WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 14 wrzesnia 2025 r.
WP-1.4131.172.2025

Rada Miejska w Glinojecku

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153)

stwierdzam niewazno$¢
uchwaty Nr X/97/2025 Rady Miejskiej w Glinojecku z 6 sierpnia 2025 r. ,,w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego miasta Glinojeck dla obszaru zlokalizowanego w rejonie

ulic Lesnej, Wojska Polskiego ™.

Uzasadnienie

Na sesji 6 sierpnia 2025 r. Rada Miejska w Glinojecku podje¢ta uchwate Nr X/97/2025
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Glinojeck dla obszaru
zlokalizowanego w rejonie ulic Lesnej, Wojska Polskiego”.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1130, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.” oraz ,,art. 67 ust. 3” ustawy z 7 lipca 2023
r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1688, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg zmieniajgcq”.

Powyzsza uchwat¢ wraz dokumentacja prac planistycznych dorgeczono organowi nadzoru
18 sierpnia 2025 r. przy piS$mie Burmistrza Miasta i Gminy Glinojeck z 12 sierpnia 2025 r., znak:
BP.6722.28.12.2023 oraz po raz drugi 20 sierpnia 2025 r., przy pismie tego samego organu
z 13 sierpnia 2025 r. znak: OR.120.28.2025.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaty oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru stwierdzil, ze zostala ona podj¢ta z istotnym naruszeniem zasad

1 istotnym naruszeniem trybu sporzadzania planu miejscowego, co skutkowalo wszczeciem



postgpowania nadzorczego i skierowaniem do Rady Miejskiej w Glinojecku zawiadomienia
z 29 sierpnia 2025 r., znak: WP-1.4131.172.2025, wraz z wnioskiem o zlozenie stosownych
wyjasnien.

Stosownie do zapisOw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
1 w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dzialania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad 1 trybu ich sporzadzania, okre$la 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 plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy
do zadan wilasnych gminy. Bioragc 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 zwtaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czgsci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktdra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czes$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okres$lona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno

podejmowanych czynnos$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych

mozliwos¢ udzialu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie

wnioskow i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwiazan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.
Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaty 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.



Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro pismami z 26 lutego 2025 r. oraz

7z 16 kwietnia 2025 r., Burmistrz Miasta i Gminy Glinojeck wystapil z wnioskiem odpowiednio

0 zaopiniowanie i uzgodnienie projektu przedmiotowego planu miejscowego miasta Glinojeck dla

obszaru zlokalizowanego w rejonie ulic Lesnej, Wojska Polskiego, za$ Rada Miejska w Glinojecku

zainicjowala proces sporzadzania planu miejscowego uchwata Nr L/392/2023 z 21 wrze$nia

2023 r., to zastosowanie, w przedmiotowej, sprawie znajduje odpowiednio przepis art. 67 ust. 3
pkt 1 i 4 ustawy zmieniajacej: ,,3. Do spraw opracowania i uchwalania miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego albo ich zmian: 1) przepisy art. 2 pkt 28-35, art. 15 ust. 2 pkt 6,
ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. la oraz art. 17 pkt 6 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje sie w brzmieniu
nadanym niniejszq ustawq - w przypadku gdy nie wystgpiono o opinie i uzgodnienia przed dniem

wejscia w Zycie niniejszej ustawy; (...) 4) przepisy niewymienione w pkt 1-3 stosuje si¢ w brzmieniu

dotychczasowym - w przypadku gdy postepowanie zostalo wszczete i niezakonczone przed dniem

wejscia w Zycie niniejszej ustawy.”.

Powyzsze oznacza, ze w przedmiotowej sprawie stosuje si¢ m.in. przepis art. 2 pkt 28-35,
art. 15 ust. 2 pkt 6, art. 15 ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. la oraz art. 17 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu

obowiazujacym od 24 wrzes$nia 2023 r.

Z uwagi na fakt. iz procedura planistyczna zostala rozpoczeta i niezakonczona przed

wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej, pozostale przepisy ustawy o p.z.p., tj. niewymienione

w_art. 67 ust. 3 pkt 1-3 tej ustawy, stosuje sie w brzmieniu obowiazujacym przed 24 wrzesnia

2023 r., przy czym powyisze dotyczy rowniez trybu kolejno dokonywanych czynnosci

planistycznych, o ktorych mowa w art. 17 ustawy o p.z.p., ktory winien odbywa¢ si¢ w oparciu

0 przepisy sprzed ww. nowelizacji.

W przedmiotowej sprawie, po podjeciu przez rade gminy uchwaly o przystgpieniu

do sporzadzania miejscowego planu, organ wykonawczy gminy winien zatem kolejno:

— oglosi¢ w prasie miejscowej, przez obwieszczenie oraz udostgpnienie informacji w Biuletynie
Informacji Publicznej na swojej stronie podmiotowej, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety
w danej miejscowosci, o podjeciu uchwatly o przystapieniu do sporzadzania planu, okreslajac
forme, miejsce i termin sktadania wnioskéw dotyczacych planu, nie krétszy jednak niz 21 dni
od dnia ogloszenia (art. 17 pkt 1 ustawy o p.z.p.);

— zawiadomi¢ na pismie o podjeciu uchwatly o przystgpieniu do sporzadzania planu instytucje
1 organy wilasciwe do uzgadniania i opiniowania projektu planu (art. 17 pkt 2 ustawy
0 p.z.p.);

— sporzadzi¢ projekt planu miejscowego rozpatrujagc wnioski, o ktérych mowa w pkt 1, wraz

z prognoza oddzialywania na $rodowisko (art. 17 pkt 4 ustawy o p.z.p.);
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— sporzadzi¢ prognozg skutkow finansowych uchwalenia planu miejscowego z uwzglednieniem
art. 36 (art. 17 pkt 5 ustawy o p.z.p.);

— wystapi¢ o opinie i uzgodnienia projektu planu miejscowego do wtasciwych instytucji i organow,
a takze o zgody na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych i leSnych na cele nierolnicze i nielesne,
jezeli wymagaja tego przepisy odrebne (art. 17 pkt 6 lit. a, b oraz ¢ ustawy o p.z.p.);

— wprowadzi¢ zmiany wynikajace z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnien, a takze oglosi¢
o_wylozeniu projektu planu do publicznego wgladu na co najmniej 7 dni przed dniem
wylozenia i wylozy¢ ten projekt wraz z prognoza oddzialywania na Srodowisko

do publicznego wgladu na okres co najmniej 21 dni oraz zorganizowa¢ w tym czasie

co najmniej jedna dyskusje publiczng (art. 17 pkt 9 ustawy o p.z.p.);

— wyznaczy¢ w ogloszeniu, o ktdrym mowa w art. 17 pkt 9 ustawy o p.z.p., termin nie krotszy niz
14 dni od dnia zakonczenia okresu wylozenia projektu planu, w ktorym osoby fizyczne
i prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej moga wnosi¢
uwagi dotyczace tego projektu (art. 17 pkt 11 ustawy o p.z.p.);

— rozpatrze¢ uwagi wniesione do projektu planu, w terminie nie dluzszym niz 21 dni od dnia
uplywu terminu ich skladania (art. 17 pkt 12 ustawy o p.z.p.);

— wprowadzi¢ zmiany do projektu planu, wynikajace z rozpatrzenia uwag, a nastepnie
ponowi¢ uzgodnienia w niezbednym zakresie (art. 17 pkt 13 ustawy o p.z.p.);

— przedstawi¢ radzie gminy projekt planu miejscowego wraz z lista nieuwzglednionych uwag
(art. 17 pkt 14 ustawy o p.z.p.).

Tymczasem, jak wynika z przekazanej dokumentacji prac planistycznych, wyzej
wymienione czynnosci zostaly przeprowadzone w sposéb naruszajacy ww. przepisy, albowiem

Burmistrz Miasta i Gminy Glinojeck, m.in. w ogéle nie wylozyl projektu planu miejscowego

do publicznego wgladu w terminie oraz formie okreslonej w przywolanym powyzej przepisie,

ani tez nie oglosil o jegco wylozeniu na co najmniej 7 dni przed dniem wylozenia,

przeprowadzajac w to miejsce konsultacje spoleczne, ktore przeprowadza sie dla procedur

planistycznych rozpoczetych po 24 wrzesnia 2023 r.

W dokumentacji prac planistycznych przekazanej przy przywolanym powyzej piSmie
Burmistrza Miasta i Gminy Glinojeck z 12 sierpnia 2025 r., znak: BP.6722.28.12.2023, zamieszczono

bowiem tylko ogloszenie z 1 lipca 2025 r. o rozpoczeciu konsultacji spotecznych, m.in. w formie

zbierania uwag w terminie od 1 lipca 2025 r. do 31 lipca 2025 r. (tacznie przez okres 31 dni).
Powyzsze znajduje swoje jednoznaczne potwierdzenie w przekazanej przez Burmistrza

Miasta i Gminy Glinojeck dokumentacji prac planistycznych, zawierajacej ogloszenie



zamieszczone, m.in. w gazecie ,, Tygodnik Ciechanowski” z 1 lipca 2025 r. o rozpoczgciu
konsultacji spotecznych oraz w Biuletynie Informacji Publicznej Gminy Glinojeck, a takze w pismie
tego samego organu z 3 wrzesnia 2025 r., znak: BP.6722.28.14.2023, stanowigcym odpowiedz na
zawiadomienie Wojewody Mazowieckiego o wszczgciu postgpowania nadzorczego z 29 sierpnia
2025 r. znak:
WP-1.4131.172.2025.

