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Warszawa, 22 października 2019 r.

        WNP-I.4131.175.2019.JF
Rada Gminy Nur
ul. Drohiczyńska 2
07 – 322 Nur
Rozstrzygnięcie nadzorcze
Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. 
poz. 506, 1309, 1571, 1696 i 1815)
stwierdzam nieważność

uchwały Nr IX/65/19 Rady Gminy Nur z 16 września 2019 r. „w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Nur - Etap II”, w ramach ustaleń:
· § 2 pkt 16;

· § 2 pkt 17;

· § 2 pkt 28;

· § 13 pkt 1;
· § 16 ust. 4 pkt 3, w zakresie sformułowania: „(…) do kalenicy (…)”;

· § 17 ust. 4 pkt 3, w zakresie sformułowania: „(…) do kalenicy (…)”;
· § 18 ust. 4 pkt 1, w zakresie sformułowania: „(…) do kalenicy (…)”;
· § 19 ust. 1 pkt 1, w zakresie sformułowania: „(…) – co najmniej 50% powierzchni użytkowej budynku lub powierzchni działki budowlanej (…)”;
· § 19 ust. 1 pkt 2, w zakresie sformułowania: „(…) – maksymalnie 50% powierzchni użytkowej budynku lub powierzchni działki budowlanej (…)”;
· § 19 ust. 4 pkt 3, w zakresie sformułowania: „(…) do kalenicy (…)”;
· § 20 ust. 4 pkt 3, w zakresie sformułowania: „(…) do kalenicy (…)”;
· § 22 ust. 3 pkt 3, w zakresie sformułowania: „(…) do kalenicy (…)”;
· § 23 ust. 4 pkt 1, w zakresie sformułowania: „(…) do kalenicy (…)”;
· § 24 ust. 4 pkt 2, w zakresie sformułowania: „(…) do kalenicy (…) do kalenicy (…)”;
· § 27 ust. 4 pkt 2, w zakresie sformułowania: „(…) do kalenicy (…)”;
· § 29 ust. 5 pkt 2, w zakresie sformułowania: „(…) do kalenicy (…)”;
· części graficznej, w zakresie w jakim dopuszcza do realizacji budynków w odległości mniejszej niż 12 m od granicy lasu, zlokalizowanej na działce oznaczonej numerem ewidencyjnym:

· 74 obręb Kossaki, w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem RM.196;

· 165/1 obręb Zaszków, w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem RM.246;

· 130 obręb Ślepowrony, w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem RM.227;

· 823/1, 823/2 i 825 obręb Nur, w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem RM.188;

· 62/5, 62/6 i 63 obręb Kamianka-Stokowo, w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem RM.191;

· 668/4 i 669/4 obręb Zaszków, w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem RM.237;

· 308 obręb Zaszków, w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem RM.235;

· 401 obręb Zaszków, w ramach jednostek terenowych oznaczonych symbolami RM.230;

· 696 obręb Zaszków, w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem MN.65;

· 698 obręb Zaszków, w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem MN.66;

· części graficznej, w zakresie w jakim dopuszcza do realizacji budynków na terenie oznaczonym symbolem R.174, w odległości mniejszej niż 12 m od granicy lasu oznaczonego symbolem ZL.649;
· części tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenów oznaczonych symbolami od R.1 do R.185;

· części tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenów oznaczonych symbolami:

· RM.188, w granicach działek oznaczonych numerami ewidencyjnymi 823/1, 823/2 
i 825 obręb Nur, stanowiących użytek leśny;

· RM.191, w granicach działek oznaczonych numerami ewidencyjnymi 62/5, 62/6 i 63 obręb Kamianka-Stokowo, stanowiących użytek leśny;

· RM.192, w granicach działek oznaczonych numerami ewidencyjnymi 79/1, 79/2 i 80 obręb Kamianka-Stokowo, stanowiących użytek leśny;
· RM.193, w granicach działek oznaczonych numerami ewidencyjnymi 82, 83 i 84 obręb Kamianka-Stokowo, stanowiących użytek leśny;

· RM.194, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 60/4 obręb Kamianka-Stokowo, stanowiącej użytek leśny;

· RM.196, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 74 obręb Kossaki, stanowiącej użytek leśny;

· RM.227, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 130 obręb Ślepowrony, stanowiącej użytek leśny;

· RM.230, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 401 obręb Zaszków, stanowiącej użytek leśny;

· RM.233, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 697 obręb Zaszków, stanowiącej użytek leśny;

· RM.235, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 308 obręb Zaszków, stanowiącej użytek leśny;

· RM.237, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 668/6 obręb Zaszków, stanowiącej użytek leśny;

· RM.246, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 165/1 obręb Zaszków, stanowiącej użytek leśny;

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 16 września 2019 r. Rada Gminy Nur podjęła uchwałę Nr IX/65/19 „w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Nur - Etap II”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz 
na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945 z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”.
Stosownie do zapisów art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowiący gminy, 
tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi, iż organy samorządu terytorialnego 
oraz terenowe organy administracji rządowej, na podstawie i w granicach upoważnień zawartych 
w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego obowiązujące na obszarze działania tych organów, a zasady i tryb wydawania aktów prawa miejscowego określa ustawa. W przypadku aktów prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, regulację zasad i trybu ich sporządzania określa ustawa o p.z.p.  

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, że kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy do zadań własnych gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając 
na uwadze dyspozycję art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy słuszności dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnięć, lecz ogranicza się jedynie do badania zgodności z prawem podejmowanych uchwał, a zwłaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego 
oraz, określonej ustawą, procedury planistycznej.

Zgodnie z treścią art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały rady gminy w całości lub w części stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów 
w tym zakresie.

Zasady sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która związana 
jest ze sporządzeniem aktu planistycznego, a więc jego zawartością (część tekstowa, graficzna). Zawartość aktu planistycznego określona została w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, określony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi się do kolejno podejmowanych czynności planistycznych, określonych przepisami ustawy, gwarantujących możliwość udziału zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie wniosków i uwag) i pośrednio do kontroli legalności przyjmowanych rozwiązań w granicach uzyskiwanych opinii i uzgodnień.

Organ nadzoru zobowiązany jest do badania zgodności uchwały ze stanem prawnym obowiązującym w dacie podjęcia przez radę gminy uchwały i w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa, do podjęcia 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 Samorządu Terytorialnego sporządzonej w Strasburgu w dniu 15 października 1985 r. 
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt, 
iż społeczności lokalne mają, w zakresie określonym prawem, swobodę działania w każdej sprawie, która nie jest wyłączona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organów władzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., która w art. 3 ust. 1, do zadań własnych gminy, zalicza kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, określane jest to mianem „władztwa planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu 
i zagospodarowaniu terenu. Władztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zaś jego ograniczenia określone zostały ustawowo.  

Zakres przedmiotowy władztwa planistycznego gminy, w ramach którego ma ona możliwość wpływu na sposób wykonywania prawa własności, przez właścicieli i użytkowników terenów objętych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i został szczegółowo określony 
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowiązkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) treści planu miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporządzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczególności zaś w jego ustaleniach zawartych w § 3, 4 i 7. 

Oznacza to, że nie każde rozstrzygnięcie związane swobodnie z przeznaczeniem, zagospodarowaniem i użytkowaniem terenu może być włączone do ustaleń planu, a jedynie takie, które mieści się ściśle w ramach tego, co ustawa określa ogólnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i określenie sposobów zagospodarowania 
i warunków zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporządzenie doszczegóławia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenów, określone w § 4 tego rozporządzenia. W szczególności, wobec zasady hierarchiczności źródeł prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogą być kwestie, które podlegają regulacjom aktów wyższego rzędu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogą być z nimi sprzeczne.

Gmina może zatem samodzielnie decydować o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzając do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bądź to precyzyjne zapisy, bądź 
też postanowienia ogólne dla poszczególnych terenów, pod tym jednak warunkiem, że następuje 
to bez naruszenia powyższych przepisów. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza zaś ryzyko powtórzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym także norm hierarchicznie wyższych zawartych w ustawach. Skutki takie są trudne do przewidzenia, stąd konieczność ścisłego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwał.

W świetle art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej działają w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iż każde działanie organu władzy, w tym także Rady Gminy Nur, musi mieć oparcie w obowiązującym prawie. W zakresie konieczności przestrzegania granic kompetencji ustawowej oraz działania na podstawie i w granicach prawa należy przyjąć, iż organ stanowiący, podejmując akty prawne (zarówno akty prawa miejscowego, jak i akty, które nie są zaliczane do tej kategorii aktów prawnych) w oparciu o normę ustawową, musi ściśle uwzględniać wytyczne zawarte w upoważnieniu. Odstąpienie od tej zasady narusza związek formalny i materialny pomiędzy aktem wykonawczym a ustawą, co z reguły stanowi istotne naruszenie prawa. Upoważnienie do wydawania przepisów wykonawczych odgrywa bowiem podwójną rolę 
– formalną, tworząc podstawę kompetencyjną do wydawania aktów prawnych, oraz materialną, będąc gwarancją spójności systemu prawa oraz koherencji treściowej przepisów. Zarówno 
w doktrynie, jak również w orzecznictwie ugruntował się pogląd dotyczący dyrektyw wykładni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelną zasadą prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto należy podkreślić, iż normy kompetencyjne powinny być interpretowane w sposób ścisły, literalny. Jednocześnie zakazuje się dokonywania wykładni rozszerzającej przepisów kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczególną uwagę zasługuje tu wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): „Stosując przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszących się do źródeł prawa, takie zasady przyjęte w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykładni rozszerzającej kompetencje prawodawcze oraz zasadę głoszącą, że wyznaczenie jakiemuś organowi określonych zadań nie jest równoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktów normatywnych służących realizowaniu tych zadań, a także mając na względzie art. 7 konstytucji, należy przyjąć, 
że konstytucja zamyka system źródeł prawa powszechnie obowiązującego w sposób przedmiotowy 
– wymieniając wyczerpująco formy aktów normatywnych powszechnie obowiązujących, 
oraz podmiotowy – przez jednoznaczne wskazanie organów uprawnionych do wydawania takich aktów normatywnych”.

