WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 29 wrzesnia 2025 r.
WP-1.4131.187.2025

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 2025 r. poz. 1153)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr XVIII/175/2025 Rady Miejskiej w Lomiankach z 11 wrze$nia 2025 r. w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,Szpitalna - Wiejska”, w czg$ci dotyczacej

ustalen § 14 pkt 3 lit. f, w zakresie sformutowania: ,, (...) z podziatu nieruchomosci (...)".

Uzasadnienie

Na sesji 11 wrzesnia 2025 r. Rada Miejska w Lomiankach podjela uchwale
Nr XVIII/175/2025 w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,Szpitalna
- Wiejska ™.

Uchwale t¢ 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. 22024 1. poz. 1130, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Powyzsza uchwat¢ wraz z dokumentacja prac planistycznych, a takze drugi egzemplarz tej
samej uchwaty, dorgczono organowi nadzoru 17 wrzesnia 2025 r. odpowiednio przy pismach
Burmistrza Lomianek z 17 wrzesnia 2025 r., znak: WGP.6721.1.2025 oraz z 16 wrzesnia 2025 r.,
znak: BRM.0711.34.2025.

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 23 wrzesnia 2025 r., znak: WP-1.4131.187.2025.

Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro Rada Miejska w Lomiankach
zainicjowala proces sporzadzania planu miejscowego uchwalag Nr XCIV/651/2024 z 29 lutego

2024 r. to zastosowanie w sprawie znajdg przepisy ustawy o p.z.p. W brzmieniu po wejsciu w zycie



ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688, z pdzn. zm.).

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. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, Zze 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 dzialania tych organéw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla
ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow 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 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie gminnych aktow planowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycj¢ art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznos$ci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnieé, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czgsci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatlu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

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. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spotecznosci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,

ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw
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wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztattowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za§ jego ograniczenia okreslone zostaty
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wlasno$ci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegoétowo okreslony
W ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzenia Ministra Rozwoju 1 Technologii z 17 grudnia
2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), w szczego6lnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3, § 4
1§7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wilaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogoélnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobdéw zagospodarowania i warunkow
zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie doszczegdlawia,
jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow, okreslone w § 4
tego rozporzadzenia. W szczeg6lnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrodet prawa, przedmiotem
regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzgdu, ani tym
bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisoéw. 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 s trudne do przewidzenia, stad konieczno$¢ $cistego
przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwatly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjgcia przez rad¢ gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia

prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

3



W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze Rada Miejska w Lomiankach winna uwzgledni¢
zasadniczy element w interpretacji przepisOw prawa, ktorymi jest zwigzana podejmujac uchwale
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 petng. Przepisy prawa, a zatem obecne przepisy ustawy o p.z.p.,
przepisy wykonawcze, a takze przepisy odrgbne wyznaczaja, przedmiot petnej regulacji miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, co oznacza, ze braki, btedne ustalenia, a takze naruszenia
przepisow odrebnych w tym zakresie przesadzaja o naruszeniu prawa (tak tez: wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt I OSK 2253/15).

W kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego wskaza¢ nalezy na hierarchiczno$¢
zrddel prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP Zrddtami
powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrodtami powszechnie obowigzujacego
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 i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg
akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organow. Zasady 1 tryb wydawania
aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu III Konstytucji RP wyraznie wskazuja
hierarchi¢ aktoéw prawnych. W $wietle tych przepiséw ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie
wyzszym od rozporzadzen i aktow prawnych organdéw samorzadu terytorialnego. Ustanowiony
w ustawie zasadniczej zamknigty katalog zrodet prawa skonstruowany jest jednocze$nie w oparciu
o zasade hierarchicznos$ci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktow nizszego rzedu
musi wynika¢ z aktéw wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu
nie moga narusza¢ przepisow zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa
systemu zrodel prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej, w mysl ktoérej, w razie kolizji
migedzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed
przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchiczno$¢ zrodet prawa wyklucza
mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same kwestie w sposob
odmienny.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Lomiankach,

musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznos$ci przestrzegania granic
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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 aktow prawnych) w oparciu o norme¢ ustawowa, musi Scisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny
1 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 aktoéw 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 zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty,
literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepiséw
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage
zashuguje tu wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK
2000/5/141). W judykaturze w sposob bezsprzeczny wskazuje si¢ na pozycje aktow prawa
miejscowego w hierarchii aktow prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaly organéw samorzadu
terytorialnego jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej
struktury zrédel prawa, muszg by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujacymi (tak
tez m.in.: wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt [ OSK
738/09, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty organ nadzoru stwierdza, iz ustalenia zawarte
w § 14 pkt 3 lit. f uchwaty, w brzmieniu: ,, Ustalenia dla terenu oznaczonego na rysunku planu
symbolem MNW: (...) wskazniki ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu oraz gabaryty
budynkow: (...) f) minimalna powierzchnia nowo wydzielanych dziatek budowlanych z_podzialu

nieruchomosci: (...)”, stanowia niezgodna 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 tre$¢ art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, 3. W planie
miejscowym okresla si¢ w zaleznosci od potrzeb: (...) 10) minimalng powierzchni¢ nowo
wydzielonych dziatek budowlanych.”, nalezy zauwazyc¢, iz pojecie ,, nieruchomosci” nie jest tozsame
z pojeciem dziatki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziatu kraju dla
celow ewidencji.

Ponadto, stosownie do dyspozycji okreslonej w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., w planie

miejscowym, okres$la sie obowiazkowo ,,szczegotowe zasady i warunki scalania i podziatu
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nieruchomosci objetych planem miejscowym”, przy czym przez czynno$ci te nalezy rozumieé
szczegdlowo okreslong, jednolita procedure ,,scalania i podziatu nieruchomosci”, o ktérej] mowa
w Dziale III, Rozdziale 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.
z 2024 r. poz. 1145, z pdzn. zm.). Natomiast zgodnie z § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ,, ustalenia
dotyczqce szczegotowych zasad oraz warunkow scalania i podziatu nieruchomosci zawierajg
okreslenie parametrow dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci,
w szczegolnosci minimalnych lub maksymalnych: a) szerokosci frontow dzgialek oraz ich powierzchni,
b) kqta potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego lub linii rozgraniczajgcych teren
drogi;”.

Majac na uwadze fakt, iz przepis art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., upowaznial Rade

Miejska w Lomiankach do ustalenia zasad 1 warunkoéw scalania 1 podziatu nieruchomosci,

w § 11 ust. 1 pkt 1, pkt 2 i pkt 3 tej uchwaty, okreslono, ze: ,, I. Ustala sie nastepujgce szczegotowe

zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci: 1) minimalna powierzchnia dzialki: a) dla
terenu MNW - 500 m? b) dla terenow 1U i 2U — 1000 m? c¢) dla terenu 3U — 500 m?
2) minimalna szerokos¢ frontu dziatki - 20 m; 3) kqt polozenia granic dziatek w stosunku do linii
rozgraniczajgcych pasa drogowego — w przedziale 60° - 120° ", natomiast ustalenia zawarte
w § 14 pkt 3 lit. f uchwatly, okreslaja minimalna powierzchni¢ nowo wydzielanych dzialek
budowlanych, w trybie art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p.

Tym samym, z przywolanych powyzej ustalen uchwaly wynika, ze zamiast okreslenia
minimalnej powierzchni nowo wydzielanych dzialek budowlanych, w trybie art. 15 ust. 3 pkt 10
ustawy o p.z.p., okreslono minimalng powierzchnig nowo wydzielanych dziatek budowlanych

z podziatu nieruchomosci.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru podkresla, ze uzycie sformutowania ,,z podziatu

’

nieruchomosci” w ramach § 14 pkt 3 lit. f uchwatly, doprowadzilo de facto do zawarcia ustalen
dotyczacych procedury podziatu nieruchomos$ci, w wyniku ktérej powstaja dziatki ewidencyjne,
nie za$ dziatki budowlane, o ktérych mowa w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., co wykracza poza
przyznane Radzie Miejskiej w Lomiankach kompetencje.