Organ nadzoru wskazuje, ze organy Gminy Glinojeck nie posiadaja kompetencji
do wybierania sobie trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Ustawodawca dokonujac zmian w ustawie o p.z.p. w sposéb jednoznaczny i nie budzacy
watpliwosci interpretacyjnych zdecydowal o zmianie trybu sporzadzania planu miejscowego,
a takze jednoznacznie okreslil, w ramach przepisow intertemporalnych, regulacje przejsciowe.
W przedmiotowym sprawie zastosowanie znajda przepisy przed nowelizacja, a zatem, Wojt
Gminy Glinojeck, jako organ wykonawczy odpowiedzialny za proces sporzadzania projektu
planu miejscowego, nie byl uprawniony do przeprowadzenia konsultacji spolecznych, lecz
zostal ustawowo zobowigzany do przeprowadzenia czynnosci okreslonych w Kkolejnych
przepisach, o ktorych mowa w art. 17 pkt 9, pkt 11, pkt 12, pkt 13 i pkt 14 ustawy o p.z.p.
w wersji obowigzujacej przed 24 wrzesnia 2023 r.

Powyzsze oznaczalo koniecznos$¢:

— ogloszenia 0 wylozeniu projektu planu do publicznego wgladu na co najmniej 7 dni przed

dniem wylozenia i wylozenia tego projektu wraz z prognozg oddzialywania na Srodowisko

do publicznego wgladu na okres co najmniej 21 dni oraz konieczno$¢ zorganizowania,

w tym czasie, co najmniej jednej dyskusji publicznej;

— wyznaczenia terminu nie krotszego niz 14 dni od dnia zakonczenia okresu wylozenia
projektu planu, w ktorym osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej mogly wnosi¢ uwagi dotyczace tego projektu;

— rozpatrzenia uwag wniesionych do projektu planu, w terminie nie dluzszym niz 21 dni
od dnia uplywu terminu ich skladania;

— wprowadzenia zmian do projektu planu, wynikajacych z rozpatrzenia uwag, a nast¢pnie
ponowienia uzgodnien w niezb¢dnym zakresie;

— przedstawienia radzie gminy projektu planu miejscowego wraz z lista nieuwzglednionych
uwag.

W przedmiotowej sprawie doszlo zatem m.in. do naruszenia terminu na dokonanie

ogloszen o wylozeniu projektu planu, w prasie miejscowej, przez obwieszczenie oraz




udostepnienie informacji w Biuletynie Informacji Publicznej, ktory zgodnie z wolg
ustawodawcy winien nastgpic¢ na co najmniej ,, 7 dni przed dniem wyloZenia”, nie za$ najpdzniej
w dniu rozpoczecia konsultacji spotecznych (vide art. 8h ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu
po wejsciu w zycie ustawy zmieniajace;j).

Ponadto, gdyby nawet przyjac, iz przeprowadzenie konsultacji spolecznych w formie
zbierania uwag w terminie od 1 lipca 2025 r. do 31 lipca 2025 r., czyli przez okres 31 dni,
spelniato wymogi art. 17 pkt 11 ustawy o p.z.p. w brzmieniu przed 24 wrzesSnia 2023 r., to jednak
biorac pod uwage laczny okres minimalnych terminéw na wnoszenie uwag (poczawszy
od pierwszego dnia wylozenia projektu planu do publicznego wgladu do ostatniego dnia na ich
wnoszenie), powinien on wynie$¢ co najmniej 35 dni (21 dni na wylozenie + 14 dni na wniesienie
uwag po wylozeniu), nie za$ 31 dni.

Organ nadzoru dostrzega, iz zarowno wytozenie projektu planu do publicznego wgladu, wraz
z ustawowo okreslonym czynnos$ciami z tym zwigzanymi, jak i obecne konsultacje spoteczne,
o ktorych mowa w art. 8i ustawy o p.z.p. po nowelizacji, sa forma partycypacji spotecznej, ktora
w obu formach powinna stwarza¢ gwarancje rzeczywistej, a nie tylko pozornej mozliwoSci
wplywania na rozwigzania przyjete w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Jednostka dzigki zasadzie partycypacji publicznej ma pelne prawo uczestniczenia w dzialaniach
organéw gminy wykonujacych okreslone funkcje w zakresie uchwalenia aktu prawa miejscowego.
Tak rozumiana partycypacja publiczna oznacza zespol praw jednostki w stosunku do celow
i dzialan grupowych, a jednocze$nie jest rodzajem aktywnosci spolecznej w powiazaniu
z dzialaniami innych osob zainteresowanych ustaleniami planu miejscowego. Zasada
partycypacji publicznej jest wieloetapowym postepowaniem, w czasie ktorego przedstawiciele
spolecznosci lokalnej nabywaja uprawnienia zwigzane z wplywaniem na decyzje wiadz
samorzadowych, ktérych dziatania w sposob bezposredni lub posredni decydujg o interesach tejze
spotecznosci, a takze podmiotow gospodarczych dziatajacych w danej przestrzeni. Zasada ta stwarza
gwarancje prawnej mozliwo$ci uczestniczenia w postgpowaniu, ktorego przedmiotem jest plan
miejscowy.

Ratio legis tak rozumianej partycypacji spolecznej, zwigzane jest z zapewnieniem
spoleczenstwu, podmiotom gospodarczym oraz wszystkim zainteresowanym, faktycznego
dostepu do rozwiazan przestrzennych oraz pelnego zakresu regulacji planu miejscowego,
niemniej jednak, to nie organy Gminy Glinojeck uprawnione sa do odpowiedniego doboru form
tejze partycypacji, stad koniecznos¢ stosowania rozwigzan ustawowych, ktore dla procedur
rozpoczetych przed nowelizacja nakazujaca stosowanie partycypacji spolecznej w sposob

dotychczasowy.



W zwiazku z powyzszym, wylozenie projektu planu miejscowego przez okres
co najmniej 21 dni, w trybie art. 17 pkt 9 ustawy o p.z.p. w brzmieniu przed wejSciem w zycie
ustawy zmieniajacej, wraz z ogloszeniem o wylozeniu projektu planu na co najmniej 7 dni przed
dniem wylozenia, zamiast przeprowadzenia konsultacji spolecznych w formie m.in. zbierania

uwag, uznac¢ nalezy za konieczne.

W tej sytuacji ponownie nalezy wskazaé, iz doszlo do istotnego naruszenia trybu
sporzadzania planu miejscowego, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowi przestanke
do stwierdzenia niewaznosci uchwaly Rady Miejskiej w Glinojecku w calo$ci, bez dokonywania
szczeglOlowej analizy tresci merytorycznej uchwaly, w kontekscie dyspozycji art. 15 ustawy
0 p.Z.p.

Jednoczesnie nalezy doda¢, iz stwierdzajac niewaznos¢ uchwaly w calosci, organ

wykonawczy gminy bedzie mial mozliwo$¢, na podstawie art. 28 wust. 2 ustawy o p.z.p.,

kontynuowania procedury planistycznej zgodnie z wymogami przepisOw ustawy o p.z.p.
w brzmieniu obowigzujacym od 24 wrzesnia 2023 r., przy czym podejmujac na nowo uchwale
w tym przedmiocie, winien zosta¢ przywotany ww. przepis.

Niemniej jednak, organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegodtowy
kwestie dotyczace planowania i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym
postgpowania zmierzajacego do ustalenia przeznaczenia terenow, w tym dla inwestycji celu
publicznego, oraz okre$lenia sposobu ich zagospodarowania i1 zabudowy, co nastgpuje w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Podkresli¢ przy tym nalezy, iz dokonujac oceny prawnej podjetej uchwatly nalezalo
uwzgledni¢ zasadniczy element w interpretacji przepisOw prawa, ktérymi zwigzana jest takze Rada
Miejskiej w Glinojecku podejmujac uchwate w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, poprzez uwzglednienie faktu, ze w obowigzujacej regulacji prawnej obowigzuje
panstwowy 1 samorzadowy tad przestrzenny. Decydujac si¢ na odejscie od panstwowego porzadku
prawnego przez przej$cie na samorzadowy tad przestrzenny, regulacja zawarta w kazdym planie
miejscowym musi pozostawa¢ w zgodzie z prawem, a nadto by¢ regulacja petng. Przepisy prawa,
a zatem ustawy o p.z.p., przepisy wykonawcze, a takze przepisy odrgbne wyznaczaja, przedmiot
petnej regulacji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co oznacza, ze braki, bledne
ustalenia, a takze naruszenia przepisOw odrgbnych w tym zakresie przesadzaja o naruszeniu prawa
(tak tez: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., w sprawie
sygn. akt IT OSK 2253/15).

Na konieczno$¢ przestrzegania pelnej regulacji oraz konsekwencji braku spelnienia

powyzszego warunku wskazywat rowniez Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w swym
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wyroku z 10 grudnia 2019 r. w sprawie sygn. akt II OSK 242/18, w ktorym stwierdzono,
1z: ,, Stwierdzenie niewaznosci jedynie kolidujgcych z ustaleniami studium wskaznikow oznacza,
ze regulacja zasad ksztattowania zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu
w odniesieniu do terenow oznaczonych symbolami: 7MN/U, SMN/U, 9MN/U, 11 MN/U, 12MN/U,
I3MN/U, 14MN/U i I1SMN/U - czesci terenow oznaczonych symbolami: SNIN, 6NIN, 17MN(U)
i ISMN(U) przeznaczonych pod zabudowg szeregowq - jest regulacjq niepetng, naruszajgcg w sposob
istotny zasady sporzgdzania planu miejscowego.”.

W kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego wskaza¢ nalezy na hierarchicznosé
zrodel prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP Zrédtami
powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrodtami powszechnie obowiazujacego
prawa s3 takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania organdéw, ktore
je ustanowily. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dzialania tych organoéw. Zasady
1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu III Konstytucji RP
wyraznie wskazujg hierarchi¢ aktow prawnych. W $wietle tych przepisow ustawa jest aktem
prawnym hierarchicznie wyzszym od rozporzadzen i aktdéw prawnych organdw samorzadu
terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej zamknigty katalog zrodel prawa skonstruowany
jest jednocze$nie w oparciu o zasade¢ hierarchiczno$ci. Z zasady tej wynika, Ze umocowanie
do wydawania aktéw nizszego rzedu musi wynika¢ z aktéw wyzszego rzedu, przy czym przepisy
zawarte w aktach nizszego rzedu nie moga narusza¢ przepisow zamieszczonych w aktach wyzszego
rzgdu. Hierarchiczna budowa systemu zrodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjne;,
w mysl ktorej, w razie kolizji miedzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego
rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchiczno$¢ Zrodet
prawa wyklucza mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same kwestie
w sposOb odmienny.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dzialajag w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Glinojecku,
musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznos$ci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie 1 w granicach prawa nalezy przyjac¢, iz organ
stanowigcy, podejmujac akty prawne (zarowno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg
zaliczane do tej kategorii aktoéw prawnych) w oparciu o norm¢ ustawowa, musi $cisle uwzgledniaé¢

wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
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pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwojng role — formalna,
tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktoéw prawnych, oraz materialng, bedgc gwarancja
spojnosci systemu prawa oraz koherencji tre§ciowej przepisow. Zarowno w doktrynie, jak rowniez
w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wykladni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty,
literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczeg6lng uwage
zashuguje tu wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK
2000/5/141): Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqgcych siedo
zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz dommiemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade
gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem
mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych realizowaniu tych zadan, a takze
majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqé, zZe konstytucja zamyka system zZrodel prawa
powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowa¢ o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak tez jego zmiany, badz
to precyzyjne zapisy, badz tez postanowienia ogolne dla poszczegdlnych terendéw, pod tym jednak
warunkiem, ze nast¢puje to bez naruszenia przepisoOw aktow wyzszego rzedu. Wykroczenie poza
zakres delegacji ustawowej stwarza za$ ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji norm obecnych
w innych aktach prawnych, w tym takZze norm hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach.
Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad koniecznos$¢ $cistego przestrzegania granic umocowania
prawnego do podejmowania uchwat.

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

przepisy stanowiq inaczej.”’. Zgodnie z:



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

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

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

W judykaturze w sposob bezsprzeczny wskazuje sie na pozycj¢ aktow prawa miejscowego

w hierarchii aktéw prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaly organéw samorzadu terytorialnego

jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury zrodet

prawa, musza by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowiazujacymi (tak tez m.in.: wyrok

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt I OSK 738/09, publ.

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Jak wskazat Wojewo6dzki Sagd Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.

w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15: ,,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu

prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, Ze norma wyzisza jest podstawq

obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15 ust.

2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwos¢ dowolnego, naruszajgcego

przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sqdu, kazde inne brzmienie obowiqzujgcej

definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej modyfikacje. Kazda dziedzina
systemu prawa postuguje si¢ wlasnym zbiorem pojec. Musi on spetniac jeden podstawowy warunek.

Jest on zwigzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej w duzej mierze zalezy komunikatywnosé

przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej

formutuje sie teksty prawne oraz rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura,
za pomocq ktorej opisuje si¢ tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie,
ktore mozna dowolnie ksztattowaé, lecz wzglednie stabilnym skiadnikiem kultury prawnej”, (zob.

Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego tworzy

podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia prawne

sformutowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomigdzy sobg powinny eliminowacé sprzecznosci
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i niejasnosci w ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ tylko do informowania o tresci
norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji prawnej oraz jej celow
i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci aktu prawa miejscowego.
Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny {qgczyé w logiczng i spojng calosé jej
przedmiot. Nalezy podkreslic, Ze pojecie prawne jest takZe odbiciem pewnej rzeczywistosci
regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne i konieczne norm prawnych
oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w  procesie planowania i zagospodarowania
przestrzennego.
W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tresc¢. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktorych odnosi sie pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajqcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq si¢ cechy, ktore wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajg zarowno pojecia prawne ogolne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole cech
wiasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Wiele poje¢ w regulacjach dotyczqcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest
ze specjalistycznego jezyka techmicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna mieé
waqtpliwosci, ze formutujqc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwoluje si¢ do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, zZe analiza tekstow prawnych
wskazuje, ze definicje formulowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stow lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujqcymi znaczenie zwrotow
wystepujgcych  w  jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).
W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrocic
szczegolng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem koniecznym
(cho¢ miewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane, to znaczy
realizowane w sposob swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja
o tym, co te normy nakazujg, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz
nalezy powtorzyc, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Kwestia zgodno$ci legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres stosowania

byl przedmiotem szczegotowych rozwazan Naczelnego Sagdu Administracyjnego w wyroku z 28 maja
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2010 r. w sprawie sygn. akt I OSK 531/10 (publ. Legalis Nr 297912 tezy do wyroku), w ktérym
stwierdzono, ze: ,, I. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widziec¢
w swietle zasady zwigzania aktow prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe, na gruncie
ktorej tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz rozporzqdzeniami, jako
aktami wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegotowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to
takze zgodnosci definicji legalnych formutowanych w akcie prawa miejscowego i rozporzqdzeniu.
Organ tworzqgcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwotac si¢ do regulacji ustawowych oraz
regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie mogtby powota¢ si¢ na definicje
zawartg w rozporzqdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ wlasnej definicji, zawierajqc w niej elementy
wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporzqdzeniu, nawet jesli
literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie z pojeciami wchodzgcymi w zakres
definiendum. 2. Definicje majq bezposredni zasieg przede wszystkim w odniesieniu do aktow
normatywnych, w jakich sq formutowane. Nie moze to jednak oznaczal, zZe definicjq legalng nie
mozna si¢ postugiwac poza bezposrednim zakresem normowania i zastosowania danego aktu, jesli
zachodzi ku temu uzasadniona podstawa, wynikajqca z powigzan przedmiotowych. W innym bowiem
przypadku nalezatoby powtarza¢ takie definicje w kazdym akcie normatywnym, co bytoby nie tylko
legislacyjnie nieekonomiczne, ale takze mogloby powodowa¢ btedy technicznoprawne. Uznajgc wage
argumentacji systemowej, odnoszqcej sie¢ do odrebnych gatezi prawa czy nawet wyodrebnionych
przedmiotowo instytucji prawnych, majgcej znaczenie ogolne, ale odnoszqcej si¢ takze do mozliwosci
zastosowania definicji, nalezy jednak wskazac, Ze podzialy takie nie wykluczajq korzystania z definicji
legalnych ustanowionych w innych czesciach tej samej gatezi prawa. Dotyczy to takze definicji
umiejscowionych w gatezi prawa administracyjnego, nawet jesli ta galqz jest w istocie makrogalezig,
prowadzgcq do wyodrebnienia wielu subgatezi. Powigzania przedmiotowe pomiedzy subgateziami
prawa budowlanego i prawa zagospodarowania przestrzennego przesqdzajq nie tylko o mozliwosci,
lecz takze o potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustalen odnoszgcych si¢ do ich przepisow,
w tym takze do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnos¢
przedmiotowa jakiejs szczegolnej instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby przesqdzic o braku takiej
mozliwosci.”.

Na konieczno$¢ przestrzegania legalnych definicji Naczelny Sad Administracyjny, na gruncie
réznych regulacji, wskazywat takze w swoich wyrokach z 24 lipca 2020 r. w sprawie sygn. akt [ OSK
3201/19 oraz 26 kwietnia 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1549/08 (wszystkie publ. Centralna
Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Zasady prawidltowej legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa

prawnego, maja wyrazne tto jezykowe. Nieodtacznie z j¢zykiem zwigzane sg standardy okreslono$ci
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prawa wymagajace formutowania przepisow w sposéb jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2
Konstytucji RP wynika wymdég, aby przepisy prawne byly formulowane w sposdéb poprawny,
precyzyjny 1 jasny. Poprawny takze z punktu widzenia logicznego (tak tez: wyrok TK z 21 marca
2001 r. w sprawie sygn. akt K 24/00, publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest wtasnie sens zasady
okreslonosci prawa.

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

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 zdanie 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Wojt, burmistrz
albo prezydent miasta sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajqgcy czesc tekstowq i graficzng,
zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqgcymi sie do obszaru objetego
planem, wraz z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
przybieraja forme czesciowo 0golng - jak zasady ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego, zasady
ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkow budowy systeméw komunikacji,
infrastruktury technicznej, parametry i wskazniki ksztalttowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu. Natomiast w czgéci szczegOlowej przybieraja forme¢ konkretng ustalajac bezposrednio
w terenie granice obszarow i linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu. W niektorych
przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moga zawierac
przepisy techniczno - budowlane, komplementarne w stosunku do przepisow zawartych
w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2025 r.
poz. 418, z pdzn. zm.).

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

techniczno — budowlanymi.
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Szczegdtowy zakres i forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny
jego zgodno$ci z ustaleniami planu miejscowego, okresla rozporzadzenie Ministra Rozwoju
z 11 wrzesnia 2020 r. w sprawie szczegotowego zakresu i formy projektu budowlanego (Dz. U.
22022 r. poz. 1679, z pdzn. zm.), wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane.