Tymczasem, z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjętej uchwały wynika, iż zarówno 
w ustaleniach § 2 pkt 28 uchwały, w brzmieniu: „Ilekroć w uchwale mowa jest o: (…) 28) wysokości budynku do kalenicy - należy przez to rozumieć maksymalny, pionowy wymiar budynku lub jego części mierzony od poziomu terenu przy najniżej położonym wejściu do budynku, lub jego części, pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku do najwyżej położonej krawędzi dachu (kalenicy).”, 
jak również w ustaleniach:

· § 16 ust. 4 pkt 3 uchwały, w brzmieniu: „4. Dla terenów RM ustala się - z uwzględnieniem ustaleń § 4 - następujące zasady, parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy: (…) 3) zakaz lokalizowania budynków posiadających więcej niż dwie kondygnacje nadziemne i o wysokości do kalenicy przekraczającej wymiar 10 m;”;

· § 17 ust. 4 pkt 3 uchwały, w brzmieniu: „4. Dla terenów MN ustala się - z uwzględnieniem ustaleń § 4 - następujące zasady, parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy: (…) 3) zakaz lokalizowania budynków posiadających więcej niż dwie kondygnacje nadziemne i o wysokości do kalenicy przekraczającej wymiar 10 m;”;

· § 18 ust. 4 pkt 1 uchwały, w brzmieniu: „4. Dla terenów MNi ustala się - z uwzględnieniem ustaleń § 4 - następujące zasady, parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy: 
1) maksymalna wysokość budynków do kalenicy - 10 m;”;

· § 19 ust. 4 pkt 3 uchwały, w brzmieniu: „4. Dla terenów MN/U.1 – MN/U.30 ustala się
- z uwzględnieniem ustaleń § 4 - następujące zasady, parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy: (…) 3) zakaz lokalizowania budynków posiadających więcej niż dwie kondygnacje nadziemne i o wysokości do kalenicy przekraczającej wymiar 10 m;”;

· § 20 ust. 4 pkt 3 uchwały, w brzmieniu: „4. Dla terenów MN/U.31 – MN/U.39 ustala się
- z uwzględnieniem ustaleń § 4 - następujące zasady, parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy: (…) 3) zakaz lokalizowania budynków posiadających więcej niż dwie kondygnacje nadziemne i o wysokości do kalenicy przekraczającej wymiar 10 m;”;

· § 22 ust. 3 pkt 3 uchwały, w brzmieniu: „3. Dla terenów ML ustala się - z uwzględnieniem ustaleń § 4 - następujące zasady, parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy: (…) 3) zakaz lokalizowania budynków posiadających więcej niż dwie kondygnacje nadziemne i o wysokości do kalenicy przekraczającej wymiar 10 m;”;

· § 23 ust. 4 pkt 1 uchwały, w brzmieniu: „4. Dla terenów MLi ustala się - z uwzględnieniem ustaleń § 4 - następujące zasady, parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy: (…) 
1) maksymalna wysokość budynków do kalenicy - 10 m;”;

· § 24 ust. 4 pkt 2 uchwały, w brzmieniu: „4. Dla terenów U ustala się - z uwzględnieniem ustaleń § 4 - następujące zasady, parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy: (…) 2) zakaz lokalizowania budynków posiadających więcej niż dwie kondygnacje nadziemne i o wysokości do kalenicy przekraczającej wymiar 10 m, z tym że dla terenu U.07 dopuszcza się nie więcej niż trzy kondygnacje nadziemne oraz wysokość do kalenicy nie większą niż 12 m;”;

· § 27 ust. 4 pkt 2 uchwały, w brzmieniu: „4. Dla terenów UM ustala się - z uwzględnieniem ustaleń § 4 - następujące zasady, parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy: (…) 
2) zakaz lokalizowania budynków posiadających więcej niż trzy kondygnacje nadziemne 
i o wysokości do kalenicy przekraczającej wymiar 12 m;”;

· § 29 ust. 5 pkt 2 uchwały, w brzmieniu: „5. Dla terenu UTS.1 ustala się - z uwzględnieniem ustaleń § 4 - następujące zasady, parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy: (…) 
2) zakaz lokalizowania budynków posiadających więcej niż dwie kondygnacje nadziemne 
i o wysokości do kalenicy przekraczającej wymiar 10 m, przy czym dla budynku młyna dopuszcza się zachowanie czterech kondygnacji i wysokości do 15 m;”,
Rada Gminy Nur zdefiniowała de facto pojęcie „wysokości zabudowy”, pod kątem pomiaru wysokości budynku, podczas gdy przedmiotowa kwestia została uregulowana w § 6 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2019 r. poz. 1065). Należy podkreślić, że zarówno z przepisów ustawy o p.z.p., jak również z rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie wynika możliwość definiowania sposobu pomiaru wysokości, lecz jedynie wymóg określenia gabarytów obiektów i maksymalnej wysokości projektowanej zabudowy. Co więcej wysokość zabudowy, 
nie może być utożsamiana, jedynie przez pryzmat wysokości budynków, wszak w skład zabudowy mogą wchodzić także inne obiekty budowlane, zaś sam sposób pomiaru budynków określony już został we wspomnianym powyżej § 6 rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, zgodnie z którym „wysokość budynku, służącą 
do przyporządkowania temu budynkowi odpowiednich wymagań rozporządzenia, mierzy się 
od poziomu terenu przy najniżej położonym wejściu do budynku lub jego części, znajdującym się 
na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do górnej powierzchni najwyżej położonego stropu, łącznie z grubością izolacji cieplnej i warstwy ją osłaniającej, bez uwzględniania wyniesionych ponad tę płaszczyznę maszynowni dźwigów i innych pomieszczeń technicznych, bądź do najwyżej położonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdującego się bezpośrednio 
nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi”.
Zdaniem organu nadzoru wskazane wyżej uregulowania uchwały dotyczące sposobu pomiaru wysokości budynków, wykraczają poza przyznaną kompetencję do określenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. 

Jak stwierdził Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z 19 października 2015 r., sygn. akt 
II OSK 2008/15 „(…) w zaskarżonej uchwale błędnie zdefiniowano pojęcie maksymalnej wysokości zabudowy, gdyż przyjęta definicja w istocie jest definicją "wysokości budynku". Naczelny Sąd Administracyjny w składzie orzekającym w niniejszej sprawie w całości przychyla się do stanowiska przyjętego w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2015 r., II OSK 2196/13, iż pojęcie "zabudowy" jest pojęciem szerszym niż pojęcie "budynku". W świetle art. 3 
pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami budowlanymi są budynki, budowle i obiekty małej architektury. Nie sposób odmówić trafności poglądowi formułowanemu w orzecznictwie, iż obowiązek określenia w planie zasad kształtowania zabudowy dotyczy nie tylko budynków, lecz również innych obiektów budowlanych w rozumieniu przepisów Prawa budowlanego, zatem przyjęcie definicji wysokości zabudowy odnoszącej się wyłącznie do budynków powodowałoby, iż dokonywanie pomiaru wysokości innych obiektów budowlanych mogłoby być niewykonalne (por. wyroki NSA: z 28 listopada 2014 r., II OSK 1562/13; 
z 28 września 2009 r., II OSK 1549/08). Trafnie zauważa się również, że do pojęcia warunków "zabudowy" nawiązuje przepis art. 59 ust. 1 u.p.z.p., w którym jest mowa o konieczności uzyskania decyzji ustalającej warunki zabudowy w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i inwestor planuje zmianę zagospodarowania terenu, polegającą na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robót budowlanych, a także zmianę sposobu użytkowania obiektu budowlanego lub jego części. W rozumieniu tego przepisu "zabudową" jest więc nie tylko budowa budynku, lecz również budowa innego obiektu budowlanego. Przyznać należy zatem rację organowi nadzoru, który w odpowiedzi na skargę kasacyjna zasadnie wywodzi, że wysokość zabudowy nie może być utożsamiana z wysokością budynków, gdyż w skład zabudowy mogą wchodzić także inne obiekty budowlane. Z powyższego wynika, że ustalenie, iż w zaskarżonej uchwale definicję wysokości zabudowy zawężono do definicji wysokości budynku uprawniało Sąd I instancji do stwierdzenia, iż rozstrzygnięcie organu nadzoru stwierdzające nieważność § 2 pkt 13 miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego podjęte zostało z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. (…) Prawidłowa wykładnia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w związku z § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zatem prowadzi do wniosku, 
że zdefiniowanie w planie miejscowym wysokości zabudowy polega na przyjęciu ustaleń określających gabaryty i wysokość projektowanej zabudowy, nie zaś dotyczących określenia sposobu pomiaru wysokości budynków, który w sposób wiążący określony został w § 6 rozporządzenia w sprawie warunków technicznych. Zgodnie bowiem z tym przepisem, wysokość budynku, służącą do przyporządkowania temu budynkowi odpowiednich wymagań rozporządzenia, mierzy się od poziomu terenu przy najniżej położonym wejściu do budynku lub jego części, znajdującym się na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do górnej powierzchni najwyżej położonego stropu, łącznie z grubością izolacji cieplnej i warstwy ją osłaniającej, 
bez uwzględniania wyniesionych ponad tę płaszczyznę maszynowni dźwigów i innych pomieszczeń technicznych, bądź do najwyżej położonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdującego się bezpośrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi. Treść § 6 rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, w jego brzmieniu obowiązującym od dnia 
8 lipca 2009 r. wskazującym na to, że "wysokość budynku, służącą do przyporządkowania temu budynkowi odpowiednich wymagań rozporządzenia, mierzy się..." istotnie wskazuje, 
co akcentowane jest w skardze kasacyjnej, że zamiarem ustawodawcy było stosowanie zawartej 
w nim definicji do sytuacji związanych z oceną spełnienia przez budynek wymagań zawartych 
w tym rozporządzeniu. Trudno jednak zrozumieć, co skarżący ma na uwadze stawiając stanowczą tezę, że stosowanie tej definicji jest ograniczone wyłącznie do tego rodzaju sytuacji. Zgodnie 
z art. 35 ust. 1 Prawa budowlanego, właściwy organ przed wydaniem decyzji o pozwoleniu 
na budowę lub odrębnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego sprawdza, m.in., zgodność projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu) oraz zgodność projektu zagospodarowania działki lub terenu z przepisami, w tym przepisami techniczno-budowlanymi. W związku z tym, że na podstawie ustaleń miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sporządza się projekt budowlany, to ustalenia te nie mogą pozostawać w sprzeczności z normami prawnymi zawartymi w rozporządzeniu wykonawczym 
do ustawy - Prawo budowlane. Uwzględniając te powiązania podzielić należy pogląd wyrażany 
w orzecznictwie sądowoadministracyjnym, iż ustanowienie w planie miejscowym innych zasad pomiaru budynku niż przyjęte w przepisie prawa powszechnie obowiązującego, jakim jest 
§ 6 rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, może powodować wątpliwości interpretacyjne wśród adresatów norm i organów stosujących prawo budowlane (wyrok 
NSA z 2 kwietnia 2015 r., II OSK 2196/13).”.
Zważyć przy tym należy, że z woli samego ustawodawcy, sporządzany plan miejscowy 
ma być zgodny z przepisami odrębnymi (wymóg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zaś z mocy ustaleń art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p. nie wynika by organ stanowiący miał możliwość dowolnego, naruszającego przepisy odrębne, definiowania sposobu dokonywania pomiaru wysokości budynków. Powyższe należy rozpatrywać również w kontekście przepisu art. 35 ust. 1, w związku 
z art. 34 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2019 r. poz. 1186 z późn. zm.).
Rada Gminy Nur nie miała również podstaw prawnych do wprowadzania ustaleń, o których mowa w § 13 pkt 1 uchwały, w brzmieniu: „W zakresie wymogów zapewnienia bezpieczeństwa 
i obronności państwa ustala się:

1) obowiązek zgłoszenia właściwym organom odpowiedzialnym za bezpieczeństwo ruchu lotniczego obiektów o wysokości 50,0 m nad poziomem terenu i większej; (…)”, 
bowiem wskazane uregulowania modyfikują ustalenia aktu hierarchicznie wyższego. Przepisy rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 25 czerwca 2003 r. w sprawie sposobu zgłaszania oraz oznakowania przeszkód lotniczych (Dz. U. Nr 130, poz. 1193 z późn. zm.), określają, jakie przeszkody lotnicze i obiekty budowlane, podlegają zgłoszeniu do Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego i do właściwego organu nadzoru nad lotnictwem wojskowym (§ 2 ust. 1 i 2). 
Z przepisów tych wyraźnie wynika, iż: „1. Zgłoszeniu do Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego, zwanego dalej "Prezesem", i do właściwego organu nadzoru nad lotnictwem wojskowym 
i oznakowaniu podlegają przeszkody lotnicze, a w szczególności: 1) stałe lub tymczasowe obiekty budowlane oraz obiekty naturalne lub ich części, o wysokościach przekraczających powierzchnie ograniczające, określone w przepisach w sprawie warunków, jakie powinny spełniać obiekty budowlane oraz naturalne w otoczeniu lotniska; 2) obiekty budowlane o wysokości 100 m i więcej powyżej poziomu otaczającego terenu lub wody, zlokalizowane na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w tym na polskich wodach terytorialnych Morza Bałtyckiego; 3) obiekty budowlane oraz obiekty naturalne lub ich części trudno dostrzegalne z powietrza na tle otoczenia z powodu ich barwy, położenia lub konstrukcji oraz inne naziemne obiekty budowlane oraz obiekty naturalne lub ich części, zlokalizowane w strefach dolotu do lotniska i odlotu, szczególnie w terenie pagórkowatym i górskim, uznane przez Prezesa lub przez właściwy organ nadzoru nad lotnictwem wojskowym za przeszkody lotnicze. 2. Zgłoszeniu do właściwego organu nadzoru nad lotnictwem wojskowym, z zastrzeżeniem ust. 1, podlegają wszystkie stałe lub tymczasowe obiekty budowlane o wysokości 50 m i więcej.”.

Ponadto zgodnie z § 10 ust. 1 ww. rozporządzenia „Posiadacz nieruchomości, na której znajduje się przeszkoda lotnicza, zgłasza Prezesowi i właściwemu organowi nadzoru nad lotnictwem wojskowym informacje o przeszkodzie lotniczej na piśmie lub za pośrednictwem poczty elektronicznej”. 
Biorąc zatem pod uwagę fakt, że przedmiotowa uchwała nakłada obowiązek jedynie częściowo wynikający z przywołanej powyżej regulacji, pomijając istotne wyjątki wynikające z dyspozycji § 2 ust. 1 rozporządzenia w sprawie sposobu zgłaszania oraz oznakowania przeszkód lotniczych, to takie ustalenie należy traktować jako modyfikację przepisu rozporządzenia, co jest niedopuszczalne z uwagi na hierarchiczność aktów prawnych, a także z uwagi na obowiązek sporządzenia projektu planu zgodnie z przepisami odrębnymi, do czego zobowiązuje art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. 
W zakresie powtórzeń i modyfikacji przepisów ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywało, 
że powtórzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujące, stanowią istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r., sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok NSA oz. we Wrocławiu z 14 października 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, bądź ich modyfikacja i uzupełnienie przez przepisy uchwały może bowiem prowadzić do odmiennej, czy wręcz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczyć się z tym, że powtórzony, czy zmodyfikowany przepis będzie interpretowany w kontekście uchwały, w której go zamieszczono, co może prowadzić 
do całkowitej lub częściowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekście, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisów zawartych w aktach hierarchicznie wyższych, należy uznać za niedopuszczalne. 
W ocenie organu nadzoru samo powtórzenie przepisów odrębnych, można by traktować jako naruszenie prawa nie mającego przymiotu istotności, jednakże wprowadzając modyfikacje do obowiązującego przepisu doszło od istotnego naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego. 
Raz jeszcze należy podkreślić, iż stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporządza plan miejscowy zgodnie z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem miejscowym. Tymczasem, dokonując analizy przedmiotowej uchwały stwierdzono naruszenie przepisów odrębnych, do których doszło także w ustaleniach zawartych 
w § 19 ust. 1 pkt 2 uchwały, w brzmieniu: „1. W granicach terenów oznaczonych symbolem MN/U - ponumerowanych od MN/U.1 do MN/U.30 - obowiązuje przeznaczenie: 1) podstawowe dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej – co najmniej 50% powierzchni użytkowej budynku lub powierzchni działki budowlanej; 2) uzupełniające dla usług nieuciążliwych - maksymalnie 50% powierzchni użytkowej budynku lub powierzchni działki budowlanej.”. 
Tym samym Rada Gminy Nur ustaliła, że na terenach oznaczonych symbolami od MN/U.1 
do MN/U.30, usługi mogą być lokalizowane, m.in. w formie lokali wbudowanych w budynki mieszkalne jednorodzinne, stanowiąc maksymalnie 50 % powierzchni użytkowej tych budynków, podczas gdy stosownie do dyspozycji art. 3 pkt 2a ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane 
(Dz. U. z 2019 r. poz. 1186 z późn. zm.), poprzez „budynek mieszkalny jednorodzinny” należy rozumieć: „budynek wolno stojący albo budynek w zabudowie bliźniaczej, szeregowej lub grupowej, służący zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiący konstrukcyjnie samodzielną całość, w którym dopuszcza się wydzielenie nie więcej niż dwóch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu użytkowego o powierzchni całkowitej nieprzekraczającej 30% powierzchni całkowitej budynku”.
Należy zatem wskazać, że przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane jednoznacznie stanowi, 
iż powierzchnię lokalu użytkowego (usługowego) wbudowanego w budynek mieszkalny jednorodzinny określa się w odniesieniu do powierzchni całkowitej budynku, a jej wielkość ustalona została na poziomie 30% powierzchni całkowitej budynku, nie zaś 50% w odniesieniu 
do powierzchni użytkowej budynku, jak ustalono w uchwale. 
Ustalenia uchwały, w powyższym zakresie, stanowią niedozwoloną, z punktu widzenia obowiązującego porządku prawnego, modyfikację przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane oraz wykraczają poza przyznaną radzie gminy kompetencję dotyczącą zakresu ustaleń miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesądza o konieczności ich wyłączenia z obrotu prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie można dopuścić do odmiennych regulacji 
w planie miejscowym, niż wynika to z przepisów odrębnych. Powyższe ustalenia uchwały naruszają także dyspozycję art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zobowiązującą do sporządzenia planu miejscowego zgodnie z przepisami odrębnymi, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporządzania planu miejscowego, a tym samym na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje stwierdzeniem 
ich nieważności.  
Organ nadzoru wskazuje przy tym, iż zgodnie z § 3 pkt 2 rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie przez zabudowę jednorodzinną należy rozumieć jeden budynek mieszkalny jednorodzinny lub zespół takich budynków, wraz z budynkami garażowymi i gospodarczymi. Z kolei w ustaleniach § 19 ust. 1 pkt 1 
i 2 uchwały posłużono się pojęciem budynku co oznacza, iż zarówno przeznaczenie podstawowe, jak i uzupełniające ma być realizowane w ramach jednego budynku. Takie zapisy uchwały uniemożliwiają m.in. realizację budynku wolnostojącego usługowego, który dopuszczono m.in. 
|w ramach § 19 ust. 4 pkt 4 lit. a uchwały, jak również uniemożliwić mogą realizację wolnostojących budynków gospodarczych i garażowych, o których mowa w § 19 ust. 4 pkt 4 lit. b uchwały.
W tej sytuacji niezbędne jest zatem stwierdzenie nieważności ustaleń:

· § 19 ust. 1 pkt 1, w zakresie sformułowania: „(…) – co najmniej 50% powierzchni użytkowej budynku lub powierzchni działki budowlanej (…)”;
· § 19 ust. 1 pkt 2, w zakresie sformułowania: „(…) – maksymalnie 50% powierzchni użytkowej budynku lub powierzchni działki budowlanej (…)”,
co umożliwi realizację zarówno wolnostojących budynków mieszkalnych, garażowych 
i gospodarczych, jak i budynków usługowych, przede wszystkim jednak stwierdzenie nieważności ww. ustaleń doprowadzi do zgodności ustaleń planistycznych z przepisami odrębnymi z zakresu Prawa budowlanego. 