W tym kontek$cie zauwazy¢ takze nalezy, iz procedura scalenia i podziatu nieruchomosci

oraz podzialu nieruchomosci stanowi_dwie rézne, odrebne procedury okreslone w_ ustawie

0_gospodarce nieruchomeosciami. Wskazuje na to juz art. 1 ust. 1 ww. ustawy, ktory stanowi,

1z ,, Ustawa okresla zasady: (...) 2) podziatu nieruchomosci; 3) scalania i podziatu nieruchomosci”.
Powyzsze wynika rowniez z redakcji samej ustawy. Ot6z na Dziat III ustawy o gospodarce

nieruchomos$ciami pn. ,, Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomosci”,
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sklada si¢ 7 rozdziatow, przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie sa pierwsze z nich,
tj. Rozdziat 1 pn. ,, Podzialy nieruchomosci’ oraz Rozdziat 2 pn. ,, Scalanie i podziat nieruchomosci”.
Tak wigc juz z samej konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz z redakcji

przywotanego powyzej art. 1 ust. 1, wynika wprost, iz kwestia (procedura) dotyczaca podzialow

nieruchomosci, nie jest tozsama z procedurg scalenia i podziatu. Tym bardziej, iz w ramach art. 96

ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, ustawodawca jednoznacznie przesadzit, iz ,, Podziatu
nieruchomosci dokonuje sie na podstawie decyzji wojta, burmistrza albo prezydenta miasta
zatwierdzajqgcej podziatl.”, za§ w przypadku procedury scalania i podziatu to rada gminy podejmuje
uchwate w tym zakresie, zgodnie z art. 104 ust. 1 tej ustawy.

Nalezy ponownie zwroci¢ uwage na fakt, iz w tym przypadku przepisy art. 15 ust. 2 i 3 ustawy
0 p.z.p., w brzmieniu obowigzujacym w dacie podjecia uchwaty, upowaznialy organy Gminy
Lomianki do okre$lenia zaré6wno zasad i warunkéw podzialow nieruchomosci, jak rdwniez zasad
1 warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci, bowiem Rada Miejska w Lomiankach przystapita
do sporzadzania planu miejscowego 29 lutego 2024 r., a tym samym oprocz zasad i warunkoéw
scalania 1 podziatu nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., Rada miata
mozliwo$¢ okreslenia minimalnej powierzchni nowo wydzielonych dzialek budowlanych,
w trybie art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p.

Jak wskazat Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 22 lipca 2014 r.,

sygn. akt IV SA/Wa 595/14: ,, Istotq scalenia i pozniejszego podziatu nieruchomosci jest stworzenie

podstaw dla bardziej efektywnego wykorzystania i zagospodarowania terenow przeznaczonych

na szczegolne inwestycje w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Postepowanie

to ma na celu przede wszystkim ulatwienie realizacji globalnej i kompleksowej zmiany konfiguracji

rozmieszczenia poszczegolnych nieruchomosci celem korzystniejszego ich zagospodarowania,

stworzenia dostepu do drog publicznych, uzbrojenia oraz urzgdzenia infrastruktury technicznej.

