Warszawa, 05 stycznia 2023 r.

WNP-1.4131.340.2022.RM

Rada Gminy Prazméw
ul. Piotra Czotchanskiego 1
05 - 505 Prazmoéw

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 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XLVII.543.2022 Rady Gminy Prazméw z 5 grudnia 2022 r. ,w sprawie miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci wsi Jezidrko-Ustandwek — etap 11”.

Uzasadnienie
Na sesji 5 grudnia 2022 r. Rada Gminy Prazmdéw podjeta uchwate Nr XLVII.543.2022 ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci wsi Jeziorko-Ustanowek — etap

.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1, art. 41 ust. 1 ustawy
0 samorzgdzie gminnym oraz na podstawie art. 20 ust. 1 i art. 28 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503, z pdzn. zm.), zwang
dalej ,ustawg o p.z.p.”.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie jej podjecia przez rade gminy i w przypadku stwierdzenia naruszenia

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



Juz na wstepie niniejszego uzasadnienia nalezy zaznaczy¢, ze Rada Gminy Prazmdéw na sesji 30
wrzesnia 2022 r. podjeta juz uchwate Nr XLV.515.2022 ,w sprawie miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego dla czesci wsi Jeziorko-Ustandwek — etap 11”.

Wojewoda Mazowiecki rozstrzygnieciem nadzorczym, z 31 pazdziernika 2022 r. znak:
WNP-1.4131.260.2022.RM, stwierdzit niewaznos¢ ww. uchwaty w zakresie ustalen zawartych w jej:
— § 23 ust. 3, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) o ile nie bedzie to powodowac potrzeby
zmiany przeznaczenia gruntow na cele nielesne (...)”;
— § 32, w odniesieniu do zdania wprowadzajacego, w czesci dotyczacej sformutowania ,,(...)
4AMN, (...)”;
— §32pkt 2 lit. a;
— czesci graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 4MNU;
— czesci tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem: 2MN i 7MN;
— czesci tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 1MN
w ramach dziatki oznaczonej numerem ewidencyjnym 308/6 z obrebu Jeziérko —

Ustanowek.

Przechodzac do szczegdtowej analizy niniejszej uchwaty, organ nadzoru wskazuje, ze w podstawie
prawnej podjetej na nowo uchwaty Nr XLVII.543.2022 ,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla czesci wsi Jezidrko-Ustandwek — etap 1I”, przywotano m.in.

art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.

Z przywotanego przepisu wynika, ze: ,JeZeli rozstrzygniecie nadzorcze wojewody, stwierdzajgce
niewaznos¢ uchwaty w sprawie (..) planu miejscowego, stanie sie prawomocne z powodu
nieztozenia przez gmine, w przewidzianym terminie, skargi do sqdu administracyjnego lub jezeli
skarga zostanie przez sqd odrzucona albo oddalona, czynnosci, o ktorych mowa wart. (...) 17,

ponawia_sie _w_zakresie niezbednym do doprowadzenia do zgodnosci projektu {(...) planu

Z przepisami prawnymi.”.

Powyzszy przepis, jako wyjatek od zasady okreslonej w art. 27 ustawy o p.z.p., upowaznia organy
gminy do ponownego procedowania nad projektem miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktéry zostat juz uchwalony, jednakze zostal on objety prawomocnym

rozstrzygnieciem nadzorczym organu nadzoru (analogicznie: prawomocnym orzeczeniem



wiasciwego miejscowego sgdu administracyjnego), jednakze tylko w takim zakresie, w jakim jest to

niezbedne do doprowadzenia do zgodnosci z przepisami prawnymi.

W tym miejscu nalezy zauwazyé, ze rozpoczeta, na podstawie art. 14 ust. 1 i ust. 2 ustawy o p.z.p.,
procedura planistyczna winna, co do zasady, zosta¢ skonsumowana, na podstawie art. 20 ust. 1,
podjeciem uchwaty przyjmujgcej plan miejscowy, czego mozna, rowniez co do zasady, w ramach
jednej procedury, dokonac jedynie raz. Powyzsze wynika z przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., ktory
wprost stanowi, ze kazda zmiana miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, wymaga
dokonania tego w takim samym trybie, jak sporzadzenie i uchwalenie planu miejscowego. Tym
samym brak podstaw prawnych do pominiecia wymaganego trybu, bez wzgledu na rodzaj i zakres

zmian.

Z ustawy o p.z.p. nie wynika jakakolwiek moiliwos¢ wielokrotnego wykorzystania, raz juz
rozpoczetej, procedury planistycznej na potrzeby wielokrotnego podejmowania uchwat
w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, o ktérym

mowa w art. 20 ust. 1 ww. ustawy.

Wyjatkiem od tej wiasnie reguty jest art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p. z tymze ma on zastosowanie

jedynie w odniesieniu do uchwaty, co do ktdrej stwierdzono jej niewaznos$¢, bez wzgledu na to

czy zostata ona dokonana przez wtasciwy organ nadzoru, czy tez przez sgd administracyjny.

Z ww. przepisu wynika zatem mozliwos¢ niejako ,ponownego” procedowania nad raz juz
uchwalonym planem miejscowym, jednakze tylko w takim zakresie, jaki wynika z uprzedniego
stwierdzenia niewaznosci, z obowigzkiem ponowienia okreslonych czynnosci wynikajgcych

z dyspozycji art. 17 i nast. ustawy o p.z.p.

Dla przyktadu, jezeli rada gminy w sposéb niewtasciwy dokonata rozstrzygniecia co do uwag
nieuwzglednionych przez organ wykonawczy gminy, to ponowienie procedury planistycznej
w zakresie niezbednym do doprowadzenia do stanu zgodnosci z przepisami prawa bedzie
oznaczato obowigzek ponownego gtosowania nad tymi uwagami (tak tez w: wyroku NSA

z 8 czerwca 2010 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 467/10, publ. LEX nr 597618).

Z kolei jezeli stwierdzona zostanie niewazno$¢ czesci uchwaty np. w postaci kilku jednostek

terenowych, to ponowienie czynnosci planistycznych, w wyniku ktérych zostanie ponownie

podjeta uchwata, odnosic sie moze jedynie do tychze jednostek terenowych, nie zas w odniesieniu

do catej uchwaty. Przepis art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p. upowaznia bowiem do ,naprawienia”




naruszen prawa, jedynie w odniesieniu do tej czesci uchwaty, ktora jest wadliwa, a wiec tylko

w odniesieniu do czesci, ktéra byta przedmiotem prawomocnego rozstrzygniecia nadzorczego (na

zasadzie analogii: prawomocnego orzeczenia sgdu). Powyzsze oznacza, ze pozostata, spetniajaca

wymogi zgodnosci z przepisami prawnymi, cze$¢ planu miejscowego winna wejs¢ w zycie i miec

moc obowigzujaca, a zatem nie powinna podlega¢ ponownemu procesowi sporzadzania

i ponownego uchwalania.

W przedmiotowej sprawie zakres ewentualnie dokonanych zmian wyznacza zatem sentencja
rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody Mazowieckiego z 31 pazdziernika 2022 r. znak:

WNP-1.4131.260.2022.RM.

Juz na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze w uchwale, w tym gtdwnie w jej czesci graficznej, dokonano
szeregu zmian dotyczgcych usytuowania nieprzekraczalnej linii zabudowy, a takze zmian
dotyczacych ,strefy ograniczen sytuowania zabudowy od granicy lasu”. Dokonane zmiany dotyczg
zatem obligatoryjnych elementéw miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
o ktérych mowa odpowiednio w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i majgcego zastosowanie
w sprawie § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr

164, poz. 1587), a takze art. 15 ust. 2 pkt 7 i 9 ustawy o p.z.p.

Powyisze zmiany w sposdb istotny wptywajg zatem na uprawnienia wiascicieli nieruchomosci
objetych planem w zakresie sytuowania budynkéw na swoich nieruchomosciach. Tym samym nie
mogg by¢ oni pozbawieni, przynajmniej formalnej, mozliwosci zapoznania sie z projektowanymi
rozwigzaniami przestrzennymi, w trakcie wylozenia projektu planu do publicznego wgladu,
o ktérym mowa w art. 17 pkt 9 i 11 ustawy o p.z.p. Powyisze nalezy kwalifikowac jako istotne

naruszenie trybu sporzadzania planu miejscowego.