W judykaturze wskazuje si¢ wigc na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz
przepisow Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen
wykonawczych. Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaly wzieto pod uwage ww. okolicznosci,
w tym takze poglady Sadu Najwyzszego zawarte w wyroku z 3 pazdziernika 2002 r., sygn. akt
III RN 160/01, zaaprobowane przez Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniu z 22 lutego
2008 r., w sprawie sygn. akt II OSK 89/07, dotyczace rozumienia poje¢ zwartych w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego wedtug tresci, ktéra juz zostata zdefiniowana
w pokrewnym systemowo dziale prawa, tj. definicji poje¢ ,, budynku” i , budynku mieszkalnego
Jjednorodzinnego”, o ktdrych mowa w art. 3 pkt 2 i 2a ustawy Prawo budowlane oraz definicj¢ pojecia
,,zabudowy jednorodzinnej” zawarta w § 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia
2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki 1 ich usytuowanie
(Dz. U. 22022 r. poz. 1225, z pdzZn. zm.).

Ot6z stosownie do dyspozycji:

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

— art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, przez budynek mieszkalny jednorodzinny ,, nalezy rozumiec
budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzgcy
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiqgcy konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w ktorym
dopuszcza si¢ wydzielenie nie wiecej niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu
mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni
catkowitej budynku, ”;

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

Tymczasem, w ramach ustalen czesci tekstowe] przedmiotowego planu miejscowego,
zawartych w § 14 pkt 11 oraz pkt 12 lit. b uchwaly, okreslono: , Dla terenow zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojgcej lub ustug, oznaczonych na rysunku planu symbolami
IMNW-U, 2MNW-U, SMNW-U, 4MNW-U, SMNW-U, 6MNW-U, 7TMNW-U, SMNW-U, 9MNW-U,
1OMNW-U, 1IMNW-U, 12ZMNW-U, 13MNW-U, 14MNW-U, ISMNW-U, ustala si¢ nastepujqgce
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zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu: (...) 11) na terenach
IMNW-U, OMNW-U, 13MNW-U, I4MNW-U, 15MNW-U dopuszczenie realizacji dachu plaskiego
o kgcie nachylenia potaci dachowej do 12°, na maksymalnie 30% powierzchni zabudowy budynku

mieszkalnego lub mieszkalno-ustugowego, (...) 12) maksymalna wysokos¢ zabudowy: (...)

b) budynkow mieszkalno-ustugowych i ustugowych: 10,0 m,”, co oznacza, ze pomimo okreslenia

przeznaczenia ww. terenow, jako tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej lub ustug

wprowadzono mozliwos$¢ realizacji dowolnego budynku mieszkalno - ustugowego.

Tymczasem, jak wynika wprost z definicji zawartej w art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane,

w_ budynku mieszkalnym jednorodzinnym istnieje mozliwos¢ wydzielenia. m.in. jednego

lokalu mieszkalnego 1 jednego lokalu uzytkowego (uslugowego) o powierzchni calkowitej

nieprzekraczajace] 30% powierzchni catkowitej budynku. co oznacza, ze powierzchnia calkowita

lokalu uslugowego stanowi maksymalnie 30% powierzchni calkowitej budynku. Powyzsze

oznacza brak mozliwosci laczenia w budynku mieszkalnym jednorodzinnym funkcji
mieszkaniowej i uslugowej o dowolnej proporcji, bowiem przywolany powyzej przepis

jednoznacznie okresla mozliwo$¢ wydzielenia lokalu uzytkowego (uslugowego) w budynku

mieszkalnym jednorodzinnvm o powierzchni maksymalnie 30% powierzchni calkowitej tego

budynku, nie zas dowolnej proporcji.

Innymi slowy, w ramach wskazanych powyzej regulacji, dla terenéw oznaczonych
na rysunku planu symbolami: 1MNW-U, 2MNW-U, 3MNW-U, 4MNW-U, SMNW-U,
6MNW-U, TMNW-U, SMNW-U, IMNW-U, 1I0MNW-U, 11MNW-U, 12MNW-U, 13MNW-U,
14MNW-U i 15SMNW-U, mozliwa jest realizacja zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej

z uslugami, przy czym dopuszczalna powierzchnia lokalu uslugowego w ramach budynku

jednorodzinnego wynika wprost z przywolanego wyzej przepisu ustawy Prawo budowlane.

W zwigzku z powyzszymi ustaleniami, w kontekscie dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
art. 3 pkt 2 i 2a ustawy Prawo budowlane oraz § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, nalezy wskazaé, ze ogolna
wlasciwos¢ organdw gminy w zakresie wladztwa planistycznego nie daje podstaw do modytfikowania
definicji budynku mieszkalnego jednorodzinnego, poprzez wprowadzanie postanowien planu
miejscowego, ktore w tym przypadku beda rozszerza¢ wykonywanie prawa wlasnosci nieruchomosci
objetych tym planem, z uwagi na mozliwo$¢ laczenia w ramach zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej funkcji mieszkaniowej 1 ustugowej, w dowolnej proporc;ji.

Przepisy ustawy o p.z.p. odnoszace si¢ do zakresu tresci planu miejscowego, w tym
w szczegolnosci w zakresie art. 15 ust. 2 pkt 1 1 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i pkt 6 rozporzadzenia

Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), wyraznie stanowig,
ze w planie miejscowym okresla si¢ zarowno przeznaczenie terendw, jak 1 konkretne zasady
ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu. Z kolei z dyspozycji art. 15
ust. 3 pkt 8 ustawy o p.z.p. wynika, ze w planie miejscowym mozna réwniez zawrze¢ ustalenia
dotyczace sposobu usytuowania obiektow budowlanych w stosunku do drég i innych terendow
publicznie dostepnych oraz do granic przylegtych nieruchomosci, kolorystyke obiektow
budowlanych oraz pokrycie dachow.

Z przytoczonych powyzej przepisOw ustawy o p.z.p. oraz rozporzadzenia wykonawczego
wprost wynika, ze w planie miejscowym mozna zawrze¢ regulacje odnosnie: ksztaltowania formy
budynku, jego proporcji, ksztattu bryty, ksztattu dachu a takze jego kolorystyki, odlegtosci pomiedzy
poszczegdlnymi budynkami, wysokosci gornej krawedzi elewacji frontowej, liczby kondygnacji,
w tym kondygnacji nadziemnych, minimalnej i maksymalnej nadziemnej intensywnosci zabudowy,
maksymalnego udziatu powierzchni zabudowy, minimalnego udzialu powierzchni biologicznie
czynnej (w przypadku procedur dla ktorych ma zastosowanie ustawa o p.z.p. po nowelizacji). Poprzez
okreslenie funkcji organ gminy moze decydowac z kolei o przeznaczeniu poszczegdlnych obiektow
budowlanych na funkcje np. mieszkalne, ustugowe czy produkcyjne. Obowiazujace przepisy prawa
nie daja jednak gminie uprawnienia do decydowania o wprowadzeniu do planu miejscowego
zapisow dopuszczajacych realizacje dowolnej zabudowy, w tym budynku laczacego funkcje
mieszkalno — uslugowa w proporcji innej niz wynikajaca z przepisow odrebnych, skoro
definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego jest jednoznaczna i wprost wynika z aktu
o randze ustawowej, tj. z przepisu ustawy Prawo budowlane. Wobec tego nie jest mozliwe
modyfikowanie tej definicji przez organy uchwalodawcze w aktach prawa miejscowego, a wiec
majacych moc powszechnie obowigzujaca na danym terenie.

Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty organ nadzoru miat na uwadze fakt, ze w §wietle
art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, przez budynek nalezy rozumie¢ taki obiekt budowlany, ktory
jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg przegrod budowlanych oraz
posiada fundamenty 1 dach, za$ z dyspozycji art. 3 pkt 2a tejze ustawy wynika, ze przez budynek
mieszkalny jednorodzinny rozumie¢ nalezy budynek wolno stojacy albo budynek w zabudowie
blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzacy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy
konstrukcyjnie samodzielng cato$¢, w ktorym dopuszcza si¢ wydzielenie nie wigcej niz dwoch lokali
mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego 1 lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej
nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku (art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane).
Wydzielenie 1 lokalu mieszkalnego i 1 lokalu uslugowego o powierzchni nieprzekraczajace;j

30% powierzchni calkowitej budynku nie zmienia kwalifikacji takiego obiektu, ktory
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w dalszym ciagu pozostawaé bedzie budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym. Nie jest przy

tym mozliwe by lokal uslugowy posiadal powierzchnie uzytkowa wieksza niz 30% powierzchni
calkowitej budynku, albowiem taki budynek nie méglby by¢ zakwalifikowany, jako budynek

mieszkalny jednorodzinny, a tylko taka forma zabudowy mieszkaniowej zostala dopuszczona

w oranicach ww. terenow.

