WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 04 marca 2025 r.
WP-1.4131.13.2025

Rada Miejska w Lomiankach

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465, 1572, 1907 i 1940)

stwierdzam niewaznos$¢
uchwaty Nr X/118/2025 Rady Miejskiej w Lomiankach z 30 stycznia 2025 r. ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,, Kielpin Poludnie””, w czg$ci dotyczacej
ustalef:

- § 15 pkt 2;

§ 15 pkt 7, w zakresie sformulowania: ,, (...) z podziatu nieruchomosci (...)”;

§ 16 pkt 2;

§ 16 pkt 7, w zakresie sformutowania: ,, (...) z podziatu nieruchomosci (...) " ;

§ 17 pkt 3, w zakresie sformutowania: ,,(...) z podziatu nieruchomosci (...) " ;

§ 18 pkt 3, w zakresie sformutowania: ,,(...) z podziatu nieruchomosci (...) " ;

§ 19 pkt 3, w zakresie sformutowania: ,,(...) z podziatu nieruchomosci (...)” ;

§ 20 pkt 3, w zakresie sformulowania: ,, (...) z podziatu nieruchomosci (...)” .

Uzasadnienie
Na sesji 30 stycznia 2025 r. Rada Miejska w Lomiankach podj¢ta uchwate Nr X/118/2025
., W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,, Kielpin Potudnie””.
Uchwate 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 2024 1. poz. 1130, z pézn. zm.), zwanej dalej ,,ustawg o p.z.p.”, w zwiazku z ,,art. 67

ust. 37 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688), zwanej dalej ,, ustawq zmieniajgcq ”.



Powyzsza uchwalg wraz z dokumentacja prac planistycznych, a takze drugi egzemplarz samej
uchwaly doreczono organowi nadzoru 5 lutego 2025 r. odpowiednio przy pismach Burmistrza
Lomianek z 5 lutego 2025 r., znak: WGP.6721.13.8.2024 oraz z 4 lutego 2025 r., znak:
BRM.0711.5.2025.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowat do Rady Miejskiej w tomiankach zawiadomienie
0 wszczeciu postepowania nadzorczego z 17 lutego 2025 r., znak: WP-1.4131.13.2025.

Ponadto, Wojewoda Mazowiecki pismem z 7 lutego 2025 r., znak: WP-1.4130.58.2025,
wystapit do Burmistrza Lomianek z wnioskiem o zloZzenie stosownych wyjasnien w ramach
prowadzonego postepowania wyjasniajacego. W tym przypadku, biorac pod uwage odpowiedz
Burmistrza Lomianek z 11 lutego 2025 r., znak: WGP.6721.13.8.2024, organ nadzoru uwzglednit
wyjasnienia dotyczace:

— wskazania podstaw prawnych do stwierdzenia, iz ustalenia zawarte w § 21 pkt 1 tekstu planu
miejscowego, w zakresie przeznaczenia terendw oznaczonych symbolami 1U-P i 2U-P jako
zabudowa produkcyjna, sktady, nie naruszaja obowigzujacych ustalen Studium uwarunkowan
1 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy Lomianki przyjetego uchwaly
Nr 1X/90/2015 Rady Miejskiej w Lomiankach z 13 sierpnia 20015 r., zmienionego uchwatg
Nr VI/60/2024 Rady Miejskiej w Lomiankach z 26 wrze$nia 2024 r.;

— uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntdw rolnych na cele nierolnicze dla dziatek
potozonych w obrgbie Kielpin w gminie Lomianki, oznaczonych, m.in. numerami
ewidencyjnymi: 221/10, 222/14, 226/10, 227/3, 228/17.

Jednoczes$nie 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 stanowigcy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykut 94
Konstytucji RP stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzagdowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg
akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady 1 tryb
wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego
z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan

wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycj¢ art. 20 ust. 2 ustawy
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0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnieé, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w calo$ci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscia (cze¢s¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb uchwalenia
planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno podejmowanych czynnosci
planistycznych, okreSlonych przepisami ustawy, gwarantujacych mozliwo$¢ udziatu
zainteresowanych podmiotdw w procesie planowania (poprzez skladanie wnioskow i uwag)
i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien.

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

W tym miejscu uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro pismem z 19 kwietnia 2024 r., znak:
WGG.6721.13.6.2024, Burmistrz Lomianek wystapit z wnioskiem odpowiednio o zaopiniowanie
1 uzgodnienie projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,, Kielpin Potudnie”,
za$ Rada Miejska w Lomiankach zainicjowata proces sporzadzania planu miejscowego uchwata
Nr XLVII/396/2021 z 25 listopada 2021 r., to zastosowanie w tej sprawie znajdzie przepis art. 67
ust. 3 pkt 1 i 4 ustawy zmieniajacej.

Zgodnie zatem z treScig art. 67 ust. 3 pkt 1 i 4 ustawy zmieniajacej: ,,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 niniejszq 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 zostato wszczete i niezakonczone przed dniem wejscia w zZycie niniejszej ustawy.”.

W wyniku dokonanej oceny prawnej przedmiotowej uchwaty, organ nadzoru stwierdzit
istotne naruszenie przepiséw art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz art. 3 pkt 2a ustawy z 7 lipca

1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2024 r. poz. 725, z p6zn. zm.) i § 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra
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Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225, z pdzn. zm.), w zwigzku z art. 7 Konstytucji
RP oraz art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., z uwagi na dopuszczenie realizacji dwaéch lokali mieszkalnych
w budynku ustugowym, ktore pozostawaé bedzie w sprzecznos$ci z ustalonym przeznaczeniem

terendow oznaczonych symbolami: 1IMN-U, 2MN-U, 3MN-U i 4MN-U, w_ramach ktérego dla

funkcji mieszkaniowej powsta¢ moze co najwyzej budyvnek w formie jednorodzinnej.

Majac bowiem na uwadze tre$¢ ustalen zawartych w:
— § 15 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,, Ustalenia dla terenow oznaczonych na rysunku planu
symbolem IMN-U i 2MN-U: (...) 2) przeznaczenie uzupetniajgce - mieszkania wbudowane

w budynki ustugowe z zastrzeieniem, e maksymalna ilos¢ wbudowanych lokali nie bedzie

wieksza niz 2, a maksymalny udzial powierzchni uzytkowej mieszkan lub lokali mieszkalnych

nie moze stanowi¢ wiecej niz 40% powierzchni uzytkowej budynkow, z wylgczeniem garazy
i powierzchni komunikacji;”;

— § 16 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: , Ustalenia dla terendow oznaczonych na rysunku planu
symbolem 3IMN-U i 4MN-U: (...) 2) przeznaczenie uzupetniajgce - mieszkania wbudowane

w budynki ustugowe z zastrzeieniem, Ze maksymalna_ilos¢ wbudowanych lokali nie bedzie

wieksza niz 2, a maksymalny udzial powierzchni uzytkowej mieszkan lub lokali mieszkalnych

nie moze stanowi¢ wiecej niz 40% powierzchni uzytkowej budynkow, z wylgczeniem garazy
i powierzchni komunikacji;”,
uzna¢ nalezy, ze taki budynek uslugowy z wbudowanymi maksymalnie dwoma lokalami

mieszkalnymi nalezy traktowac de facto jako budynek laczacy funkcje uslugowe i mieszkaniowe

wielorodzinne (budynek uslugowo — mieszkaniowy).

