Warszawa, 06 lutego 2023 r.
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Rada Gminy Teresin
ul. Zielona 20
96 — 515 Teresin

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 2023 r. poz. 40)

stwierdzam niewaznosc¢

uchwaty Nr LXV/480/2022 Rady Gminy Teresin z 28 grudnia 2022 r. ,,w sprawie miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego gminy Teresin obejmujgcego dziatki nr ew. 24, 25, 26/14, 30

pofozone w obrebie Zielonka.”, w zakresie ustalen:

— §5ust. 1 pkt9;

— § 30 ust. 2 pkt 1, w ramach zestawienia tabelarycznego, w odniesieniu do sformutowania:
»(-..) lub budynku mieszkalno - ustugowego zgodnie z §5 ust.1 pkt.9 (...)”;

— § 30 ust. 2 pkt 2 lit. c tiret drugie, w ramach zestawienia tabelarycznego;

— § 31 ust. 1 pkt 2, w ramach zestawienia tabelarycznego, w zakresie w jakim dopuszcza
lokalizowanie komunikacji i infrastruktury technicznej na gruntach rolnych klasy Ill, za
wyjgtkiem urzadzen zaopatrzenia rolnictwa w wode, kanalizacji oraz utylizacji sciekow
i odpaddw dla potrzeb rolnictwa i mieszkancéw wsi oraz drdg dojazdowych do gruntéw rolnych.

Uzasadnienie

Na sesji 28 grudnia 2022 r. Rada Gminy Teresin podjeta uchwate Nr LXV/480/2022 ,w sprawie

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Teresin obejmujgcego dziatki nr ew.

24, 25, 26/14, 30 potozone w obrebie Zielonka.”. Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2

pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz na podstawie art. 20 ust. 1 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.”.



Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych
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
planéw zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie ich zmian), regulacje zasad i trybu ich

sporzgdzania okresla ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego (opcjonalnie ich zmian) nalezy do zadan wtasnych gminy. Biorgc 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 stusznosci dokonywanych w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego rozstrzygniec¢, lecz ogranicza sie jedynie do badania zgodnosci
z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego

oraz, okre$lonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdéw

w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okre$lona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb uchwalenia
planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno podejmowanych czynnosci
planistycznych, okreslonych  przepisami ustawy, gwarantujgcych mozliwos¢ udziatu
zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez sktadanie wnioskéw i uwag)
i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii

i uzgodnien.



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

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

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposdb szczegdtowy kwestie dotyczgce planowania i zagospodarowania
przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajgcego do ustalenia przeznaczenia
terendéw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobu ich zagospodarowania

i zabudowy, co nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

W pierwsze] kolejnosci wskazac nalezy, iz dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaty nalezato
uwzgledni¢ zasadniczy element w interpretacji przepisow prawa, ktérymi zwigzana jest takze
Rada Gminy Teresin podejmujgc uchwate w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, poprzez uwzglednienie faktu, ze w obowigzujacej regulacji prawnej obowigzuje
panstwowy i samorzadowy tad przestrzenny. Decydujgc sie na odejscie od panstwowego
porzadku prawnego przez przejscie na samorzgdowy tad przestrzenny, regulacja zawarta

w kazdym planie miejscowym musi pozostawaé w zgodzie z prawem, a nadto by¢ regulacja

petnga. Przepisy prawa, a zatem ustawy o p.z.p., przepisy wykonawcze, a takze przepisy odrebne
wyznaczaj, przedmiot petnej regulacji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

co oznacza, ze braki, btedne ustalenia, a takze naruszenia przepisow odrebnych w tym zakresie

przesadzajg o naruszeniu prawa (tak tez: wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie

z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 2253/15).

Na konieczno$¢ przestrzegania petnej regulacji oraz konsekwencji braku spetnienia powyzszego
warunku wskazywat rowniez Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w swym wyroku
z 10 grudnia 2019 r. w sprawie sygn. akt |l OSK 242/18, w ktérym stwierdzono, iz: ,Stwierdzenie
niewaznosci jedynie kolidujgcych z ustaleniami studium wskaznikow oznacza, ze regulacja zasad
ksztattowania zabudowy oraz wskaZznikow zagospodarowania terenu w odniesieniu do terendw
oznaczonych symbolami: 7MN/U, 8MN/U, 9MN/U, 11 MN/U, 12MN/U, 13MN/U, 14MN/U
i 15MN/U - czesci terenow oznaczonych symbolami: 5NIN, 6NIN, 17MN(U) i 18MN(U)
przeznaczonych pod zabudowe szeregowq - jest regulacjq niepetng, naruszajgcqg w sposob istotny

zasady sporzqdzania planu miejscowego.”.

W kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego wskazaé nalezy na hierarchicznos¢ zrédet
prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP Zrédtami powszechnie

obowigzujgcego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sg: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy



miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa sa takze akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowity. 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 dziatania tych organdw. Zasady i tryb wydawania aktéw
prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu Il Konstytucji RP wyraznie wskazuja
hierarchie aktéw prawnych. W swietle tych przepisow ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie
wyzszym od rozporzadzen i aktdw prawnych organéw samorzadu terytorialnego. Ustanowiony
w ustawie zasadniczej zamkniety katalog Zrédet prawa skonstruowany jest jednoczesnie
w oparciu o zasade hierarchicznosci. 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 mogg narusza¢ przepisdw zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu.
Hierarchiczna budowa systemu Zrédet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej,
w mysl ktérej, w razie kolizji miedzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego
rzedu stosuje sie przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchiczno$¢
zrédet prawa wyklucza mozliwos$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujgcych te same

kwestie w sposéb odmienny.

W Swietle art. 7 Konstytucji RP organy wfadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wiadzy, w tym takze Rady Gminy Teresin, musi mie¢
oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zarowno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg zaliczane
do tej kategorii aktdw prawnych) w oparciu o norme ustawowg, musi $ci$le uwzgledniaé¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguty stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktdw prawnych, oraz materialng,
bedgc gwarancjg spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisdw. Zaréwno
w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz

domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢



interpretowane w sposéb Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajgcej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu 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,
odnoszgcych sie do zrddet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gtoszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadar nie jest
réownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgc,
ze konstytucja zamyka system Zrédet prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposéb przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organéw uprawnionych do wydawania takich

aktow normatywnych”.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowac¢ o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak tez jego zmiany, badz to precyzyjne
zapisy, badz tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terenéw, pod tym jednak warunkiem,
ze nastepuje to bez naruszenia przepiséw aktéw wyziszego rzedu. Wykroczenie poza zakres
delegacji ustawowej stwarza za$ ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych
aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie
sg trudne do przewidzenia, stagd koniecznosc¢ Scistego przestrzegania granic umocowania prawnego

do podejmowania uchwat.