Ustalenia uchwaly, w powyzszym zakresie, stanowig niedozwolong, z punktu widzenia
obowigzujgcego porzadku prawnego, modyfikacje przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane
oraz wykraczaja poza przyznang radzie gminy kompetencje dotyczaca zakresu ustalen miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, co przesadza o konieczno$ci ich wylaczenia z obrotu
prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulacji w planie
miejscowym, niz wynika to z przepisow odrebnych. Powyzsze ustalenia uchwaty naruszajg takze
dyspozycje art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zobowiazujaca do sporzadzenia planu miejscowego zgodnie
z przepisami odrgbnymi, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego,
w zwigzku z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Jak wskazano powyzej, przedmiotowe kwestie byly juz przedmiotem wielokrotnego
stanowiska judykatury. Na uwage zashuguja tu rowniez stanowiska wyrazone m.in. w wyrokach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 marca 2018 r. w sprawie sygn. akt
IT OSK 1286/16, w ktorym Sad stwierdzit, Zze: Racje ma Sqd pierwszej instancji, zZe ustalenia
§ 6 ust. 13 uchwaly naruszajq art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994r. - Prawo budowlane.
Zgodnie z tym przepisem przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumie¢ budynek wolno
stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzgcy zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych, stanowiqcy konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w ktorym dopuszcza sie
wydzielenie nie wiecej niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu
uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej budynku.
A zatem, przepisy ustawy - Prawo budowlane okreslajq jednoznacznie, jaka czes¢ budynku
stuzgcego zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych moze by¢ przeznaczona na lokal uzytkowy.
Sformutowanie "o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30 % powierzchni catkowitej
budynku" uzyte w art. 3 pkt 2a ustawy - Prawo budowlane odnosi si¢ do dopuszczalnosci
wydzielenia lokalu uzytkowego w takim obiekcie i okresla maksymalng powierzchnig takiego
wyodrebnienia. Materia ta zostata zatem uregulowana w ustawie — Prawo budowlane;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 28 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 217/15, w ktorym Sad stwierdzil, iz: Nalezy podzieli¢ stanowisko organu nadzoru,
ktory wskazal, ze przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane w jednoznaczny sposob reguluje

kwestie wielkosci powierzchni ustug lokalizowanych w budynku mieszkalnym jednorodzinnym.
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Przepis ten stanowi, ze wielkos¢ lokalu uzytkowego wydzielanego w budynku mieszkalnym
Jjednorodzinnym, ustala si¢ okreslajgc jego powierzchnig catkowitq w odniesieniu do powierzchni
catkowitej budynku oraz, Ze moze ona wynosi¢ maksymalnie 30 % powierzchni catkowitej
budynku. Ustalenia uchwaly naruszajg zatem ww. przepis ustawy Prawo budowlane, bowiem,
zarowno rodzaj powierzchni lokalu uzytkowego, jak i wielkos¢ jego powierzchni, okreslono
blednie, tj. niezgodnie z dyspozycjq tego przepisu, tj. jako powierzchnig uzytkowg w odniesieniu
do powierzchni uzytkowej budynku oraz jako 45 % powierzchni uzytkowej budynku. Zdaniem
Sqdu, art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane nie daje umocowania do regulowania powyzszej
kwestii w odmienny sposob w planie miejscowym, a zatem jego stosowanie jest obligatoryjne.
Nalezy podkreslié,
ze ustalenia planu powinny by¢ jednoznaczne i zgodne z obowiqzujgcymi w tym zakresie
przepisami. Postanowienia planu nie mogq tworzy¢ norm otwartych. Nie powinny rowniez
wymagac interpretacji przepisow oraz ich wyjasnien na etapie pozwolenia na budowe, jak tez
nie moze z nich wynika¢ domniemanie co do spetnienia (lub nie) wymogow ustawowych.
Wyjasnienia skarzgcego postugujgce si¢ sformutowaniami w brzmieniu. "jezeli", "moze okazac
sie", stanowiq wigc o koniecznosci interpretacji ustalen planu, jak rowniez wskazujq wprost, Ze
ustalenia planu miejscowego mogq, ale nie muszq realizowaé¢ wymogi wynikajgce z przepisow
odrebnych, a tym samym stanowiq o naruszeniu art. 15 ust. 1 u.p.z.p. oraz wymienionych powyzej
przepisow ustawy Prawo budowlane.;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 pazdziernika 2017 r. w sprawie sygn.
akt 1630/17, w ktorym Sad stwierdzit, ze: Z ustalen uchwaly 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,
ze 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 1I8MN(U) ustugi mogq by¢ lokalizowane m.in. w formie lokali
wbudowanych w budynki mieszkalne, stanowigc maksymalnie 50% powierzchni uzytkowej
budynkow. Nalezy jednak zauwazyc, ze wedlug definicji zawartej w art. 3 pkt 2a ustawy prawo
budowlane przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumiec¢ budynek wolno stojgcy albo
budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzqcy zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych, stanowiqcy konstrukcyjnie samodzielng catosé, w ktorym dopuszcza sig
wydzielenie nie wiecej niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu
uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej budynku.
Oznacza to, ze gmina wprowadzajgc do uchwaly ustalenie dotyczqgce dopuszczalnosci

lokalizowania ustug w formie lokali wbudowanych w budynki mieszkalne jednorodzinne, miata
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obowiqzek ustalic¢ parametr dopuszczalnej powierzchni takiego lokalu zgodnie z legalng definicjq
zawartg w przytoczonym przepisie, a wigc okresli¢ dopuszczalng powierzchnie takiego lokalu
w odniesieniu do powierzchni catkowitej budynku. Okreslenie tego parametru w odniesieniu
do powierzchni uzytkowej budynku stanowi wiec powazne naruszenie zasad sporzqdzania planu,
gdyz dopuszcza regulacje niezgodng z przepisami odrebnymi, naruszajqc tym samym art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p., co uzasadnialo koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci ustalen zawartych
w tych przepisach tylko w zakresie sformutowania ,,stanowigce maksymalnie 50% powierzchni
uzytkowej budynku". Sqd nie podziela stanowiska Wojewody, iz okreslenie parametru stanowi
niedozwolong modyfikacje obowiqzujgcego przepisu prawa i tym samym wykroczenie poza
kompetencje przyznane gminie, gdyz w tych ustaleniach uchwaly nie zawarto definicji budynku
mieszkalnego jednorodzinnego, a tylko inaczej okreslono wprowadzany parametr powierzchni
lokalu uzytkowego. Jednak oceny, iz do naruszenia obowigzujgcych przepisow prawa doszlto
nie zmienia argumentacja gminy, iz inne okreslenie tego parametru miato racjonalne
uzasadnienie, bowiem odniesienie do powierzchni uzytkowej budynku pozwala precyzyjnie takg
powierzchnig okreslic. Niewgtpliwie wobec zasady hierarchicznosci zrodet prawa, przedmiotem
regulacji planu nie mogq by¢ kwestie, ktore podlegajq regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym
bardziej regulacje planu nie mogq by¢ z nimi sprzeczne.

Ponadto, przy dokonywaniu oceny prawnej podjetej uchwaly, wzigto pod uwage fakt,
ze przepisy nie zawieraja odrgbnych definicji poje¢ zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
wolnostojacej, blizniaczej, szeregowej, czy tez grupowej, jednakze praktyka architektoniczna,
a w $lad za nig judykatura, wypracowala zasadniczo jednolite ich rozumienie przyjmujace, ze pod
pojeciem zabudowy mieszkaniowej wolno stojacej rozumie si¢ budynki, ktére zadng $ciang
nie przylegaja do siebie nawzajem, pod pojeciem zabudowy mieszkaniowe] jednorodzinnej
blizniaczej rozumie si¢ dwa budynki, ktore stykajg si¢ jedynie ze sobg na catej dtugosci jednej
ze $cian, tworzac pary, natomiast pod pojeciem zabudowy mieszkaniowej szeregowej rozumieé
trzeba ciag poszczegolnych budynkow stykajacych si¢ ze sobg przeciwleglymi §cianami. Nie moze
przy tym budzi¢ watpliwosci, ze wszystkie elementy konstrukcyjne jednorodzinnych budynkow
mieszkalnych w zabudowie blizniaczej powinny stanowi¢ konstrukcyjnie samodzielng catos¢ i1 by¢
oddzielone od siebie przerwa dylatacyjna, poczawszy od fundamentu az do dachu, co w praktyce
oznacza, ze kazda cz¢$¢ budynku musi funkcjonowac samodzielnie. W takim przypadku, w sensie
prawnym, mamy do czynienia z budynkami, ktore nalezy kwalifikowac, jako dwa jednorodzinne
budynki mieszkalne w zabudowie blizniaczej, czyli takie, ktore posiadaja dwie odrebne czesci

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

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

W tej sytuacji uznaé nalezy, ze Rada Miejska w Glinojecku nie posiadata uprawnien
do formutowania ustalen dopuszczajacych realizacje budynku laczacego funkcje mieszkalno

— uslugowa, lecz jedynie budynku mieszkalnego jednorodzinnego, spelniajacego te funkcje

w proporcjach okreslonych w definicji, o ktéorej mowa w art. 3 pkt 2a ustawy Prawo
budowlane.

W tym miejscu ponownie nalezy podkresli¢, iz pojecie zabudowy jednorodzinnej zostato
zdefiniowane w § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiadac¢ budynki i ich usytuowanie 1 oznacza jeden budynek mieszkalny jednorodzinny lub zespot
takich budynkow, wraz z budynkami garazowymi i gospodarczymi. Jezeli zatem zabudowa
mieszkaniowa jednorodzinna wraz z uslugami stanowi podstawowe przeznaczenie terenu,
to w $wietle tak okreslonego przeznaczenia, nie moze powsta¢ dowolny budynek mieszkalno
— ushugowy, lecz jedynie budynek speiiajacy te funkcje, w proporcjach okreslonych w ramach
definicji budynku mieszkalnego jednorodzinnego, o ktdérej mowa w art. 3 pkt 2a ustawy Prawo
budowlane.

Organ nadzoru wskazuje, ze formutujac ustalenia dotyczace aktu prawa miejscowego, jakim
jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, nalezy uwzglednia¢ terminologi¢ oraz zakres
poje¢ stosowanych w uchwale przy uwzglednieniu wymagan okre§lonych w § 10 zatacznika
do rozporzadzenia w sprawie Zasad techniki prawodawczej, z ktorego jasno wynika, ze do oznaczenia
jednakowych poje¢ uzywa si¢ jednakowych okreslen, a r6znych poje¢ nie oznacza si¢ tymi samymi
okresleniami.