Niezaleznie od powyzszego Rada Gminy Prazmoéw wbrew, przywotanej powyzej dyspozycji, art. 28
ust. 2 ustawy o p.z.p. oraz ww. rozstrzygnieciu nadzorczemu, podjeta uchwate Nr XLVII.543.2022
Rady Gminy Prazmoéw z 5 grudnia 2022 r. ,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego dla czesci wsi Jeziorko-Ustandwek — etap II” nie uwzgledniajac w jej tresci

zarzutow podniesionych w przywotanym powyzej rozstrzygnieciu, jak i nie dostosowujac zakresu

tresciowego, na nowo podjetej uchwaty, do faktycznego obszaru objetego planem miejscowym,

w zwiazku z zawezeniem jego granic do wybranych jednostek terenowych.




W pierwszym rzedzie nalezy zauwazy¢, ze w § 23 ust. 3 uchwaty Nr XLV.515.2022 Rady Gminy
Prazméw z 30 wrzesnia 2022 r. ,,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla czesci wsi Jeziorko-Ustandwek — etap II” zawarte zostato nastepujgce ustalenie: , W przypadku
braku mozliwosci prowadzenia sieci infrastruktury technicznej przez tereny drdg, dopuszcza sie
prowadzenie sieci infrastruktury technicznej przez tereny oznaczone symbolami MN w
szczegodlnosci w pasie terenu pomiedzy wyznaczong w planie linig rozgraniczajgcq drogi

a nieprzekraczalng linig zabudowy o ile nie bedzie to powodowac potrzeby zmiany przeznaczenia

gruntow na cele nielesne.”.

Jak juz wczesniej wskazano Wojewoda Mazowiecki rozstrzygnieciem nadzorczym,
z 31 pazdziernika 2022 r. znak: WNP-1.4131.260.2022.RM, stwierdzit niewazno$¢ ww. uchwaty
m.in. w zakresie ustalen § 23 ust. 3, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) o ile nie bedzie to

powodowac potrzeby zmiany przeznaczenia gruntow na cele nielesne {(...)".

Tymczasem Rada Gminy Prazmoéow podejmujgc na nowo uchwate Nr XLVII.543.2022 ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci wsi Jezidrko-Ustanowek

— etap II”, ponownie zawartfa ustalenia w_tym samym brzmieniu, a tym samym w zadnej mierze

nie dostosowata sie do zarzutéow zawartych w uprzednim rozstrzygnieciu nadzorczym, ktorym

wobec jego prawomocnosci, jest zwigzana.

W kontekscie powyzszego unormowania organ nadzoru ponownie wskazuje, ze tereny oznaczone
symbolem literowym MN, w granicach wystepowania gruntéw lesnych, uzyskaty decyzje na
zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele inne niz lesne, pod tereny zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej, na ktérej dopuszczalna byta realizacja infrastruktury technicznej, co
potwierdza decyzja Nr 87/2017 Marszatka Wojewddztwa Mazowieckiego z 4 sierpnia 2017 r. znak:
RW-RM-11.7151.51.2017.Rt. W tej sytuacji realizacja infrastruktury technicznej dopuszczonej na
podstawie ustalen ogdlnych oraz szczegétowych dla tych terendw nie bedzie wymagata potrzeby
zmiany przeznaczenia gruntow na cele nielesne. Ponadto powyzszy zapis sugeruje wystepowanie,
w granicach obszaru objetego planem miejscowym gruntéw lesnych, dla ktérych nie uzyskano
stosownej zgody, a nadto naktada w sposéb nieuprawniony (nie wynikajgcy z przepisow prawa),
obowigzek przeprowadzenia analizy, czy realizacja zamierzenia inwestycyjnego w tym zakresie,
wymaga¢ moze uzyskania stosownych zgdéd? Tym samym to nie z ustalen samego planu
miejscowego, lecz z tejze analizy wynika mozliwosé¢, badz brak takiej mozliwosci, co jest

niedopuszczalne i wykracza poza zakres ustalen planu miejscowego.



Organ nadzoru we wczesniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym wskazywat, ze stosownie do
dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U.
z 2022 r. poz. 2409), przeznaczenie gruntow lesnych na cele nielesne, a wiec okreslenie innego niz
lesny sposobu uzytkowania gruntéw lesnych, wymagajgce zgody, o ktérej mowa w ust. 2 tego
artykutu, moze by¢ dokonane jedynie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
sporzadzonym w trybie okreslonym w przepisach ustawy o p.z.p., wczesniej zas w trybie ustawy

z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 2 199 r. Nr 15, poz. 139, z pdzn. zm.).

Z kolei w art. 7 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych wymieniono rodzaje gruntdw,
ktdrych przeznaczenie na cele nielesne wymaga zgody, jak réwniez okreslono organy witasciwe
do wyrazenia takiej zgody. Przepisy te tworzg zatem norme prawng regulujgcg przeznaczanie

gruntow lesnych na cele nielesne. Przepis art. 7 ust. 1 tej ustawy stanowi odzwierciedlenie ogdlnej

zasady, ze jesli przeznaczenie gruntow lesnych na cele nieleSne wymaga zgody wtasciwego organu

administracji, to taka zmiana przeznaczenia moze nastapi¢ jedynie w miejscowym planie

zagospodarowania przestrzennego sporzgdzonym w okreslonym trybie. Zatem z przepisu tego

wynika expressis verbis, ze przeznaczenie gruntéw lesnych na cele nielesne poza miejscowym

planem zagospodarowania przestrzennego nie jest mozliwe.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze zgoda na przeznaczenie gruntu lesnego na cele
nieleSne wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy o ochronie gruntéw rolnych

i lesnych ma charakter decyzji administracyjnej, o ktorej mowa w art. 104 § 1 ustawy

z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2000, z pdzn.
zm.), zwanej dalej: ,k.p.a.” Stanowisko takie w odniesieniu do zmiany przeznaczenia gruntu
rolnego na cel nierolniczy, z szerokim przedstawieniem pogladéw w tej kwestii, zajat NSA
w uchwale z 25 listopada 2013 r. w sprawie sygn. akt Il OPS 1/13, przy czym ma ono zastosowanie
rowniez do dokonywania zmiany przeznaczenia na cele nielesne, bowiem sam tryb zmiany
przeznaczenia gruntu leSnego na cel nielesny, jest tozsamy z trybem zmiany przeznaczenia gruntu
rolnego na cel nierolniczy i nielesny. Ponadto w orzecznictwie wprost wskazano, ze zgoda na
zmiane przeznaczenia gruntu leSnego na cel nielesny nastepuje w formie decyzji administracyjne;j,
o ktérej mowa w art. 104 § 1 k.p.a. (tak: uchwata NSA z 29 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt
I OPS 1/10; wyrok NSA z 24 listopada 1999 r., w sprawie sygn. akt Il SA 995/99.)

Skoro zatem zgoda wtasciwego organu administracji na przeznaczenie gruntu le$nego na cele

nielesne jest decyzjg administracyjng, a tym samym wigze wprost przy sporzgdzaniu a nastepnie




uchwalaniu planu miejscowego, przy czym stosownie do dyspozycji art. 18 ust. 2 pkt 4 lit. a ustawy

0 zagospodarowaniu przestrzennym, obecnie za$ art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p. wydawana jest

ona na potrzeby konkretnego planu miejscowego, to wywotuje ona skutki prawne wraz

z uchwaleniem planu miejscowego, w ktorym okresla sie przeznaczenie inne niz lesne,

stosownie do wymogodw wynikajgcych z tejie decyzji.

Innymi stowy, gdyby nawet decyzje na zmiane przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne
uzyskane zostaty w procedurze sporzadzania planu miejscowego to obowigzujg one do planu

miejscowego na_potrzeby ktdérego zostaly wydane. Co wiecej skoro decyzje na zmiane

przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne uzyskuje sie w _danej procedurze to powyisze

oznacza, ze wilasciwy organ wydaje decyzje zezwalajgce na zmiane przeznaczenia wiasnie na
konkretne rozwigzania przestrzenne, ktore przewiduje sie w ramach danego planu miejscowego.