Jak wynika bowiem z tresci § 3 pkt 4 lit. a oraz b rozporzadzenia w sprawie warunkow

technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, przez budynek mieszkalny

nalezy rozumie¢ zarowno budynek mieszkalny jednorodzinny, jak rowniez budynek

mieszkalny wielorodzinny.

Natomiast, stosownie do dyspozycji:

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

— art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumiec
budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzgcy

zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiqgcy konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w ktorym



dopuszcza si¢ wydzielenie nie wiecej niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu

mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni
catkowitej budynku,

— § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
1 ich usytuowanie, przez zabudowe jednorodzinng nalezy rozumie¢ jeden budynek mieszkalny
Jjednorodzinny lub zespot takich budynkow, wraz z budynkami garazowymi i gospodarczymi.

Skoro zatem z mocy prawa wynika, ze w budynku jednorodzinnym moze znajdowac si¢

1 lokal mieszkalny, 2 lokale mieszkalne, 1 lokal mieszkalny i 1 lokal uslugowy, ktéory zajmuje

nie_wiecej niz 30% powierzchni_calkowitej budynku, to Rada Miejska w Lomiankach

nie posiada jakichkolwiek kompetencji do formulowania ustalen w ramach miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktore staja w jawnej sprzecznosci z ww. przepisami, a takze
z okreslonym w tej samej uchwale przeznaczeniem terendéw. Zgodnie bowiem z trescig § 15
pkt 1i § 16 pkt 1 przedmiotowej uchwaly, dla ww. terenéow 1MN-U, 2MN-U, 3MN-U i 4MN-U

okreslono odpowiednio przeznaczenie podstawowe, m.in. jako zabudowa mieszkaniowa

jednorodzinna wolnostojaca, nie za$ jako zabudowa wielorodzinna.

Powyzsze oznacza, ze w ramach przeznaczenia podstawowego okresSlonego jako
zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna dla ww. terendw, dopuszczono takze w ramach

przeznaczenia uzupelniajacego maksymalnie dwa lokale mieszkalne w budynku ustugowym,

w ktorym to budynku maksymalny udzial powierzchni uzytkowej lokali mieszkalnych nie moze
stanowic¢ wigcej niz 40% powierzchni uzytkowej budynkow, z wylgczeniem garazy i powierzchni

komunikacji (vide § 15 pkt 2 1 § 16 pkt 2 uchwaly), podczas gdy przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo

budowlane dopuszcza realizacje zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej m.in. w_formie

wydzielenia jednego lokalu mieszkalnego i jednego lokalu uzytkowego (uslugowego)

o _powierzchni _calkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni calkowitej budynku. Innymi

stowy, w ramach wskazanych powyzej terenéw moze powsta¢ co najwyzej budynek mieszkalny

jednorodzinny, w ramach ktorego istnieje mozliwos¢ wyodrebnienia zarbwno nie wiece] niz dwoch

lokali mieszkalnych, jak rowniez jednego lokalu mieszkalnego i jednego lokalu uslugowego

o powierzchni calkowitej nie wiekszej niz 30% powierzchni tego budynku, nie ma za§ prawa

powstaé¢ budynek uslugowy z maksymalnie dwoma lokalami mieszkalnymi, ktory nalezy

traktowac de facto jako budynek mieszkalny wielorodzinny. W tej sytuacji, to nie zabudowa

jednorodzinna, lecz zabudowa wielorodzinna stanowilaby przeznaczenie podstawowe dla ww.
terenow, a nadto tak okreslona forma zabudowy pozostawalaby w sprzecznosci z ustaleniami

art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane.



Zdaniem organu nadzoru, realizacja budynku ustugowego z maksymalnie dwoma lokalami
mieszkalnymi pozostawa¢ bedzie w sprzecznosci z ustalonym przeznaczeniem terenu, w ramach
ktorego dla funkcji mieszkaniowej powsta¢ moze co najwyzej budynek w formie jednorodzinnej,
ktorego legalna definicja zawarta zostala w cytowanych powyzej przepisach z zakresy Prawa
budowlanego. Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz ustalenia uchwaty w powyzszym zakresie, z jednej
strony stanowig niedozwolong, z punktu widzenia obowigzujacego porzadku prawnego, modyfikacje
przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane oraz wykraczaja poza przyznang radzie gminy
kompetencje dotyczaca zakresu ustaleh miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Z drugiej za$ strony, powyzsze ustalenia § 15 pkt 2 1 § 16 pkt 2 uchwaty, dotyczace przeznaczenia
uzupelniajacego, pozostaja w sprzecznosci z okreslonym odpowiednio w tym samym § 15 pkt 1
1§ 16 pkt 1 uchwaty, przeznaczeniem podstawowym.

W tym miejscu uzasadnienia, organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do ustalen art. 4 ust. 1

ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz

okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym

planie zagospodarowania przestrzennego. Jednoczes$nie zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 2 pkt 1

ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie terendéw oraz linie
rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Zgodnie
Z majacym zastosowanie w przedmiotowej sprawie, § 4 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), ustalenia tekstu projektu planu miejscowego dotyczace
przeznaczenia terendéw powinny zawiera¢ okre$lenie przeznaczenia poszczegélnych terenow lub
zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy i numer wyrdzniajacy go sposrod innych
terenow. Stosownie do § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, projekt rysunku planu powinien zawieraé
linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.

Z przepisow art. 4 ust. 1 iart. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jednoznacznie wynika, ze jednym
z gldéwnych zadan miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a zarazem zasada jego

sporzadzania, jest przesadzenie o przeznaczeniu terendéw objetych jego granicami. Takze z tego

przepisu wynika, Zze odmienne przeznaczenia, a takze odmienne sposoby zagospodarowania, winny
by¢ ujmowane w ramach oddzielnych jednostek terenowych wydzielonych liniami
rozgraniczajagcymi. Brak realizacji tego obowigzku skutkuje brakiem mozliwosci zastosowania
przedmiotowego planu w praktyce, bowiem w ramach ww. terenow obowigzuja wykluczajace si¢
wzajemnie przeznaczenia terenu. Oczywistym jest takze, ze podejmujac uchwate w takim ksztalcie

to Rada Miejska w Lomiankach zdecydowata o takich ustaleniach, jednakze obowigzkiem organu
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stanowigcego jest przestrzeganie istniejacego porzadku prawnego, ktoéry nie dopuszcza
do formutowania ustalen dotyczacych rdznego przeznaczenia w ramach jednej jednostki terenowe;.