Powyższe kwestie były już przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury.  Na uwagę zasługują tu przede wszystkim stanowiska wyrażone m.in. w wyrokach:
· Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 14 marca 2018 r. w sprawie sygn. akt 
II OSK 1286/16, w którym Sąd stwierdził, że: „Rację ma Sąd pierwszej instancji, że ustalenia § 6 ust. 13 uchwały naruszają art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994r. - Prawo budowlane. Zgodnie z tym przepisem przez budynek mieszkalny jednorodzinny należy rozumieć budynek wolno stojący albo budynek w zabudowie bliźniaczej, szeregowej lub grupowej, służący zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiący konstrukcyjnie samodzielną całość, 
w którym dopuszcza się wydzielenie nie więcej niż dwóch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu użytkowego o powierzchni całkowitej nieprzekraczającej 30% powierzchni całkowitej budynku. A zatem, przepisy ustawy - Prawo budowlane określają jednoznacznie, jaka część budynku służącego zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych może być przeznaczona na lokal użytkowy. Sformułowanie "o powierzchni całkowitej nieprzekraczającej 30 % powierzchni całkowitej budynku" użyte w art. 3 pkt 2a ustawy 
- Prawo budowlane odnosi się do dopuszczalności wydzielenia lokalu użytkowego w takim obiekcie i określa maksymalną powierzchnię takiego wyodrębnienia. Materia ta została zatem uregulowana w ustawie – Prawo budowlane”;
· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 28 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 217/15, w którym Sąd stwierdził, iż: „Należy podzielić stanowisko organu nadzoru, który wskazał, że przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane w jednoznaczny sposób reguluje kwestie wielkości powierzchni usług lokalizowanych w budynku mieszkalnym jednorodzinnym. Przepis ten stanowi, że wielkość lokalu użytkowego wydzielanego w budynku mieszkalnym jednorodzinnym, ustala się określając jego powierzchnię całkowitą w odniesieniu do powierzchni całkowitej budynku oraz, że może ona wynosić maksymalnie 30 % powierzchni całkowitej budynku. Ustalenia uchwały naruszają zatem ww. przepis ustawy Prawo budowlane, bowiem, zarówno rodzaj powierzchni lokalu użytkowego, jak i wielkość jego powierzchni, określono błędnie, tj. niezgodnie 
z dyspozycją tego przepisu, tj. jako powierzchnię użytkową w odniesieniu do powierzchni użytkowej budynku oraz jako 45 % powierzchni użytkowej budynku. Zdaniem Sądu, art. 3 
pkt 2a ustawy Prawo budowlane nie daje umocowania do regulowania powyższej kwestii 
w odmienny sposób w planie miejscowym, a zatem jego stosowanie jest obligatoryjne. 

Należy podkreślić, że ustalenia planu powinny być jednoznaczne i zgodne z obowiązującymi 
w tym zakresie przepisami. Postanowienia planu nie mogą tworzyć norm otwartych. 
Nie powinny również wymagać interpretacji przepisów oraz ich wyjaśnień na etapie pozwolenia na budowę, jak też nie może z nich wynikać domniemanie co do spełnienia 
(lub nie) wymogów ustawowych.

Wyjaśnienia skarżącego posługujące się sformułowaniami w brzmieniu: "jeżeli", "może okazać się", stanowią więc o konieczności interpretacji ustaleń planu, jak również wskazują wprost, 
że ustalenia planu miejscowego mogą, ale nie muszą realizować wymogi wynikające 
z przepisów odrębnych, a tym samym stanowią o naruszeniu art. 15 ust. 1 u.p.z.p. oraz wymienionych powyżej przepisów ustawy Prawo budowlane.”;
· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 26 października 2017 r. w sprawie sygn. akt 1630/17, w którym Sąd stwierdził, że: „Z ustaleń uchwały zawartych w § 22 pkt 3 
lit. b tiret pierwsze, § 25 pkt 3 lit. b tiret pierwsze, § 26 pkt 3 lit. b tiret pierwsze, § 27 pkt 3 
lit. b tiret pierwsze, § 28 pkt 3 lit. b tiret pierwsze i § 29 pkt 3 lit. b tiret pierwsze wynika, 
że na terenach oznaczonych symbolami: 7MN/U, 11 MN/U, 12 MN/U, 13 MN/U, 14 MN/U, 
15 MN/U, 16 MN(U), 17 MN(U) i 18MN(U) usługi mogą być lokalizowane m.in. w formie lokali wbudowanych w budynki mieszkalne, stanowiąc maksymalnie 50% powierzchni użytkowej budynków. 

Należy jednak zauważyć, że według definicji zawartej w art. 3 pkt 2a ustawy prawo budowlane przez budynek mieszkalny jednorodzinny należy rozumieć budynek wolno stojący albo budynek w zabudowie bliźniaczej, szeregowej lub grupowej, służący zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiący konstrukcyjnie samodzielną całość, w którym dopuszcza się wydzielenie nie więcej niż dwóch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu użytkowego o powierzchni całkowitej nieprzekraczającej 30% powierzchni całkowitej budynku. 

Oznacza to, że gmina wprowadzając do uchwały ustalenie dotyczące dopuszczalności lokalizowania usług w formie lokali wbudowanych w budynki mieszkalne jednorodzinne, miała obowiązek ustalić parametr dopuszczalnej powierzchni takiego lokalu zgodnie z legalną definicją zawartą w przytoczonym przepisie, a więc określić dopuszczalną powierzchnię takiego lokalu w odniesieniu do powierzchni całkowitej budynku. Określenie tego parametru 
w odniesieniu do powierzchni użytkowej budynku stanowi więc poważne naruszenie zasad sporządzania planu, gdyż dopuszcza regulację niezgodną z przepisami odrębnymi, naruszając tym samym art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., co uzasadniało konieczność stwierdzenia nieważności ustaleń zawartych w tych przepisach tylko w zakresie sformułowania „stanowiące maksymalnie 50% powierzchni użytkowej budynku". Sąd nie podziela stanowiska Wojewody, 
iż określenie parametru stanowi niedozwoloną modyfikację obowiązującego przepisu prawa 
i tym samym wykroczenie poza kompetencje przyznane gminie, gdyż w tych ustaleniach uchwały nie zawarto definicji budynku mieszkalnego jednorodzinnego, a tylko inaczej określono wprowadzany parametr powierzchni lokalu użytkowego. Jednak oceny, 
iż do naruszenia obowiązujących przepisów prawa doszło nie zmienia argumentacja gminy, 
iż inne określenie tego parametru miało racjonalne uzasadnienie, bowiem odniesienie 
do powierzchni użytkowej budynku pozwala precyzyjnie taką powierzchnię określić.
Niewątpliwie wobec zasady hierarchiczności źródeł prawa, przedmiotem regulacji planu 
nie mogą być kwestie, które podlegają regulacjom aktów wyższego rzędu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogą być z nimi sprzeczne.”.
Organ nadzoru wskazuje, że w celu osiągniecia pełnej spójności planu miejscowego w zakresie możliwości realizacji zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej oraz zabudowy usługowej niezbędne jest również stwierdzenie nieważności ustaleń § 2 pkt 16 i 17 uchwały. 
W § 2 pkt:

· 16 uchwały zdefiniowano bowiem pojęcie przeznaczenia podstawowego, zgodnie 
z którym: „podstawowym przeznaczeniem terenu lub podstawowym przeznaczeniem obiektu - należy przez to rozumieć, że określone przeznaczenie zabudowy lub sposób  zagospodarowania terenu zajmuje, co najmniej 60% powierzchni użytkowej budynku lub powierzchni działki budowlanej, chyba że ustalenia szczegółowe dla terenu stanowią inaczej;”;
·  17 uchwały zdefiniowano bowiem pojęcie przeznaczenia uzupełniającego, zgodnie 
z którym: „uzupełniającym przeznaczeniem terenu lub podstawowym przeznaczeniem obiektu - należy przez to rozumieć, że określone przeznaczenie zabudowy lub sposób  zagospodarowania terenu zajmuje, co najmniej 40% powierzchni użytkowej budynku lub powierzchni działki budowlanej, chyba że ustalenia szczegółowe dla terenu stanowią inaczej;”.
W kontekście cytowanych powyżej zapisów należy zauważyć, iż z jednej strony pojęcia przeznaczenia podstawowego i przeznaczenia uzupełniającego występują jedynie w ramach ustaleń § 19 ust. 1 uchwał, a zatem zarówno same pojęcia jak również zakres ich ustaleń, w tym określone proporcje przeznaczenia podstawowego i uzupełniającego są odmienne od regulacji zawartych w ww. jednostce redakcyjnej, to także one uniemożliwiać będą budowę zarówno wolnostojących budynków mieszkalnych, garażowych i gospodarczych, jak i budynków usługowych. Stwierdzenie nieważności ww. jednostek redakcyjnych doprowadzi do zgodności ustaleń planistycznych z przepisami odrębnymi z zakresu Prawa budowlanego. 
Organ nadzoru wskazuje także, iż jedną z wartości planowania przestrzennego, o której mowa 
w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p. jest uwzględnienie wymagań ochrony środowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntów rolnych i leśnych. Powyższe wynika również z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., które zobowiązuje do sporządzenia projektu planu miejscowego zgodnie 
z przepisami odrębnymi. W przypadku występowania gruntów leśnych zastosowanie znajdzie zatem przepis art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1161), z którego wynika, że wszystkie grunty leśne, dla których ustalono 
w planie miejscowym przeznaczenie inne niż leśne, wymagają uzyskania zgody właściwych organów na zmianę przeznaczenia na cele nieleśne, zmiana ta może być jedynie dokonana 
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W myśl ww. przepisów grunty leśne stanowiące własność Skarbu Państwa – wymagają uzyskania zgody Ministra Ochrony Środowiska, Zasobów Naturalnych i Leśnictwa lub upoważnionej przez niego osoby, zaś pozostałe grunty leśne – wymagają uzyskania zgody marszałka województwa wyrażanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej. Wymóg uzyskania powyższych zgód, wynika również z art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p., zgodnie 
z którym organ sporządzający projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje zgody na zmianę przeznaczenia gruntów rolnych i leśnych na cele nierolnicze i nieleśne. 

Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych, gruntami leśnymi 
są grunty: określone jako lasy w przepisach ustawy z 28 września 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2018 r. poz. 2129 z późn. zm.), zrekultywowane dla potrzeb gospodarki leśnej oraz grunty pod drogami dojazdowymi do gruntów leśnych.

Stosownie do art. 3 ustawy o lasach: „Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt: 1) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roślinnością leśną (uprawami leśnymi) - drzewami 
i krzewami oraz runem leśnym - lub przejściowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do produkcji leśnej lub b) stanowiący rezerwat przyrody lub wchodzący w skład parku narodowego albo c) wpisany do rejestru zabytków; 2) związany z gospodarką leśną, zajęty pod wykorzystywane 
dla potrzeb gospodarki leśnej: budynki i budowle, urządzenia melioracji wodnych, linie podziału przestrzennego lasu, drogi leśne, tereny pod liniami energetycznymi, szkółki leśne, miejsca składowania drewna, a także wykorzystywany na parkingi leśne i urządzenia turystyczne.”.

Skoro ustawodawca, wskazuje na wymóg uwzględnienia w planowaniu przestrzennym ochrony gruntów rolnych leśnych, to konkretyzację tej normy odnaleźć możemy w art. 3 ust. 2 ustawy 
o ochronie gruntów rolnych i leśnych, zgodnie z którym, ochrona gruntów leśnych polega 
na: ograniczaniu przeznaczania ich na cele nieleśne lub nierolnicze, zapobieganiu procesom degradacji i dewastacji gruntów leśnych oraz szkodom w drzewostanach i produkcji leśnej, powstającym wskutek działalności nieleśnej i ruchów masowych ziemi, przywracaniu wartości użytkowej gruntom, które utraciły charakter gruntów leśnych wskutek działalności nieleśnej, poprawianiu ich wartości użytkowej oraz zapobieganiu obniżania ich produkcyjności oraz ograniczaniu zmian naturalnego ukształtowania powierzchni ziemi.

Definicję zmiany przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne zawiera również art. 4 pkt 6 
ww. ustawy, zgodnie z którym, przez przeznaczenie gruntów na cele nierolnicze lub nieleśne 
– rozumie się ustalenie innego niż rolniczy lub leśny sposobu użytkowania gruntów rolnych oraz innego niż leśny sposobu użytkowania gruntów leśnych.

W tym miejscu podkreślić także należy, iż decyzja wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy 
o ochronie gruntów rolnych i leśnych ma charakter uznaniowy. Ustawa ta jedynie w art. 6 ust. 1 odnosi się do kwestii przesłanek, jakimi winien kierować się organ przy kwalifikowaniu gruntu rolnego i leśnego do odmiennego przeznaczenia. Zgodnie z zapisem art. 6 ust. 1 ww. ustawy, 
na cele nierolnicze i nieleśne, powinny być przeznaczane przede wszystkim grunty oznaczone 
w ewidencji gruntów, jako nieużytki, a w razie ich braku grunty o najniższej przydatności produkcyjnej. Taka konstrukcja rozstrzygnięcia oznacza, iż właściwemu organowi pozostawiono ocenę każdej konkretnej sytuacji faktycznej przy zastosowaniu jego najlepszej merytorycznej wiedzy. 

Tymczasem, jak wynika z dokumentacji prac planistycznych, organ sporządzający plan miejscowy:

· uzyskał zgodę Ministra Środowiska z 18 lipca 2017 r., znak:ES.2210.84.2017.WS na zmianę przeznaczenia 0,3384 ha gruntów leśnych będących własnością Skarbu Państwa, pozostających w zarządzie Lasów Państwowych;

· uzyskał zgodę Marszałka Województwa Mazowieckiego z 4 października 2017 r., znak: 
RW-RM-II.7151.76.2017.ŁK (Decyzja Nr 112/2017), przy czym w decyzji tej jednocześnie 
nie wyrażono zgody na zmianę przeznaczenia na cele nierolnicze i nieleśne gruntów leśnych wchodzących w skład działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 697 pochodzącej z obrębu 22 oraz działki numer 130 z obrębu 20, o łącznej powierzchni 1,1508 ha z przeznaczeniem na cele zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej;

· uzyskał częściowo zgodę Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 25 września 2018 r., znak: GZ.tr.602.70.2018 na dokonanie zmiany przeznaczenia gruntów rolnych klasy III o łącznej powierzchni 22,4863 ha, jednocześnie odmawiając wyrażenia zgody dla gruntów rolnych klasy III na powierzchni 5,6657 ha. 
Wójt Gminy Nur w piśmie z 10 października 2019 r., znak: GGP.6722.58.2016, stanowiącym odpowiedź na pismo Wojewody Mazowieckiego, znak: WNP-I.40.1.850.2019.JF z 7 października 2019 r., wskazał iż: „2. W związku z brakiem wyrażenia zgody przez Marszałka Województwa Mazowieckiego na przeznaczenie fragmentów działek nr 130 obręb Ślepowrony oraz nr 697 obręb 22 Zaszków pod tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej MN, fragmenty ww. działek znajdujących się w ramach użytków gruntowych leśnych, zostały przeznaczone pod tereny zabudowy zagrodowej RM. Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych (Dz. U. z 2017 r., poz. 1161) tylko przeznaczenie gruntów rolnych 
i leśnych na cele nierolnicze i nieleśne wymaga zgody właściwego organu, tj. marszałka województwa. W tej sytuacji wnioskowane grunty pod ww. funkcje terenu według art. 2 ust. 1 ww. ustawy należą do gruntów rolnych, tak więc nie mogą być rozpatrywane przez marszałka 
w ramach procedury zmiany przeznaczenia gruntu leśnego na cele nierolnicze i nieleśne. (…)”. 
Jednocześnie, jak wynika z informacji zawartych w ewidencji gruntów i budynków dotyczących użytków gruntowych i ich powierzchni, przekazanych przez Wójta Gminy Nur przy ww. piśmie, działka oznaczona numerem ewidencyjnym:

· 130 obręb 20 Ślepowrony, o powierzchni 1,4900 ha stanowi grunty leśne klasy VI 
o powierzchni 0,9709ha (LsVI), grunty orne klasy IVa o powierzchni 0,0300ha (RIVa), grunty orne klasy V o powierzchni 0,1400ha (RV) oraz grunty orne klasy VI o powierzchni 0,3491ha (RVI);

· 697 obręb 22 Zaszków, o powierzchni 0,5800 ha stanowi w całości grunty leśne klasy IV (LsIV).   
Skoro zatem sam Wójt Gminy Nur przyznaje w ww. piśmie, że fragmenty ww. działek znajdujących się w ramach użytków gruntowych leśnych, zostały przeznaczone pod tereny zabudowy zagrodowej RM, to należy stwierdzić, że Rada Gminy Nur, pomimo braku wyrażenia zgody przez Marszałka Województwa Mazowieckiego w Decyzji Nr 112/2017 z 4 października 2017 r., znak: 
RW-RM-II.7151.76.2017.ŁK, na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych w zakresie działek oznaczonych numerami ewidencyjnymi: 130 obręb 20 i 697 obręb 22, (vide tabela nr 2), dopuściła lokalizowanie zabudowy zagrodowej, odpowiednio w ramach jednostki terenowej RM.227 oraz RM.233 (vide § 16 ust. 1 uchwały), w granicach ww. działek stanowiących użytek leśny.
W tym miejscu organ nadzoru ponownie wskazuje, że stosownie do dyspozycji art. 4 pkt 6 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych przez „przeznaczenie gruntów na cele nierolnicze lub nieleśne - rozumie się przez to ustalenie innego niż rolniczy lub leśny sposobu użytkowania gruntów rolnych oraz innego niż leśny sposobu użytkowania gruntów leśnych”. Tak więc w przypadku gruntów leśnych zmianą przeznaczenia będzie określenie każdego innego niż leśny przeznaczenia gruntów leśnych. Tym samym skoro grunty leśne przeznaczono na cele zabudowy zagrodowej, 
to w świetle przepisu art. 4 pkt 6, w związku z art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie gruntów leśnych doszło do zmiany przeznaczenia gruntów leśnych na cele rolnicze, co wymaga uzyskania stosownej zgody, o której mowa w art. 7 ust. 1 i art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ww. ustawy.  
Niejako na marginesie organ nadzoru wyjaśnia, iż w przypadku gruntów rolnych klas I –III możliwe jest, bez uzyskania stosownej zgody na zmianę przeznaczenia,  określenie w planie przeznaczenia wpisującego się w definicje gruntów rolnych oraz gruntów leśnych, o których mowa odpowiednio w art. 2 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych.   
Dokonując dalszej analizy przedmiotowej uchwały stwierdzono, że również inne działki, stanowiące w całości lub w części grunt leśny, zostały przeznaczone pod tereny zabudowy zagrodowej, pomimo niewystępowania o zgodę na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne,  co potwierdziła także informacja pozyskana drogą elektroniczną z Urzędu Gminy Nur w dniu 14 października 2019 r., stanowiąca uzupełnienie odpowiedzi na pismo Wojewody Mazowieckiego z 7 października 2019 r., znak: WNP-I.40.1.850.2019.JF. 
Mianowicie, Rada Gminy Nur dopuściła lokalizowanie zabudowy zagrodowej w ramach następujących jednostek terenowych oznaczonych symbolami:

· RM.188, w granicach działek oznaczonych numerami ewidencyjnymi 823/1, 823/2 
i 825 obręb Nur, stanowiących użytek leśny;
· RM.191, w granicach działek oznaczonych numerami ewidencyjnymi 62/5, 62/6 i 63 obręb Kamianka-Stokowo, stanowiących użytek leśny;
· RM.192, w granicach działek oznaczonych numerami ewidencyjnymi 79/1, 79/2 i 80 obręb Kamianka-Stokowo, stanowiących użytek leśny;
· RM.193, w granicach działek oznaczonych numerami ewidencyjnymi 82, 83 i 84 obręb Kamianka-Stokowo, stanowiących użytek leśny;
· RM.194, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 60/4 obręb Kamianka-Stokowo, stanowiącej użytek leśny;
· RM.196, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 74 obręb Kossaki, stanowiącej użytek leśny;
· RM.230, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 401 obręb Zaszków, stanowiącej użytek leśny;

· RM.235, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 308 obręb Zaszków, stanowiącej użytek leśny;
· RM.237, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 668/6 obręb Zaszków, stanowiącej użytek leśny;
· RM.246, w granicach działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 165/1 obręb Zaszków, stanowiącej użytek leśny.
Tymczasem, zgodnie z informacją zawartą w ewidencji gruntów i budynków dotyczącą użytków gruntowych i ich powierzchni, przekazaną przez Wójta Gminy Nur przy piśmie z 10 października 2019 r., znak: GGP.6722.58.2016, działka oznaczona numerem ewidencyjnym:

· 823/1 obręb 14 Nur, o powierzchni 0,07 ha stanowi w części grunty leśne klasy IV 
o powierzchni 0,04 ha (LsV);
· 823/2 obręb 14 Nur, o powierzchni 4,11 ha stanowi w części grunty leśne klasy IV 
o powierzchni 0,05 ha (LsIV);

· 825 obręb 14 Nur, o powierzchni 1,54 ha stanowi w części grunty leśne klasy IV o powierzchni 0,03 ha (LsIV);

· 60/4 obręb 08 Kamianka-Stokowo, o powierzchni 8,32 ha stanowi w części grunty leśne klasy V 
o powierzchni 0,64ha (LsV) i klasy VI o powierzchni 2,85 ha (LsVI);

· 62/5 obręb 08 Kamianka-Stokowo, o powierzchni 0,3300 ha stanowi w części grunty leśne klasy VI o powierzchni 0,1125 ha (LsVI);

· 62/6 obręb 08 Kamianka-Stokowo, o powierzchni 0,3300 ha stanowi w części grunty leśne klasy VI o powierzchni 0,2000 ha (LsVI);

· 63 obręb 08 Kamianka-Stokowo, o powierzchni 0,4200 ha stanowi w części grunty leśne klasy VI o powierzchni 0,1900 ha (LsVI);

· 79/1 obręb 08 Kamianka-Stokowo, o powierzchni 0,5083 ha stanowi w części grunty leśne klasy VI o powierzchni 0,2710 ha (LsVI);

· 79/2 obręb 08 Kamianka-Stokowo, o powierzchni 1,1851 ha stanowi w części grunty leśne klasy VI o powierzchni 0,6390 ha (LsVI);

· 80 obręb 08 Kamianka-Stokowo, o powierzchni 0,20 ha stanowi w części grunty leśne klasy VI 
o powierzchni 0,10 ha (LsVI);

· 82 obręb 08 Kamianka-Stokowo, o powierzchni 1,83 ha stanowi w części grunty leśne klasy VI 
o powierzchni 0,76 ha (LsVI);

· 83 obręb 08 Kamianka-Stokowo, o powierzchni 0,12 ha stanowi w całości grunty leśne klasy VI (LsVI);

· 84 obręb 08 Kamianka-Stokowo, o powierzchni 0,20 ha stanowi w całości grunty leśne klasy VI (LsVI);

· 165/1 obręb 22 Zaszków, o powierzchni 0,9443 ha stanowi w części grunty leśne klasy V 
o powierzchni 0,3478 ha (LsV);

· 401 obręb 22 Zaszków, o powierzchni 0,7200 ha stanowi w części grunty leśne klasy V 
o powierzchni 0,0900 ha (LsV);

· 308 obręb 22 Zaszków, o powierzchni 5,4600 ha stanowi w części grunty leśne klasy VI 
o powierzchni 0,2500 ha (LsVI);

· 668/6 obręb 22 Zaszków, o powierzchni 0,30 ha stanowi w całości grunty leśne klasy III (LsIII),

oraz zgodnie z informacją pozyskaną drogą telefoniczną ze Starostwa Powiatowego 
w Ostrowi Mazowieckiej w dniu 15 października 2019 r. również działka oznaczona numerem ewidencyjnym 74 obręb Kossaki, stanowi w części grunty leśne klasy IV o powierzchni 0,04 ha (LsIV).  
W ocenie organu nadzoru, brak uzyskania zgody na zmianę przeznaczenia ww. działek stanowiących grunt leśny na cele zabudowy zagrodowej, stanowi istotne naruszenie przepisów 
art. 15 ust. 1 i art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p., w związku z art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy 
o ochronie gruntów rolnych i leśnych, bowiem stosownie do treści art. 3 pkt 2 ustawy o lasach, 
na gruntach leśnych możliwa jest co najwyżej lokalizacja budynków i budowli wykorzystywanych wyłącznie dla potrzeb gospodarki leśnej.
Należy wskazać, że Naczelny Sąd Administracyjny w uchwale 7 sędziów NSA z 29 listopada 
2010 r., sygn. akt II OPS 1/10 orzekł, że „zgoda właściwego organu na przeznaczenie gruntu leśnego (rolnego) na cele nieleśne (nierolnicze), zgodnie z ustawą o ochronie gruntów rolnych 
i leśnych, jest aktem stanowiącym konieczną podstawę do zamieszczenia odpowiednich ustaleń 
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Brak wymaganej zgody na przeznaczenie gruntów leśnych (rolnych) na cele inne niż leśne (rolnicze) skutkuje naruszeniem procedury uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego w tym zakresie co stanowi przesłankę uznania go za nieważny. Podobne stanowisko w omawianej kwestii zajął Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1900/08”.

Stanowisko w zakresie obligatoryjności uzyskania zgody na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne, znajduje swoje odzwierciedlenie również w wyrokach:

· Naczelnego Sądu Administracyjnego z 6 października 2011 r., sygn. akt II OSK 1458/11;
· Naczelnego Sądu Administracyjnego z 4 marca 2014 r., sygn. akt II OSK 2730/13 
w brzmieniu: „(…) Wobec powyższego przyjąć należało, że dokonanie w zaskarżonym planie zmiany przeznaczenia gruntów na cele nierolnicze i nieleśne powinno być poprzedzone wystąpieniem o uzyskanie zgody, o jakiej mowa w art. 7 ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych. Uchybienie w tym zakresie zalicza się do istotnego naruszenia trybu sporządzania planu miejscowego, a także właściwości organów w tym zakresie, 
co prowadzić musi do stwierdzenia nieważności uchwały rady gminy w całości lub w części.”;
· WSA w Krakowie z 25 stycznia 2008 r., sygn. akt II SA/Kr 535/07;

· WSA w Warszawie z 26 lutego 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1296/12;

· WSA w Warszawie z 15 listopada 2012 r., sygn. akt IV SA/Wa 1268/12, w którym stwierdzono, że „(…) Sąd nie podzielił stanowiska przedstawionego w odpowiedzi na skargę, iż przeznaczenie działki nr 467 w obowiązującym od 2002 r. miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego gminy Serock stanowi kontynuację ustaleń zawartych 
w planie ogólnym gminy Serock, uchwalonym uchwałą Rady Narodowej Miasta i Gminy Serock nr 94/XVII/87 z dnia 29 grudnia 1987r. i przyjąć należy, że zmiana przeznaczenia przedmiotowej działki z leśnego na cele nieleśne zaistniała w okresie wcześniejszym, poprzez uzyskanie zgody właściwego organu, tj. wojewody, zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 
26 marca 1982 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych. Organ nie przedstawił bowiem dowodu, iż kiedykolwiek zgoda taka została udzielona, a w ocenie Sądu zgody takiej 
nie można domniemywać.”;

· WSA w Warszawie z 6 marca 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 1897/13;

· WSA w Warszawie z 1 sierpnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 692/13;

· WSA w Warszawie z 9 lipca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1035/13;

· WSA w Warszawie z 26 września 2012 r., sygn. akt IV SA/Wa 704/12; 

· WSA w Warszawie z 7 września 2015 r., sygn. akt IV SA/Wa 1277/15;

· WSA w Warszawie z 9 maja 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 79/16.
Dodatkowo, biorąc pod uwagę brak uzyskania zgód właściwych organów na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne w odniesieniu do ww. działek stanowiących w całości 
lub w części użytek leśny, organ nadzoru wskazuje, iż istotne znaczenie będą tu mieć przepisy rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, a w szczególności przepisy zawarte w Dziale VI pn. Bezpieczeństwo pożarowe, Rozdział 7 pn. Usytuowanie budynków z uwagi na bezpieczeństwo pożarowe. W § 271 ust. 8 
ww. rozporządzenia zawarte zostały ustalenia dotyczące sytuowania zabudowy od granicy lasu, zgodnie z którymi „Najmniejszą odległość budynków ZL, PM, IN od granicy (konturu) lasu, rozumianego jako grunt leśny (Ls) określony na mapie ewidencyjnej lub teren przeznaczony 
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego jako leśny, przyjmuje się jako odległość ścian tych budynków od ściany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniającym ogień”. Zatem podstawowe odległości w jakich sytuujemy budynek od lasu nadal wynoszą 
12 m dla budynków ze ścianami i przekryciem dachu nierozprzestrzeniającymi ognia. 
Od 1 stycznia 2018 r. obowiązuje jednak pewne odstępstwo od tych wymagań. Zgodnie z § 271 ust. 8a ww. rozporządzenia: „Najmniejsza odległość budynków wymienionych w § 213, wykonanych z elementów nierozprzestrzeniających ognia, niezawierających pomieszczeń zagrożonych wybuchem oraz posiadających klasę odporności pożarowej wyższą niż wymagana zgodnie z § 212, od granicy (konturu) lasu zlokalizowanej na:
1) sąsiedniej działce - wynosi 4 m,

2) działce, na której sytuuje się budynek - nie określa się 

– jeżeli teren, na którym znajduje się granica (kontur) lasu, przeznaczony jest w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego pod zabudowę niezwiązaną z produkcją leśną, 
a w przypadku braku planu miejscowego - grunty leśne są objęte zgodą na zmianę przeznaczenia na cele nieleśne uzyskaną przy sporządzaniu miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, które utraciły moc na podstawie art. 1 lit. a ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. 
o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. poz. 1804) oraz art. 87 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. 
poz. 1073 i 1566).”.

