WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 30 kwietnia 2025 r.
WP-1.4131.87.2025

Rada Gminy Pniewy

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 XVI.146.25 Rady Gminy Pniewy z 31 marca 2025 r. w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych dziatek w miejscowosciach Przestawice,
Karolew, w zakresie ustalen, o ktorych mowa w:

- §32pkt2;

— § 32 pkt 3 lit. f, w odniesieniu do sformutowania ,, (...) i ustugowej (...)”;

- §32pkt3lit. g

Uzasadnienie
Na sesji 31 marca 2025 r. Rada Gminy Pniewy podjeta uchwate Nr XVI1.146.25 w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych dziatek w miejscowosciach
Przestawice, Karolew.
Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1 1 art. 41 ust. 1 ustawy

o samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg
op.zp.”, wzwiqgzku z art. 64 ust. 2 oraz 67 ust. 3 pkt 1 i 4 ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
z 2023 r. poz. 1688) oraz w wykonaniu uchwaty nr LXXI1.472.23 Rady Gminy Pniewy z dnia
21 sierpnia 2023 r. w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego dla wskazanych dziatek w miejscowosciach Przestawice, Karolew.



Juz na wstepie niniejszego uzasadnienia wskaza¢ nalezy, iz skoro Rada Gminy Pniewy
przystapita do sporzadzania przedmiotowego planu miejscowego 21 sierpnia 2023 r., zas Wojt Gminy
Pniewy pismami z 6 maja 2024 r. znak: BGK.6722.01b.24, BGK.6722.01c.24 oraz
BGK.6722.01b.24, zwrdcit sie¢ z wnioskiem o dokonanie uzgodnien i wyrazenie opinii, to
zastosowanie w sprawie znajdzie przepis art. 67 ust. 3 pkt 1 i pkt 4 ustawy o zmianie ustawy
o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw, w brzmieniu: ,, 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. 1a oraz art.
17 pkt 6 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje si¢ w brzmieniu nadanym niniejszq ustawg - 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. ”.

Powyzsza uchwale doreczono organowi nadzoru 3 kwietnia 2025 r. przy pismie Wojta Gminy
Pniewy z 1 kwietnia 2025 r., znak: RG.0007.4.2025, za$ dokumentacj¢ z przebiegu prac
planistycznych dorgczono osobiscie 11 kwietnia 2025 r. przy piSmie Wojta Gminy Pniewy znak:
GP.6722.19.25.

Wojewoda Mazowiecki pismem z 10 kwietnia 2025 r., znak: WP-1.4130.258.2025, zwrocit
si¢ do Wojta Gminy Pniewy z wnioskiem o przekazanie dokumentacji prac planistycznych
spetniajacej wymogi § 11 rozporzadzenia Ministra Rozwoju 1 Technologii z 17 grudnia 2021 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. poz. 2404), a takze zobowigzywal do zlozenia szczegdtowych wyjasnien dotyczacych
stwierdzenia, iz ustalenia ww. planu miejscowego nie naruszajg ustalen obowigzujacego Studium
uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy Pniewy, wraz ze wskazaniem
konkretnych zapiséw wynikajacych z tego studium.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowal do Rady Gminy Pniewy zawiadomienie o wszczgciu
postepowania nadzorczego z 28 kwietnia 2025 r., znak: WP-1.4131.87.2025.

Stosownie do zapiséOw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace

na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla
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ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj.
w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad 1 trybu ich
sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy slusznosci
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;.

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

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktoéra
zwigzana jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa,
graficzna). Zawarto$¢ 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 mozliwos$¢ udziatu
zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez skladanie wnioskéw i uwag)
1 posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien.