Przeznaczenie terenu okreslone przez rad¢ gminy w planie miejscowym, musi byc¢
jednoznaczne 1 precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, sposob jego zagospodarowania.
Co wigcej, nie mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada, mozliwo$ci okreslenia tego
przeznaczenia, albo tez uzaleznia¢ ustalonego w uchwale przeznaczenia od woli podmiotu innego niz
gmina. Powyzsze dotyczy roéwniez zasad zagospodarowania. Zmiana za$ przeznaczenia terenu,
a takze zasad zagospodarowania moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tresé
przepisow planu wraz z innymi przepisami determinuje sposoéb wykonania prawa wlasno$ci
nieruchomosci, potozonych w obrgbie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany
w nim wybdr przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego 1 nie moze nasuwac
zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu.

Powyzsze stanowisko mozemy odnalez¢ w orzecznictwie np. w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1334/12, publik. CBOSA oraz w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa
2673/12.

W przedmiotowym planie miejscowym naruszenie przytoczonych powyzej przepisow art. 4
ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 1 § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz art. 3
pkt 2a ustawy Prawo budowlane 1 § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, nastgpito poprzez brak jednoznacznego ustalenia
przeznaczenia terenéw oznaczonych na rysunku planu symbolami: 1MN-U, 2MN-U, 3MN-U
i 4MN-U, z uwagi na dopuszczenie realizacji maksymalnie dwoch lokali mieszkalnych
w budynku uslugowym w ramach zabudowy jednorodzinnej.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 1 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. 2z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spotecznosci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode¢ dziatania w kazdej sprawie,
ktoéra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy
0 p.z.p., ktéra w art. 3 ust. 1, do zadan wiasnych gminy, zalicza ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa

planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
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1 zagospodarowaniu terenu. Wladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego
ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktéorego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposdb wykonywania prawa wiasno$ci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nicograniczony i zostat szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci za§ w jego ustaleniach
zawartychw § 3,417.

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

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

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem, wraz
z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybieraja
forme¢ czgsciowo ogodlng - jak zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego, zasady ochrony
srodowiska, przyrody 1 krajobrazu kulturowego, zabytkéw budowy systemow komunikacji,
infrastruktury technicznej, parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu. Natomiast w czgéci szczegOlowej przybieraja forme¢ konkretng ustalajac bezposrednio

w terenie granice obszarow i linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu. W niektorych
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przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moga zawierad
przepisy techniczno - budowlane, komplementarne w stosunku do przepisoéw zawartych
w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy Prawo budowlane.

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

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

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

W kontekscie dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., art. 3 pkt 2 1 2a ustawy Prawo
budowlane oraz § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, nalezy wskazaé, ze ogélna wlasciwo$¢ organow gminy
w zakresie wladztwa planistycznego nie daje podstaw do modyfikowania definicji budynku
mieszkalnego jednorodzinnego, poprzez wprowadzanie takich postanowien planu miejscowego,
ktore w tym przypadku de facto beda rozszerza¢ wykonywanie prawa wlasnosci nieruchomosci
objetych tym planem, poprzez mozliwos¢ wydzielenia maksymalnie dwoch lokali mieszkalnych

w budynku uslugowym, w ramach zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej.
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Przepisy ustawy o p.z.p. odnoszace si¢ do zakresu tresci planu miejscowego, w tym
w szczegbdlnosci w zakresie art. 15 ust. 2 pkt 1 1 6 ustawy o p.z.p. oraz, majacego zastosowanie
w sprawie, § 4 pkt 1 i pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, wyraznie stanowia, zeé w planie miejscowym okresla si¢
zardwno przeznaczenie terenéw, jak i konkretne zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu, w tym m.in.: maksymalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako
wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlane;,
powierzchni¢ zabudowy, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysoko§¢ zabudowy, linie
zabudowy, gabaryty obiektéw oraz geometri¢ dachdéw. Z kolei z dyspozycji art. 15 ust. 3 pkt 8 ustawy
0 p.z.p. wynika, ze w planie miejscowym mozna roéwniez zawrze¢ ustalenia dotyczace sposobu
usytuowania obiektow budowlanych w stosunku do drég i innych terenéw publicznie dostgpnych
oraz do granic przyleglych nieruchomosci, kolorystyke obiektéw budowlanych oraz pokrycie
dachow.

Z przytoczonych powyzej przepisdw ustawy o p.z.p. oraz rozporzadzenia wykonawczego
wprost wynika, ze w planie miejscowym mozna zawrze¢ regulacje odnos$nie: ksztaltowania formy
budynku, jego proporcji, ksztattu bryty, ksztattu dachu a takze jego kolorystyki, odlegtosci pomiedzy
poszczegolnymi budynkami, wysoko$ci gornej krawedzi elewacji frontowej, liczby kondygnacji,
w tym kondygnacji nadziemnych, minimalnej i maksymalnej intensywnos$ci zabudowy, powierzchni
zabudowy, minimalnego udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej. Poprzez
okreslenie funkcji organ gminy moze decydowac z kolei o przeznaczeniu poszczegdlnych obiektéw
budowlanych na funkcje np. mieszkalne, ustugowe czy produkcyjne. Obowigzujace przepisy prawa
nie dajg jednak gminie uprawnienia do decydowania o wprowadzeniu do planu miejscowego takich
zapisow, ktore umozliwiaja wydzielenie maksymalnie dwodch lokali mieszkalnych w budynku
ustugowym w ramach zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, bowiem definicja budynku
mieszkalnego jednorodzinnego jest jednoznaczna i wprost wynika z aktu o randze ustawowej,
tj. z przepisu ustawy Prawo budowlane. Wobec tego nie jest mozliwe modyfikowanie tej definicji
przez organy uchwatodawcze w aktach prawa miejscowego, a wigc majacych moc powszechnie
obowigzujaca na danym terenie.

Dokonujagc oceny prawnej podjetej uchwaly organ nadzoru miat na uwadze fakt,
ze w Swietle art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, przez budynek nalezy rozumie¢ taki obiekt
budowlany, ktory jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg przegrod
budowlanych oraz posiada fundamenty i dach, za$ z dyspozycji art. 3 pkt 2a tejze ustawy, wynika,

ze przez budynek mieszkalny jednorodzinny rozumie¢ nalezy budynek wolno stojacy albo budynek
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w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzacy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych,

stanowiacy konstrukcyinie samodzielna catosé, w ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz

dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni

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

budowlane).