Decyzja ta konsumowana jest wiec poprzez uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, w ramach ktorego okresla sie przeznaczenie inne niz lesne.

Nalezy takze zauwazy¢, iz z dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych
wyraznie wynika, ze do zmiany przeznaczenia gruntdw dochodzi nie tyle na skutek samej decyzji
w sprawie udzielenia zgody, lecz wskutek wejscia w 2Zycie postanowien miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego przewidujacego przeznaczenie gruntéow lesnych na cele
nielesne. Jednakze sama decyzja, w tym takze wiladcze rozstrzygniecia w niej zawarte, stanowi

warunek konieczny do skorzystania przez gmine ze swoich uprawnien planistycznych, polegajacych

na uchwaleniu planu miejscowego w okreslonym ksztafcie, tj. poprzez przyjecie konkretnych
rozwigzan przestrzennych uwzgledniajacych takze konkretne warunki, pod ktérymi zostata
wyrazona taka zgoda. Tym samym skuteczno$¢, rozumiana jako konsumpcja, decyzji w sprawie
udzielenia zgody realizuje sie w ptaszczyznie wytgcznie normatywnej w wyniku uchwalenia aktu
prawa miejscowego (tak tez: wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 17 marca 2011 r.,

w sprawie sygn. akt Il OSK 478/10, Lex nr 1080312).

Na poparcie prawidtowej wyktadni przepiséw art. 7 ust. 1 i art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych nalezy przywotaé¢ m.in. orzeczenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z 18 kwietnia 2018 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 2067/17, w ktérym Sad stwierdzit:
,Zgoda na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne nastepuje w formie decyzji
administracyjnej. Zgoda jest aktem stanowigcym konieczng podstawe do zamieszczenia

odpowiednich ustalen w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Wyrazenie zgody,



o ktérej mowa w art. 7 ust. 2 u.o.g.r.l., nastepuje na wniosek wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta). W przypadku wiec, gdy w projekcie m.p.z.p. przewidziano przeznaczenie dotychczasowych
gruntéw lesnych (rolnych) na cele nielesne (nierolnicze), wdjt (burmistrz, prezydent miasta) zwraca
sie o uzyskanie zgody na zmiane przeznaczenia tych gruntéw. Brak wymaganej zgody na
przeznaczenie gruntdow lesnych (rolnych) na cele inne niz lesne (rolnicze) powoduje naruszenie
procedury uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego w tym zakresie, co w konsekwencji
stanowi przestanke uznania go za niewazny (por. wyrok NSA z 25 maja 2009 r., Il OSK 1900/08,
"Wspdlnota" 2009, nr 23, s. 39, "LEX" nr 534648). Zgoda taka jest udzielana w toku procedury

planistycznej i na potrzeby tej procedury. Zgodnie z art. 3 ust. 3 u.o.g.r.l. podmiot indywidualny

nie moze skutecznie ztozy¢ wniosku o wyrazenie zgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych
na cele nielesne (por. uchwata 7 sedziow NSA z dnia 25 listopada 2013r., I| OPS 1/13 — ONSAIWSA
2014/2/17). Oznacza to, ze "skutecznosc¢" udzielonej zgody jest zalezna od jej wykorzystania na
potrzeby sporzqdzenia planu. A zatem, zgoda na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele
nielesne udzielona na podstawie art. 7 ust. 2 pkt 5 i ust. 3 u.o.g.r.l. jest "skuteczna", o ile na jej
podstawie w ustaleniach planu rada gminy postanowi o zmianie przeznaczenia gruntdéw lesnych na

cele nielesne i_tylko w_takim zakresie w_jakim, w_miejscowym planie zagospodarowania

przestrzennego obejmujgcym dany teren, dojdzie do zmiany przeznaczenia gruntéw lesnych na

cele nielesne. Warunkiem nielesnego wykorzystania_gruntow lesnych jest "skonsumowanie"

zgody w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. A wiec, aby zgoda udzielona na

podstawie art. 7 ust. 2 pkt 5 i ust. 3 u.o.g.r.l. mogta odnies¢ skutek w postaci mozliwosci
faktycznego wykorzystania gruntu lesnego na cele nielesne, konieczne jest uchwalenie (zmiana)
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry w swoich ustaleniach przeznaczy

grunty lesne na cele nielesne. Nie mozna przyjgc tezy, iz decyzje o zgodzie na tzw. odlesnienie

gruntow lesnych dokonujg zmiany przeznaczenia tych gruntow i to w sposob trwaly ("raz na

zawsze"), gdyz wéwczas to nie_miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego okreslatby

Zmiane przeznaczenia gruntow, lecz decyzja wyrazajgca zgode na takg zmiane. Do takiego zas

whniosku nie uprawnia obowigzujgcy porzgdek prawny. Podkresli¢ nalezy, iz wprawdzie gmina

wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnosé, a jej samodzielnos¢
podlega ochronie sqdowej, lecz granice tej samodzielnosci wyznacza zgodnosc¢ z prawem wyrazona
przez obowiqzujqcy przepis - art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie
gminnym, dalej: u.s.g. Samodzielnos¢ gminy moze by¢ bowiem realizowana tylko w granicach

dozwolonych prawem. Wytgczna kompetencja rady gminy do uchwalenia planu miejscowego



wyraza sie w samodzielnym ksztattowaniu sposobu zagospodarowania obszaru podlegajgcego jej
wtfadztwu planistycznemu, pod warunkiem dziafania w granicach i na podstawie prawa, bez
naduzywania tego wtadztwa. Samodzielne ksztattowanie sposobu zagospodarowania obszaru
podlegajgcego wtadztwu planistycznemu gminy oznacza, ze gmina nawet wowczas, gdy uzyska
zgode wtasciwych organdw na zmiane przeznaczenia terendw lesnych - o okreslonej w tej zgodzie
powierzchni - na cele nielesne moze "zaniechac" tej zmiany bqdz dokona¢ w m.p.z.p. zmiany
przeznaczenia jedynie czesci tych gruntow lesnych. Ze zgody udzielonej na podstawie art. 7 ust. 2
pkt 5 i ust. 3 u.o.g.r.l. nie wynika bowiem obowigzek dokonania zmiany w planie miejscowym
przeznaczenia terendw lesnych na cele nielesne. Organ planistyczny nie jest zwigzany takq decyzjq i
mimo uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne, moze "odstgpic"
od dokonania zmiany przeznaczenia gruntow lesnych (w czesci lub w catosci). Sama zgoda na
zmiane przeznaczenia terendw lesnych na cele nielesne nie naktada na jednostke samorzqdu
terytorialnego (rade gminy) obowigzku zmiany przeznaczenia tych terendw. Jesli w miejscowym
planie  zagospodarowania  przestrzennego nie zostanq zamieszczone  postanowienia
o przeznaczeniu okreslonego terenu lesnego na cele nielesne, to wéwczas nie jest dopuszczalne
wykorzystanie takich terendw — tj. terendw dla ktdrych uzyskano jedynie zgode, o jakiej mowa
w art. 7 ust. 2 pkt 5 i ust. 3 u.o.g.r.l. — na cele nielesne. Jezeli natomiast w planie przeznaczona
zostanie na cele nielesne jedynie czes¢ gruntow lesnych objetych zgodg udzielong na podstawie
art. 7 ust. 2 pkt 5 i ust. 3 u.o.g.r.l., to wéwczas mozliwos¢ wykorzystania gruntéw lesnych na cele
nielesne istnieje tylko i wytgcznie w zakresie tej czesci gruntow lesnych, ktore zmienity

przeznaczenie w m.p.z.p. O tym wiec, czy i jakq czes¢ gruntdw lesnych, objetych zgodq udzielong na

podstawie art. 7 ust. 2 pkt 5 i ust. 3 u.o.qg.r.l., mozna wykorzystaé¢ na cele nielesne decyduje nie

powierzchnia gruntow lesnych, co do ktdrej wtasciwy organ wyrazit zgode, lecz powierzchnia

gruntow lesnych, ktora uzyskata zmiane przeznaczenia na cele nieleSne w miejscowym planie

zagospodarowania przestrzennego, tj. taka powierzchnia gruntow lesnych, ktora zostata

przeznaczona na realizacje okreslonych celdw nielesnych (por. uchwata 7 sedziow NSA z dnia

29 listopada 2010r., Il OPS 1/10 — ONSAIWSA 2013/2/20, LEX nr 621577). Z powyzszych wzgledow
nie mozna skutecznie podnosic¢ — jak czyni to strona skarzgca — ze Sqd pierwszej instancji dopuscit
sie naruszenia art. 7 ust. 1i 2 u.o.g.r.l. przez jego btednqg wyktadnie i niewtasciwe zastosowanie
przez uznanie, iz zachodzita koniecznos¢ uzyskiwania zgody na zmiane przeznaczenia gruntow
lesnych na cele nielesne w czesci, w jakiej w ewidencji gruntow i budynkow dziatki sq oznaczone

jako grunty lesne.”.



