtow Potudnie., co
na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,
z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

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

wz. WOJEWODY MAZOWIECKIEGO
Robert Sitnik
I Wicewojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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