W uproszczeniu mozna przyjaé, ze scalenie polega na polgczeniu w jedng calosé kilku czy nawet

kilkudziesieciu rozdrobnionych lub tez niekorzystnie potoZzonych nieruchomosci celem pdzniejszego

dokonania ponownego podziatu na te samqg ilos¢ nieruchomosci, ktore podlegaly scaleniu,

z zachowaniem proporcji w zakresie powierzchni tych scalonych nieruchomosci, jednakze ze zmiang

w zakresie ich usytuowania a takze przeznaczenia - z jednoczesnym wydzieleniem odpowiednich drog

i urzqdzeniem _infrastruktury technicznej dla wszystkich nieruchomosci biorgcych udzial

w scaleniu. Ma to na celu efektywniejsze wykorzystanie okreslonego terenu. "Scalenie i podzial"

obejmuje wiecej niz jedng nieruchomosé, w konsekwencji powyzszego w postepowaniu tym wystepuje
zarowno wielos¢ podmiotow w nim uczestniczgcych jak i wielos¢ przedmiotow [nieruchomosci].

W postepowaniu tym reprezentowane sq indywidualne interesy poszczegolnych jednostek jak rowniez
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interesy wspolne dla wszystkich zainteresowanych tqcznie z odniesieniem takze do celow publicznych.
Stqd tez ustawodawca, uwzgledniajgc ztozonos¢ ww. procedury i wielos¢ podmiotow w niej
uczestniczqcych, wielkos¢ objetego postepowaniem terenu a takze okolicznosé, zZe dotychczas
niekorzystnie usytuowane i o niekorzystnych parametrach nieruchomosci w wyniku tego
postepowania majq zyska¢ pozgdany z punktu widzenia planowania i zagospodarowania
przestrzennego — efekt — uznat za konieczne okreslenie w planie zasad scalenia i podziatu. Zgodnie
z § 4 ust. 8 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ,,ustalenia dotyczgce szczegotowych zasad i warunkow scalania
i podziatu nieruchomosci powinny zawierac okreslenie parametrow dziatek uzyskiwanych w wyniku
scalania i podziatu nieruchomosci, w szczegolnosci minimalnych lub maksymalnych szerokosci
frontow dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kqta polozenia granic dziatek w stosunku do pasa
drogowego ". Tego typu ustalenia mogq by¢ respektowane wylqcznie na duzym obszarze w ramach
procedury ksztaltowania przestrzennego danego terenu.

Czym innym jest natomiast "podziat nieruchomosci*, ktory zresztq nie zostat ustawowo zdefiniowany.
W doktrynie, w zaleznosci od kontekstu, wyrdznia sie podziat "prawny”; podzial "wieczystoksiegowy"
albo wylgcznie administracyjny [inaczej "geodezyjny" lub "ewidencyjny"] podziat nieruchomosci
(por. np. G Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci, Problematyka prawna, Lexis Nexis, Warszawa
2009, s. 241, 562; M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 442 i n). Zasady i tryb
administracyjnego postgpowania o podziat nieruchomosci regulujq przepisy zawarte w art. 92 — 100
ugn oraz przepisy rozporzqdzenia Rady Ministrow z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu
dokonywania podziatow nieruchomosci (Dz.U. 2004, Nr 268, poz. 2663). Przedmiotem takiego
administracyjnego postgpowania podziatowego jest zatwierdzenie w formie decyzji administracyjnej
projektu podziatu nieruchomosci, tj. zatwierdzenie geodezyjnego (ewidencyjnego) wydzielenia
w ramach jednej dziatki ewidencyjnej wiekszej liczby dziatek ewidencyjnych.

Mylenie tych dwdch procedur (scalenia i podziatu nieruchomosci oraz podziatu nieruchomosci)

i ustanawianie w mpzp zamiennych ustalen w tym zakresie — z punktu widzenia techniki legislacyjnej

nalezy uznac za niedopuszczalne. (...) Sporny plan dopuszcza np. "mozliwos¢ dokonywania podziatu

na dziatki budowlane" bqdz ustanawia zakaz takiego podziatu (np. w § 17 ust. 4 uchwaty, § 21 ust. 5
uchwaty, w § 23 ust. 4 uchwaty) a przy tym (rowniez bez podstawy prawnej) okresla parametry:
minimalnej szerokosci wydzielanych dziatek budowlanych, powierzchni wydzielanej dziatki oraz kqt
potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego (§ 11 ust. 9, § 13 ust. 8, § 15 ust. 71§ 16
ust. 6 uchwaty, w § 8 ust. 20 uchwalty). Trzeba podkreslic, ze przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 upzp

w brzmieniu obowigzujgcym w dacie podjecia uchwaty, nie upowaznialy rady gminy do okreslenia