W kontekscie koniecznosci uzyskania decyzji na zmiane przeznaczenia gruntéw lesnych na cele
nielesne organ nadzoru ponownie wskazuje, ze oprécz jej uzyskania w toku procedury
sporzgdzania konkretnego planu miejscowego, niezbedne jest rowniez przyjecie planu
miejscowego ,konsumujacego” taky zgode. Powyzsze wynika wprost z art. 7 ust. 1 i ust. 2 pkt 5

ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, w zwigzku z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Biorgc pod uwage wskazane powyzej okoliczno$ci, ustalenie zawarte w § 23 ust. 3, w odniesieniu
do sformutowania: ,(...) o ile nie bedzie to powodowac potrzeby zmiany przeznaczenia gruntéow na

cele nielesne (...)” stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego.

Dokonujac oceny prawnej przedmiotowej uchwaty stwierdzono, ze przy jej podejmowaniu
naruszono, w sposob istotny i analogiczny, jak w przypadku wczes$niejszej uchwaty Rady Gminy
Prazméw Nr XLV.515.2022, zasady sporzadzania planu miejscowego, w zwigzku z powstaniem

ewidentnej sprzecznosci pomiedzy jej cze$cig tekstowq i graficzna.

W tym miejscu nalezy zatem ponownie wskaza¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1
ustawy o p.z.p. jednym z gtéwnych zadan miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
a zarazem zasadg jego sporzadzania, jest przesadzenie o przeznaczeniu terendéw objetych jego

granicami.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub
réznych zasadach zagospodarowania, dla ktérych zgodnie z wymogiem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p. ustala sie parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania. Zgodnie
z § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, projekt tekstu planu miejscowego, powinien zawieraé

okreslenie przeznaczenia poszczegdlnych terendw lub zasad ich zagospodarowania, a takie

symbol literowy i numer wyrdézniajgcy go sposrdd innych terendéw. Z kolei zgodnie z § 4 pkt 6 ww.

rozporzadzenia, obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest okredlenie parametréw

i wskaznikéw ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu. Stosownie do § 7 pkt 7 ww.

rozporzadzenia, projekt rysunku planu powinien zawierac¢ linie rozgraniczajgce tereny o réznym

przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia.

Powyzsze wynika réwniez z samej uchwaty, w tym z ustalen zawartych w:
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— & 3 ust. 1 pkt 1 i pkt 4 uchwaty, w brzmieniu: ,1. Plan zawiera ustalenia dotyczgce:

1) przeznaczenia terendw oraz linii rozgraniczajgcych tereny o roinym przeznaczeniu lub

réznych zasadach zagospodarowania; (...) 4) zasad ksztattowania zabudowy oraz wskaZznikdw

zagospodarowania terenu, maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy jako wskazZnika

powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,
minimalnego udziatu procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlanej, maksymalnej wysokosci zabudowy, minimalnej liczby miejsc do
parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte
parkingowq i sposobu ich realizacji oraz linii zabudowy i gabarytdow obiektow;”;

— § 4 pkt 2 i pkt 4 uchwaty, w brzmieniu: ,1. Nastepujgce oznaczenia graficzne na rysunku planu
sq ustaleniami planu: (...) 2) linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania; (..) 4) oznaczenia terendw okreslajgce funkcje terendow
0 réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania oraz kolejno numer terenu,”;

— § 5 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: , llekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o: 1) terenie — nalezy
przez to rozumiec¢ fragment obszaru objetego planem o okreslonym przeznaczeniu i okreslonych
zasadach zagospodarowania wydzielony na rysunku planu liniami rozgraniczajgcymi;”;

— § 6 uchwaty, w brzmieniu: , Ustala sie linie rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu lub

réznych zasadach zagospodarowania okreslone na rysunku planu.”;

— § 7, w brzmieniu: ,Ustala sie przeznaczenie terendw wyznaczonych liniami rozgraniczajgcymi

i_oznaczonych symbolem _literowym przeznaczenia terenu zgodnie z rysunkiem planu:

1) tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej — oznaczone symbolem przeznaczenia terenu

- MN.”.

Tymczasem, z dokonanej przez organ nadzoru analizy poréwnawczej czesci tekstowe] i graficznej
uchwaty wynika, ze wbrew cytowanym powyzej ustaleniom tekstu uchwaty, w_jej tekscie

nie zawarto zadnych ustalen szczegétowych dla terenu wyznaczonego na rysunku planu liniami

rozgraniczajgcymi i oznaczonego symbolem 1MN, bowiem w czesci tekstowej, w ramach § 33

uchwaty sformutowano ustalenia dotyczace terenéw oznaczonych symbolami: 2MN, 4MN, 7MN

i 10MN.

Tym samym, pomimo wyodrebnionego na rysunku planu liniami rozgraniczajgcymi terenu 1MN,

nie zostat on objety ustaleniami szczegétowymi uchwaty.
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W zwigzku z ww. rozbieznosciami pomiedzy tekstem i rysunkiem planu nalezy stwierdzi¢, ze
w odniesieniu do terenu 1MN, tekst uchwaty nie spetnia zaréwno dyspozycji wynikajgcych
z przytoczonych powyzej przepiséw ustawy o p.z.p oraz rozporzgdzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze dotyczy takze
ustalen ogdlnych, dotyczgcych okreslonego zakresu planu, ktéry zobowigzuje, w szczegdlnosci, do
okreslenia przeznaczenia i zasad zagospodarowania terendw objetych niniejszym planem
miejscowym. Ustalenia czesci tekstowej i graficznej uchwaty sg, w tym zakresie, wzajemnie

sprzeczne i uniemozliwiajg zastosowanie przedmiotowego planu w praktyce.

Ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy ustaleniami tekstu i rysunku planu wskazuje, ze w odniesieniu do
czesci graficznej planu, w zakresie terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem 1MN, uchwata
narusza przepis § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zobowigzujagcy do jednoznacznego

powigzania rysunku z tekstem projektu uchwaty.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada sie
zaréwno z czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika réwniez z ustalen § 2 pkt 4
i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze cze$¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
czes$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zatgczniki do uchwaty. Tres¢ tych

przepisdw wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow

czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes$¢ tekstowa planu zawiera nhormy prawne,

rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes$é tekstowa

planu.

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

— wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktorym Sad stwierdzit, iz ,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowq
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumiec¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatgcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne

powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8
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ust. 2 rozporzqdzenia). Z powotanych unormowan wynika, Ze czes¢ tekstowa planu winna

znalez¢ odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznosc, brak korelacji, spdjnosci

rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)”;

wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt Il OSK 1377/13,
w brzmieniu: ,W niniejszej sprawie zgodzi¢ naleZy sie z sqdem | 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¢

spéjne, co oznacza Ze petny obraz rozwiqzan planistycznych tj. przeznaczenie poszczegdlnych
obszardw na terenie objetych planem daje dopiero tqczne odczytanie obydwu czesci.”;

postanowieniu Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 18 marca 2011 r., sygn. akt Il 0Z 191/11,
w brzmieniu: ,Sqgd stusznie wskazaf, Ze oczywistym jest, ze stwierdzenie niewaznosci
okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci odpowiadajgcych
im rozwiqzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 1 zdanie
drugie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.
U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czesc tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia
stanowiq zatgczniki do uchwaty. Przepis § 8 ust. 2 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do
projektu rysunku planu miejscowego dofgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.