Nalezy rowniez wskazaé, iz zgodnie z § 143 zatacznika 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 sie odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI,
z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale | w rozdziatach 1-7 i w dziale Il, a do
przepisow porzqgdkowych - rowniez w dziale | w rozdziale 9, chyba Ze odrebne przepisy stanowiq
inaczej.”. Zgodnie z:
— § 134 zatacznika do rozporzadzenia ,Podstawg wydania uchwaty i zarzgdzenia jest przepis
prawny, ktoéry: 1)upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;

2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;



— § 135 zatacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujgce wytgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134
pkt 1, oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134
pkt 2.”;

— §137 zatgcznika do rozporzadzenia ,W uchwale i zarzgdzeniu nie powtarza sie przepisow

ustaw oraz przepisow innych aktéw normatywnych”.

W judykaturze w sposdb bezsprzeczny wskazuje sie na pozycje aktéw prawa miejscowego
w hierarchii aktéw prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaty organéw samorzadu terytorialnego
jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury zrédet
prawa, muszg by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujgcymi (tak tez m.in.: wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt | OSK 738/09, publ.

Centralna Baza Orzeczen Sgdow Administracyjnych).

Jak wskazat Wojewéddzki Sgd 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 wyzZsza jest podstawq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzgdzany 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 stanowiqgcy miat mozliwos¢ dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych poje¢. Zdaniem Sqdu, kazde inne
brzmienie obowiqzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej

modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa postuguje sie wtasnym zbiorem pojec. Musi

on spetniac jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze scistoScig terminologiczng. Od niej

w_duzej mierze zalezy komunikatywnos¢ przepisow prawd miejscoweqo. W ocenie

Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktdorej formutuje sie teksty prawne oraz
rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq ktorej opisuje sie
tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktére mozna dowolnie
ksztattowac, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice
z metodologii szczegétowych 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 pomiedzy sobg powinny eliminowad

sprzecznosci i _niejasnosci w__ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzyc¢ tylko

do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takZze wyznaczanie zakresu requlacji

prawnej oraz jej celdw i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci

aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny tqgczyc
w logiczng i spéjng catosc jej przedmiot. Nalezy podkresli¢, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci requlowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkéw 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. Tresciqg pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegdlnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktdére wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajg zaréwno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wtasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w requlacjach dotyczgcych planowania przestrzenneqgo zaczerpnietych jest

ze specjalistycznego jezyka technicznego operujgceqo normami technicznymi. Nie mozna mieé

waqtpliwosci, ze formutujgc definicjie legalne, ustawodawca szeroko odwotuje sie do wiedzy

pozaprawnej, zwtaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, Zze analiza tekstow prawnych

wskazuje, ze definicje formufowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stéw lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotow
wystepujgcych w jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrdcic¢
szczegdlng uwage na role definicji ustawowych w catoksztafcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotéw podlegtych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (cho¢ niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byty przestrzegane,
to znaczy realizowane w sposdb swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja

o tym, co te normy nakazujq, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz



nalezy powtdrzyc, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych

w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Kwestia zgodnosci legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres stosowania byt
przedmiotem szczegdtowych rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z 28 maja
2010 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 531/10 (publ. Legalis Nr 297912 tezy do wyroku), w ktérym
stwierdzono, ze: , 1. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widziec¢
w swietle zasady zwigzania aktéow prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe,
na gruncie ktdrej tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz
rozporzgdzeniami, jako aktami wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegdéfowego w celu
wykonania ustaw. Dotyczy to takze zgodnosci definicji legalnych formutowanych w akcie prawa
miejscowego i rozporzgdzeniu. Organ tworzqcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwoftac
sie do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie
mogtby powotac sie na definicje zawartq w rozporzqdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ wiasnej
definicji, zawierajgc w niej elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji
umieszczonej w rozporzqdzeniu, nawet jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tresc¢

definicji wigze sie z pojeciami wchodzgcymi w zakres definiendum. 2. Definicje majg bezposredni

zasieqg przede wszystkim w_odniesieniu_do aktéw normatywnych, w_jakich sg formutowane.

Nie moze to jednak oznaczad, ze definicjg legalng nie mozna sie postugiwac poza bezposrednim
zakresem normowania i zastosowania danego aktu, jesli zachodzi ku temu uzasadniona podstawa,
wynikajgca z powiqgzan przedmiotowych. W innym bowiem przypadku nalezatoby powtarzac takie
definicje w kazdym akcie normatywnym, co bytoby nie tylko legislacyjnie nieekonomiczne, ale takze
mogtoby powodowac btedy technicznoprawne. Uznajgc wage argumentacji systemowej,
odnoszqgcej sie do odrebnych gatezi prawa czy nawet wyodrebnionych przedmiotowo instytucji
prawnych, majqgcej znaczenie ogdlne, ale odnoszqcej sie takze do mozZliwosci zastosowania
definicji, nalezy jednak wskazac, ze podziaty 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 gatgz jest w istocie
makrogateziq, prowadzqcq 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 ustaleri odnoszgcych

sie do ich przepisow, w tym takze do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie



wykazana odrebnos¢ przedmiotowa jakiejs szczegdlnej instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby

przesqdzi¢ o braku takiej mozZliwosci.”.

Na koniecznos¢ 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 Il OSK 1549/08 (wszystkie publ. Centralna

Baza Orzeczen Sgdéw Administracyjnych).

Zasady prawidtowej legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa
prawnego, majg wyrazne tto jezykowe. Nieodtacznie z jezykiem zwigzane sg standardy
okreslonosci prawa wymagajace formutowania przepiséw w sposdb jednoznaczny, precyzyjny
i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP wynika wymog, 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.

