WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 05 lutego 2026 r.
WP-1.4131.10.2026

Rada Gminy Pniewy

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153 i poz. 1436)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr XXV.207.25 Rady Gminy Pniewy z 29 grudnia 2025 r. ,,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla miejscowosci Kruszewek”, w zakresie ustalen czesci
tekstowej 1 graficznej, w odniesieniu do terenow oznaczonych symbolami: 1L, 2L, 3L, 4L, 5L, 6L,
7L 18L.
Uzasadnienie

Na sesji 29 grudnia 2025 r. Rada Gminy Pniewy podjeta uchwate Nr XXV.207.25
., W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla miejscowosci Kruszewek”.

Uchwalg t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1, art. 41 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg
op.z.p.”,wzwiazku z ,,art. 64 ust. 2" oraz ,,art. 67 ust. 3” ustawy z 7 lipca 2023 r. o0 zmianie ustawy
o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz.
1688, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq zmieniajgcq”.

Powyzszg uchwale doreczono organowi nadzoru 7 stycznia 2026 r. przy pismie Wojta Gminy
Pniewy z 30 grudnia 2025 r., znak: RG.0007.12.2025, a takze, po raz drugi 12 stycznia 2026 r., wraz
z dokumentacja prac planistycznych, przy piSmie tego samego organu z 5 stycznia 2026 r. znak:
GP.6722.4.26.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru stwierdzit, ze zostata ona podjeta z istotnym naruszeniem zasad

sporzadzania planu miejscowego, co skutkowalo wszczgciem postgpowania nadzorczego



i skierowaniem do Rady Gminy Pniewy zawiadomienia z 27 stycznia 2026 r., znak:
WP-1.4131.10.2026.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do zapisoOw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie
z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., przez organ stanowiacy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykut 94 Konstytucji
RP stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowe;,
na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organéw, a zasady i tryb wydawania aktéw
prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy
do zadan wiasnych gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20
ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy
stuszno$ci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygniec,
lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, 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, ktora
zwigzana jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czgs$¢ tekstowa,
graficzna). Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb
uchwalenia planu, okre§lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno podejmowanych
czynnos$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujagcych mozliwos¢ udzialu
zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez sktadanie wnioskow i1 uwag)
1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujagcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia

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



Nalezy wskazaé, ze skoro Rada Gminy Pniewy zainicjowala proces sporzadzania planu
miejscowego na podstawie uchwaty Nr XV.125.25 z 17 marca 2025 r., to zastosowanie w sprawie,
znajdujg przepisy ustawy o p.z.p., w brzmieniu po wejsciu w zycie ustawy zmieniajace;j.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 1 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spotecznos$ci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobod¢ dziatania w kazdej sprawie,
ktoéra nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okre$lone zostaly
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwos¢
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 ust. 3) oraz rozporzadzenia Ministra Rozwoju i 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
i§7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wilaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogoélnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobdéw zagospodarowania 1 warunkow
zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie doszczegdtawia,
jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i1 ograniczenia w zagospodarowaniu terenow, okreslone w § 4
tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci 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,

3



badz tez postanowienia ogolne dla poszczegolnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisdéw. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$
ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm
hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie s3 trudne do przewidzenia, stad
konieczno$¢ $cislego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze Rada Gminy Pniewy nie okreslita w sposob
jednoznaczny i precyzyjny zasad ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenéow lasow,
oznaczonych na rysunku planu symbolami: 1L, 2L, 3L, 4L, 5L, 6L, 7L 1 8L.

Jak wynika bowiem z ustalen zawartych w § 37 pkt 1 i pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla
terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem przeznaczenia 1L, 2L, 3L, 4L, 5L, 6L, 7L, 8L ustala

sig: 1) Przeznaczenie podstawowe: tereny lasow, 2) Warunki i zasady zagospodarowania terenu:

a) minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej nie mniejszy niz 0,8; b) maksymalny udzial

powierzchni zabudowy nie wigkszy niz 0,1, c) maksymalna wysokosé zabudowy nie wigksza niz 10