Tres¢ tych przepisow wyraZnie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowic

odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc¢ z nig sprzeczna. To czesc¢ tekstowa

planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim

przewiduje to czesc tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt |l OSK 1458/11,
w ktéorym ,Sqgd zwraca uwage, Ze pod pojeciem "ustalen planu" naleZy rozumiec jego
merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia normatywne planu
nalezy odkodowywac zaréwno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX 1070339);

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

w ktérym Sad stwierdzit: ,Bfedne jest stanowisko skarigcego, Ze czes¢ graficzna planu
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zagospodarowania przestrzennego moze zawierac oznaczenia niemajgce odniesienia wprost do
czesci tekstowej planu i Ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym  ustalenia czesci  graficznej miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaty rady gminy sktadajgcq sie na przepis gminny w postaci

norm tekstowych. Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi wprawdzie inteqralng czes¢ planu,

petni jednak role stuzebng i wyjasniajgcg tekst i jest wigzgca pod warunkiem, ze tekst planu

odsyta do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem,

ani normg prawng i obowigzuje tylko w tgcznosci z czescig tekstowg planu. Nie moze wiec

zawierac oznaczen, ktore nie znajdujg oparcia w czesci tekstowej planu.”;

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

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
I SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: , W tym zakresie nalezy pamietad, iz plan miejscowy
sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wiqgzgcqg. Czesc
graficzna planu jest "uszczegdtowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq byc
odczytywane fqcznie - z uwzglednieniem zardwno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych

wzgledow nie moze byc rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem planu. Czes¢

tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujg oparcia w czesci graficznej
planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ,W tym zakresie nalezy pamietac, ze plan
miejscowy skfada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdfowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej. Z

tych wzgledow nie moze byc rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem

planu.”;
wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt

Il SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
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i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie
z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem.
Nastepnie art. 20 ust. 1 tej ustawy wyjasnia, Ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty,
a czes¢ graficzna stanowi zatqcznik do uchwaty. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587) na
projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo | oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqgzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.
Do projektu rysunku planu miejscowego dotgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, ze plan miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wiqzqgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdéfowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tqgcznie - z uwzglednieniem zaréwno

czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgleddw nie moZe byc¢ rozbieznosci pomiedzy

czescig tekstowg planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego

w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaftuje sie

normatywnosc czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczoneqo planu, bedgcej

jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, ze czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie

(uzupetnienie) czesci tekstowej, to powstate w ten sposob niescisto$ci mogg uniemozliwié

zastosowanie planu _w__ praktyce. Pamieta¢ bowiem trzeba, Ze miejscowy plan

zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq
ktorego w sposob wigzqcy ustala sie przeznaczenie terendw, w tym dla inwestycji celu
publicznego, oraz okresla sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa
miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego
ustalenia ksztaftujgq, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wifasnosci
nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wiqzq
one zatem zarowno podmioty wtadzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty
pozostajgce poza strukturq tej wtadzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu
Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. akt Il RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606).

Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy tresciq uchwaty a jej czescig graficznqg narusza
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zasady sporzqdzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznosc¢ uchwaty rady
gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu

z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl).”.

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaréwno z przepiséw
ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujacej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym,
rysunek planu miejscowego obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostat on opisany

w czesci tekstowej.

Stanowisko judykatury potwierdza réwniez doktryna:

— lgor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,Projekt planu
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym

w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac

bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng

budowgq: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢

uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, scislej - w jakim

tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, \Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszty plan miejscowy, musi zawiera¢ czes¢ tekstowq i graficznqg. (...) 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 postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zatgcznikiem graficznym

do uchwafy 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 réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
m.p.z.p., hie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia czesci graficznej wigzg w takim zakresie, w jakim

sg one opisane w czesci tekstowej.

Podsumowujac, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy trescig uchwaty,
a jej czescig graficzng narusza w sposdb istotny, zasady sporzadzenia planu miejscowego

i w konsekwencji powoduje niewaznos$é uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci.
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Organ nadzoru wskazuje, ze przeznaczenie terenu okreslone przez rade gminy, w planie
miejscowym, musi by¢ jednoznaczne i precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, sposob

jego zagospodarowania. Co wiecej nie mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada mozliwosci

okreslenia tego przeznaczenia, albo tez uzalezniaé ustalonego w uchwale przeznaczenia od woli

podmiotu innego niz gmina. Powyisze dotyczy rowniez zasad zagospodarowania i zabudowy.

Zmiana zas przeznaczenia terenu, a takze zasad zagospodarowania moze zosta¢ dokonana jedynie
w drodze zmiany planu. Tres¢ przepiséw planu wraz z innymi przepisami determinuje sposdb
wykonania prawa witasnosci nieruchomosci, potozonych w obrebie obowigzywania danego planu
miejscowego, zatem dokonany w nim wybdr przeznaczenia terenu, nie moze miec¢ charakteru
dowolnego i nie moze nasuwacd zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyisze
stanowisko mozemy odnalez¢ w orzecznictwie np. w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1334/12, publik. ttp://orzeczenia.nsa.gov.pl., Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 9 czerwca 2014 r. sygn. akt Il OSK 3083/13, oraz w wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2673/12.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym réwniez m.in. w wyroku:
— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2014 r. sygn. akt IV SA/Wa

897/13, w ktérym: ,,Za stuszny uznat Sqd takze zarzut naruszenia art. 15 ust 2 pkt 6 u.p.z.p. i § 4

pkt 6 rozporzqgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, poprzez brak

okreslenia parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania dla

terenu oznaczoneqo na rysunku planu symbolem 1KK. Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.

w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo parametry i wskazniki ksztaftowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskaZniki
intensywnosci zabudowy. Przepis ten znajduje uszczegoétowienie w § 4 pkt 6 w/w rozporzqdzenia
na mocy, ktérego ustalenia dotyczqgce parametrow i wskaZznikow ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegdlnosci okreslenie linii zabudowy,
wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu
powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz

geometrii dachu. W zwiqzku powyiszym wskazac¢ nalezy, Zze w_zaskarionej uchwale

nie_okreslono zadnych parametrow zabudowy dla terenu, oznaczonego na rysunku planu

symbolem 1KK. Zdaniem Sqdu jest oczywiste, ze dopuszczenie na terenie 1KK zabudowy
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ustugowej zwiqgzanej z obstugq pasazerow ( § 7 ust. 20 pkt 1 uchwaty) rodzi obowigzek ustalenia
dla tej zabudowy parametrow okreslonych w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. Brak takich ustalen
stanowi naruszenie zasad sporzqdzania planu miejscowego. Zatem zasadne byfo stwierdzenie
niewaznosci § 7 ust. 20 pkt 1 uchwaty w zakresie sformutowania ‘(...) zabudowe ustugowq
zwigzangq z obstugq pasazerow". (pkt |, ppkt 11 sentencji wyroku).”;

Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 23 kwietnia 2013 r. sygn. akt IV SA/Wa
2895/12, w ktorym Sad stwierdzit: ,,Podejmujgc przedmiotowg uchwate w ocenie Sqdu stusznie
wskazuje strona skarzgca, iz doszto do naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zgodnie
z ktorym w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: "(...) parametry i wskazniki
ksztaftowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty

obiektow i wskazniki intensywnosci zabudowy", poprzez brak okreslania gabarytow obiektow,

w_tym wysokosSci zabudowy, geometrii dachu, jak i wskaZznikow intensywnosci zabudowy.

Ustalenia planu odnoszqce sie do terendw: - zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej,
oznaczonych symbolem MN; - zabudowy mieszkalno - ustugowej, oznaczonych symbolem MNU;
- zabudowy zagrodowej, oznaczonych symbolem RM i na podstawie 7 ust. 1 pkt 1 uchwaty,
zaliczonej do terendw mieszkaniowych; - obiektow produkcyjnych, sktadow i magazyndw,

oznaczonych symbolem PBS, nie spetniajg powyzszych warunkéw. W planie nie okreslono

bowiem zadnych wymaganych parametrow i wskaznikow, co uzasadnia zarzut naruszenia

art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.”;

Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 12 lutego 2012 r., sygn. akt Il OSK 2460/12;
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 pazdziernika 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1108/13;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 508/13;

Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 18 grudnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1141/13;

Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt

IV SA/Wa 2673/12.