Ponadto, jak wynika z ustalen:
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— § 14 pkt 4 lit. a oraz b uchwaty, w brzmieniu: , Dla terenow zabudowy mieszkaniowej
Jjednorodzinnej wolnostojgcej lub ustug, oznaczonych na rysunku planu symbolami IMNW-U,
2MNW-U, 3MNW-U, 4MNW-U, SMNW-U, 6MNW-U, 7MNW-U, SMNW-U, 9IMNW-U,
1OMNW-U, 1IMNW-U, 12MNW-U, 13MNW-U, 14MNW-U, 15MNW-U, ustala sie nastepujgce
zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu. (...) 4) dopuszczenie
lokalizacji wylgcznie jednego wolnostojgcego budynku mieszkalnego na kazde: a) 800 m2
powierzchni dziatki budowlanej na terenach IMNW-U, 14MNW-U, z zastrzezeniem §4 pkt 13,
b) 1000 m2 powierzchni dziatki budowlanej na pozostatych terenach, z zastrzezeniem §4 pkt 13, ”,
podczas gdy jednostka redakcyjna § 4 pkt 13 dotyczy wydzielenia dzialek pod
infrastrukture¢ techniczna, dojScia i dojazdy, dla ktorych nie ustala si¢ minimalnej
powierzchni;

— § 14 pkt 15 lit. o uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenow zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
wolnostojgcej lub ustug, oznaczonych na rysunku planu symbolami IMNW-U, 2MNW-U,
IMNW-U, 4MNW-U, SMNW-U, 6MNW-U, 7MNW-U, SMNW-U, 9IMNW-U, 10MNW-U,
LTIMNW-U, 12MNW-U, I3SMNW-U, I14MNW-U, 15MNW-U, ustala si¢ nastepujgce zasady
ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu: (...) 15) obstuga
komunikacyjna: (...) o) terenu 1SMNW-U z drog 11KDD, 5KDI1 [ub z projektowanej drogi,
zlokalizowanej poza obszarem planu.”, podczas gdy zar6wno na rysunku planu, stanowigcym
zalacznik nr 1, jak i w pozostalej czesci tekstowej uchwaly, brak terenu oznaczonego
symbolem SKD1, za$ teren oznaczony symbolem 1SMNW-U przylega m.in. do terenu drogi
lokalnej, oznaczonej symbolem SKDL.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowe] uchwaty, doszto do powstania zar6wno
wykluczajgcych si¢ wzajemnie ustalen czesci tekstowej planu miejscowego, jak rowniez ewidentnej
sprzeczno$ci ustalen czg$ci tekstowej z rysunkiem planu, co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktory stanowi, ze ,,Czes¢ graficzng projektu planu miejscowego sporzgdza sig
w sposob umozliwiajgcy jednoznaczne jej powiqzanie z czeScig tekstowq projektu planu
miejscowego.”.

Powyzsze znajduje potwierdzenie w piSmie Rady Miejskiej w Glinojecku z 3 wrze$nia
2025 r., znak: BP.6722.28.14.2023, stanowigcym odpowiedZ na zawiadomienie 0 wszczeciu
postepowania nadzorczego z 29 sierpnia 2025 r. znak: WP-1.4131.172.2025, w ktorym stwierdzono,
ze: ,,(...) Nawigzujgc do tresci pisma, w zakresie wqtpliwosci dotyczqcych postanowien miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, informuje iz ustalenia ww. planu miejscowego dotyczgce:

(...) 2) sformutowania ustalen zawartych w §14 pkt 4 lit. a i b uchwaly o tresci: ,, dopuszczenie
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lokalizacji wylgcznie jednego wolnostojgcego budynku mieszkalnego na kazde: a) 800 m?
powierzchni dziatki budowlanej na terenach IMNW-U, 14MNW-U, z zastrzeZzeniem §4 pkt 13, b)
1000 m? powierzchni dziatki budowlanej na pozostalych terenach, z zastrzezeniem §4 pkt 13;”,
odnoszgcych do §4 pkt 13, mialy rowniez na celu zapewnienie mozliwosci lokalizacji budynkow
mieszkalnych rowniez na dziatkach mniejszych od 1000 m?, istniejgcych w dniu wejscia w Zycie planu,
jednakze w tej sytuacji nastgpita oczywista omyltka pisarska, w ktorej zamiast pkt 12, zapisane zostato

odniesienie do pkt 13; (...)".

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zaréwno z czesci tekstowej, jak i czg$ci graficznej. Powyzsze wynika réwniez z ustalen § 8 ust. 2
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zdanie 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze cz¢$¢ tekstowa planu stanowi

tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, cz¢s¢ graficzna oraz

wymagane rozstrzygni¢cia stanowig jedynie zataczniki do uchwaty. Tres$¢ tych przepiséw wyraznie

wskazuje, 1z cze$é graficzna planu powinna stanowié odzwierciedlenie zapiséw czesci tekstowej

1 nie moze by¢ z nia sprzeczna. To cze$¢ tekstowa planu zawiera normy prawne., rysunek planu

obowiazuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to cze$¢ tekstowa planu.

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

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
IT OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy si¢ z sqdem I instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna i tekstowa)
winny by¢é spdjne, co oznacza ze pelny obraz rozwigzan planistycznych tj. przeznaczenie
poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tqczne odczytanie obydwu
czesci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
ITOZ 191/11, w brzmieniu: ,, Sqd stusznie wskazal, Ze oczywistym jest, Ze stwierdzenie niewaznosci
okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci odpowiadajgcych im
rozwigzan 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¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, czesS¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq
zalgczniki 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
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stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu
miejscowego dolgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie
wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowié odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej
i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu
obowigzuje wigc 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 ,, Sqgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy rozumiec
jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia normatywne
planu nalezy odkodowywac zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX
1070339);

wyroku Wojewoddzkiego 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
IT OSK 508/06,

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt II OSK 1732/06,
teza 2: ,,Skoro, moc wigzqca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst planu
winien wskazywacé na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna
odzwierciedlac konkretny zapis.” (publ. LEX 418919);

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

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

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

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,,Czes¢ graficzna planu powinna stanowic
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqgzuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to
czes¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani normg prawng
i obowigzuje tylko w tgcznosci z czescig tekstowq planu. Rysunek planu miejscowego obowiqzuje

tylko w takim zakresie, w jakim zostat opisany w czesci tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢
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rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem planu. Czes¢ tekstowa planu winna
znalez¢é odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznos¢, brak korelacji, spojnosci nalezy
rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzgqdzania planu miejscowego (pod. wyroki NSA
z 4.12.2019 r. Il OSK 3081/18, 17.11.2015 r. Il OSK 643/14, 27.09.2013 r. Il OSK 1377/13,
18.03.2011 r. Il OZ 191/11 i 13.02.2007 r. II OSK 508/06;, wyrok WSA w Warszawie
z 27.03.2013 r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdansku z 17.06.2015r. II SA/Gd 318/14).”
(publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

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

zZ 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 obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostat on opisany w czesci 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¢ tekstowg i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng budowg:
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 tekst
planu odsyta do ustalen planu wyrazZonych 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 posta¢ 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 czgsci graficzne;j

wiaza w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czgsci tekstowe;.
Podsumowujac te czgs¢ uzasadnienia, nalezy podkresli¢, ze ewidentna sprzeczno$¢ pomiedzy

czescig tekstowa uchwaly, a takze pomigdzy jej czg$cig tekstowa a graficzng, narusza w sposob
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istotny zasady sporzadzania planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty
rady gminy w calos$ci lub w czgsci.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze z graficznej cze$ci uchwaty, a takze z jej czesci tekstowe;
(vide § 3 pkt 101 § 22 pkt 1 uchwaty) wynika, ze w granicach obszaru obj¢tego planem znajduje si¢

teren rolnictwa z zakazem zabudowy, oznaczony symbolem 1RN.

Tymczasem, w ramach § 10 ust. 2 pkt 1 i 2 uchwaly, odnoszacego si¢ do wszystkich terenow

objetych planem miejscowym, okreslono, ze: ,,2. W zakresie zasad modernizacji, rozbudowy

i budowy infrastruktury technicznej ustala si¢: 1) lokalizacje sieci i urzgdzen infrastruktury
technicznej w granicach linii rozgraniczajgcych terenow komunikacji drogowej,; 2) dopuszczenie

lokalizacji sieci i urzgdzen infrastruktury technicznej na terenach innych ni; wymienione w pkt 1,

z wylgczeniem terenow ZN, w przypadku, gdy nie ma technicznej mozliwosci prowadzenia

infrastruktury technicznej w granicach linii rozgraniczajgcych terenow komunikacji drogowej; .

Powyzsze oznacza, ze sformulowano sprzeczne ustalenia skoro z jednej strony

wprowadzono zakaz zabudowy dla terenu 1RN. z drugiej za$ strony dopuszczono lokalizacje

sieci_i_urzgdzen infrastruktury technicznej rowniez na tym terenie. Co wigcej, w granicach

jednostki terenowej 1RN przebiega istniejgca napowietrzna linia elektroenergetyczna sredniego
napiecia 15 kV.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 143 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145, z pdzn. zm.) ,, Przez budowe
urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie sie budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemig,
na ziemi albo nad ziemiq przewodow lub urzqdzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych,
elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych.”.