Na stosowanie legalnych definicji wskazuje rowniez doktryna. Na uwage zastuguje tu przede
wszystkim teoria precyzyjnego okreslenia definicji w ujeciu Andrzeja Malinowskiego,
(A. Malinowski, , Definicje legalne w prawie polskim”, ,Studia luridica” 2005, t. 44, s. 215-216)
zgodnie z ktéra: ,definicjg legalng jest wypowiedz prawodawcy, ktora okresla sens, znaczenie
definiowanego wyrazu lub wyrazenia, albo podaje jednoznacznq charakterystyke definiowanego
przedmiotu. (..) Prawodawca formutuje je dla tych wyrazow (wyrazen), ktére majg
pierwszoplanowe znaczenie w tekscie prawnym, a takZe tych, ktdore nie sq dostatecznie

jednoznaczne w kontekscie jezykowym, w ktorym wystepujq w tekscie prawnym.”.

Zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,Wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesc¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami

studium oraz z_przepisami _odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem, wraz

z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybierajg
forme czesciowo ogdlng - jak zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego, zasady ochrony
Srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkdw budowy systeméw komunikacji,
infrastruktury technicznej, parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu. Natomiast w czesci szczegdtowej przybierajg forme konkretng ustalajgc bezposrednio
w terenie granice obszaréw i linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu. W niektérych

przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mogg zawierac



przepisy techniczno - budowlane, komplementarne w stosunku do przepiséw zawartych

w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r.

poz. 2351, z pdzn. zm.).

Wskazac¢ przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane, przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego organ
administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza m.in. zgodnos$¢ projektu zagospodarowania
dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i innymi aktamiprawa miejscowego, a takie przepisami

techniczno — budowlanymi.

Szczegotowy zakres i forme projektu budowlanego, ktéry stanowi¢ ma podstawe do oceny jego
zgodnosci z ustaleniami planu miejscowego, okresla rozporzadzenie Ministra Rozwoju
z 11 wrzes$nia 2020 r. w sprawie szczegdtowego zakresu i formy projektu budowlanego (Dz. U.

22022 r. poz. 1679), wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane.

W judykaturze wskazuje sie wiec na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz
przepisow Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen
wykonawczych. Dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaty wzieto pod uwage ww. okolicznosci,
w tym takze poglady Sgdu Najwyzszego zawarte w wyroku z 3 pazdziernika 2002 r., sygn. akt
IIl RN 160/01, zaaprobowane przez Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniu z 22 lutego 2008 r.,
w sprawie sygn. akt Il OSK 89/07, dotyczgce rozumienia poje¢ zwartych w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego wedtug tresci, ktéra juz zostata zdefiniowana w pokrewnym
systemowo dziale prawa, tj. definicji pojec ,budynku” i ,,budynku mieszkalnego jednorodzinnego”,
o ktérych mowa w art. 3 pkt 2 i 2a ustawy Prawo budowlane oraz definicje pojecia , zabudowy
jednorodzinnej” zawartg w § 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r.
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie (Dz. U.

22022 r. poz. 1225).
Otdz stosownie do dyspozyciji:
— art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, budynkiem jest taki obiekt budowlany, ktory jest trwale

zwiqzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocq przegrod budowlanych oraz posiada

fundamenty i dach;
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— art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy

rozumieé¢ budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szereqowej lub

grupowej, stuzqcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie

samodzielnqg catosé, 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:”;

— § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadac
budynki i ich usytuowanie, przez zabudowgq jednorodzinng nalezy przez to rozumiec jeden
budynek mieszkalny jednorodzinny Iub zespdt takich budynkdéw, wraz z budynkami

garazowymi i gospodarczymi.

Tymczasem, w ramach ustalen czesci tekstowej dla m.in. terenéw oznaczonych symbolami 1IMN/U

i 2MN/U, zawartych w:

§ 5 ust. 1 pkt 9 uchwaty, ustalono, ze: ,llekro¢ w uchwale jest mowa o: (..) 9) budynek
mieszkalno - ustugowy (na terenach oznaczonych symbolem MN/U) — nalezy przez to rozumiec
budynek wolno stojgcy, stuiqcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy

konstrukcyjnie samodzielng cafos¢, w_ktorym dopuszcza sie wydzielenie jednego lokalu

mieszkalnego i lokalu lub lokali uzytkowych o dowolnej powierzchni catkowitej;”;

§ 7 ust. 1 pkt 9 uchwaty, w ramach zestawienia tabelarycznego, ustalono, ze: ,MN/U tereny
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i ustug nieuciqzliwych,”;

§ 30 ust. 1 pkt 1 uchwaty, w ramach zestawienia tabelarycznego, ustalono, ze: ,Tereny
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i ustug nieucigzliwych definiowanych w §5 ust.1 pkt.
10.7;

§ 30 ust. 2 pkt 1 uchwaty, w ramach zestawienia tabelarycznego, ustalono, ze: ,Zasady
zagospodarowania 1) Ogdlne zasady zagospodarowania zabudowa mieszkaniowa

jednorodzinna wolnostojgca lub blizniacza”,

co oznacza, ze pomimo okreSlenia, jako przeznaczenie podstawowe, m.in. zabudowy

mieszkaniowej jednorodzinnej (vide § 7 uchwaty, w ramach zestawienia tabelarycznego oraz § 30

u
o
d
b

st. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 1 uchwaty, w ramach zestawienia tabelarycznego), wprowadzono
graniczenie dotyczace liczby lokali mieszkalnych w budynku mieszkalnym jednorodzinnym oraz
opuszczono nieograniczong liczbe lokali uzytkowych o dowolnej powierzchni, w ramach

udynku mieszkalno — ustugowego.
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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 warunkéow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, nalezy wskazaé, ze ogdlna
wtasciwos¢ organdéw gminy w zakresie wfadztwa planistycznego nie daje podstaw do
ustanawiania takich postanowien planu miejscowego, ktdére ogranicza¢ beda wykonywanie

prawa wifasnosci nieruchomosci objetych tym planem poprzez ograniczenie liczby lokali

mieszkalnych w odniesieniu do zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej.