W S$wietle przeznaczenia terenow okreslonych w § 15 pkt 1i § 16 pkt 2 uchwaly, m.in.

jako zabudowa jednorodzinna nie jest zatem mozliwa realizacja budynku uslugowego

z wbudowanymi maksymalnie dwoma lokalami mieszkalnymi, o jakim mowa w ustaleniach,

tego samego § 15 pkt 2 i § 16 pkt 2 uchwaly, bowiem w odniesieniu do terenow zabudowy

mieszkaniowej jednorodzinnej powsta¢ moze co najwyzej budynek mieszkalny jednorodzinny,

o ktorym mowa w art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane.

Ustalenia uchwaty, w powyzszym zakresie, stanowia niedozwolona, z punktu widzenia
obowigzujacego porzadku prawnego, modyfikacje przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane
oraz wykraczaja poza przyznang radzie gminy kompetencj¢ dotyczaca zakresu ustalen miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, co przesadza o konieczno$ci ich wylaczenia z obrotu
prawnego.

Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulacji w planie
miejscowym, niz wynika to z przepisOw odrebnych. Powyzsze ustalenia uchwaly naruszaja takze
dyspozycje art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zobowigzujaca do sporzadzenia planu miejscowego zgodnie
z przepisami odrgbnymi, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego,
a tym samym na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., winno skutkowac¢ stwierdzeniem ich niewaznosci,
w wadliwej czesci.

Ponadto, przy dokonywaniu oceny prawnej podjetej uchwaty, wzieto pod uwage fakt, ze
przepisy nie zawieraja odrgbnych definicji poje¢ zabudowy mieszkaniowe] jednorodzinnej
wolnostojacej, blizniaczej, szeregowej, czy tez grupowej, jednakze praktyka architektoniczna,
a w $lad za nig judykatura, wypracowala zasadniczo jednolite ich rozumienie przyjmujace, ze pod
pojeciem zabudowy mieszkaniowej wolno stojacej rozumie si¢ budynki, ktore zadng Sciang

nie przylegaja do siebie nawzajem, pod pojeciem zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej

blizniaczej rozumie sie dwa budynki, ktore stykaja sie jedynie ze soba na calej dlugosci jednej ze

$cian, tworzgc pary, natomiast pod pojeciem zabudowy mieszkaniowej szeregowej rozumiec trzeba

cigg poszczegdlnych budynkow stykajacych si¢ ze sobg przeciwlegtymi Scianami. Nie moze przy tym
budzi¢ watpliwosci, ze wszystkie elementy konstrukcyjne jednorodzinnych budynkow mieszkalnych
w zabudowie bliZzniaczej powinny stanowi¢ konstrukcyjnie samodzielng calo$¢ 1 by¢ oddzielone od

siebie przerwa dylatacyjna, poczawszy od fundamentu az do dachu, co w praktyce oznacza, ze kazda
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cz¢$¢ budynku musi funkcjonowaé samodzielnie. W takim przypadku, w sensie prawnym, mamy
do czynienia z budynkami, ktore nalezy kwalifikowac, jako dwa jednorodzinne budynki mieszkalne
w zabudowie blizniaczej, czyli takie, ktore posiadajg dwie odrgbne czgsci w sensie technicznym.

W przypadku zabudowy szeregowej tworzy¢ ja moze wylacznie cigg budynkow, a zatem
kazdy budynek przylegajacy do siebie stanowi¢ powinien z punktu widzenia techniczno-
budowlanego konstrukcyjnie samodzielng calo$¢. Powyzsze decyduje o tym, ze dla oceny, czy mamy
do czynienia z budynkiem jednorodzinnym dwulokalowym, czy tez z odrgbnymi budynkami
jednorodzinnymi w zabudowie bliZzniaczej decydujace znaczenie majg rozwigzania konstrukcyjne.

W judykaturze przewaza roéwniez poglad, ze uznanie lokali wydzielonych w budynku
mieszkalnym jednorodzinnym za odrebne budynki jest mozliwe w przypadku, gdy obie czg$ci
obiektu moga funkcjonowa¢ w sposob samodzielny 1 niezalezny od siebie nawzajem, przy
réwnoczesnym spelnianiu przez kazda z nich cech budynku w rozumieniu art. 3 pkt 2 ustawy Prawo
budowalne (tak: wyrok NSA z 2 marca 2022 r. w sprawie sygn. akt II OSK 250/22; wyrok NSA
z 5 lutego 2020 r. w sprawie sygn. akt II OSK 2952/18; wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczen
Sadéw Administracyjnych).

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

Jezeli zatem, w ramach jednej dziatki budowlanej, istnieje mozliwo$¢ realizacji budynku
mieszkalnego jednorodzinnego, to zgodnie z przytoczonymi powyzej przepisami, w ramach tego
budynku moze istnie¢ jeden lokal mieszkalny, albo 2 lokale mieszkalne, badz tez jeden lokal
mieszkalny 1 jeden ustugowy o powierzchni catkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni
catkowitej budynku, za§ Rada Miejska w Lomiankach nie posiada kompetencji do regulowania tej
kwestii w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a juz z pewnoscia
regulowania tego w sposob odmienny.

Na powyzsze wskazuje rowniez stanowisko judykatury wyrazone m.in. w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku w sprawie sygn. akt II SA/Gd 223/18,
zaakceptowanego nastgpnie przez NSA w wyroku sygn. akt II OSK 2631/18 (publ. CBOSA),
w ktorym wyrazono poglad, ze ogoélna wlasciwo$¢ organdéw gminy w zakresie wiladztwa
planistycznego nie daje podstaw do ustanawiania takich postanowien planu miejscowego, ktoére
ogranicza¢ bgda wykonywanie prawa wlasnos$ci nieruchomos$ci objetych tym planem poprzez
ograniczenie liczby lokali mieszkalnych w odniesieniu do zabudowy mieszkalnej jednorodzinnej. To