metrow, d) zadaszenia zabudowy w formie dachow dwuspadowych, jednospadowych o kqcie
nachylenia gtownych potaci dachowych do ptaszczyzny przekroju poziomego budynku w przedziale
do 45° e) rodzaj i kolorystyka dachu — dachowka ceramiczna, blachodachowka lub materialy
dachowko podobne w kolorach: ceglastym i brgzowym oraz odcieniach szarosci z wykluczeniem
kolorow jaskrawych, f) rodzaj materiatow wykonczeniowych oraz kolorystyka elewacji — tynk, ceglta,
oktadzina ceramiczna w kolorach: biatym, kremowym, odcieniach szarosci, drewno w kolorach
naturalnych, kamien, g) ustala sie minimalng liczbe miejsc do parkowania: min. 2 miejsca do
parkowania.”, co oznacza, Ze sformulowano sprzeczne ustalenia, z uwagi na fakt, iz
wprowadzono ustalenia w zakresie maksymalnego udzialu powierzchni zabudowy,
maksymalnej wysokos$ci zabudowy, w tym dla budynkdéw, oraz geometrii, rodzaju i kolorystyki
dachu, a tym samym dopuszczono mozliwos¢ realizacji budynkéw na terenach oznaczonych

symbolami: 1L, 2L, 3L, 4L, SL, 6L, 7L i 8L, z _drugiej za$ strony w ogole nie okreslono

minimalnej i maksymalnej nadziemnej intensywnosci zabudowy oraz linii zabudowy na ww.

terenach lasow, co stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, o ktorych

mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 7 lit. a rozporzadzeniu w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z:
— art. 2 pkt 30 lit. a i lit. b ustawy o p.z.p., przez wysokos$¢ zabudowy, nalezy rozumie¢ rdznice
pomigdzy wysoko$cia najwyzej potozonego punktu budynku na dachu, $cianie lub attyce,
z wylaczeniem komina, nadbudowki mieszczacej maszynowni¢ dzwigu lub innego pomieszczenia

technicznego oraz wyjscia z klatki schodowej, a §rednig wysokos$cia najnizszego i najwyzszego
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poziomu terenu mierzong na obwodzie rzutu poziomego S$cian zewnetrznych budynku
(w odniesieniu do budynku), a takze najwyzej 1 najnizej potozonego nad poziomem terenu punktu
budowli (w odniesieniu do budowli);

— art. 2 pkt 31 lit. a ustawy o p.z.p., przez intensywno$¢ zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek
sumy powierzchni wszystkich kondygnacji budynkéw zlokalizowanych na dziatce budowlane;j
do powierzchni tej dziatki budowlanej;

— art. 2 pkt 32 lit. a ustawy o p.z.p., przez nadziemng intensywnos$¢ zabudowy nalezy rozumie¢
stosunek sumy powierzchni kondygnacji nadziemnych budynkéw zlokalizowanych na dziatce
budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlane;j;

— art. 2 pkt 35 lit. a ustawy o p.z.p., przez udzial powierzchni zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek
sumy powierzchni rzutu poziomego budynkéw, z wylaczeniem czesci zagltebionych ponizej
poziomu terenu, mierzonej po zewnetrznym obrysie rzutu poziomego $cian zewng¢trznych tych
budynkéw zlokalizowanych na dzialce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlane;.

Jednoczesnie organ nadzoru wskazuje, ze przez zabudowe nalezy rozumie¢ budowe
w rozumieniu art. 3 pkt 6 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2025 r. poz. 418,
z pdzn. zm.), a wigc zabudowa zwigzana jest z wykonywaniem obiektu budowlanego w okreslonym
miejscu, a takze odbudowe, rozbudowe, nadbudowe obiektu budowlanego. Przez zabudowe nalezy
zatem rozumie¢ realizacj¢ budynkow, jak rowniez pozostatych obiektow budowlanych.

Z kolei stosownie do art. 3 pkt 1 ustawy Prawo budowlane, przez obiekt budowlany nalezy
rozumie¢ budynek, budowle badz obiekt matej architektury, wraz z instalacjami zapewniajacymi
mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobow
budowlanych.

Powyzsze oznacza, iz ustalajac maksymalny udziatl powierzchni zabudowy, maksymalng

wysoko$¢ zabudowy, w odniesieniu do budynku oraz geometrie, rodzaj 1 kolorystyke dachu,

dopuszczono mozliwo$¢ realizacji budynkdéw na terenach oznaczonych symbolami: 1L, 2L, 3L, 4L,

5L, 6L, 7L i 8L, przy czym jednocze$nic w_ogéle nie okreslono minimalnej i maksymalnej

nadziemnej intensywnosci zabudowy oraz linii zabudowy na tych terenach laséw.