Ponadto, nalezy wskaza¢, ze przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane jednoznacznie stanowi,

iz wielkos¢ powierzchni lokalu uzytkowego (ustugowego) wbudowanego w budynek mieszkalny

jednorodzinny ustalona zostata na poziomie 30% powierzchni catkowitej budynku, nie zas

o dowolnej powierzchni catkowitej, co wiecej bez ograniczenia ilosci lokali uzytkowych, jak

ustalono w uchwale.

Przepisy ustawy o p.z.p. odnoszace sie do zakresu tresci planu miejscowego, w tym
w szczegdlnosci w zakresie art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 ustawy o p.z.p. oraz, majgcego zastosowanie
w sprawie, § 4 pkt 1 i 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), wyraznie stanowig, ze w planie miejscowym okresla sie zaréwno przeznaczenie
terenéw, jak i konkretne zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania
terenu, w tym m.in.: maksymalng i minimalng intensywno$¢é zabudowy jako wskaznik powierzchni
catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, powierzchnie zabudowy,
minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni
dziatki budowlanej, maksymalng wysoko$¢ zabudowy, linie zabudowy, gabaryty obiektéw oraz
geometrie dachow. Z kolei z dyspozycji art. 15 ust. 3 pkt 8 ustawy o p.z.p. wynika, ze w planie
miejscowym mozna rowniez zawrze¢ ustalenia dotyczgce sposobu usytuowania obiektow
budowlanych w stosunku do drég i innych terendéw publicznie dostepnych oraz do granic

przylegtych nieruchomosci, kolorystyke obiektéw budowlanych oraz pokrycie dachow.

Z przytoczonych powyzej przepisOw ustawy o p.z.p. oraz rozporzadzenia wykonawczego wprost
wynika, ze w planie miejscowym mozna zawrzeé regulacje odnosnie: ksztattowania formy
budynku, jego proporcji, ksztattu bryty, ksztattu dachu a takie jego kolorystyki, odlegtosci
pomiedzy poszczegdlnymi budynkami, wysokosci goérnej krawedzi elewacji frontowej, liczby

kondygnacji, w tym kondygnacji nadziemnych, minimalnej i maksymalnej intensywnosci
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zabudowy, powierzchni zabudowy, minimalnego udziatu procentowego powierzchni biologicznie
czynnej. Poprzez okreslenie funkcji organ gminy moze decydowaé z kolei o przeznaczeniu

poszczegdlnych obiektéw budowlanych na funkcje np. mieszkalne, ustugowe czy produkcyjne.

Obowigzujace przepisy prawa nie dajg jednak gminie uprawnienia do decydowania

o wprowadzeniu do planu miejscowego ograniczen w zakresie liczby lokali mieszkalnych

w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych oraz dopuszczenia nieograniczonej liczby lokali

uzytkowych o dowolnej powierzchni, tym bardziej, Ze definicia budynku mieszkalnego

jednorodzinnego jest jednoznaczna i wprost wynika z aktu o randze ustawowej, tj. z przepisu

ustawy Prawo budowlane. Wobec tego nie jest moiliwe modyfikowanie tej definicji przez

organy uchwatodawcze w aktach prawa miejscowego, a wiec majacych moc powszechnie

obowiazujaca na danym terenie.

Dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaty organ nadzoru miat na uwadze fakt, ze w swietle
art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane przez budynek nalezy rozumiec taki obiekt budowlany, ktéry
jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg przegréd budowlanych oraz
posiada fundamenty i dach, zas 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 catos¢, w_ktéorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwdch

lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni

catkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej budynku (art. 3 pkt 2a ustawy Prawo

budowlane).

W _Swietle przeznaczenia terenu nie jest zatem mozliwa realizacija budynku mieszkalno —

ustugowego, o jakim mowa w ustaleniach § 5 ust. 1 pkt 9 oraz § 30 ust. 2 pkt 1 uchwaty.

Ustalenia uchwaty, w powyiszym zakresie, stanowig niedozwolong, z punktu widzenia
obowigzujgcego porzadku prawnego, modyfikacje przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane
oraz wykraczajg poza przyznang radzie gminy kompetencje dotyczacg zakresu ustalen
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesgdza o koniecznosci ich wytaczenia
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., zobowigzujgca do sporzadzenia planu miejscowego

zgodnie z przepisami odrebnymi, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu
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miejscowego, a tym samym na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje stwierdzeniem

ich niewaznosci.

Jak wskazano powyzej, przedmiotowe kwestie byty juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska

judykatury. Na uwage zastugujg tu rowniez stanowiska wyrazone m.in. w wyrokach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 marca 2018 r. w sprawie sygn. akt
Il OSK 1286/16, w ktérym Sad stwierdzit, ze: ,Racje ma Sqd pierwszej instancji, ze ustalenia
$ 6 ust. 13 uchwaty naruszajq art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994r. - Prawo budowlane.
Zgodnie z tym przepisem przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumiec¢ budynek
wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzgcy
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng catosc,
w ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwdch lokali mieszkalnych albo jednego
lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30%

powierzchni catkowitej budynku. A zatem, przepisy ustawy - Prawo budowlane okreslajg

jednoznacznie, jaka czes¢ budynku stuigcego 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 sie do dopuszczalnosci wydzielenia lokalu uzytkowego w takim
obiekcie i okresla maksymalng powierzchnie takiego wyodrebnienia. Materia ta zostata
zatem uregulowana w ustawie — Prawo budowlane”;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 28 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 217/15, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,Nalezy podzieli¢ stanowisko organu nadzoru,
ktory wskazat, ze przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane w jednoznaczny sposob
reguluje kwestie wielkosci powierzchni ustug lokalizowanych w budynku mieszkalnym
jednorodzinnym. Przepis ten stanowi, ze wielkos¢ lokalu uzytkowego wydzielanego
w budynku mieszkalnym jednorodzinnym, ustala sie okreslajqgc jego powierzchnie catkowitq
w odniesieniu do powierzchni catkowitej budynku oraz, ze moze ona wynosi¢ maksymalnie
30 % powierzchni catkowitej budynku. Ustalenia uchwaty naruszajg zatem ww. przepis ustawy
Prawo budowlane, bowiem, zaréwno rodzaj powierzchni lokalu uzytkowego, jak i wielkos¢ jego
powierzchni, okreslono bfednie, tj. niezgodnie z dyspozycjq tego przepisu, tj. jako powierzchnie
uzytkowg w odniesieniu do powierzchni uzytkowej budynku oraz jako 45 % powierzchni

uzytkowej budynku. Zdaniem Sgdu, art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane nie daje
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umocowania do regulowania powyiszej kwestii w odmienny sposéb w planie miejscowym,
a zatem jego stosowanie jest obligatoryjne.