z mocy prawa wynika, ze w budynku jednorodzinnym moze znajdowaé si¢ 1 lokal mieszkalny,
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2 lokale mieszkalne, 1 lokal mieszkalny i 1 lokal ustugowy, ktéry zajmuje nie wigcej niz 30%
powierzchni calkowitej budynku, wobec czego Rada Miejska w Lomiankach nie posiada
jakichkolwiek kompetencji do formutowania wustalen w ramach miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a juz z pewnos$cig do wprowadzania regulacji, ktore staja
W jawnej sprzecznosci z ww. przepisami.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze Rada Miejska w Lomiankach winna uwzglednié
zasadniczy element w interpretacji przepisOw prawa, ktorymi jest zwigzana podejmujgc uchwate
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, poprzez uwzglednienie faktu,
ze w obowigzujacej regulacji prawnej obowigzuje panstwowy i samorzadowy lad przestrzenny.
Decydujac si¢ na odejscie od panstwowego porzadku prawnego przez przejscie na samorzadowy tad
przestrzenny, regulacja zawarta w kazdym planie miejscowym musi pozostawaé¢ w zgodzie
z prawem, a nadto by¢ regulacja pelna. Przepisy prawa, a zatem obecne przepisy ustawy o p.z.p.,
przepisy wykonawcze, a takze przepisy odrebne wyznaczaja, przedmiot petnej regulacji miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, co oznacza, ze braki, btedne ustalenia, a takze naruszenia
przepisow odrgbnych w tym zakresie przesadzaja o naruszeniu prawa (tak tez: wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt II OSK 2253/15).

Na konieczno$¢ przestrzegania pelnej regulacji oraz konsekwencji braku spetnienia
powyzszego warunku wskazywat rowniez Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w swym
wyroku z 10 grudnia 2019 r. w sprawie sygn. akt II OSK 242/18, w ktorym stwierdzono, iz:
., Stwierdzenie niewaznosci jedynie kolidujqcych z ustaleniami studium wskaznikow oznacza, Ze
regulacja zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu
w odniesieniu do terenow oznaczonych symbolami: 7MN/U, SMN/U, 9MN/U, 11 MN/U, 12MN/U,
13MN/U, 14MN/U i 1SMN/U - czesci terenow oznaczonych symbolami: SNIN, 6NIN, 17MN(U)
i IS8MN(U) przeznaczonych pod zabudowe szeregowq - jest regulacjq niepetng, naruszajgcg
w sposob istotny zasady sporzgdzania planu miejscowego. ”.

W kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego wskaza¢ nalezy na hierarchicznosé¢
zrodel prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zrodtami
powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej s3: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zroédtami powszechnie obowiazujacego
prawa sg takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania organdw, ktore je
ustanowily. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg
akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organdow. Zasady i tryb wydawania

aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu III Konstytucji RP wyraznie wskazuja
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hierarchi¢ aktoéw prawnych. W $wietle tych przepiséw ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie
wyzszym od rozporzadzen i aktow prawnych organdow samorzadu terytorialnego. Ustanowiony
w ustawie zasadniczej zamknigty katalog zrodet prawa skonstruowany jest jednoczesnie w oparciu
o zasadg hierarchiczno$ci. Z zasady tej wynika, Ze umocowanie do wydawania aktow nizszego rzedu
musi wynika¢ z aktow wyzszego rzgdu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu nie
moga naruszac przepisOw zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu
zrodel prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej, w mys$l ktorej, w razie kolizji miedzy
normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed przepisami
prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchiczno$¢ zrodet prawa wyklucza mozliwosé
stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same kwestie w sposob odmienny.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Lomiankach,
musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznos$ci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ
stanowigcy, podejmujac akty prawne (zarOwno akty prawa miejscowego, jak 1 akty, ktore
nie sg zaliczane do tej kategorii aktdow prawnych) w oparciu o norme¢ ustawowa, musi Scisle
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 przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwojng role — formalna,
tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja
spojnosci systemu prawa oraz koherencji tre§ciowej przepisow. Zarowno w doktrynie, jak rowniez
w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wykladni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty,
literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczeg6lng uwage
zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK
2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszgcych siedo
zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz dommniemywania
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 stuzqcych realizowaniu tych zadan, a takze
majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqé, ze konstytucja zamyka system zZrodet prawa

powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
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normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie

organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

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

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

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

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

W judykaturze w sposéb bezsprzeczny wskazuje si¢ na pozycje aktoéw prawa miejscowego
w hierarchii aktéw prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaly organéw samorzadu terytorialnego
jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury zrodet
prawa, musza by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujacymi (tak tez m.in.: wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt [ OSK 738/09, publ.
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Jak wskazal Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15: ,,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, Ze norma wyzisza jest podstawq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzgdzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15
ust. 2'i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwos¢ dowolnego, naruszajgcego
przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. (...) Wiele poje¢ w regulacjach dotyczqcych
planowania przestrzennego zaczerpnietych jest ze specjalistycznego jezyka technicznego
operujgcego normami technicznymi. Nie mozna mie¢ wqtpliwosci, zZe formutujqc definicje legalne,
ustawodawca szeroko odwoluje si¢ do wiedzy pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze

podnosi sie, ze analiza tekstow prawnych wskazuje, Ze definicje formutowane w ustawodawstwie
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polskim, jesli nie sq definiciami nowo utworzonych stow lub wprowadzajqcymi zasadniczo nowe
znaczenie jakiegos zwrotu, co jest, zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definicijami
doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotow wystepujgcych w jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski,
Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).”.

Kwestia zgodnosci legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres stosowania
byt przedmiotem szczegétowych rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku
z 28 maja 2010 r. w sprawie sygn. akt II OSK 531/10 (publ. Legalis Nr 297912 tezy do wyroku),
w ktorym stwierdzono, zZe: ,, 1. 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 byc¢ zgodna z ustawami oraz rozporzgdzeniami,
jako aktami wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegolowego w celu wykonania ustaw.
Dotyczy to takie zgodnosci definicji legalnych formutowanych w akcie prawa miejscowego
i rozporzgdzeniu. Organ tworzqcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwotaé si¢ do regulacji
ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie mogtby powotac
si¢ na definicje zawartq w rozporzqdzeniu. Nie mozZe natomiast tworzy¢ wlasnej definicji, zawierajgc
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 majg bezposredni zasieg przede wszystkim
w odniesieniu do aktow normatywnych, w jakich sq formutowane. Nie moze to jednak oznaczac,
ze definicjq legalng nie mozna sie postugiwaé poza bezposrednim zakresem normowania
i zastosowania danego aktu, jesli zachodzi ku temu uzasadniona podstawa, wynikajgca z powigzan
przedmiotowych. W innym bowiem przypadku nalezatoby powtarza¢ takie definicje w kazdym akcie
normatywnym, co bytoby nie tylko legislacyjnie nieekonomiczne, ale takze mogtoby powodowac bledy
technicznoprawne. Uznajgc wage argumentacji systemowej, odnoszqcej si¢ do odrebnych gatezi
prawa czy nawet wyodrgbnionych przedmiotowo instytucji prawnych, majgcej znaczenie ogolne, ale
odnoszqcej sie takze do mozliwosci zastosowania definicji, nalezy jednak wskaza¢d, ze podzialy takie
nie wykluczajq korzystania z definicji legalnych ustanowionych w innych czesciach tej samej gatezi
prawa. Dotyczy to takze definicji umiejscowionych w galezi prawa administracyjnego, nawet jesli ta
gatgz jest w istocie makrogatezig, prowadzqcq do wyodrebnienia wielu subgatezi. Powigzania
przedmiotowe pomiedzy subgateziami prawa budowlanego i prawa zagospodarowania
przestrzennego przesqdzajq nie tylko o mozliwosci, lecz takze o potrzebie korzystania
z interpretacyjnych 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.”.
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Naczelny Sad Administracyjny wskazywat na koniecznos¢ przestrzegania legalnych definicji,
na gruncie roznych regulacji, takze w swoich wyrokach z:

— 24 lipca 2020 r. w sprawie sygn. akt [ OSK 3201/19;

— 26 kwietnia 2009 r. w sprawie sygn. akt I OSK 1549/08 (wszystkie publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Zasady prawidlowej legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa
prawnego, maja wyrazne tto jezykowe. Nieodlacznie z jezykiem zwigzane sg standardy okreslonos$ci
prawa wymagajace formulowania przepisbw w  sposob  jednoznaczny, precyzyjny
i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP wynika wymog, aby przepisy prawne byty formutowane w sposob
poprawny, precyzyjny i jasny. Poprawny takze z punktu widzenia logicznego (tak tez: wyrok
TK z 21 marca 2001 r. w sprawie sygn. akt K 24/00, publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest
wlasnie sens zasady okre§lono$ci prawa.

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

W tej sytuacji ponownie uzna¢ nalezy, ze Rada Miejska w Lomiankach nie posiadata
uprawnien do formulowania ustalen dotyczacych de facto modyfikacji definicji budynku
mieszkalnego jednorodzinnego. Powyzsze naruszenia, jako istotnie naruszajace zasady sporzadzania
planu miejscowego, stosownie do dyspozycji art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowig podstawe do
stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaly w czesci ustalen, o ktorych mowa w sentencji
niniejszego rozstrzygni¢cia nadzorczego, w celu doprowadzenia do spojnosci szczegdtowych tekstu
planu miejscowego.

Kwestia braku kompetencji rady gminy do okreslania ilosci lokali mieszkalnych w ramach
zabudowy jednorodzinnej znalazta swoje odzwierciedlenie, m.in. w wyroku:

— NSA z 19 listopada 2019 r., sygn. akt II OSK 2631/18, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,,(...) Tym
samym rada gminy nie ma ustawowej kompetencji do ograniczania w planie ilosci lokali
mieszkalnych w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych w ramach zasad ksztattowania
zabudowy. Ustawowa definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego jest zawarta w art. 3

Pkt 2a ustawy 7 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tj. Dz. U. 7 2017 r. poz. 1332) i mowi ona,
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Ze naleiy przez to rozumieé budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie bliZniaczej,
szeregowej lub grupowej, stuigcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy
konstrukcyjnie samodzielng catosé, w ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wigcej ni; dwoch
lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uiytkowego o powierzchni
calkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni calkowitej budynku. Nie jest zatem
dopuszczalne jej modyfikowanie aktem prawa miejscowego. (...)";

WSA w Warszawie z 9 maja 2024 r., sygn. akt VII SA/Wa 694/24, w ktoérym Sad stwierdzit, ze:
., (-..) definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego jest jednoznaczna i wprost wynika z aktu
o randze ustawowej — Prawa budowlanego, i nie jest wobec tego mozliwe modyfikowanie tej
definicji przez organy uchwatodawcze w aktach prawa miejscowego (a wiec majgcych moc
powszechnie obowigzujqcg na danym terenie). Sqd zauwaza przy tym, Ze zgodnie 7 art. 3 pkt 2a
Prawa budowlanego budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym jest budynek wolnostojgcy albo
budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuigcy zaspokajaniu potrzeb
miesgkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng catosé, w ktorym dopuszcza sig
wydzielenie nie wigcej niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu
uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej budynku.

Stwierdza tez, e Rada Gminy nie miala ustawowej kompetencji do ograniczania w m.p.z.p.

tlosci lokali mieszkalnych w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych w ramach zasad

ksztaltowania _zabudowy. Dokonane zaskarzong uchwalq ustalenia co do ilosci lokali

mieszkalnych w wolnostojgcym budynku mieszkalnym jednorodzinnym, stanowiq naruszenie
przepisow odnoszgcych sig do tresci planu miejscowego, co w mysl art. 28 ust. 1 u.p.z.p.
warunkuje stwierdzenie niewaznosci uchwaty w oznaczonej czesci. Nie jest bowiem dopuszczalne,
aby z ogolnej wlasciwosci organow gminy w zakresie wiadztwa planistycznego wywodzié¢
uprawnienie organu uchwatodawczego prowadzgce, poprzez okreslone ustalenia m.p.z.p., do
ograniczen w wykonywaniu wiasnosci nieruchomosci objetych uchwatq, ograniczajgc liczbe
lokali mieszkalnych w odniesieniu do zabudowy jednorodzinnej. Organ gminy jest zwigzany
granicami przedmiotowymi zakresu planu miejscowego wyznaczonymi przez ustawe, co oznacza,
ze samodzielnie moze okresla¢ tres¢ regulacji objetej planem w zakresie okreslonym w art. 15
u.p.z.p. Podstawa prawna do ustalenia liczby lokali mieszkalnych w budynku mieszkalnym
jednorodzinnym 7 przepisow tych zas nie wynika (por. wyrok Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z dnia 19 listopada 2019 r., sygn. akt Il OSK 2631/18). (...)”;

WSA w Warszawie z 9 maja 2024 r., sygn. akt VII SA/Wa 695/24, w ktorym Sad stwierdzil, ze:
. (...) Przechodzgc do zakresu zaskarzemia m.p.z.p.m, Sgd uznal natomiast, zZe skarga jest

zasadna, gdyz Rada Gminy, okreslajgc w: - § 11 pkt 3 lit. b realizacje wylqcznie jednego lokalu