8



zasad i warunkow podziatu nieruchomosci, tylko do okreslenia zasad i warunkow scalania i podziatu
nieruchomosci. Aktualne brzmienie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
rowniez nie daje podstaw do okreslania w planie zasad podziatu nieruchomosci gdyz wszelkie
wymogi w tym zakresie okreslajq przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Okreslenie
w mpzp minimalnej powierzchni nowo wydzielanej dziatki budowlanej moze nastgpic¢ (zresztq
fakultatywnie) w oparciu o art. 15 ust. 3 ust. 10 upzp dla procedur wszczetych po dniu 21 pazdziernika
2010 r. (data podjecia uchwaly intencyjnej o przystgpieniu do sporzqdzania planu miejscowego).
Skoro zatem Rada Gminy P. , przystgpita do sporzqdzania przedmiotowego planu miejscowego
w dniu [...] czerwca 2010 r. (uchwata Nr [...]), to tym samym, jak stusznie zarzucit Wojewoda,
nie miata podstaw do okreslenia w mpzp zarowno minimalnej powierzchni nowo wydzielanych
dziatek budowlanych, a tym bardziej nie miata podstaw prawnych do okreslenia minimalnej
szerokosci frontu dziatki budowlanej w odniesieniu do trybu podziatu czy kqta potozenia granic
w stosunku do przylegtego pasa drogowego. (...) W tym kontekscie nalezy jednoznacznie podkreslic,
ze przedmiotem pojedynczego podziatu nieruchomosci jest konkretna dziatka ewidencyjna, ktora juz
z samego zalozZenia tj. przed dokonaniem podziatu (ani gdy chodzi o szerokos¢ frontu ani gdy chodzi
o kqt potozenia granic w stosunku do drogi) moze nie spetnia¢ parametrow okreslonych w mpzp.
Utrzymanie powyzszych zapisow planu w obrocie prawnym skutkowatoby niezasadnym
ograniczeniem konstytucyjnie chronionego prawa wlasnosci a w szczegolnosci prawa
do dysponowania i rozporzqdzania nieruchomosciqg. Wszelkie ograniczenia prawa witasnosci
po pierwsze winny by¢ proporcjonalne do zamierzonego celu a ponadto winny wynika¢ wylgcznie
z aktu prawa o randze ustawowej a nie z aktu prawa miejscowego. Wprowadzenie w mpzp ograniczen
prawa wiasnosci musi mie¢ umocowanie w ustawie, a tego, gdy chodzi o zasady podziatu
nieruchomosci ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje.”.

Biorac pod uwage powyzsze wskaza¢ nalezy, iz organy Gminy Lomianki zobligowane bytly
do okreslenia zasad i warunkéw scalenia 1 podziatu nieruchomosci zgodnie z dyspozycja art. 15
ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., jak rowniez uprawnione byty, na mocy art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy

0 p.z.p., do okre$lenia minimalnej powierzchni nowo wydzielonej dzialki budowlanej. Nie byly

zatem uprawnione, na mocy przywolanych powyzej przepisow, do formutowania ustalen w zakresie
podziatu nieruchomos$ci dotyczacych minimalnej powierzchni nowo wydzielanych dzialek

budowlanych 7 podziatu nieruchomosci.

Organ nadzoru wskazuje, ze definicja , dziatki budowlanej” okreSlona zostala przez
ustawodawce w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, [lekro¢ w ustawie jest mowa o: (...)
12) "dzialce budowlanej" - nalezy przez to rozumiec nieruchomos¢ gruntowq lub dziatke gruntu,

ktorej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzgdzenia
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infrastruktury technicznej spetniajg wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajgce
z odrebnych przepisow i aktow prawa miejscowego; .