Nalezy podkresli¢, ze ustalenia planu powinny by¢ jednoznaczne i zgodne z obowiqzujgcymi
w tym zakresie przepisami. Postanowienia planu nie mogq tworzy¢ norm otwartych.
Nie powinny réwniez 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 sie sformufowaniami w brzmieniu: "jezeli", "moze okazac
sie", stanowig wiec o koniecznosci interpretacji ustaleri planu, jak rowniez wskazujg 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.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 pazdziernika 2017 r. w sprawie
sygn. akt 1630/17, w ktérym Sad stwierdzit, ze: ,,Z ustalen uchwaty 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 18MN(U) ustugi mogq by¢ lokalizowane m.in. w formie lokali
wbudowanych w budynki mieszkalne, stanowigc maksymalnie 50% powierzchni uZytkowej
budynkow.

Nalezy jednak zauwaziyé, ze wedtug definicji zawartej w art. 3 pkt 2a ustawy prawo
budowlane przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumie¢ budynek wolno stojgcy
albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuiqcy zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng catosc¢, w ktérym dopuszcza
sie 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 uchwafy ustalenie dotyczgce dopuszczalnosci
lokalizowania ustug w formie lokali wbudowanych w budynki mieszkalne jednorodzinne, miata
obowiqgzek ustali¢ parametr dopuszczalnej powierzchni takiego lokalu zgodnie z legalng
definicjg zawartq w przytoczonym przepisie, a wiec okresli¢ dopuszczalng powierzchnie takiego

lokalu w odniesieniu do powierzchni catkowitej budynku. Okreslenie tego parametru
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w odhniesieniu do powierzchni uZzytkowej 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 uzasadniato 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 obowiqgzujgcego przepisu prawa i tym samym
wykroczenie poza kompetencje przyznane gminie, gdyz w tych ustaleniach uchwaty nie zawarto
definicji budynku mieszkalnego jednorodzinnego, a tylko inaczej okreslono wprowadzany
parametr powierzchni lokalu uzytkowego. Jednak oceny, iz do naruszenia obowigzujgcych
przepisow prawa doszfo nie zmienia argumentacja gminy, iz inne okreslenie tego parametru
miato racjonalne uzasadnienie, bowiem odniesienie do powierzchni uzytkowej budynku pozwala
precyzyjnie takg powierzchnie okreslic.

Niewgtpliwie wobec zasady hierarchicznosci zrddet prawa, przedmiotem regulacji planu
nie mogq byc¢ kwestie, ktore podlegajqg regulaciom aktéw wyziszego rzedu, ani tym bardziej

regulacje planu nie mogq byc z nimi sprzeczne.”.

Niejako na marginesie, organ nadzoru wskazuje, ze przy dokonywaniu oceny prawnej podjetej
uchwaty, wzieto pod uwage fakt, ze przepisy nie zawierajg odrebnych definicji poje¢ zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojacej, blizniaczej, szeregowej, czy tez grupowej, jednakze
praktyka architektoniczna, a w $lad za nig judykatura, wypracowata zasadniczo jednolite ich

rozumienie przyjmujgce, ze pod pojeciem zabudowy mieszkaniowej wolno stojgcej rozumie sie

budynki, ktore zadng $ciang nie przylegajq do siebie nawzajem, pod pojeciem zabudowy
mieszkaniowe]j jednorodzinnej blizniaczej rozumie sie dwa budynki, ktére stykajg sie jedynie
ze sobg na catej dtugosci jednej ze $cian, tworzac pary, natomiast pod pojeciem zabudowy
mieszkaniowej szeregowej rozumiec trzeba cigg poszczegélnych budynkéw stykajacych sie
ze sobga przeciwlegtymi $cianami. Nie moze przy tym budzi¢ watpliwosci, ze wszystkie elementy
konstrukcyjne jednorodzinnych budynkéw mieszkalnych w zabudowie blizniaczej powinny
stanowi¢ konstrukcyjnie samodzielng catos$é i by¢ oddzielone od siebie przerwa dylatacyjng,
poczagwszy od fundamentu az do dachu, co w praktyce oznacza, ze kazda cze$¢ budynku musi
funkcjonowa¢ samodzielnie. W takim przypadku, w sensie prawnym, mamy do czynienia
z budynkami, ktére nalezy kwalifikowaé, jako dwa jednorodzinne budynki mieszkalne w zabudowie

blizniaczej, czyli takie, ktére posiadajg dwie odrebne czesci w sensie technicznym.
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W przypadku zabudowy szeregowej tworzy¢ jg moze wytgcznie cigg budynkéw, a zatem kazdy
budynek przylegajagcy 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 decydujgce znaczenie majg rozwigzania konstrukcyjne.

W judykaturze przewaza réwniez poglad, ze uznanie lokali wydzielonych w budynku mieszkalnym
jednorodzinnym za odrebne budynki jest mozliwe w przypadku, gdy obie czesci obiektu moga
funkcjonowa¢ w sposdb samodzielny i niezalezny od siebie nawzajem, przy réwnoczesnym
spetnianiu 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 Il OSK 250/22; wyrok NSA z 5 lutego 2020 r.
w sprawie sygn. akt Il OSK 2952/18; wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych).

W tej sytuacji uznac nalezy, ze Rada Gminy Teresin nie posiadata uprawnien do formutowania
ustalen zarowno dotyczacych liczby lokali w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych, jak
i dopuszczenia w nich lokali uzytkowych o dowolnej powierzchni catkowitej, w swietle tak

okre$lonego przeznaczenia terenu.