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

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spotecznos$ci 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 organéw
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”.
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Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za§ jego ograniczenia okreslone zostaty
ustawowo. Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona
mozliwo$¢ wpltywu na sposdb wykonywania prawa wilasnosci, przez witascicieli i uzytkownikéw
terenéw objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdlowo
okreslony w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci
planu miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3), a takze w majacym zastosowanie w przedmiotowej sprawie,
rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia og6lne dla poszczegolnych terenow, pod tym jednak warunkiem, Ze nastgpuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Nie mozna zatem przyjac, by obligatoryjne ustalenie
planu, jakim jest przeznaczenie terenu, nie zostalo w sposob precyzyjny okreslone w planie
miejscowym, przy czym ustalenie przeznaczenie terenu winno wspotgrac i by¢ spojne z ustalonymi

zasadami zabudowy 1 zagospodarowania terenu.

Stosownie do ustalen art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,,I. Ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania

i warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego”.

Z literalnego brzmienia, cytowanego wyzej artykulu wynika, iz ustalenie przeznaczenia terenu
oraz rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, a takze okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu jest jednym z podstawowych elementow skladajacych sig¢
na ustalenia planu miejscowego. Konkretyzacje art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., mozemy odnalez¢
w art. 15 tej ustawy, gdzie w sposob enumeratywny wymieniana jest materia, jaka winna znalez¢ si¢
w planie miejscowym. I tak, zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie teren6w oraz linie rozgraniczajace tereny
0 roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania, dla ktorych stosownie do
dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. okresla si¢ jednorodne zasady zagospodarowania jak
réwniez okre§la parametry 1 wskazniki ksztalttowania zabudowy, poprzez obowigzkowe
sformulowanie ustalen dotyczacych maksymalnej i1 minimalnej nadziemnej intensywnosci
zabudowy, minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej, maksymalnego udziatu
powierzchni zabudowy, maksymalnej wysokosci zabudowy, minimalnej liczby i sposobu realizacji
miejsc do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych do parkowania pojazdéw zaopatrzonych

w karte parkingowa, oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow.
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Roéwniez zgodnie z wymogiem:

— § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego,
ustalenia dotyczace przeznaczenia terenOw zawierajg okreslenie przeznaczenia poszczegdlnych
terené6w lub zasad ich zagospodarowania, w tym nazwe klasy przeznaczenia terenu oraz symbol
wraz z numeracja wyrdzniajaca je sposrod innych terendw, zgodnie z zatgcznikiem nr 1 do
rozporzadzenia;

— § 4 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego,
ustalenia dotyczace ksztattowania zabudowy 1 zagospodarowania terenu zawieraja zasady,
parametry i wskazniki, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w tym minimalng
liczbe miejsc do parkowania w stosunku do liczby lokali mieszkalnych, liczby 0s6b mogacych
jednoczesnie przebywac w budynku, liczby zatrudnionych lub powierzchni obiektow ustugowych
1 produkcyjnych, a takze w zaleznoS$ci od potrzeb, ustalenia, o ktérych mowa w art. 15 ust. 3 pkt
8110 ustawy o p.z.p.;

— § 7 ust. 1 pkt 8 ww. rozporzadzenia, czg$¢ graficzna projektu planu miejscowego zawiera
okreslenie przeznaczenia teren6w oraz linie rozgraniczajace tereny o réoznym przeznaczeniu lub
réznych zasadach zagospodarowania oraz ich symbole i oznaczenia graficzne wraz z numeracja
wyrozniajaca je sposrod innych terenow.

Jak stwierdzit Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 10 stycznia
2017 r., sygn. akt IV SA/Wa 690/16 ,,Jezeli skarzqca podnosi, ze ustaleniami § 5 uchwaty, ,,plan
dopuscit tereny o zroznicowanym przeznaczeniu”, w tym dla terenow RM1 i U/RMI, to zgodnie
z dyspozycjq art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., powinny stanowié odre¢bne tereny o okreslonym w sposob
jednoznaczny przeznaczeniu, a zgodnie z § 7 pkt 7 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p., powinny zosta¢ wydzielone na rysunku planu liniami rozgraniczajgcymi
i oznaczone odrgbnym symbolem, adekwatnym do przeznaczenia. (...)".