Biorgc pod uwage powyzsze, organ nadzoru stwierdza, ze brak ustalenia w teks$cie uchwaty zasad

zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu wyznaczonego na rysunku planu liniami

rozgraniczajgcymi i oznaczonego symbolem 1MN, narusza dyspozycje przepisow art. 4 ust. 1,
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art. 15 ust. 2 pkt 1 i pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i pkt 6, § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
a tym samym, w istotny sposdb, narusza zasady sporzadzania planu miejscowego, o ktdrych mowa
w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje stwierdzeniem niewaznosci czesci graficznej uchwaty,

w odniesieniu do powyzszego terenu.

Jednoczesnie organ nadzoru wskazuje, ze z ustalen szczegétowych czesci tekstowej uchwaty, tj. ze
zdania wprowadzajgcego do § 33 uchwaty, w brzmieniu ,,Dla terendw oznaczonych na rysunku
planu symbolem przeznaczenia 2MN, 4MN, 7MN, 10MN ustala sie: (...)” wynika, iz przedmiotem

regulacji planu jest teren oznaczony symbolem 10MN, ktérego jednak brak w czesci graficznej.

Takze w tym przypadku doszto istotnego naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego,

poprzez istotne naruszenie przywotanych powyzej przepisow.

Wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu nieostrego lub wewnetrznie sprzecznego,
stanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia prawa, ktére przemawia za jego
wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Wedtug § 6 zatacznika do rozporzgdzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.
poz. 283), przepisy redaguje sie tak, aby doktadnie i w sposéb zrozumiaty dla adresatéw zawartych
w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy. Takze z ,(..) zasady demokratycznego panstwa
prawnego wywodzone sq rowniez zasady prawidfowej (przyzwoitej) legislacji, ktore nakazujq, aby
przepisy formutowane byly w sposdéb poprawny, jasny i precyzyjny (..)” (M. Florczak-Wator
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art.2 ).

W ocenie organu nadzoru, nie spetnia ww. kryteriow akt prawa miejscowego, cechujgcy sie
wewnetrzng sprzecznoscig. Akt normatywny powinien byé sformutowany w sposéb maksymalnie
precyzyjny i spéjny, nie pozwalajgcy na dowolnosé interpretacji i umozliwiajgcy jego zastosowanie
w konkretnej sprawie. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa
miejscowego formutuje normy powszechnie obowigzujace, ktérych adresatami sg zaréwno organy
administracyjne, jak i inne podmioty, m.in. osoby fizyczne, osoby prawne. Nie moze pozostaé
w porzadku prawnym przepis, ktéry zawiera puste odestanie, tj. taki, ktéry odwotuje sie
do nieistniejgcego fragmentu aktu normatywnego, niewtasciwej jednostki redakcyjnej,
nieistniejgcej jednostki terenowej, badz tez wewnetrznie sprzeczny z pozostatymi ustaleniami

uchwaty.
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W tym miejscu nalezy rdéwniez zauwazyé, ze formutujgc ustalenia w ramach uchwaty
w przedmiocie planu miejscowego nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze zasady prawidtowej
legislacji, znajdujgce podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego, majg wyrazne tto
jezykowe. Nieodfacznie z jezykiem zwigzane s3 standardy okreslonosci prawa wymagajace
formutowania przepisow w sposob jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP
wynika wymaég, aby przepisy prawne byty formutowane w sposéb poprawny, precyzyjny i 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.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iz zasady prawidtowej legislacji w orzecznictwie i doktrynie
ujmuje sie jako formalny sktadnik zasad demokratycznego panstwa prawnego i zaufania obywateli
do panistwa, o ktdrym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Zasada okreslonosci prawa jest jedyng zasadg
prawidtowej legislacji, ktora ma charakter absolutny, przy czym okreslonos$¢ przepisow prawa
nalezy wigza¢ z ich ,poprawnosciq”, ,precyzyjnosciq” i ,jasnosciq”. Poprawno$¢ oznacza
formutowanie przepiséw prawnych zgodnie z prawidtami jezyka polskiego i zasadami logiki
formalnej. Jasnos¢ przepisu wigze sie z jego zrozumiatosciag dla adresatéw, w szczegdlnosci
co do tresci naktadanych obowigzkdw i przyznawanych uprawnien. Precyzyjnosé przepisdow polega
na jednoznacznosci w ustaleniu ich znaczenia i wskazania skutkéw prawnych, w konkretnosci
naktadanych obowigzkdw i przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata
na wyegzekwowanie. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r. (K 33/00)
stwierdzit, ze przepis tworzgcy prawa lub nakfadajgcy obowigzki winien by¢ sformutowany
W sposOb pozwalajgcy jednoznacznie ustali¢, kto, kiedy i w jakiej sytuacji im podlega

oraz powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwa byta jego jednolita wykfadnia i stosowanie.

Tymczasem w ramach regulacji zawartej w § 33 pkt 2 lit. k, wprowadzono ,zakaz zabudowy na
terenie oznaczonym symbolem 7MN z zachowaniem istniejqcej zabudowy zlokalizowanej na
terenie z mozliwosciq przebudowy i remontu”, podczas gdy jednoczesnie w ramach pozostatych
ustalen § 33 pkt 2, w tym takze odnoszgcych sie do jednostki terenowej 7MN okreslone zostaty
m.in. nastepujgce warunki, zasady i standardy ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu:

— minimalna i maksymalna intensywnos¢ zabudowy, o ktérej mowa w regulacji zawartej

w§33pkt2lit.aib;
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— maksymalna powierzchnia zabudowy, o ktérej mowa w § 33 pkt 2 lit. d;
— maksymalna wysokos$¢ zabudowy, o ktérej mowa w § 33 pkt 2 lit. e i f;
co faktycznie wskazuje na mozliwos¢ zabudowy w ramach ww. terenu, wbrew zakazowi

ustalonemu w § 33 pkt 2 lit. k.

Organ nadzoru wskazuje przy tym, iz skoro w ramach regulacji zawartej w § 33 pkt 2 lit. k uchwaty
odwotano sie do pojecia przebudowy i remontu, to legalne definicje tych poje¢ zawarte zostaty

w przepisach ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r. poz. 2351, z pdzn. zm.).

Zgodnie z art. 3:

— pkt 7a ustawy Prawo budowlane, przez przebudowe, nalezy ,rozumie¢ wykonywanie robot
budowlanych, w wyniku ktorych nastepuje zmiana parametréow uzytkowych lub technicznych
istniejgcego obiektu budowlanego, z wyjgtkiem charakterystycznych parametrow, jak:
kubatura, powierzchnia zabudowy, wysokosc, diugosé, szerokosc¢ bqdz liczba kondygnacji;
w przypadku drég sq dopuszczalne zmiany charakterystycznych parametrow w zakresie
niewymagajgcym zmiany granic pasa drogowego;”;

— pkt 8 ustawy Prawo budowlane, przez remont, nalezy ,rozumie¢ wykonywanie w istniejgcym
obiekcie budowlanym robdt budowlanych polegajgcych na odtworzeniu stanu pierwotnego,

a niestanowigcych  biezgcej konserwacji, przy czym dopuszcza sie stosowanie

wyrobow budowlanych innych niz uzyto w stanie pierwotnym;,”.

W tym miejscu warto podkresli¢, iz nie ma prawnej definicji terminu ,zabudowa”. W tej sytuacji
interpretacji ww. pojecia, nalezy dokonywa¢ w oparciu o obowigzujgce przepisy prawa, w tym
przede wszystkim o przepis art. 3 pkt 6 ustawy Prawo budowlane, W mys$| ww. artykutu, przez
budowe nalezy rozumieé: ,(...) wykonywanie obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze

odbudowe, rozbudowe, nadbudowe obiektu budowlanego,;”. Pojecie zabudowy, nie moze byé

utozsamiane, jedynie przez pryzmat budynkdéw, wszak w sktad zabudowy moga wchodzié takze

inne obiekty budowlane, w tym takze budowle oraz obiekty matej architektury (quod vide art. 6

pkt 1 ustawy Prawo budowlane).

Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt
Il OSK 2008/15 ,,(...) Naczelny Sqd Administracyjny w sktadzie orzekajgcym w niniejszej sprawie
w catosci przychyla sie do stanowiska przyjetego w wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego

z dnia 2 kwietnia 2015 r., II OSK 2196/13, iz pojecie "zabudowy" jest pojeciem szerszym niz
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pojecie "budynku". W swietle art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.
z 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami budowlanymi sq budynki, budowle i obiekty matej
architektury. Nie sposob odmdwic¢ trafnosci poglgdowi formutowanemu w orzecznictwie,
iz obowiqzek okreslenia w planie zasad ksztattowania zabudowy dotyczy nie tylko budynkdw, lecz
rowniez innych obiektow budowlanych w rozumieniu przepisow Prawa budowlanego, zatem
przyjecie definicji wysokosci zabudowy odnoszqcej sie wyfqcznie do budynkow powodowafoby,
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 sie rowniez, ze do pojecia warunkow "zabudowy" nawiqzuje przepis art. 59 ust. 1 u.p.z.p.,
w ktdérym jest mowa o koniecznosci uzyskania decyzji ustalajgcej warunki zabudowy w przypadku,
gdy brak jest miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i inwestor planuje zmiane
zagospodarowania terenu, polegajgcqg na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych
robot budowlanych, a takze zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci.
W rozumieniu tego przepisu "zabudowgq" jest wiec nie tylko budowa budynku, lecz rowniez
budowa innego obiektu budowlanego. Przyznac¢ naleZy zatem racje organowi nadzoru, ktdry
w odpowiedzi na skarge kasacyjna zasadnie wywodzi, ze wysokos¢ zabudowy nie moze byc
utozsamiana z wysokoscig budynkdw, gdyz w sktad zabudowy mogq wchodzi¢ takze inne obiekty

budowlane.”.

W przedmiotowej sprawie nalezy rowniez podzieli¢ poglad wyrazony przez Wojewddzki Sad
Administracyjny w todzi w wyroku z 8 czerwca 2010 r. w sprawie sygn. akt 1l SA/td 256/10 (publ.
LEX nr 794958), ze: ,Jakkolwiek bowiem faktem jest, Ze przepisy ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nie definiujqg pojecia ,zakazu zabudowy”, jego leksykalne
brzmienie nie pozostawia wqtpliwosci: pod pojeciem zakazu rozumiec nalezy ,,zabronienie komus
czegos” (zob. Maty stownik jezyka polskiego pod redakcjq S. Skorupki, H. Auderskiej, Z. tempickiej
Warszawa 1969, str. 967); pojecia "zabudowy" nie mozna natomiast wyktada¢ w oderwaniu od
definicji budowy, zawartej w art. 3 pkt 6 Prawa budowlanego. Budowa oznacza zas wykonywanie
obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, jego rozbudowe, odbudowe oraz nadbudowe.
Réwniez leksykalne okreslenie pojecia zabudowy oznacza zresztq wznoszenie na jakims terenie
budowli, ich czesci lub zespotow (zob. Maty stownik jezyka polskiego pod redakcjq S. Skorupki,
H. Auderskiej, Z. tempickiej Warszawa 1969, str. 969)”.
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W tej sytuacji ustalenia zawarte w § 33 uchwaty w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem
7MN s3 wzajemnie sprzeczne skoro z jednej strony okreslajag parametry i wskazniki
zagospodarowania oraz zabudowy, ktére wskazujg na mozliwos$é budowy, z drugiej zas strony

wprowadzajg zakaz zabudowy, z wyjatkiem ,przebudowy i remontu”.

Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z dyspozycja:

— art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla sie ,granice i sposoby
zagospodarowania terendw lub obiektow podlegajgcych ochronie, na podstawie odrebnych
przepisow, terendw gorniczych, a takze obszarow szczegdlnego zagroZzenia powodzig, obszarow
osuwania sie mas ziemnych, krajobrazdw priorytetowych okreslonych w audycie krajobrazowym
oraz w planach zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa;”, przy czym regulacje w tym
zakresie winny, na podstawie § 7 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, stanowi¢ réwniez ustalenie
czesci graficznej planu miejscowego;

— art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. w planie miejscowym okresla sie szczegdlne warunki
zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy,

jednakze zakaz ten winien by¢ jednoznaczny i wzajemnie powigzany, a tym samym ma wynika¢,

takze z pozostatych ustalen uchwaty.

Tymczasem wprowadzony zakaz zabudowy, z wyfgczeniem przebudowy i remontu, pozostaje
rowniez w bezposrednie] kolizji nie tylko z wyszczegdlnionymi powyzej regulacjami zawartymi
w § 33 uchwaty, ale rédwniez z pozostatymi ustaleniami planu miejscowego w tym m.in.
z ustaleniami w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemoéw infrastruktury

technicznej, zawartym odpowiednio w jednostkach redakcyjnych od § 24 do § 31 uchwaty.

W tej sytuacji ustalenia planu w zakresie terenu oznaczonego symbolem 7MN s3g sprzeczne
wewnetrznie, a takze sprzeczne z ustaleniami czesci graficznej w zakresie strefy ograniczen
sytuowania zabudowy od granicy lasu, w zwigzku z regulacjami zawartymi w § 18 uchwaty, ktéra
poprzez odestanie do przepiséw odrebnych dopuszcza, po spetnieniu warunkéw wynikajgcych

z przepiséw odrebnych z zakresu prawa budowlanego, do realizacji budynkéw.

Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu: art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 6, pkt 7 i pkt 9, art. 20
ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6, § 7 pkt 6 i § 8 ust. 2 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

23



Ewidentna sprzeczno$¢ pomiedzy czescig tekstowaq i graficzng dotyczy rédwniez regulacji zawartej

w § 15 ust. 1 uchwaty, z ktérej wynika, ze cze$¢ obszaru objetego planem potozona jest w zasiegu

obszaréw zmeliorowanych, dla ktérych ustalono szczegdlne warunki zagospodarowania terendw
oraz ograniczen w ich uzytkowaniu w ramach zapiséw zawartych w § 15 ust. 2 i 3 uchwaty. Skoro
zatem na mocy ww. ustalen jedynie cze$é obszaréw podlega¢ ma szczegdlnym warunkom
zagospodarowania to czesci te winny zosta¢ w sposéb jednoznaczne zidentyfikowane
w ramach ustalen czesci graficznej uchwaty (ewentualnie wprost wynika¢ z czesci tekstowej). Brak
jednoznacznej identyfikacji tych obszardw stanowi nie tylko o wewnetrznej sprzecznosci tak
sporzgdzonego aktu planistycznego, co nalezy kwalifikowac¢ jako istotne naruszenie art. 15 ust. 1
i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ale przede wszystkim stanowi o
istotnym naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 7 i 9 ustawy o p.z.p. oraz § 7 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto sprzeczna wewnetrznie jest rdwniez sama czes¢ tekstowa. Skoro bowiem z § 3 ust. 2 pkt 3

i 4 uchwaty wynika, iz ,,Plan nie zawiera ze wzgledu na brak wystepowania tej problematyki: {...)

3) granic i sposobow zagospodarowania terendw lub obiektow podlegajgcych ochronie, ustalonych
na podstawie odrebnych przepiséw, w tym terendw gdrniczych, a takze obszardéw szczegdlnego
zagrozenia powodzig oraz obszarow osuwania sie mas ziemnych; 4) sposobu i terminu
tymczasowego zagospodarowania, urzqdzania i uzytkowania terendw”, to tym samym przesadzit,

iz w planie nie znajdujg sie ustalenia dotyczgce tego zakresu.

Tymczasem w:

— § 15 - § 18 uchwaty, odniesiono sie do granic i sposobow zagospodarowania terendw lub
obiektéow podlegajgcych ochronie, ustalonych na podstawie odrebnych przepisow, ktére
wbrew § 3 ust. 2 pkt 4 uchwaty nie wystepujg w granicach obszaru objetego planem
miejscowym;

—  § 21 ust. 2 uchwaty, zawarto sformutowania, w brzmieniu: ,2. Na terenach drég dopuszcza sie
dotychczasowy sposob wykorzystania terendw do czasu ich zagospodarowania zgodnie
z planem.”, ktére wbrew § 3 ust. 2 pkt 3 uchwaty stanowi ustalenie, o ktérym mowa w art. 15
ust. 2 pkt 11 ustawy o p.z.p. w zakresie sposobu i terminu tymczasowego zagospodarowania,

urzadzania i uzytkowania terendw.
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Organ nadzoru wskazuje przy tym, iz ustalenia zawarte w uchwale odnosi¢ sie moga jedynie do
obszaru objetego planem miejscowym. Powyzszy wymog wynika m.in. z przepisu art. 15 ust. 1
ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,Wéjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza projekt planu
miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium oraz

z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem, wraz z uzasadnieniem.”.