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly w zakresie, o ktéorym mowa w sentencji niniejszego
rozstrzygniecia nadzorczego, doprowadzi do sytuacji, ze na terenach oznaczonych symbolami
1MN/U i 2MN/U motzliwa bedzie w dalszym ciggu realizacja budynku ustugowego oraz budynku
mieszkalnego jednorodzinnego, w ktérym zgodnie z zawartg w art. 3 pkt 2a ustawy Prawo
budowlane, ustawodawca dopuscit mozliwos¢ wydzielenia nie wiecej niz dwoch lokali
mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej

nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku.

Powyzsze naruszenia, stosownie do dyspozycji art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowig podstawe
do stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci dotyczgcej ustalen zawartych w ww. jednostce

redakcyjnej uchwaty, o ktérej mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Organ nadzoru wskazuje, ze jedng z wartosci planowania przestrzennego, o ktérej mowa

w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p. jest uwzglednienie wymagan ochrony srodowiska, w tym

gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych. Powyzsze wynika réwniez z art. 15
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ust. 1 ustawy o p.z.p., ktére zobowigzuje do sporzadzenia projektu planu miejscowego zgodnie

Z przepisami odrebnymi.

Biorgc pod uwage powyisze przepisy ustawy o p.z.p. oraz fakt, iz w odniesieniu do obszaru
objetego planem miejscowym stwierdzono wystepowanie gruntéw rolnych klasy lll w granicach
terenu oznaczonego symbolem 1RM, to wskazac nalezy, iz zastosowanie bedg tu miaty przepisy

ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2409).

W przypadku wystepowania gruntéw rolnych zastosowanie znajdzie przepis art. 7 ust. 2 pkt 1
ww. ustawy, z ktorego wynika, ze grunty rolne stanowigce uzytki rolne klas | — I, dla ktérych
ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz rolne i leSne, wymagajg uzyskania zgody
ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi, z zastrzezeniem ust. 2a, na zmiane przeznaczenia

na cele nierolnicze i nielesne, przy czym zmiana ta moze by¢ dokonana wytgcznie w miejscowym

planie_zagospodarowania przestrzennego, sporzadzonym w trybie okreslonym w przepisach

ustawy o p.z.p.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych: ,1. Gruntami rolnymi,
w rozumieniu ustawy, sq grunty: 1) okreslone w ewidencji gruntéow jako uzytki rolne; 2) pod
stawami rybnymi i innymi zbiornikami wodnymi, stuzgcymi wytqgcznie dla potrzeb rolnictwa; 3) pod

wchodzqgcymi w sktad gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi oraz innymi budynkami

i urzgdzeniami stuzgcymi wytgcznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno-spozywczemu;

4) pod budynkami i urzgdzeniami stuzgcymi bezposrednio do produkcji rolniczej uznanej za dziat

specjalny, stosownie do przepisow o podatku dochodowym od o0sob fizycznych i podatku

dochodowym od 0sob prawnych; 5) parkow wiejskich oraz pod zadrzewieniami i zakrzewieniami

srédpolnymi, w tym rdwniez pod pasami przeciwwietrznymi i urzqdzeniami przeciwerozyjnymi;

6) rodzinnych ogroddéw dziatkowych i ogrodow botanicznych; 7) pod urzgdzeniami: melioracji

wodnych, przeciwpowodziowych i przeciwpozarowych, zaopatrzenia rolnictwa w wode, kanalizacji

oraz utylizacji sciekow i odpadow dla potrzeb rolnictwa i mieszkancow wsi: 8) zrekultywowane dla

potrzeb rolnictwa; 9) torfowisk i oczek wodnych; 10) pod drogami dojazdowymi do gruntéw

rolnych.”.

W ocenie organu nadzoru, ustalenie przeznaczenia dopuszczalnego dla terenu oznaczonego

symbolem 1RM jako komunikacja, infrastruktura techniczna i urzgdzenia ochrony srodowiska dla

potrzeb dziatki lub potrzeb lokalnych dla rolnictwa i mieszkancéw wsi zgodnie z przepisami

odrebnymi z zakresu ochrony gruntéw rolnych i lesnych, na gruntach rolnych klasy | — Ili,
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w przypadku nie spetnienia przestanek okreslonych w art. 7 ust. 2a ustawy o ochronie gruntéw

rolnych i lesnych, wymaga uzyskania zgéd wtasciwego organu na zmiane ich przeznaczenia na cele

nierolnicze i nielesne.

Skoro ustawodawca, w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p., wskazuje na wymog uwzglednienia
w planowaniu przestrzennym ochrony gruntéw rolnych i lesnych, to konkretyzacje tej normy
odnalez¢ mozemy w art. 3 ust. 1 i ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, zgodnie
z ktérym, ochrona gruntdw rolnych polega na: ograniczaniu przeznaczania ich na cele nierolnicze
lub nielesne; zapobieganiu procesom degradacji i dewastacji gruntéw rolnych oraz szkodom
w produkcji rolniczej, powstajgcym wskutek dziatalnosci nierolniczej i ruchow masowych ziemi;
rekultywacji i zagospodarowaniu gruntdow na cele rolnicze; zachowaniu torfowisk i oczek wodnych
jako naturalnych zbiornikdow wodnych oraz ograniczaniu zmian naturalnego uksztattowania

powierzchni ziemi.

W tym miejscu podkresli¢ takze nalezy, iz decyzja wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych ma charakter uznaniowy. Ustawa ta jedynie w art. 6 ust. 1
odnosi sie do kwestii przestanek, jakimi winien kierowac¢ sie organ przy kwalifikowaniu gruntu
rolnego i lesnego do odmiennego przeznaczenia. Zgodnie z zapisem art. 6 ust. 1 ww. ustawy,
na cele nierolnicze i nielesne, powinny by¢ przeznaczane przede wszystkim grunty oznaczone
w ewidencji gruntéw, jako nieuzytki, a w razie ich braku grunty o najnizszej przydatnosci
produkcyjnej. Taka konstrukcja rozstrzygniecia oznacza, iz wlasciwemu organowi pozostawiono
ocene kazdej konkretnej sytuacji faktycznej przy zastosowaniu jego najlepszej merytorycznej

wiedzy.