Przenoszac obowigzujace przepisy w tej materii na grunt niniejszej sprawy nalezy stwierdzic,
1z podejmujac przedmiotowa uchwale, naruszono w sposob istotny, wskazane powyzej zasady
sporzadzania planu miejscowego, bowiem Rada Gminy Pniewy w sposéb niejednoznaczny,
okreslita przeznaczenie terenu, ktore pozostaje ponadto w sprzecznoSci z ustaleniami
dotyczacymi zasad ksztaltowania zabudowy, przy czy powyzsze dotyczy terenu oznaczonego
symbolem 1MN.

Jak wynika bowiem odpowiednio, z ustalen:



— § 3 ust. 1 pkt 1 1 pkt 5 uchwaly, w brzmieniu: ,, /. Plan zawiera ustalenia dotyczqce:

1) przeznaczenia terenow oraz linii rozgraniczajgcych tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych

zasadach zagospodarowania; (...) 5) zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikow
zagospodarowania terenu, maksymalnej i minimalnej nadziemnej intensywnosci zabudowy,
minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej, maksymalnego udziatu powierzchni
zabudowy, maksymalnej wysokosci zabudowy, minimalnej liczby i sposobu realizacji miejsc do
parkowania w tym miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte
parkingowq oraz linii zabudowy i gabarytow obiektow, ”;

— § 4 ust. 1 pkt 2 uchwatly, w brzmieniu: ,, I. Nastepujgce oznaczenia graficzne na rysunku planu

sq ustaleniami planu: (...) 2) linie rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych

’

zasadach zagospodarowania;”;
— § S ust. 1 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, . llekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o: 1) terenie

- nalezy przez to rozumiec fragment obszaru objetego planem, o okreslonym przeznaczeniu

i okreslonych zasadach zagospodarowania wydzielony na rysunku planu liniami

)

rozgraniczajgcymi,”,

podczas. gdy jednoczes$nie zgodnie z ustaleniami zawartymi odpowiednio w:

— § 7 ust. 1 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, /. Poszczegdlnym terenom wyznaczonym na rysunku planu
liniami rozgraniczajqcymi przypisuje si¢ symbole klasy przeznaczenia terenu wraz z numeracjg, w ktorych
numer jest porzqdkowy, a symbol literowy okresla nastgpujqgce podstawowe klasy przeznaczenia terenow
- z zastrzezeniem ust. 2: 1) teren zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej- oznaczony symbolem
przeznaczenia terenu - MN;”

— § 32 pkt 1 lit. a, pkt 2, pkt 3 lit. f oraz g uchwaty, w brzmieniu: ,, Dia terenu oznaczonego na

rysunku planu symbolem przeznaczenia IMN ustala sie: 1) Przeznaczenie: a) zabudowa mieszkaniowa

jednorodzinna,
2) Przeznaczenia, o ktorych mowa w pkt. 1 mogg byé realizowane oddzielnie lub tgcznie; 3) Warunki,

zasady i standardy ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu: (...) f) maksymalna wysokos¢
zabudowy, z wyjgtkiem zabudowy gospodarczej, garazowej i_ustugowej nie wieksza niz 12 m,
g) maksymalna wysokos¢é zabudowy ustugowej nie wigksza niz 15 m,”.

W tym stanie rzeczy wskaza¢ nalezy, iz w przywotanych powyzej ustaleniach Rada Gminy

Pniewy pomimo braku dopuszczenia, w ramach przeznaczenia terenu oznaczonego symbolem

1MN, zabudowy uslugowej realizowanej jako samodzielna funkcja, jednoczesnie okreslila

parametr maksvmalnej wysokosci dla budynkow uslugowych, a takze w ramach ustalen

zawartych w § 32 pkt 2 uchwaly okreslila, iz samodzielne przeznaczenie okreslone, jako teren

zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej moze by¢ realizowane lacznie, badz rozdzielnie.




Powyzsze zasady zagospodarowania stoja w oczywistej sprzecznosci z ustaleniami

dotyczacymi przeznaczenia terenu, w ramach ktorego nie jest mozliwa realizacja zabudowy

uslugowej w formie samodzielnych budynkow.