W zwigzku z powyzszym wskaza¢ nalezy, ze jezeli plan miejscowy dopuszcza
mozliwos¢ realizacji roznych obiektow budowlanych, to winien on bezwzglednie okreslac
w przypadku:

— budynkow: minimalng i maksymalna nadziemng intensywnos$¢ zabudowy, minimalny

udzial powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udzial powierzchni zabudowy,

maksymalnga wysokos$¢ oraz linie zabudowy;




— budowli: minimalny udziat powierzchni biologicznie czynnej oraz gabaryty obiektow.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze obowigzek zawarcia w planie zagadnien okreslonych w art. 15
ust. 2 ustawy o p.z.p. nie jest bezwzgledny, gdyz musi ulega¢ dostosowaniu do warunkéw
faktycznych panujgcych na obszarze objetym planem. Jezeli plan w ogole nie przewiduje zabudowy,
to oczywiscie nie moze przewidywa¢ parametréw i wskaznikéw ksztattowania zabudowy. Plan
miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia, o jakich mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., jezeli
w terenie powstajg okolicznos$ci faktyczne uzasadniajace dokonanie takich ustalen (Z. Niewiadomski
(red.). Planowanie 1 zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Wydanie 7, Wydawnictwo C.H.
BECK, Warszawa 2013, s. 161).

Nalezy rowniez dodaé, iz okreSlenie zasad ksztaltowania zabudowy 1 wskaznikow
zagospodarowania terenu, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 lit. a
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego nalezg do jednych z zasadniczych instrumentow ksztattowania tadu przestrzennego
na danym terenie. Dlatego tez zamieszczanie w tresci planu ustaleh wewngtrznie sprzecznych jest
niedopuszczalne z punktu widzenia obowiazujacego porzadku prawnego i powoduje,
ze zamieszczane w planie normy prawa materialnego staja si¢ w ten sposob niedookreslone.
Tymczasem plan miejscowy jest narzedziem stuzagcym do pogodzenia interesOw obywateli, wspolnot

samorzadowych i panstwa w sprawach przeznaczenia terenéw na okreslone cele i ustalenia zasad ich

zagospodarowania. Uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢ zatem sformutowana w sposéb

jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej tre§ci winna wyraznie precyzowaé wszelkie kwestie, ktore

normuje.

Wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu nieostrego lub wewngtrznie
sprzecznego, stanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia prawa, ktore przemawia za jego
wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Wedlug § 6 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.
poz. 283), przepisy redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposéb zrozumiaty dla adresatow zawartych
w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy. Takze z ,,(...) zasady demokratycznego panstwa
prawnego wywodzone sq rowniez zasady prawidlowej (przyzwoitej) legislacji, ktore nakazujg, aby
przepisy formutowane byly w sposob poprawny, jasny i precyzyjny (...)” (M. Florczak-Wator [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art.2 ).

Tymczasem z powyzszych ustalen uchwaly nie wynika jednoznacznie jakie faktycznie
dzialania inwestycyjne na terenach laséw oznaczonych symbolami: 1L, 2L, 3L, 4L, 5L, 6L, 7L

i 8L sa dopuszczalne, bowiem z jednej strony, bioragc pod uwage ustalone parametry zabudowy

1 wskazniki zagospodarowania terenu, o ktérych mowa m.in. w § 37 pkt 2 lit. b, lit. ¢, lit. d oraz lit. e
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uchwaly, dopuszczono mozliwos$¢ realizacji budynkow, z kolei z drugiej strony nie okreslono

maksymalnej i minimalnej nadziemnej intensywnosci zabudowy, jak rowniez nie wyznaczono

na tych terenach nieprzekraczalnej linii zabudowy, co sugerowaé¢ by moglo, iz w ramach tych

jednostek terenowych nie przewiduje sie mozliwosci realizacji budynkéw. Tymczasem zgodnie

z § 5 pkt 2 uchwaty: |, Illekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o: (...) 2) nieprzekraczalnej linii
zabudowy — nalezy przez to rozumie¢ wyznaczone na rysunku planu linie, w ktorej mozZe byc
umieszczona Sciana budynku lub fragment Sciany budynku bez jej przekraczania w kierunku linii
rozgraniczajqcej, zgodnie z rysunkiem planu.”.

Innymi slowy skoro na ww. terenach laséw nie przewiduje si¢ lokalizacji budynkow,
co sugeruje brak ustalonej maksymalnej i minimalnej nadziemnej intensywno$ci zabudowy, jak
rowniez brak nieprzekraczalnej linii zabudowy, to tym samym brak podstaw prawnych do okreslenia
m.in. maksymalnego udzialu powierzchni zabudowy, maksymalnej wysokosci zabudowy dla
budynkoéw, czy tez geometrii, rodzaju i kolorystyki dachu. Z kolei w przypadku dopuszczenia
realizacji budynkéw, na co wskazywac by mogly ustalenia zawarte m.in. w § 37 pkt 2 lit. b, lit. c,
lit. d oraz lit. e uchwaty, nalezato okresli¢ maksymalng 1 minimalng nadziemng intensywno$¢
zabudowy oraz wyznaczy¢ nieprzekraczalng lini¢ zabudowy na terenach lasow.