Dla skorzystania z powyższego przepisu konieczne jest spełnienie zatem następujących warunków:

1) budynek wymieniony w § 213 rozporządzenia powinien być wykonany z elementów nierozprzestrzeniających ognia oraz nie zawierać pomieszczeń zagrożonych wybuchem, 
a także posiadać klasę odporności pożarowej wyższą niż wymagana zgodnie z § 212 rozporządzenia.
2) obszar na którym znajduje się granica (kontur) lasu powinien być przeznaczony 
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na cele nieleśne.
Tylko łączne spełnienie tych warunków pozwala na skorzystanie z § 271 ust. 8a rozporządzenia, czyli usytuowanie budynku bliżej niż 12 m.
W przedmiotowym planie miejscowym nie zostały uwzględnione wymogi § 271 ust. 8 ani ust. 8a ww. rozporządzenia, naruszając przez to również przepisy ustawy o p.z.p., z uwagi na fakt, 
że sytuowanie planowanej zabudowy na terenach oznaczonych symbolami: 
· MN.65, MN.66, RM.188, RM.191, RM.196, RM.227, RM.230, RM.235, RM.237 oraz RM.246, zostało wyznaczone na rysunku planu za pomocą nieprzekraczalnej linii zabudowy w sposób dopuszczający do realizacji budynków bezpośrednio przy granicy (konturu) lasu, zlokalizowanej na działce oznaczonej odpowiednio numerem ewidencyjnym: 696 obręb Zaszków, 698 obręb Zaszków, 823/1,823/2 i 825 obręb Nur, 62/5, 62/6 i 63 obręb 
Kamianka-Stokowo, 74 obręb Kossaki, 130 obręb Ślepowrony, 401 obręb Zaszków, 308 obręb Zaszków, 668/4 i 669/4 obręb Zaszków oraz 165/1 obręb Zaszków, podczas gdy te działki stanowiące użytek leśny, w przedmiotowym planie miejscowym, nie uzyskały zgody 
na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne;

· R.174 zostało wyznaczone na rysunku planu za pomocą nieprzekraczalnej linii zabudowy 
w sposób dopuszczający do realizacji budynków bezpośrednio przy granicy (konturu) lasu położonej przy granicy terenu oznaczonego symbolem ZL.649, podczas gdy ten teren lasu, 
w przedmiotowym planie miejscowym, nie jest przeznaczony pod zabudowę niezwiązaną 
z produkcją leśną.

Biorąc pod uwagę powyższe, organ nadzoru stwierdza, że ustalenia części graficznej, 
w tym zakresie, naruszają przepisy § 271 ust. 8 i 8a rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, gdyż nie spełniają wymogu zachowania podstawowych odległości zabudowy od granicy lasu, o której mowa w przepisach 
ww. rozporządzenia. 

W przedmiotowym planie miejscowym nie zostały uwzględnione wymogi § 271 ust. 8 ani ust. 8a rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki 
i ich usytuowanie, naruszając przez to również przytoczone powyżej przepisy ustawy o p.z.p. oraz rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, oraz z uwagi na fakt, że sytuowanie planowanej zabudowy zostało dopuszczone niezgodnie z dyspozycją wskazanych powyżej przepisów. Tym samym należy stwierdzić, 
że ustalenia części graficznej, zawarte na rysunku planu miejscowego, w tym zakresie, nie spełniają również wymogów art. 15 ust. 2 pkt 7 i 9 ustawy o p.z.p. oraz § 7 pkt 6 i § 8 ust. 2 zd. 1 
ww. rozporządzenia.
Organ nadzoru wskazuje, że wszelkie ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie winny zostać uwzględnione w uchwale w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem taką wolę wyraził sam ustawodawca zobowiązując, w ramach przepisu art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 7 i art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., do zawarcia stosownych ustaleń w tym zakresie. 

Analizując powyższe przepisy oraz stanowiska judykatury organ uchwałodawczy miał możliwość uwzględnienia ww. przepisów, np. poprzez zastosowanie linii zabudowy lub też np. poprzez wprowadzenie stosownych ograniczeń w zagospodarowaniu i zabudowie (zarówno w części tekstowej, jak i graficznej). Organ nadzoru wskazuje, iż nie chodzi przy tym o powtórzenie przepisu odrębnego w ramach ustaleń planistycznych, ale uwzględnienie go poprzez takie przyjęcie rozwiązań przestrzennych, które nie będzie naruszać przepisów odrębnych, w tym ustanowionych w nim zakazów i ograniczeń. Oznacza to tym samym konieczność „konsumpcji tych przepisów” przez stosowne ustalenia planistyczne, które nie mogą zawierać odmiennych regulacji w stosunku do aktu hierarchicznie wyżej umocowanego w Konstytucji RP.

Na takie rozumienie przepisów odrębnych wskazuje również judykatura, w tym np. w wyroku:

· Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt 
II OSK 2674/14, w którym Sąd stwierdził: „Słuszne jest stanowisko skarżącego kasacyjnie, 
iż ustawowy zakaz nie może być powtórzony literalnie w ramach ustaleń planistycznych, 
ale uwzględniony poprzez takie przyjęcie rozwiązań przestrzennych, które nie będzie naruszać przepisów odrębnych, w tym ustanowionych w nim zakazów.”;

· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt 
IV SA/Wa 2894/15, w którym Sąd stwierdził: „Zawarcie w planie miejscowym ustaleń odwołujących się do stosowania i uwzględniania przepisów odrębnych winno znaleźć odwzorowanie poprzez realizację tych przepisów w ustaleniach planistycznych. Nie może 
być uznane za spełnienie zastosowania przepisów odrębnych ustanowienie w uchwale jedynie odwołania się do tych przepisów, bez wskazania o jakie przepisy chodzi (z jakiego zakresu) 
z jednoczesnym sporządzeniem planu niezgodnie z tymi przepisami.”. 

Istotą regulacji planu miejscowego, nie jest tylko i wyłącznie odwołanie się do bliżej 
nie określonych przepisów odrębnych i to z kilku względów. Przede wszystkim § 271 ust. 8 
i ust. 8a rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki 
i ich usytuowanie odnosi się do sytuowania budynków od granicy lasu. Dopuszczalną planem lokalizację budynków określono za pomocą nieprzekraczalnej linii zabudowy, wyznaczając tym samym obszar tzw. „ruchu budowlanego”. Skoro tak, to linia ta nie może być wyznaczona 
z naruszeniem przepisów odrębnych. Sporządzając plan miejscowy nie chodzi bowiem 
o wprowadzenie ogólnego zapisu w części tekstowej, bez jego korelacji z pozostałymi ustaleniami planistycznymi (część tekstowa i graficzna), ale o konkretne ustalenia w tych aktach polityki przestrzennej gminy, mające na celu ochronę zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi i mienia (art. 1 
ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.). Należy zatem zaznaczyć, iż przeznaczenie terenu, ustalane w planie miejscowym (art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p.), powinno być adekwatne do uwarunkowań zarówno kulturowych, społecznych, gospodarczych, ekonomicznych, jak i również środowiskowych. Zdaniem Wojewody Mazowieckiego, zgodność planu miejscowego z przepisami odrębnymi winna również uwzględniać przy tym szczególne warunki zagospodarowania tych terenów oraz ograniczenia w ich użytkowaniu (art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.).

Wskazać przy tym należy na powiązania przepisów regulujących kwestię planowania przestrzennego z przepisami techniczno – budowlanymi. Skoro tym samym, stosownie do regulacji art. 35 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy Prawo budowlane, przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowę lub odrębnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego organ administracji 
architektoniczno-budowlanej sprawdza zgodność projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a także zgodność projektu zagospodarowania działki lub terenu z przepisami, w tym techniczno – budowlanymi, to regulacje planu miejscowego nie mogą pozostawać w kolizji z tymi przepisami. Kolizja, czy też wzajemnie wykluczające się regulacje w tym zakresie, skutkować będą niemożnością wydania prawidłowej 
(tj. nie naruszającej przepisów) decyzji zezwalającej na prowadzenie działań inwestycyjnych.