Tymczasem z przepisOw art. 4 ust. 1 1 art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jednoznacznie
wynika, ze jednym z gléwnych zadan miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
a zarazem zasada jego sporzadzania, jest przesagdzenie o przeznaczeniu terendow objetych jego
granicami, dla ktorych okresla si¢ spojne zasady zabudowy i jednorodne zasady zagospodarowania.

Przeznaczenie terenu, a takze zasady zabudowy i1 zagospodarowania okreslone przez radg
gminy, w planie miejscowym, musi by¢ jednoznaczne i precyzyjne, nie moze bowiem budzié
watpliwosci, sposob zabudowy i zagospodarowania poszczegdlnych jednostek terenowych. Co
wiece] nie mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada mozliwosci okreslenia tego
przeznaczenia, jak rowniez zasad zabudowy i1 zagospodarowania, albo tez uzaleznia¢ ustalonego
w uchwale przeznaczenia od woli podmiotu innego niz gmina. Zmiana za$§ przeznaczenia terenu,
a takze zasad zabudowy i zagospodarowania moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany planu.
Tres¢ przepiséw planu wraz z innymi przepisami determinuje sposdb wykonania prawa wiasnosci
nieruchomosci, potozonych w obrgbie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany
w nim wybor przeznaczenia terenu, a takze zasad zabudowy i zagospodarowania nie moze mie¢
charakteru dowolnego i nie moze nasuwa¢ zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu.
Powyzsze stanowisko mozemy odnalezé w orzecznictwie np. w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1334/12, publik.
http://orzeczenia.nsa.gov.pl. oraz w wyroku Wojewddzkiego 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 1 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i pkt 7 oraz § 7 ust. 1 pkt 8

rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, nastgpito poprzez brak jednoznacznego ustalenia zasad zabudowy w kontekscie

przeznaczenia terenu oznaczonego symbolem 1MN, ktoéry nie przewiduje realizacji zabudowy

uslugowej w formie samodzielnych budynkdéw, przy czym przeznaczenie to okreslone jako

jednorodne (teren zabudowy mieszkaniowe]j jednorodzinnej) nie moze sila rzeczy by¢ realizowane

lacznie, badz osobno.

W orzeczeniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r., sygn.
akt II OSK 3083/13 Sad stwierdzil, iz jedng z glownych funkcji miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, jest przesadzenie, o przeznaczeniu terenéw objetych jego

granicami (art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.). Przeznaczenie terenu okres§lone przez
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rade gminy, w planie miejscowym, musi by¢ jednoznaczne i precyzyjne, nie moze bowiem budzié

watpliwos$ci, sposéb jego zagospodarowania. Zmiana przeznaczenia terenu moze zosta¢ dokonana

jedynie w drodze zmiany planu. Tres$¢ przepiséw planu wraz z innymi przepisami determinuje sposob

wykonania prawa wlasno$ci nieruchomosci, polozonych w obrgbie obowigzywania danego planu

miejscowego, zatem dokonany w nim wybOr przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru

dowolnego 1 nie moze nasuwa¢ zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyzsze

stanowisko ugruntowato si¢ w orzecznictwie (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego

z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1334/12, czy tez wyrok Wojewddzkiego Sadu

Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 1726/14

http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

W konteks$cie tegoz naruszenia, na szczegolng uwage zastuguja rowniez wyroki:
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 czerwca 2009 r., sygn. akt I1 OSK 1854/08, z ktérego
wynika, ze ,, (...) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego,

stanowiqgcy o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wlasnosci, winien stanowic¢ o tym

w sposob ,, czytelny i budzqcy jak najmniej wqtpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli tego nie czyni,

budzgc watpliwosci zasadnicze] natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiscie moze

stanowié¢ zagrozenie dla standardow demokratycznego panstwa, powielajgc watpliwosci

na__etapie rozstrzygnie¢ indywidualnych. W  konsekwencji taki plan to prosta droga