Zgodnie z ustawg o gospodarce nieruchomosciami przez:

— nieruchomos¢ gruntowg — nalezy rozumie¢ grunt wraz z cze¢$ciami skladowymi, z wylgczeniem
budynkow i lokali, jezeli stanowig odrgbny przedmiot wlasnosci (vide art. 4 pkt 1 ww. ustawy);

— dziatke gruntu — nalezy rozumie¢ niepodzielona, ciagla cze¢$¢ powierzchni ziemskiej stanowigca
cz¢$¢ lub calo$¢ nieruchomosci gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ww. ustawy).

Pojeciu ,, nieruchomos¢ gruntowa” zawartemu w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami
nalezy nadac roéwniez znaczenie, ktore wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2025 r. poz. 1071, z p6zn. zm.), co oznacza, iZ nieruchomos¢
gruntowa obejmuje jedng lub wigcej dzialek gruntu nalezacych do tego samego wtasciciela,
przy czym dzialki te nie musza ze sobag sgsiadowac¢, powinny by¢ wpisane do tej samej ksiggi
wieczystej. Natomiast termin ,, dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, nie jest tozsamy z pojeciem nieruchomosci gruntowej, ktora moze sktadac sie
z oddalonych od siebie czgsci gruntu. Pojecie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami nalezy odnie$¢ do dziatki ewidencyjnej, ktérym to pojeciem postuguja si¢ przepisy
ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2024 r. poz. 1151, z p6zn. zm.)
oraz przepisy rozporzadzenia Ministra Rozwoju, Pracy 1 Technologii z 27 lipca 2021 r. w sprawie
ewidencji gruntéw i budynkow (Dz. U. z 2024 1. 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 si¢ przez to
system informacyjny zapewniajgcy gromadzenie, aktualizacje oraz udostepnianie, w sposob jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wtascicielach oraz o innych podmiotach
wladajgcych lub gospodarujgcych tymi gruntami, budynkami lub lokalami;”. Skoro na mocy art. 21
ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntéw 1 budynkéw stanowig podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksiggach wieczystych,
jak rowniez gospodarki nieruchomos$ciami, to zastosowanie mie¢ rowniez bedzie § 7 ust. 1
rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow i budynkoéw, w brzmieniu: ,, Dzialtke 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 nieruchomo$ci nie jest tozsame
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z pojeciem dzialki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziatu kraju
dla celow ewidencji.
Tymczasem, w ww. ustaleniach szczegdtowych 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 sformutowaniem ,,z podziatu nieruchomosci”, co w_sposob nieuzasadniony

rozszerza kompetencje organu Gminy Lomianki.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz przedmiotowa uchwala zostala podjeta z istotnym
naruszeniem przepisOw art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., w zwiazku z § 3 pkt 3 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego i skutkuje w tym
przypadku, stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaly w zakresie ustalen, o ktorych mowa w sentencji
niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego.

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$¢
stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji przepisow, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ 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 uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w porownaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niesScisto§¢ prawna czy tez btad, ktory
nie ma wpltywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktdrych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwiazania przestrzenne, ktore bytyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje

do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
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materialnego, a takze przepisoOw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzit: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wphywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezqg miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia 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 pojeé
uzytych w tre$ci 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
uchwaly.

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

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzes$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzgdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu

widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko
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co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym. Organy nadzoru mogg zatem wkraczac
w dzialalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy
publicznej maja obowigzek dziatania na podstawie 1 w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ witadzy 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 79197).
Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowiazek 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 Trybunal stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wtadzy publicznej nalozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce
poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznos$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr XVIII/175/2025 Rady Miejskiej w Lomiankach z 11 wrzesnia 2025 r. w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,Szpitalna - Wiejska”, 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.

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

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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