18



mieszkalnego w wolnostojgcym budynku mieszkalnym jednorodzinnym, - § 12 pkt 3 lit. b m.p.z.p.
lokalizacje wylgcznie jednego lokalu mieszkalnego lub jednego lokalu mieszkalnego i jednego
lokalu ustugowego w budynku mieszkalnym jednorodzinnym wolnostojgcym, przekroczyta
granice wiadztwa planistycznego i dokonala w istocie w akcie prawa miejscowego
nieuprawnionej modyfikacji przepisow powszechnie obowiqzujgcych (ustawowych). Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 7 lutego 2001 r. o sygn. akt K 27/00 (publ. OTK 2001/2/29) wskazal,
ze organy gminy wlasciwe do sporzgdzenia projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego i nastgpnie do uchwalenia tego planu, muszq sie kierowaé ogolnymi zasadami
okreslonymi w art. 1 ust. 1 i 2 u.p.z.p., przepisami innych ustaw regulujgcymi okreslone sprawy
szczegotowe z zakresu gospodarki przestrzennej oraz przepisami Konstytucji RP. Nadanie gminie
wladztwa planistycznego uprawniajgcego do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu nie stoi w sprzecznosci z koniecznosciq uwzgledniania racjonalnosci
w dziataniu gminy w tym zakresie, realizujqcej sie¢ w przyjmowaniu finalnych, optymalnych
rozwiqzan planistycznych. Przepis art. 4 ust. 1 u.p.z.p nie mozZe stanowi¢ legitymacji do
nieograniczonej swobody w dziataniach planistycznych, bowiem gminy w tych czynnosciach sq
zobligowane do wuwzgledniania obowiqzujgcych przepisow prawa w ramach nadrzednej
dyrektywy, sformutowanej w art. 7 Konstytucji RP. Zatem wladztwo planistyczne gminy nie ma
charakteru petnego, niczym nieograniczonego. Granicami tego wladztwa sq konstytucyjnie
chronione prawa, w tym przede wszystkim prawo wilasnosci. Skoro uchwalajgc plan miejscowy,
rada gminy moze ingerowac¢ w wykonywanie prawa wlasnosci, to taka ingerencja musi takze
uwzgledniaé zasade proporcjonalnosci wynikajgcq z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie
z ktorym ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzgdku publicznego, bqdz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych osob, a same ograniczenia nie mogq naruszac istoty
wolnosci i praw. Ingerujgc w prawo wlasnosci organy planistyczne gminy muszq wskazac, jakie
to wartosci (cele) sq na tyle istotne (waznie spolecznie), aby uzasadnialy ograniczenie prawa
wiasnosci podmiotu prywatnego. Ingerencja w sfere wlasnosci musi pozostawac w racjonalnej,
odpowiedniej proporcji do wskazanych celow (por. wyrok NSA z 4 stycznia 2010 r., sygn. akt
11 OSK 1708/09). Wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w planie okresla si¢
obowigzkowo zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udzial procentowy

powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng
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wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na
parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq i sposob ich realizacji oraz linie
zabudowy i gabaryty obiektow. Zgodnie natomiast z § 4 ust. 6 rozporzqdzenia ustalenia dotyczgce
parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny
zawierac¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku
do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze
gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Powyzsze regulacje
(obowigzujgce w dacie podjecia zaskarzonej uchwaly) dawaly Radzie Gminy mozliwosc
ksztattowania intensywnosci zabudowy w planie miejscowym poprzez okreslenie zasad
ksztattowania formy budynku, proporcji i ksztattu bryly budynku, odleglosci migedzy budynkami,
wysokosci gornej krawedzi elewacji frontowej, reglamentowanie ilosci kondygnacji, okreslenie
poziomu posadowienia parteru, wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalng liczbe miejsc do parkowania oraz
linie zabudowy. Nie uprawnialy natomiast Rady Gminy do decydowania o intensywnosci
zabudowy, poprzez ograniczanie ilosci lokali mieszkalnych w budynkach mieszkalnych
jednorodzinnych, tym bardziej, Ze definicia budynku mieszkalnego jednorodzinnego jest
jednoznaczna i wprost wynika z aktu o randze ustawowej - Prawa budowlanego, i nie jest wobec
tego mozliwe modyfikowanie tej definicji przez organy uchwatodawcze w aktach prawa
miejscowego (a wiec majgcych moc powszechnie obowiqzujqcq na danym terenie). Sqd zauwaza

przy tym, Ze zgodnie 7 art. 3 pkt 2a Prawa budowlanego budynkiem mieszkalnym

jednorodzinnym jest budynek wolnostojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej

lub grupowej, stuiqcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie

samodzielng calosé, w_ktorym _dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz _dwoch lokali

mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu ulytkowego o powierzchni catkowitej

nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku. Stwierdza te?, Ze Rada Gminy

nie miala ustawowej kompetencji do ograniczania w m.p.zZ.p. ilosci lokali mieszkalnych

w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych w ramach zasad ksztaltowania zabudowy.

Dokonane zaskariong uchwalg ustalenia co do ilosci lokali mieszkalnych w wolnostojgcym
budynku mieszkalnym jednorodzinnym, stanowiq naruszenie przepisow odnoszgcych si¢ do
tresci planu miejscowego, co w mysl art. 28 ust. 1 u.p.z.p. warunkuje stwierdzenie niewaznosci
uchwaly w oznaczonej czesci. Nie jest bowiem dopuszczalne, aby 7 ogolnej wlasciwosci organow
gminy w zakresie wladztwa planistycznego wywodzié uprawnienie organu uchwatodawczego

prowadzgce, poprzez okreslone ustalenia m.p.z.p., do ograniczen w wykonywaniu wlasnosci
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nieruchomosci objetych uchwalq, ograniczajgc liczbe lokali mieszkalnych w odniesieniu do
zabudowy jednorodzinnej. Organ gminy jest zwigzany granicami przedmiotowymi zakresu planu
miejscowego wyznaczonymi przez ustawe, co oznacza, ze samodzielnie moze okreslac tresc
regulacji objetej planem w zakresie okreslonym w art. 15 u.p.z.p. Podstawa prawna do ustalenia
liczby lokali mieszkalnych w budynku mieszkalnym jednorodzinnym z przepisow tych zas
nie wynika (por. wyrok Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 19 listopada 2019 r., sygn.
akt I OSK 2631/18). (...)”;

WSA w Warszawie z 16 pazdziernika 2024 r., sygn. akt VII SA/Wa 1616/24.