do niekonczqcych sie sporow interpretacyjnych. I oczywiscie nie chodzi tu o , zwykle”
watpliwosci interpretacyjne pojedynczych norm prawnych, poddajgce si¢ wyktadni, ale takie,
ktore dotyczq kluczowych kwestii jak przeznaczenie terenu’”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 pazdziernika 2015 r., w sprawie sygn.
akt IT OSK 3051/14, w ktorym stwierdzono, iz: ,, Odnoszgc si¢ do wnioskowania Sqdu wskazaé
nalezy, e stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢
obowigzkowo przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce tereny o roZnym przeznaczeniu
lub roinych zasadach zagospodarowania. Z powyiszego wynika, Ze plan winien ustalac
przeznaczenie terenu oraz okresla¢ warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Realizacja
tych funkcji nastepuje poprzez okreslenie w planie: przeznaczenia terenow i wyzgnaczenia
na rysunku linii rozgraniczajgcych tereny o roznym przeznaczeniu lub roZnych zasadach
zagospodarowania. W orzecznictwie sqdowoadministracyjnym wyrazono poglgd, zgodnie
z ktorym dokonany w planie miejscowym wybor przeznaczenia terenu nie moze mie¢ charakteru
dowolnego i nie moze nasuwac Zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Okreslone

w planie miejscowym przeznaczenie terenu powinno by¢ jednoznaczne i nie_moZe budzié

watpliwosci co do sposobu zagospodarowania danego terenu jui 7 chwilg wejscia planu w Zycie
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(wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r. Il OSK 1334/12). Oczywiscie zgodzi¢ sie nalezy
z Sgdem, ze nie jest wykluczone lokowanie na danym terenie zabudowy wielorodzinnej pomiedzy
zabudowq jednorodzinng, jednak ustalenia planu powinny jednoznacznie konkretyzowac
Jjednostki ewentualnie czesci terenu, na ktorych przewiduje sie tylko zabudowe jednorodzinng lub
tylko wielorodzinng. Wymogu takiego nie spetnia alternatywny sposob okreslenia przeznaczenia
danego terenu.”’;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 lipca 2006 r., sygn. akt I OSK 590/06,
w ktoérym stwierdzil, ze: ,, Zarzut blednej wykladni art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy i § 4 rozporzgdzenia
i wywody skarg kasacyjnych w istocie odnoszq si¢ do wadliwego zastosowania przez Sqd
[ instancji tych uregulowan, w odniesieniu do tresci zaskarzonych uchwat. W petni nalezy
podzieli¢ stanowisko Sgdu I instancji, ze cytowany art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy, wymaga
jednoznacznego okreslenia w planie oznaczenia przeznaczenia terenu przez wyznaczenie linii
rozgraniczajgcych tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach gospodarowania
i nie jest dopuszczalne wobec tego stosowanie dwojakich linii rozgraniczajgcych, ktore w rozny
sposob wyznaczalyby przeznaczenie terenu. Trafnie podnosi Sqd I instancji, Zze prawidtowe
stosowanie tego przepisu ma na celu uniknigcie wqtpliwosci co do tresci planu w zakresie
przeznaczenia danego terenu na okreslony cel, w tym unikniecia wqtpliwosci interpretacyjnych

zapisow planu miedzy innymi w postepowaniach o pozwolenie na budowe. Stuszne jest stanowisko

Sqgdu, ze plan miejscowy aby mogt spefniac przyznang mu przez ustawe funkcje, powinien byé

zarowno szczegolowy jak i precyzyjny w zakresie przeznaczenie terenu i zasad jego

zagospodarowania i zawierac wszystkie elementy przewidziane w ustawie. Trafnie Sqd I instancji

ocenit jako naruszenie wymienionego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wprowadzenie i zdefiniowanie
w uchwatach wydzielenia liniami wewnetrznego podziatu terenow i okreslenie ich jako
wyznaczenie wyodrgbnionych obszarow, do ktorych ogranicza sie realizacje obiektow

budowlanych (ewentualnie inne zagospodarowanie), w istocie przy sformutowanych w uchwatach