Tymczasem przy podejmowaniu przedmiotowej uchwały, doszło również do powstania wewnętrznej sprzeczności części tekstowej planu, w zakresie możliwości lokalizowania zabudowy zagrodowej w ramach terenów oznaczonych symbolem R.
Jak wynika bowiem z ustaleń § 36 ust. 2 pkt 1 uchwały, w brzmieniu: „2. Dla terenów R ustala się 
- z uwzględnieniem ustaleń § 4 - następujące zasady zagospodarowania:

1) zakaz budowy - z zastrzeżeniem pkt 3 - jakichkolwiek obiektów budowlanych z wyjątkiem:
a) dróg dojazdowych do gruntów rolnych,
b) urządzeń wodnych i urządzeń melioracji wodnych;”,

podczas gdy zgodnie z ustaleniami tego samego § 36 ust. 2 pkt 3 lit. b uchwały, w brzmieniu: „(…) 3) dopuszcza się: (…) b) lokalizowanie zabudowy zagrodowej na obszarach z ustaloną nieprzekraczalną linią zabudowy wyłącznie dla gospodarstw o powierzchni co najmniej 3 ha bez istniejącego siedliska - na zasadach określonych w § 16 ust. 3 i 4, pod warunkiem zgodności 
z przepisami odrębnymi.”, przy czym zgodnie z definicją zawartą w § 2 pkt 9 uchwały przez „nieprzekraczalną linię zabudowy” należy rozumieć „wyznaczoną na rysunku planu, 
linię określającą najmniejszą dopuszczalną odległość elewacji budynku od drogi, ciągu 
pieszo-rowerowego, ciągu pieszego, granicy działki lub innego obiektu, w przypadku gdy linia zabudowy nie została określona na rysunku planu, linia rozgraniczająca oznacza nieprzekraczalną linię zabudowy, z uwzględnieniem przy lokalizowaniu obiektów budowlanych przepisów odrębnych;”. 
Biorąc zatem pod uwagę treść § 36 ust. 2 pkt 3 lit. b uchwały, w zestawieniu z definicją „nieprzekraczalnej linii zabudowy” zawartą w § 2 pkt 9 uchwały, należy stwierdzić, iż na zasadach określonych w § 16 ust. 3 i 4 uchwały, Rada Gminy Nur dopuściła możliwość lokalizowania zabudowy zagrodowej również w ramach terenów oznaczonych symbolem R, dla których na rysunku planu nie została wrysowana nieprzekraczalna linia zabudowy.   

Jednocześnie należy wskazać, iż w ramach terenów oznaczonych symbolem R z ustaloną nieprzekraczalną linią zabudowy na rysunku planu, o których mowa w § 36 ust. 2 pkt 3 lit. b uchwały, również nie jest możliwa realizacja zabudowy zagrodowej z uwagi na niejednoznaczny sposób sformułowania ustaleń § 16 ust. 3 i 4 uchwały, w brzmieniu: „3. Dla terenów RM ustala się następujące zasady, parametry i wskaźniki zagospodarowania terenów:

1) nakaz zachowania wskaźnika intensywności zabudowy o wartości nie mniejszej niż i=0,01 
i nie większej niż:
a) w obrębie terenów RM.091, RM.092, RM.134, RM.136, RM.162, RM.170-RM.172, RM.175, RM.176, RM.190-RM.195, RM.197, RM.198, RM.200, RM.208, RM.211-RM.218, RM.220-RM.224, RM.226-RM.230, RM.232-RM.234, RM.236, RM.237, RM.239, RM.240, RM.242, RM.243
- i=0,4,
b) w obrębie terenów niewymienionych w lit. a - i=0,5;
2) nakaz zapewnienia procentowego udziału powierzchni biologicznie czynnej o wartości 
nie mniejszej niż:
a) w obrębie terenów RM.091, RM.092, RM.134, RM.136, RM.162, RM.170-RM.172, RM.175, RM.176, RM.190-RM.195, RM.197, RM.198, RM.200, RM.208, RM.211-RM.218, RM.220-RM.224, RM.226-RM.229, RM.231, RM.232, RM.234, RM.235, RM.237, RM.238, RM.240, RM.241 - 60%,
b) w obrębie terenów niewymienionych w lit. a - 40%;”.  
Należy przy tym podkreślić, iż na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ustalenia dotyczące jednoznacznego określenia zarówno wskaźnika maksymalnej intensywności zabudowy, jak również minimalnego udziału procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, są obligatoryjnym elementem planu miejscowego. Zatem określenie obowiązkowych ustaleń planu, o których mowa 
w przywołanych powyżej przepisach, w sposób niejednoznaczny, kwalifikuje powyższe naruszenia jako istotne naruszenie zasad sporządzania planu, które w oparciu o dyspozycję art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje koniecznością stwierdzenia nieważności części tekstowej i graficznej uchwały, w odniesieniu do terenów oznaczonych symbolem R, bowiem zgodnie z wolą ustawodawcy nie może pozostać w obrocie prawnym uchwała określająca dla zabudowy zagrodowej dopuszczonej w ramach terenów rolnych, dwa wskaźniki:

· maksymalnej intensywności zabudowy na poziomie 0,4 i 0,5; 
· powierzchni biologicznie czynnej na poziomie 60% i 40%. 
Analogicznie, w ustaleniach § 36 ust. 2 pkt 3 lit. a uchwały, dopuszczona została możliwość nadbudowy, rozbudowy i odbudowy istniejącej zabudowy zagrodowej, przy jednoczesnym odwołaniu do maksymalnych i minimalnych wskaźników intensywności zabudowy oraz 
w odniesieniu do minimalnej powierzchni biologicznie czynnej określonych odpowiednio w § 16 ust. 3 i 4. Należy przy tym zauważyć, iż zgodnie z art. 3 pkt 6 ustawy Prawo budowlane przez budowę należy rozumieć wykonywanie obiektu budowlanego w określonym miejscu, a także odbudowę, rozbudowę i nadbudowę obiektu budowlanego. Powyższe oznacza, iż plan z jednej strony dopuszcza możliwość budowy, w ramach terenów oznaczonych symbolem R, na których istnieje już zabudowa zagrodowa, z drugiej zaś strony nie określa w sposób jednoznaczny wszystkich wskaźników i parametrów kształtowania tejże zabudowy. 
Biorąc pod uwagę powyższe niezbędne jest stwierdzenie nieważności uchwały w części tekstowej 
i graficznej dotyczącej terenów oznaczonych symbolem R, należy bowiem zauważyć, iż ustalenia 
w tym zakresie zostały zaliczone do obligatoryjnych ustaleń planu miejscowego.  

W kontekście powyższych naruszeń organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie trybu ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy w całości lub części. W przedmiotowej sprawie doszło 
do naruszenia, w sposób istotny, zasad i trybu sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w części.
Istotność naruszenia zasad i trybu sporządzania planu miejscowego należy przy tym kwalifikować, jako bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji przepisów, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym. Istotność powyższych naruszeń należy również kwalifikować przez pryzmat rozwiązań przestrzennych w nim przyjętych.

Organ nadzoru wskazuje, że naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mało znaczące, niedotyczące istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie należy uznać takie, które jest mniej doniosłe w porównaniu z innymi przypadkami wadliwości, jak nieścisłość prawna czy też błąd, który nie ma wpływu na istotną treść aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym, mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które byłyby inne gdyby zastosowano obowiązujące przepisy, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym. 

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego przyjmuje się, że już z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w związku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym wynika, iż tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały (aktu) organu gminy. Za „istotne” naruszenie prawa uznaje się uchybienie, prowadzące 
do skutków, które nie mogą być akceptowane w demokratycznym państwie prawnym. Zalicza się do nich między innymi naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a także przepisów regulujących procedury podejmowania uchwał (por. M. Stahl, 
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad działalnością samorządu terytorialnego w świetle orzecznictwa NSA i poglądów doktryny, Samorząd Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyższe wskazuje również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 10 października 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w którym Sąd stwierdził: „Za istotne naruszenie prawa uznaje się bowiem uchybienie prowadzące do takich skutków, które nie mogą zostać zaakceptowane w demokratycznym państwie prawnym, które wpływają na treść uchwały. Do takich uchybień należą między innymi: naruszenie przepisów prawa wyznaczających kompetencje do wydania aktu, przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa materialnego przez wadliwą ich wykładnię oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał, jeżeli na skutek tego naruszenia zapadła uchwała innej treści, niż gdyby naruszenie 
nie nastąpiło.”.
Wobec ogólnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania nieważności aktów organów jednostek samorządu terytorialnego, wykładnia poszczególnych pojęć użytych w treści tych przepisów dokonywana jest w orzecznictwie sądów administracyjnych, 
przy uwzględnianiu poglądów doktryny.

Wskazana regulacja, określając kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia nieważności uchwały. Za nieistotne naruszenia prawa uznaje się naruszenia drobne, niedotyczące istoty zagadnienia, a zatem będą to takie naruszenia prawa jak błąd lub nieścisłość prawna niemająca wpływu na materialną treść uchwały. Natomiast do kategorii istotnych naruszeń należy zaliczyć naruszenia znaczące, wpływające na treść uchwały, dotyczące meritum sprawy jak np. naruszenie przepisów wyznaczających kompetencje do podejmowania uchwał, przepisów podstawy prawnej podejmowanych uchwał, przepisów ustrojowych, przepisów prawa materialnego - przez wadliwą ich wykładnię - oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał.
Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 września 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 dotyczącej art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, wyjaśnił, że: „Działalność samorządu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalności, zgodnie z art. 171 
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzył Prezesowi Rady Ministrów, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzór 
nad działalnością samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”.

Z powyższego wynika, że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu terytorialnego wyłącznie z punktu widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać działalność jednostki samorządu tylko co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. Organy nadzoru mogą zatem wkraczać w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie są zaś upoważnione do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań podejmowanych przez samorząd (Komentarz do Konstytucji RP, Małgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadą praworządności, wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP, organy władzy publicznej mają obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiązanie organu do działania w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien przestrzegać wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego 
z 22 września 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu wynika obowiązek rzetelnego wykonywania przez organy władzy publicznej powierzonych im zadań (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunał stwierdził również, że zasada ta oznacza, że „na ograny władzy publicznej nałożony jest obowiązek działania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich działania, podstawa i granice tych działań powinny być ściśle wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem działanie bez podstawy prawnej - wykraczające poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekście powyższych rozważań wskazać należy, iż w przedmiotowej sprawie doszło 
do zawarcia ustaleń, które szczegółowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad i trybu sporządzania planu miejscowego.

Jednocześnie organ nadzoru wskazuje, że stwierdzając nieważność uchwały w części, organ wykonawczy gminy będzie miał możliwość, na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontynuowania procedury planistycznej i dostosowania zapisów planu miejscowego 
do obowiązujących przepisów prawa, przy czym podejmując na nowo uchwałę w tym przedmiocie winien zostać przywołany ww. przepis. 

Wziąwszy powyższe pod uwagę organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały Nr IX/65/19 Rady Gminy Nur z 16 września 2019 r. „w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Nur - Etap II”, w zakresie ustaleń, o których mowa w petitum niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.
Gminie, w świetle art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.
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