Tymczasem, zgodnie z ustaleniami zawartymi w § 31 ust. 1 pkt 2 uchwaty, w ramach zestawienia
tabelarycznego, ustalono teren zabudowy zagrodowej jako przeznaczenie podstawowe dla terenu

1RM, zas z kolei komunikacje, infrastrukture techniczng i urzgdzenia ochrony Srodowiska dla

potrzeb dziatki lub potrzeb lokalnych dla rolnictwa i mieszkancéw wsi zgodnie z przepisami

odrebnymi z zakresu ochrony gruntéw rolnych i lesnych, jako przeznaczenie dopuszczalne.

Rada Gminy Teresin ustalita komunikacje, infrastrukture techniczng i urzgdzenia ochrony

srodowiska m.in. dla potrzeb dziatki jako przeznaczenie dopuszczalne dla terenu oznaczonego

symbolem 1RM, co oznacza, iz dopuscita realizacje nie tylko komunikacji, tj. gruntow pod
drogami dojazdowymi do gruntow rolnych, czy tez infrastruktury technicznej, tj. gruntéw pod

urzgdzeniami: melioracji wodnych, przeciwpowodziowych i przeciwpozarowych, zaopatrzenia
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rolnictwa w wode, kanalizacji oraz utylizacji sciekow i odpadow dla potrzeb rolnictwa
i mieszkancow wsi, stosownie do przepisow o ochronie gruntow rolnych i leSnych, ale réwniez
pozostatych urzadzen infrastruktury technicznej i ochrony s$rodowiska dla potrzeb dziatki,

w ramach gruntow rolnych klas | — 1ll, dla ktorych nie uzyskano zgody na zmiane przeznaczenia

na cele nierolnicze.

Powyisze znajduje potwierdzenie w dokumentacji planistycznej, przekazanej do Mazowieckiego
Urzedu Wojewddzkiego w Warszawie przy piSmie z 3 stycznia 2023 r., znak: GP.6721.2.2021. Jak
wynika bowiem z przekazanej decyzji z 23 sierpnia 2022 r. znak: DNI.tr.602.185.2022, Minister

Rolnictwa i Rozwoju Wsi nie wyrazit zgody na przeznaczenie na cele nierolnicze 0,3423 ha gruntow

rolnych klasy lllb, potoZzonych na terenie gminy Teresin w obrebie ewidencyjnym Zielonka, zgodnie

z projektem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w granicach wydzielenia

funkcji o symbolu 2MN/U (dz. ewid. nr 30).

Organ nadzoru wskazuje, iz stosownie do dyspozycji art. 21 ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo
geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2021 r. poz. 1990, z pdin. zm.), podstawe planowania

przestrzennego, stanowig dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkow.

Jak wynika z informacji z rejestru gruntéw, w odniesieniu do wskazanych ponizej dziatek, wedtug
stanu aktualnego, stwierdzono wystepowanie gruntéw rolnych klas | - lll. | tak dziatka oznaczona
numerem ewidencyjnym 30 z obrebu Zielonka, jednostka ewidencyjna Teresin, o powierzchni

1,6200 ha, stanowi grunty orne klasy Illb (Rlllb) o powierzchni 0,3200 ha oraz grunty orne klasy IVa

(RIVa) o powierzchni 1,3000 ha.

Pojecie urzadzen infrastruktury technicznej okreslone zostato w art. 143 ust. 2 ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2021 r. poz. 1899, z pdin. zm.),
do ktérego odwotuje sie takze art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p. Zgodnie z ww. przepisem ustawy
o gospodarce nieruchomosciami ,,Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie sie
budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemiq przewodow
lub urzgdzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych

i telekomunikacyjnych”.

Urzadzenia i sieci infrastruktury technicznej nie zaliczajg sie do przedsiewzie¢ zwigzanych
z gospodarka rolng, a takze nie sg uznawane za grunty rolne, w rozumieniu przepiséw ustawy

o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, za wyjatkiem zaopatrzenia rolnictwa w wode, kanalizacji
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oraz utylizacji Sciekow i odpadow dla potrzeb rolnictwa i mieszkancéw wsi, pod drogami

dojazdowymi do gruntéw rolnych. Z dyspozycji wskazanych powyzej przepiséw ustawy o ochronie

gruntéw rolnych i lesnych wynika, ze sieci i urzadzenia elektryczne, gazowe, telekomunikacyjne nie

sg zwigzane z gospodarka rolna.

Brak okreslenia w uchwale, jakie urzgdzenia infrastruktury technicznej dopuszczono do lokalizacji
na terenach rolnych, wskazuje, ze mogga by¢ na nich sytuowane, w tym takze na gruntach rolnych

klasy lll na terenie 1RM, urzgdzenia infrastruktury technicznej nie zwigzane z gospodarkg rolna.

Organ nadzoru wskazuje, ze wytgcznie w planie miejscowym, na podstawie uzyskanych zgdd

na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych klas | — Il na cele nierolnicze, mozna przesadzicé

o0 mozliwosci realizacji urzadzen i sieci infrastruktury technicznej na obszarze nim objetym.

Tym samym w przedmiotowym planie miejscowym nie ustalono w jednoznaczny sposéb zasad
budowy i rozbudowy systemdw infrastruktury technicznej, do okreslenia ktérych zobowigzuje
przepis art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie
z ktérym ,ustalenia dotyczqce zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji

i infrastruktury technicznej powinny zawierac: a) okreslenie uktadu komunikacyjneqo i sieci

infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami {(...)".

Obligatoryjnos¢ ustalen w tym zakresie wynika rowniez z dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p.,

zgodnie z ktérym rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okredlenie sposobow

zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie

zagospodarowania przestrzennego.

Z przytoczonych powyzej przepisow wynika, ze obligatoryjnym elementem planu miejscowego jest

rozmieszczenie inwestycji celu publicznego (w tym m.in. okreslenie uktadu sieci infrastruktury

technicznej wraz z parametrami), przy czym inwestycjami celu publicznego, o ktérych mowa
w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. s3 m.in. urzadzenia infrastruktury technicznej, do ktérych odwotuje
sie m.in. art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p., a wiec drogi, obiekty budowlane, urzadzenia i przewody,
o ktérych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Z kolei zgodnie z art. 6

ustawy o gospodarce nieruchomosciami, realizacja tych inwestycji stanowi cel publiczny.