Ponadto, organ nadzoru dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaty stwierdza, iz ustalenia

zawarte w :

zdaniu wprowadzajagcym § 15 pkt 7, w brzmieniu: ,,(...) 7) minimalna powierzchnia nowo
wydzielanych dziatek budowlanych z podziatu nieruchomosci: (...)”;

zdaniu wprowadzajacym § 16 pkt 7, w zakresie sformutowania: ,, (...) 7) minimalna powierzchnia
nowo wydzielanych dziatek budowlanych z podziatu nieruchomosci (...)" ;

§ 17 pkt 3, w zakresie sformutowania: ,, Ustalenia dla terenu oznaczonego na rysunku planu
symbolem 1U: (...) 3) minimalna powierzchnia nowo wydzielanych dziatek budowlanych
z podziatu nieruchomosci — 800 m°.”,

§ 18 pkt 3, w zakresie sformulowania: ,, Ustalenia dla terenu oznaczonego na rysunku planu
symbolem 2U: (...) 3) minimalna powierzchnia nowo wydzielanych dziatek budowlanych
z podziatu nieruchomosci — 800 m°.”;

§ 19 pkt 3, w zakresie sformutowania: ,, Ustalenia dla terenu oznaczonego na rysunku planu
symbolem 3U: (...) 3) minimalna powierzchnia nowo wydzielanych dziatek budowlanych
z podziatu nieruchomosci — 800 m°.”;

§ 20 pkt 3, w zakresie sformutowania: ,, Ustalenia dla terenu oznaczonego na rysunku planu
symbolem 4U: (...) 3) minimalna powierzchnia nowo wydzielanych dziatek budowlanych

z podziatu nieruchomosci — 800 m?.” ,

stanowia niezgodng z prawem modyfikacje postanowien ustawowych zawartych w art. 15

ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., a takze w sposob nieuzasadniony rozszerzaja kompetencje organu

uchwalodawczego gminy.

Majac bowiem na uwadze tres¢ art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, 3. W planie

miejscowym okresla sie¢ w zaleznosci od potrzeb: (...) 10) minimalng powierzchnie nowo

wydzielonych dziatek budowlanych.”, nalezy zauwazy¢, iz pojecie ,, nieruchomosci’ nie jest tozsame
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z pojeciem dziatki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziatu kraju dla

celow ewidencji.

Organ nadzoru wskazuje, ze definicja , dziatki budowlanej” okreslona zostala przez
ustawodawce w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, llekro¢ w ustawie jest mowa o: (...) 12)
"dziatce budowlanej" - nalezy przez to rozumiec¢ nieruchomosé gruntowq lub dziatke gruntu, ktorej
wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzgdzenia
infrastruktury technicznej spetniajg wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajgce
z odrebnych przepisow i aktow prawa miejscowego, .

Zgodnie z ustawg z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2024 r. poz.
1145, z p6zn. zm.), przez:

— nieruchomos¢ gruntowg — mnalezy rozumie¢ grunt wraz z czeSciami skltadowymi,
z wylaczeniem budynkoéw 1 lokali, jezeli stanowig odrgbny przedmiot wtasnosci (vide art. 4
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami);

— dzialke gruntu — nalezy rozumie¢ niepodzielona, ciagla cze$¢ powierzchni ziemskiej stanowigca
czg$¢ lub calo$¢ nieruchomosci gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami).

Pojeciu ,, nieruchomosé¢ gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami
nalezy nadac rowniez znaczenie, ktore wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2024 r. poz. 1061, z p6zn. zm.), co oznacza, iz nieruchomos¢
gruntowa obejmuje jedng lub wigcej dzialek gruntu nalezacych do tego samego wtasciciela,
przy czym dziatki te nie musza ze sobg sgsiadowac, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej
ksiegi wieczystej. Natomiast termin , dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami, nie jest tozsamy z pojeciem nieruchomosci gruntowej, ktéra moze
sktada¢ si¢ z oddalonych od siebie czes$ci gruntu. Pojecie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy
o gospodarce nieruchomosciami nalezy odnie$¢ do dziatki ewidencyjnej, ktérym to pojgciem
postuguja si¢ przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne 1 kartograficzne (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1151, z pdzn. zm.) oraz przepisy rozporzadzenia Ministra Rozwoju, Pracy 1 Technologii
z 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji gruntdow 1 budynkow (Dz. U. z 2024 r. poz. 219, z pdzn. zm.).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, ,, llekro¢ w ustawie jest
mowa o: (...) 8) ewidencji gruntow i budynkow (katastrze nieruchomosci) - rozumie sie przez to
system informacyjny zapewniajgcy gromadzenie, aktualizacje oraz udostepnianie, w sposob jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wlascicielach oraz o innych podmiotach
wladajqcych lub gospodarujgcych tymi gruntami, budynkami lub lokalami;”. Skoro na mocy art. 21

ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkéw stanowig podstawg planowania
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gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksiegach wieczystych,
jak rowniez gospodarki nieruchomos$ciami, to zastosowanie mie¢ rowniez bedzie § 7 ust. 1
rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow i budynkéw, w brzmieniu: ,,/. Dziatke ewidencyjng
stanowi ciggly obszar gruntu, potozony w granicach jednego obrebu ewidencyjnego, jednorodny pod
wzgledem prawnym, wydzielony z otoczenia za pomocq granic dziatek ewidencyjnych.”.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisOw prowadzi do wniosku, Ze obie te definicje taczy
ciggto$¢ gruntu, jako czesci powierzchni ziemskiej, oraz jednorodno$¢ prawna pod wzgledem
podmiotowym. Oczywisty jest wiec wniosek, ze pojecie nieruchomos$ci nie jest tozsame
z pojeciem dzialki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziatu kraju
dla celéw ewidencji.

Tymczasem, w ww. ustaleniach szczegdétowych planu, dotyczacych okreslenia minimalne;j
powierzchni nowo wydzielonych dziatek budowlanych w trybie art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p.,
uchwatodawca operuje pojeciem ,,nieruchomosci”, co oznacza, iz nie jest to pojecie tozsame
z pojeciem ,, dziatki budowlanej”. Tym samym nalezy stwierdzié, iz przedmiotowa uchwata zostala
podjeta z istotnym naruszeniem przepisow art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., co stanowi
o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego i skutkuje w tym przypadku,
stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty w zakresie ustalen, o ktérych mowa w sentencji niniejszego
rozstrzygniecia nadzorczego.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwagg, a takze dyspozycje art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.
i1art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego, co oznacza konieczno$é
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czesci.

Istotnos$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, Zze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktore jest mniej
donioste w poroéwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez btad, ktory
nie ma wptywu na istotng tre§¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne, gdyby

zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.
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W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajagcych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwatl (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
NSA ipogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
roOwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wphywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnig oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwalt, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

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

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub niesScisto$¢ prawna niemajgca wptywu
na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wptywajace na tre$¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwal, przepiséw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadni¢ - oraz przepiséw regulujacych procedurg podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt

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

Zgodnie z zasada praworzadno$ci, wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy
publicznej maja obowiazek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).
Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit rdwniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wtadzy publicznej natoZony jest obowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dzialania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc¢ Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajqce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr X/118/2025 Rady Miejskiej w Lomiankach z 30 stycznia 2025 r. ,w sprawie
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,, Kielpin Potudnie””, w zakresie ustalen,
o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem

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

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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