definicjach to oznacza podwojne wyznaczenie linii rozgraniczajgcych, o jakim mowa w tym
przepisie i niewgtpliwie prowadzi do nieprecyzyjnosci zapisow planu w zakresie ustalenia
przeznaczenia terenow w odniesieniu do ktorych zaskarzone uchwaly takie zapisy przewidujq.”’;
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Ltodzi z 23 listopada 2005 r., sygn. akt
IT SA/Ld 445/05, w ktérym stwierdzono: ,, Wszak przepis art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy
wyraznie nakazuje w miejscowym planie okresli¢ przeznaczenie terenow oraz wyznaczy¢ linie
rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu lub réimych zasadach zagospodarowania.
Oznacza to, i na terenie wyznaczonym liniami rozgraniczajgcymi nie ma miejsca na rozne

przeznaczenia lub rozne zasady zagospodarowania terenu. Powyisza konstatacja nieuchronnie
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prowadzi do wniosku, i7 dla terenu wyznaczonego liniami rozgraniczajgcymi moZliwe jest tylko

jedno przeznaczenie lub jedna zasada zagospodarowania terenu. Powyziszy wniosek wyphwa

nie tylko z tekstu przepisu art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy ale rowniez z istoty i funkcji
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uchwalonego pod rzgdami ustawy z dnia
27. marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Skoro miejscowy plan
na gruncie tejze ustawy staje si¢ bezposrednig podstawg do lokalizacji inwestycji
zagospodarowujqgcych teren, to jego przejrzystos¢, a jednoczesnie szczegotowoS¢ musi byc
na takim poziomie aby zastgpi¢ jednoczesnie — znany dotychczas— miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego uchwalony na gruncie ustawy z dnia 7. lipca 1994 roku
o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 roku, Nr 15, poz. 139 ze zm.) i wydawang
w oparciu o tenze plan indywidualng decyzje administracyjng o ustaleniu warunkow zabudowy
i zagospodarowania terenu, bedgcg podstawq do ubiegania si¢ o pozwolenie na budowe.
Polgczenie tych dwoch elementow dotychczasowego procesu tworzenia tadu przestrzennego
w jednym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalanym na gruncie ustawy
z dnia 27. marca 2003 roku, prowadzi do wniosku, iz miejscowy plan, aby mogt spetniac
przyznane przez ustawe funkcje powinien by¢ zarowno szczegotowy co i precyzyjny w zakresie
przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania. Tym samym winien zawierac¢ wszystkie
opisane przez ustawe elementy, a w tym precyzyjnie okreslaé teren wyznaczony liniami
rozgraniczajgcymi i wskazywaé jedno jego przeznaczenie lub jedng zasade zagospodarowania
terenu. Wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego terenu o ro;nym
przeznaczeniu lub zasadach zagospodarowania nie tylko pozostaje w sprzecznosci z przepisem
art. 15 ust. 2 pkt 1 omawianej ustawy ale rownie? stanowi element niepewnosci w przyszlym
procesie inwestycyjnym. Z tego te; powodu uchwala, jako Zrodlo prawa miejscowego,
musialaby zostaé poddana interpretacji, ktorej wyniki bylaby sprzeczne, a sprzecznosé¢ owa
niemoZliwa do wyeliminowania w procesie stosowania prawa. Wbrew bowiem temu co podnosi
organ gminy wielos¢ sposobow zagospodarowania tego samego terenu wcale nie jest elementem
zachecajgcym do inwestowania. Zawsze natomiast takim elementem jest pewnosc¢ co do prawa,
a wiec rowniez co konkretnego przeznaczenia lub zagospodarowania okreslonego terenu.”.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, a takze dyspozycje art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

iart. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto

do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego, co oznacza konieczno$¢

stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,

jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji przepiséw, o ktéorych mowa w niniejszym
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rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

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

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajagcych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajg 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 wyktadni¢ oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, 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 organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojeé
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci

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

Zgodnie z zasada praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy
publicznej maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczego6lnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrzes$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 witadzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzit rowniez, 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 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).
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Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznos$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr XVI.146.25 Rady Gminy Pniewy z 31 marca 2025 r. w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych dziatek w miejscowosciach Przestawice,
Karolew, w zakresie ustalen, o ktorych 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 dor¢czenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 wust. 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.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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