Reasumujac, dla terenéw oznaczonych symbolami: 1L, 2L, 3L, 4L, SL, 6L, 7L 1 8L,
w ramach ustalen czg$ci tekstowej, zawartych m.in. w § 37 pkt 2 lit. b, lit. c, lit. d oraz lit. e uchwaty,
okreslono maksymalny udziatu powierzchni zabudowy, maksymalng wysokos$¢ zabudowy dla
budynkéw, czy tez geometri¢, rodzaj i kolorystyke dachu, co oznacza mozliwos¢ realizacji
budynkéw, pomimo, iz w granicach tych terenow nie okre§lono maksymalnej i minimalnej
nadziemnej intensywnos$ci zabudowy, a takze nie wyznaczono linii zabudowy na rysunku planu.

Sprzecznosé ta oznacza, ze nie jest wiadomym, czy w ogole, a jezeli tak to w jakich granicach,

mozliwa jest realizacja m.in. nowej zabudowy. co w praktyce oznacza,. iz nie jest wiadomym, jakie

faktycznie dzialania inwestycyjne na ww. terenach sa dopuszczalne.

Co wigcej, przedmiotowa uchwata narusza réwniez przepisy odrebne, w powyzszym zakresie.
Jak wynika bowiem z art. 2 ust. 2 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych 1 lesnych
(Dz. U. z 2024 r. poz. 82), gruntami lesSnymi sg grunty: okreslone jako lasy w przepisach ustawy
z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2025 r. poz. 567, z p6zn. zm.), zrekultywowane dla potrzeb
gospodarki lesnej oraz grunty pod drogami dojazdowymi do gruntéw lesnych.

Z kolei stosownie do art. 3 ustawy o lasach: , Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt:
1) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscig lesng (uprawami lesnymi) -
drzewami i krzewami oraz runem lesnym - lub przejsciowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do

produkcji lesnej lub b) stanowigcy rezerwat przyrody lub wchodzgcy w sktad parku narodowego albo
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c) wpisany do rejestru zabytkow,; 2) zwigzany z gospodarkq lesnq, zajety pod wykorzystywane dla

potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzgdzenia melioracji wodnych, linie podziatu

przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca

sktadowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzqdzenia turystyczne.”.
Tymczasem, w ramach ustalen szczegdélowych dla terenow lasow, oznaczonych symbolami:

1L, 2L, 3L, 4L, SL, 6L, 7L 1 8L, dopuszczono mozliwo$¢ realizacji budynkdéw, bez

sprecyzowania, iz dotycza one wylacznie gospodarki lesnej.

W zwigzku z ww. rozbieznosciami pomiedzy tekstem planu, a takze pomiedzy jego tekstem
a rysunkiem, nalezy stwierdzi¢, ze uchwala nie okre§la w jednoznaczny sposéb zasad
ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania dla terenéw oznaczonych symbolami: 1L, 2L, 3L,
4L, SL, 6L, 7L i 8L. Powyzsze réwniez oznacza, ze rysunek planu w odniesieniu do tych terenow
nie spelnia zarowno dyspozycji wynikajacych z ustalen tekstu uchwaly, ale przede wszystkim
uchwata, w tym zakresie, narusza przepisy art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 6 i art. 20 ust. 1 ustawy
o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 lit. a, § 7 pkt 9 1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zobowigzujace m.in. do
jednoznacznego powigzania czesci graficznej z czescia tekstowa uchwatly.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz z jednej strony doszlo do powstania wykluczajacych si¢
wzajemnie ustalen czeSci tekstowej planu miejscowego, a takze sprzecznych ustalen tekstu
planu z rysunkiem, co stanowi o istotnym naruszeniu § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, z ktorego
wynika, ze: ,, 2. Czes¢ graficzng projektu planu miejscowego sporzgdza si¢ w sposob umozliwiajgcy
jednoznaczne jej powigzanie z czesciq tekstowq projektu planu miejscowego.”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zaroOwno z czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Z art. 20 ust. 1 zdanie 2 ustawy o p.z.p. wynika,
ze czg$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, czg$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowig jedynie zatgczniki
do uchwaty. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowic
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej 1 nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, rysunek planu obowiazuje wigc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje
to czgs$¢ tekstowa planu.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrze$nia 2013 r., sygn. akt
IT OSK 1377/13, w brzmieniu: W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sqdem I instancyjnym,

iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu
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przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna i tekstowa)
winny by¢ spojne, co oznacza Ze peitny obraz rozwigzan planistycznych tj. przeznaczenie
poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tqczne odczytanie obydwu
czesci.;

postanowieniu Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
I OZ 191/11, w brzmieniu: Sqd stusznie wskazal, ze oczywistym jest, ze stwierdzenie niewaznosci
okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci odpowiadajgcych im
rozwiqzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 1 zdanie drugie
ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, czesS¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq
zatqczniki do uchwaty. Przepis § 8 ust. 2 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sig¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku
planu miejscowego dolgcza si¢ objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tresc¢ tych przepisow
wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesci
tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czesc tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek
planu obowiqzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu. (publ.
LEX 1080455);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
IT OSK 1458/11, w ktorym Sqd zwraca uwage, zZe pod pojeciem "ustalen planu" nalezy rozumiec
jego merytoryczng tres¢ majqcq charakter normatywny, co ozmnacza, ze ustalenia normatywne
planu nalezy odkodowywaé zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej. (publ. LEX
1070339);

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

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

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt IT OSK 1732/06,
teza 2: Skoro, moc wigzqca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst planu winien

wskazywaé na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna odzwierciedlaé



konkretny zapis. (publ. LEX 418919);

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

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

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

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20, w ktérym Sad stwierdzit, iz: Czes¢ graficzna planu powinna stanowic
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje
to czesc tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng
i obowiqzuje tylko w tgcznosci z czesciq tekstowq planu. Rysunek planu miejscowego obowigzuje
tylko w takim zakresie, w jakim zostal opisany w czesci tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢
rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu. Czes¢ tekstowa planu winna
znalez¢ odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznos¢, brak korelacji, spojnosci nalezy
rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego (pod. wyroki NSA
z 4.12.2019 r. II OSK 3081/18, 17.11.2015 r. Il OSK 643/14, 27.09.2013 r. 1l OSK 1377/13,
18.03.2011 r. Il OZ 191/11 i 13.02.2007 r. I OSK 508/06;, wyrok WSA w Warszawie z
27.03.2013r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdansku z 17.06.2015r. II SA/Gd 318/14). (publ.
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

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

Z przepisOw ustawy o p.z.p., jak 1 poprzednio obowigzujacej ustawy z 7 lipca 1994 r.

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z p6zn. zm.), rysunek planu

miejscowego obowiagzywal tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czgsci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:
Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spelnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng budowq:
hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc

uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany” w tekscie planu, scislej - w jakim
gle y 1y J J pLsany p 7] J
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tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawierac czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie,
w jakim tekstu planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak rowniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia czg$ci graficzne;
wigza w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowe;.

Podsumowujac, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzeczno$¢ pomiedzy czescia
tekstowa uchwaty, a takze pomigdzy czgscig tekstowa a cze$cig graficzng, narusza w sposob istotny
zasady sporzadzenia planu miejscowego 1 w konsekwencji powoduje niewaznos$¢ uchwaty rady
gminy w catosci lub w czgsci. W tym przypadku, ww. sprzecznosci, a takze brak powiazania
tekstu planu z rysunkiem, w zakresie okreslonych zasad zagospodarowania terenu
i ksztaltowania zabudowy w granicach terenow lasow, skutkuje koniecznoscia stwierdzenia
niewaznosci czeSci tekstowej i graficznej uchwaly, w odniesieniu do calych jednostek
terenowych oznaczonych symbolami: 1L, 2L, 3L, 4L, SL, 6L, 7L i 8L.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwagg, a takze majac na uwadze dyspozycje¢ art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. 1 art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
iz w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czg$ci, o ktérej] mowa w sentencji
niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji przepisow, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotno$¢ 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 nieScisto§¢ prawna czy tez btad, ktory

nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
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II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, maja istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

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

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

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub nieScisto§¢ prawna niemajaca wpltywu
na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wptywajace na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw

wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
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podejmowanych uchwal, przepiséw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadni¢ - oraz przepiséw regulujacych procedurg podejmowania uchwat.

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

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno§¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnos$ci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru moga zatem wkraczaé w dzialalnos¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

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

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznos$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr XXV.207.25 Rady Gminy Pniewy z 29 grudnia 2025 r. ,, w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla miejscowosci Kruszewek”, w zakresie ustalen, o ktorych

mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
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o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia
rozstrzygniecia.

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

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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