Jednoczes$nie zgodnie z:

— art. 3 pkt 1 ustawy Prawo budowlane przez obiekt budowlany nalezy rozumie¢ budynek, budowle

badz obiekt matej architektury, wraz z instalacjami zapewniajagcymi mozliwos¢ uzytkowania
obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyroboéw budowlanych;

— art. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane, przez budowle¢ nalezy rozumie¢ kazdy obiekt budowlany
niebedacy budynkiem lub obiektem matej architektury, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty,
wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno stojace maszty antenowe, wolno
stojace trwale zwigzane z gruntem tablice reklamowe i urzadzenia reklamowe, budowle ziemne,
obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojgce instalacje
przemystowe lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie $ciekow, sktadowiska odpadow, stacje
uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych, sieci

uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze czg¢sci budowlane urzadzen
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technicznych (kottéw, piecow przemystowych, elektrowni jadrowych, elektrowni wiatrowych,
morskich turbin wiatrowych 1 innych urzadzen) oraz fundamenty pod maszyny 1 urzadzenia, jako
odrebne pod wzgledem technicznym czgsci przedmiotow sktadajacych si¢ na calo$¢ uzytkows;

— art. 3 pkt 3a ustawy Prawo budowlane, przez obiekt liniowy nalezy rozumie¢ obiekt budowlany,
ktorego charakterystycznym parametrem jest dlugos¢, w szczegolnosci droga wraz ze zjazdami,
droga kolejowa, wodociag, kanal, gazociag, -cieptociag, rurociag, linia 1 trakcja
elektroenergetyczna, linia kablowa nadziemna i, umieszczona bezposrednio w ziemi, podziemna,
wal przeciwpowodziowy oraz kanalizacja kablowa, przy czym kable zainstalowane w kanalizacji
kablowej, kable zainstalowane w kanale technologicznym oraz kable telekomunikacyjne
dowieszone do juz istniejacej linii kablowej nadziemnej nie stanowig obiektu budowlanego lub
jego czegsci ani urzadzenia budowlanego.

Organ nadzoru wskazuje przy tym, ze przez zabudowe nalezy rozumie¢ budowe

w rozumieniu art. 3 pkt 6 ustawy Prawo budowlane, a wi¢c zabudowa zwigzana jest z wykonywaniem

obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze odbudowe, rozbudowe, nadbudowg obiektu

budowlanego. Przez zabudowg nalezy zatem rozumieé nie tylko realizacj¢ budynkow, ale rowniez

pozostatych obiektdéw budowlanych, a wiec rOwniez budowli.

Jak stwierdzit bowiem Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19 pazdziernika 2015 r.,
sygn. akt II OSK 2008/15 ,,(...) Naczelny Sqd Administracyjny w sktadzie orzekajqgcym w niniejszej
sprawie w catosci przychyla si¢ do stanowiska przyjetego w wyroku Naczelnego Sqdu

Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2015 r., Il OSK 2196/13, iz pojecie ""zabudowy' jest pojeciem

szerszym niz pojecie ""budynku''. W swietle art. 3 pkt 1 ustawy 7 dnia 7 lipca 1994 r. Prawo

budowlane (Dz. U. 7 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami budowlanymi sqg budynki, budowle

i__obiekty _malej _architektury. Nie sposob odmowié trafnosci poglgdowi formutowanemu

w orzecznictwie, iz obowigzek okreslenia w planie zasad ksztattowania zabudowy dotyczy nie tylko
budynkow, lecz rowniez innych obiektow budowlanych w rozumieniu przepisow Prawa budowlanego,
zatem przyjecie definicji wysokosci zabudowy odnoszgcej si¢ wylgcznie do budynkow powodowatoby,
iz dokonywanie pomiaru wysokosci innych obiektow budowlanych mogtoby by¢ niewykonalne
(por. wyroki NSA: z 28 listopada 2014 r., Il OSK 1562/13; z 28 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1549/08).
Trafnie zauwaza si¢ rowniez, ze do pojecia warunkow "zabudowy" nawigzuje przepis art. 59 ust. 1
up.zp., w ktorym jest mowa o koniecznosci uzyskania decyzji ustalajqcej warunki zabudowy
w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i inwestor planuje
zmiane zagospodarowania terenu, polegajgcq na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu
innych robot budowlanych, a takze zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego

czesci. W rozumieniu tego przepisu "zabudowq" jest wiec nie tylko budowa budynku, lecz rowniez
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budowa innego obiektu budowlanego. Przyznal nalezy zatem racje organowi nadzoru, ktory
w odpowiedzi na skarge kasacyjna zasadnie wywodzi, Ze wysokoS¢ zabudowy nie moze byc
utozsamiana z wysokosciq budynkow, gdyz w sktad zabudowy mogq wchodzi¢ takze inne obiekty
budowlane. Z powyiszego wynika, zZe ustalenie, iz w zaskarzionej uchwale definicje wysokosci
zabudowy zawezono do definicji wysokosci budynku uprawniato Sqd I instancji do stwierdzenia,
iz rozstrzygniecie organu nadzoru stwierdzajgce niewaznos¢ § 2 pkt 13 miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego podjete zostalo z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. (...)
Prawidlowa wykladnia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w zwigzku z § 4 pkt 6 rozporzqdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zatem
prowadzi do wniosku, ze zdefiniowanie w planie miejscowym wysokosci zabudowy polega
na przyjeciu ustalen okreslajgcych gabaryty i wysokosc projektowanej zabudowy, nie zas dotyczqgcych
okreslenia sposobu pomiaru wysokosci budynkow, ktory w sposob wigzqcy okreslony zostat w § 6
rozporzgdzenia w sprawie warunkow technicznych. Zgodnie bowiem z tym przepisem, wysokos¢
budynku, stuzqcq do przyporzgdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagan rozporzgdzenia,
mierzy si¢ od poziomu terenu przy najnizej potozonym wejsciu do budynku lub jego czesci,
znajdujgcym si¢ na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gornej powierzchni najwyzej
potozonego stropu, tqcznie z grubosciq izolacji cieplnej i warstwy jg ostaniajgcej, bez uwzgledniania
wyniesionych ponad te¢ plaszczyzne maszynowni dzwigow i innych pomieszczen technicznych, bqdz
do najwyzej potozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego sie
bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi. Tres¢ § 6 rozporzgdzenia
w sprawie warunkow technicznych, w jego brzmieniu obowiqzujgcym od dnia 8 lipca 2009 r.
wskazujgcym na to, zZe "wysokos¢ budynku, stuzqcq do przyporzqdkowania temu budynkowi

"

odpowiednich wymagan rozporzqdzenia, mierzy sie..." istotnie wskazuje, co akcentowane jest
w skardze kasacyjnej, ze zamiarem ustawodawcy byto stosowanie zawartej w nim definicji do sytuacji
zwigzanych z oceng spetnienia przez budynek wymagan zawartych w tym rozporzgdzeniu. Trudno
Jednak zrozumiec, co skarzqcy ma na uwadze stawiajgc stanowczq teze, ze stosowanie tej definicji
jest ograniczone wylgcznie do tego rodzaju sytuacji. Zgodnie z art. 35 ust. 1 Prawa budowlanego,
wiasciwy organ przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe Ilub odrebnej decyzji
o zatwierdzeniu projektu budowlanego sprawdza, m.in., zgodnos¢ projektu budowlanego
z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (albo decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu) oraz zgodnosc

projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym przepisami techniczno-

budowlanymi. W zwiqzku z tym, Ze na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania
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przestrzennego sporzqdza si¢ projekt budowlany, to ustalenia te nie mogq pozostawac w sprzecznosci

’

z normami prawnymi zawartymi w rozporzgdzeniu wykonawczym do ustawy - Prawo budowlane.”.

Tym samym, okreSlone przeznaczenie dla terenu rolnictwa z zakazem zabudowy,

oznaczonego symbolem 1RN jest sprzeczne i wzajemnie wyklucza sie z ustaleniami zawartymi

w § 10 ust. 2 pkt 2 uchwaty.

Ponadto, jezeli plan miejscowy dopuszcza do mozliwosci realizacji rdéznych obiektow
budowlanych, to winien on bezwzglednie okresla¢ w przypadku:

— budynkoéw: minimalng 1 maksymalng nadziemng intensywno$¢ zabudowy, minimalny udzial
powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udziat powierzchni zabudowy, wysoko$¢ oraz
linie zabudowy;

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

Tymczasem, pomimo dopuszczenia mozliwosci lokalizacji sieci i urzadzen infrastruktury
technicznej na terenie 1RN, organy Gminy Glinojeck okreslity jedynie w § 4 pkt 14 uchwaty,
maksymalng wysokos¢ pozostaltych obiektow budowlanych, nieokreslong w ustaleniach
szczegotowych planu, z wyjgtkiem obiektow i urzqdzen infrastruktury elektroenergetycznej, za$

w ogole nie ustalono, stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., m.in. minimalnego udziatu

powierzchni biologicznie czynnej.

W tej sytuacji niezbednym jest okreslenie parametru minimalnego udziatu powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowalnej dla terenu 1RN, albowiem
wskaznik ten jest wskaznikiem zagospodarowania terenu i jako taki zostal przez ustawodawce
okreslony, jako wskaznik obligatoryjny. Powyzsze dotyczy takze gabarytow obiektow, m.in.
wysokos$ci zabudowy.

Stanowisko, w zakresie obligatoryjnych wustalen planu miejscowego, okreslonych
w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., znajduje swoje odzwierciedlenie, m.in. w orzeczeniach
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie: z 21 czerwca 2017 r., sygn. akt IT OSK 704/17
oraz z 10 grudnia 2019 r., sygn. akt II OSK 242/18.

Podkresli¢ nalezy, iz zarowno okreslenie przeznaczenia terenu, o ktorym mowa w art. 15
ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jak 1 wszelkie parametry ksztaltowania zabudowy i1 wskazniki
zagospodarowania terenu, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. winny by¢
sparametryzowane w sposob jednoznaczny, a obligatoryjno$¢ ustalen, o ktérych mowa w art. 15
ust. 2 ustawy o p.z.p. nalezy traktowa¢ w nawigzaniu do obszaru objetego planem miejscowym oraz
rozwigzan w nim przyjetych. Powyzsze oznacza, iz w sytuacji wprowadzenia, np. zakazu zabudowy,
rozumianego, jako brak mozliwos$ci realizacji wszelkich obiektow budowlanych, brak przestanek do

formutowania ustalen, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. 1 § 4 pkt 7 lit. a
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rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Jednakze w niniejszej sprawie jednoczesnie wprowadzono zakaz zabudowy, a wigc
wprowadzono zakaz realizacji wszystkich obiektow budowlanych, a nast¢pnie dopuszczono do
realizacji sieci 1 urzadzen infrastruktury technicznej. Ustalenia, w tym zakresie, s3 wigc wzajemnie
wykluczajace sie.