Tymczasem podejmujgc przedmiotowq uchwate m.in. w ramach regulacji zawartej w:

— § 16 uchwaty, Rada Gminy Prazméw, sformutowata ustalenia odnoszgce sie do szczegdlnych
warunkow zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w zwigzku
z usytuowaniem w ,granicach strefy ograniczen w zagospodarowaniu od terendw komunikacji
kolejowej”, podczas gdy obszar objety przedmiotowym planem miejscowym nie jest potozony
w sgsiedztwie linii kolejowej, dla ktérej ograniczenia wynikajgce z przepiséw odrebnych, w tym
z zakresu transportu kolejowego miatyby jakiekolwiek zastosowanie;

— § 21 ust. 2 uchwaty, Rada Gminy Prazméw, sformutowata ustalenie w brzmieniu: ,,Na terenach
drog dopuszcza sie dotychczasowy sposob wykorzystania terenow do czasu ich
zagospodarowania zgodnie z planem.”, podczas gdy w planie miejscowym brak terenéw drdg;

— § 24 ust. 2 uchwaty, Rada Gminy Prazmodw, sformutowata ustalenie w brzmieniu: ,Sieci
infrastruktury technicznej nalezy lokalizowaé w liniach rozgraniczajgcych drdég zgodnie
z przepisami odrebnymi.”, podczas gdy w planie miejscowym brak terendw drég, przy czym

powyzsze dotyczy rowniez ustalen zwartych w § 24 ust. 3 uchwaty.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie witasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza w tym przypadku koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty

w catosci.

Istotnos¢ naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymodg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez

pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.
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Organ nadzoru wskazuje, ze istotne naruszenie zasad oraz trybu sporzadzania planu miejscowego,

dotyczy wiekszosci terendw objetych planem miejscowym. Dotyczy rowniez szeregu jednostek

redakcyjnych. Biorgc pod uwage fakt, iz plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego
to jego ustalenia winny by¢ czytelne oraz jednoznaczne. Przy opracowywaniu aktow prawnych,

w postaci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, nalezy przestrzegaé

podstawowych zasad, z ktérych najwazniejsze to:

— akt ten nie moze zawiera¢ postanowien wykraczajgcych poza granice upowaznienia
ustawowego, a takze nie moze wkracza¢ w sfere spraw zastrzezonych do kompetencji innych
organow;

— akt ten winien regulowac¢ wszystkie obligatoryjne kwestie wskazane w art. 15 ust. 2, przy
uwzglednieniu przepisdw odrebnych, stosownie do wymogu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.;

— akt ten nie moze zawiera¢ postanowien, ktérych nie ma mozliwosci zastosowania
w praktyce;

— ukfad aktu powinien by¢ przejrzysty;

— redakcja aktu prawnego powinna odpowiadaé zasadom legislacji;

— przestrzeganie trybu podejmowania uchwaty.

Tymczasem zaden z powyzszych warunkdw nie zostat spetniony. Uktad aktu nie jest przejrzysty. Co
wiecej znaczna czes$¢ ustalen planu miejscowego jest sprzeczna ze sobg (m.in. wzajemnie
wykluczajgce sie ustalenia czesci tekstowej oraz graficznej), a nawet sprzeczna wewnetrznie
w ramach poszczegdlnych jednostek redakcyjnych. W odniesieniu do czesci terenéw uchwata
nie zawiera wszystkich obligatoryjnych tresci, badz zawiera tresci o charakterze nienormatywnym,
a nawet tresci, ktore nie odnoszga sie do obszaru objetego planem miejscowym. Redakcja uchwaty
narusza przez to zasady legislacji okreslone w zatgczniku do rozporzadzenia w sprawie ,Zasad

techniki prawodawczej”.

Biorgc pod uwage fakt, ze organ nadzoru nie ma mozliwosci redagowania uchwaty przy
wydawaniu rozstrzygniecia nadzorczego, to okolicznosci niniejszej sprawy wskazuja, ze juz uchwata
w wersji podjetej przez rade nie spetniata kryterium komunikatywnosci. Stwierdzajgc niewaznosé
ustalen planu w czesci graficznej, jak rowniez poszczegdlnych jednostek redakcyjnych, badz ich
czesci, pozostata czes¢ uchwaty nie tylko nie bedzie spetniata kryterium komunikatywnosci, ale
rowniez bedzie niewykonalna. W przedmiotowym przypadku liczba naruszen przepiséw prawa

wpltywa wprost na brak mozliwosci zastosowania chociazby czesci ustalen planu w praktyce.
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W tym miejscu podkreslié nalezy, ze rolg organu nadzoru nie jest weryfikacja poprawnosci
legislacyjnej aktu (poprawianie jej komunikatywnosci), ale stwierdzenie jej zgodnosci z przepisami
prawa. Z charakteru naruszen przepiséw prawa materialnego wynika, ze w konsekwencji

naruszajgc cze$¢ przepiséw, koniecznym jest eliminowanie catych jednostek terenowych.

Ponadto przy podejmowaniu uchwaty doszto do istotnego naruszenia trybu podjecia uchwaty,
w zwigzku brakiem ponowienia jakichkolwiek czynnosci planistycznych, o ktérych mowa w art. 28

ust. 2 ustawy o p.z.p.

Wskazane w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym naruszenia przepiséw prawnych stanowig
przede wszystkim naruszenie zasad tworzenia planu miejscowego, a nadto naruszenie trybu jego
sporzadzania i w konsekwencji stanowig przestanke do stwierdzenia jego niewaznosci. Majac na
uwadze fakt, iz owe uchybienia dotyczg zaréwno czesci tekstowej, jak i graficznej w odniesieniu do
wiekszosci jednostek terenowych, to niezbednym byto stwierdzenie niewaznosci uchwaty w catosci
(quod vide wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w todzi z 15 wrzesnia 2010 r., sygn. akt
Il SA/td 713/10).

Ponadto stwierdzenie niewainosci uchwaty w catosci umozliwi kontynuacje rozpoczetej
procedury planistycznej w oparciu o przepis art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p., przy odpowiednim

zastosowaniu tego przepisu w zakresie ponowienia czynnosci proceduralnych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest mniegj
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btad,
ktory nie ma wptywu na istotng tresc¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby

zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktdéw organu samorzgdowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 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 sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza

sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisdw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
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uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w swietle orzecznictwa
NSA i pogladdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkdw, ktdre nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajqg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadtfa uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie

nastgpitfo.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktdw organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisdw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci

uchwaty.

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczgce istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub niescistos¢ prawna niemajaca wptywu na

materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia

znaczgce, wptywajgce na tres¢ uchwaty, dotyczgce meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow

wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej

podejmowanych uchwat, przepisdéw ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg

ich wykitadnie - oraz przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczgcej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: , Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171 ust.

1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
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wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad

dziatalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedfug kryterium legalnosci.”.

Z powyziszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalnos¢ samorzadu tylko wéweczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej
maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziafania
w granicach prawa oznacza w szczegolnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy 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 Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wtadzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny by¢ scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej
- wykraczajgce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138).”.

W powyzszej sprawie doszfo do istotnego naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego, oraz
istotnego trybu podejmowania uchwaly, szczegdétowo opisanego w uzasadnieniu niniejszego
rozstrzygniecia nadzorczego, skutkujgcego, na podstawie przepisow art. 91 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., koniecznoscia stwierdzenia

niewaznosci catej uchwaty.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢ uchwaty Nr XLVII.543.2022

Rady Gminy Prazméw z 5 grudnia 2022 r. ,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
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przestrzennego dla czesci wsi Jeziorko-Ustandwek — etap 11”7, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy

0 samorzgdzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

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

rozstrzygniecia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie

wydat.

wz. WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

Sylwester Dgbrowski
| Wicewojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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