Ponadto, ponownie wskaza¢ nalezy, iz stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,

organ wykonawczy gminy sporzadza plan miejscowy zgodnie z przepisami odrebnymi, odnoszacymi

si¢ do obszaru objgtego planem miejscowym.

Biorac pod uwage fakt, iz tereny oznaczone symbolami: 22MNW, 15SMNW-U, 4U i 1RN,
znajduja si¢ w strefie sanitarnej 150 m od cmentarza, to tym samym Rada Miejska w Glinojecku
zobligowana byta do stosowania przepisow odrebnych z tego zakresu, w tym przede wszystkim
ustawy z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2024 r. poz. 576, z pdzn.
zm.).

Z uwagi na konieczno$¢ zachowania przy sytuowaniu cmentarzy odpowiednich wymogow
sanitarnych upowazniono wtasciwego ministra do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, jakie tereny
uznaje si¢ za odpowiednie pod wzgledem sanitarnym na cmentarze, w tym do okreslenia: szerokos$ci
pasow izolujacych teren cmentarny od innych terenéw, a w szczegdlnosci terenéw mieszkaniowych,
zaktadow produkujacych artykuly zywnosci, odleglosci cmentarza od zrodel ujecia wody oraz
wymagan co do poziomu wod gruntowych na terenach przeznaczonych pod cmentarze (quod vide
art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach i1 chowaniu zmartych). Wypehlieniem tej normy jest
rozporzadzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z 25 sierpnia 1959 r. w sprawie okre$lenia, jakie
tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52, poz. 315), ktére w §
1 ust. 1 wskazuje, ze teren pod cmentarz powinien by¢ lokalizowany w sposéb wykluczajacy
mozliwos¢ wywierania szkodliwego wplywu cmentarza na otoczenie, zas w § 3 ust. 1 stanowi, ze
., Odleglos¢ cmentarza od zabudowan mieszkalnych, od zakltadow produkujgcych artykuly
Zywnosci, zakladow Zywienia zbhiorowego bqd: zaktadow przechowujgcych artykuly iywnosci oraz
studzien, Zrodel
i strumieni, stuzgcych do czerpania wody do picia i potrzeb gospodarczych, powinna wynosié

co najmniej 150 m; odleglos¢ ta moze byé tmniejszona do 50 m pod warunkiem, Ze teren

w granicach od 50 do 150 m odleglosci od cmentarza posiada sie¢ wodociggowq i wszystkie budynki

korzystajgce 7 wody sa do tej sieci podtgczone”.

Przytoczone powyzej przepisy majg na celu zagwarantowanie zachowania odpowiednich
odlegtosci od cmentarzy niezaleznie od tego, czy w pierwszej kolejnosci powstanie cmentarz, czy tez

zabudowa na pobliskich terenach i przepisy te sa skorelowane z przepisami regulujacymi kwestie
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planowania przestrzennego. Zgodnie bowiem z art. 15 ust. 2 pkt 7, 9 i 11 ustawy o p.z.p.,

w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo:

— granice 1 sposoby zagospodarowania terenéw lub obiektow podlegajacych ochronie, ustalonych
na podstawie odrebnych przepisow;

— szczegblne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym
zakaz zabudowy;

— sposob 1 termin tymczasowego zagospodarowania, urzgdzania i uzytkowania terenow.

Powyzsze wynika takze z rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci zas z wymogow okreslonych
w § 4 pkt 8, odnoszacych si¢ do zawartosci czesci tekstowej, jak 1 wymagan okreslonych dla czesci
graficznej, o ktérych mowa w § 7 ust. 1 pkt 10.

Zdaniem organu nadzoru, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
konieczne jest wprowadzenie strefy sanitarnej cmentarza, ktdra wiaze si¢ z wprowadzaniem zakazu
realizacji obiektow budowlanych (zakaz zabudowy) 1 ograniczeniami w zabudowie z uwagi na fakt
istnienia cmentarza. Za koniecznoscia wprowadzenia stref ochronnych przemawia wzglad
na potrzebe ochrony prawa wtasnosci, jej istot¢ 1 dopuszczalne ograniczenia tego prawa.

Zgodnie z § 9 pkt 3 1 pkt 4 uchwaly, okreslita, ze: ,, W zakresie szczegdlnych warunkow
zagospodarowania terenow oraz ograniczen w ich uZytkowaniu, w tym zakazu zabudowy, ustala sie:

(...) 3) strefe sanitarng istniejgcego cmentarza, w odlegtosci do 150,0 m od granic istniejqcego

cmentarza komunalnego w Glinojecku, zlokalizowanego poza obszarem planu, z zastrzezeniem pkt 4,

na_terenie ktorej ustala sie zakaz lokalizacji: a) zabudowan mieszkalnych, b) zaktadow

produkujgcych  artykuly zywnosciowe, c¢) zaktadow Zywienia zbiorowego, d) zakladow

przechowujgcych artykuly zZywnosciowe, e) studni stuzgcych do czerpania wody pitnej i stuzgcej

do potrzeb gospodarczych, 4) dopuszczenie zmniejszenia odlegtosci ustalonej w pkt 3, do 50,0 m

od granic istniejgcego cmentarza komunalnego w Glinojecku, gdy tereny w granicach od 50,0 m

do 150,0 m posiadajg sie¢ wodociggowq i wszystkie budynki korzystajgce z wody sq do tej sieci

podigczone.”. Z rysunku planu miejscowego wynika, ze tereny oznaczone symbolami: 22MNW,
ISMNW-U, 4U 1 1RN, znajduja si¢ w strefie sanitarnej w odlegltosci do 150 m od cmentarza.
Tymczasem, w ramach § 10 ust. 2 pkt 5 lit. b uchwaty, okreslono dla wszystkich terenow

objetych planem miejscowym, ze: ,, I. W zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow

komunikacji, ustala sie: (...) 5) w zakresie zaopatrzenia w wode ustala sie: (...) b) dopuszczenie

zaopatrzenia 7 wlasnego ujecia wody, do czasu budowy sieci wodociggowej,”.

Tym samym rowniez na terenach znajdujgcych si¢ w strefie sanitarnej w odlegtosci 150 m od

granic cmentarza dopuszczono zasilanie z wlasnych uje¢ wody, podczas gdy tereny znajdujace si¢
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w tej strefie winny by¢ wylaczone ze stosowania tego przepisu uchwaty. Skoro przepis odrebny § 3

ust. 1 rozporzadzenia w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie

na cmentarze, dopuszcza zabudowg¢ w granicach od 50 do 150 m odlegtosci od cmentarza pod
warunkiem, ze teren ten posiada sie¢ wodociggowa 1 wszystkie budynki korzystajace z wody sa do
tej sieci podlaczone, nie jest prawidlowym dopuszczenie na tym obszarze zaopatrzenia w wode

z wlasnych uje¢ wody. Uwzglednienie bowiem tego przepisu oznacza, ze na obszarze do 150 m

od granicy cmentarza nie mozna dopusci¢ innego sposobu zaopatrzenia w wodg, niz sieé

wodociaggowa (Wyrok NSA z 19 listopada 2014 r., IT OSK 1486/14).

Kwestia zgodnosci planu miejscowego z przepisami odrebnymi znalazta swoje
odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt [ OSK 2674/14:
., Stuszne jest stanowisko skarzgcego kasacyjnie, iz ustawowy zakaz nie moze byé powtorzony
literalnie w ramach ustalen planistycznych, ale uwzgledniony poprzez takie przyjecie rozwigzan
przestrzennych, ktore nie bedzie naruszac przepisow odrebnych, w tym ustanowionych w nim
zakazow.”;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2894/15: ,, Zawarcie w planie miejscowym ustalen odwotujgcych si¢ do stosowania
i uwzgledniania przepisow odrebnych winno zmnalezé odwzorowanie poprzez realizacje tych
przepisow w ustaleniach planistycznych.”,

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1851/13: ,, Natomiast w art. 15 ust. 1 powyzszej ustawy okreslono zasade, zgodnie
z ktorq, wojt, burmistrz albo prezydent miasta, sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy
czes¢ tekstowq i graficzng zgodnie przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego
planem miejscowym.”.

W przedmiotowym planie miejscowym w sposob nieprawidtowy dopuszczono zatem
zaopatrzenie z wilasnego ujecia wody w strefie sanitarnej w odleglosci do 150 m od granic
istniejgcego cmentarza, co tym samym narusza w sposob istotny przepisy odrgbne, o ktérych mowa
w § 3 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sa
odpowiednie na cmentarze.

Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
1z w przedmiotowe] sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu

miejscowego, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w catosci.
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Istotno§¢ naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym
kwalifikowa¢, jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktorych mowa
W niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez
kwalifikowa¢ 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 uznac takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad, ktory
nie ma wpltywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
NSA i pogladow 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 ktérym
Sad stwierdzit: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenmia zapadia 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
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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 tre$¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wptywajace na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw
wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wykladnie - oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzes$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedlug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu
widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym. Organy nadzoru moga zatem wkraczac
w dziatalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowo$ci, rzetelno$ci 1 gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy
publicznej maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnos$ci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).
Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wladzy publicznej natozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach

prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny by¢ Scisle
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wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce
poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznos$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr X/97/2025 Rady Miejskiej w Glinojecku z 6 sierpnia 2025 r. ,, w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego miasta Glinojeck dla obszaru zlokalizowanego w rejonie
ulic Lesnej, Wojska Polskiego”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

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

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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