Organ nadzoru nadmienia, ze Naczelny Sgd Administracyjny w uchwale 7 sedzidw NSA

z 29 listopada 2010 r. sygn. akt Il OPS 1/10 orzekt, ze ,zgoda wtasciwego organu na przeznaczenie
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gruntu lesnego (rolnego) na cele nielesne (nierolnicze), zgodnie z ustawqg o ochronie gruntow
rolnych i lesnych, jest aktem stanowigcym koniecznqg podstawe do zamieszczenia odpowiednich

ustalen w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Brak wymaganej zgody

na przeznaczenie gruntéw lesnych (rolnych) na cele inne niz lesne (rolnicze) skutkuje naruszeniem

procedury uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego w tym zakresie co stanowi

przestanke uznania go za niewazny. Podobne stanowisko w omawianej kwestii zajgt Naczelny Sqd

Administracyjny w wyroku z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1900/08” .

Organ nadzoru ponownie wskazuje, w przypadku wystepowania gruntéw rolnych i lesnych
zastosowanie znajdzie zatem przepis art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z o ochronie gruntéw rolnych

i leSnych, z ktérego wynika, ze wszystkie grunty rolne, stanowiace uzytki rolne klasy I —1ll, dla

ktdorych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz rolne, wymagaja uzyskania zgody

wiasciwych organéw na zmiane przeznaczenia na cele nierolnicze, a zmiana ta moze by¢

dokonana jedynie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

To nie decyzja o warunkach zabudowy jest podstawg do dokonania zmiany przeznaczenia

gruntéw rolnych klasy | — lll, a decyzja ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi (art. 7 ust. 2

pkt 1 ww. ustawy).

W tym miejscu uzasadnienia nalezy ponownie wskaza¢, iz dla dziatki ewidencyjnej oznaczonej

numerem 30 z obrebu Zielonka, jednostka ewidencyjna Teresin, nie uzyskano zgody na zmiane

przeznaczenia na cele nierolnicze gruntow rolnych stanowigcych uzytki rolne klasy llib
i dokonano zmiany przeznaczenia tych gruntéw na cele m.in. komunikacji, urzadzen

infrastruktury technicznej i ochrony srodowiska dla potrzeb dziatki, a wiec nie tylko dla potrzeb

lokalnych dla rolnictwa i mieszkancow wsi (vide § 31 ust. 1 pkt 2 uchwaty, w ramach zestawienia

tabelarycznego).

W zwigzku z ustaleniem w planie miejscowym przeznaczenia innego niz rolne, na gruntach rolnych

stanowigcych uzytki rolne klasy | — Ill, bez uzyskania zgody wtasciwych organdw na zmiane

przeznaczenia na cele nierolnicze, zasadnym jest stwierdzenie niewaznosci uchwaty, w czesci

tekstowej, w zakresie w jakim ustalono przeznaczenie dopuszczalne jako komunikacja,

infrastruktura techniczna i urzadzenia ochrony srodowiska dla potrzeb dziatki dla terenu 1RM.

W kontekscie poczynionych ustalen wskaza¢ nalezy, ze sieci i urzadzenia infrastruktury

technicznej, tj. sieci i urzadzenia elektryczne, gazowe, telekomunikacyjne, nie s3 uznawane
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za grunty rolne i nie zaliczajg sie do przedsiewzieé zwigzanych z gospodarka rolng. Tym samym

ich dopuszczenie w planie miejscowym wymaga, w zwigzku z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 1

ustawy o p.z.p., wyznaczenia terenéw dla ich lokalizacji i uzyskania zgéd witasciwych organéw

na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych klas | — Il na cele nierolnicze.

Przeznaczenie w miejscowym planie gruntdow rolnych na cele nierolnicze, bez wymaganej zgody
wiasciwego organu, stanowi istotne naruszenie trybu i zasad sporzadzania planu w rozumieniu
art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkujgce niewaznoscig wadliwych ustalen planistycznych (tak tez:
wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 11 lipca 2017 r., w sprawie sygn. akt || OSK 2088/16,
wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 15 marca 2017 r., w sprawie sygn. akt |l OSK 1803/15,
wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 9 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt I OSK
3083/13, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 29 sierpnia 2019 r.,
w sprawie sygn. akt IV SA/Po 183/19, wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie
z 19 lutego 2021 r., w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 436/20).

Kwestia dotyczgca koniecznosci uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych
i leSnych na cele nierolnicze i nielesne dla potrzeb realizacji sieci i urzadzen infrastruktury
technicznej, byta juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym wyrazonych
w wyrokach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2016 r., sygn. akt
Il OSK 3135/15, w ktdrym Sad stwierdzit: ,0dnoszqc sie do zarzutu naruszenia art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p. i § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
poprzez przyjecie, ze doszto do istotnego naruszenia przepisow poprzez brak parametrow
zabudowy i wskaZnikow ksztattowania zabudowy dla obiektéow dopuszczonych na terenach
rolnych i lesnych zwigzanych z gospodarkq rolnq i lesng. W pierwszej kolejnosci podzieli¢ nalezy
poglgd Sgdu | instancji, ze z brzmienia zakwestionowanych w punkcie 21 i 22 zaskarZzonego
wyroku przepisow planu wynika, ze na terenach rolnych i lesnych dopuszczono do sytuowania
obiektow kubaturowych zwiqgzanych z gospodarkq rolng i lesna. W konsekwencji konieczne byfto
okreslenie parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy. Zauwazy¢ takze nalezy,
Zze w uzasadnieniu skargi kasacyjnej niezasadnie zarzucono Sqdowi | instancji, jakoby uznat,
Ze przez dopuszczenie lokalizacji obiektow zwigzanych z produkcjg rolng, hodowlang,
ogrodniczq, lesnq i rybackg na terenach rolnych i obiektow zwigzanych z gospodarkq lesng

na terenach lesnych doszto do zmiany przeznaczenia gruntow wymagajqgcej uzyskania zgody,
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o ktorej mowa w art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych. Zakwestionowane
w punktach 23-24 zaskarzonego wyroku regulacje planu dotyczg bowiem obiektow
infrastruktury technicznej (§ 7 ust. 8 uchwaty) oraz urzqdzen inzynieryjnych (§ 14 ust. 10
uchwaty), a realizacja takich urzqdzen na terenie lesnym, jak stusznie ocenit Sqd | instancji,
z uwagi na ich nature, moze wytgczac lesne uzytkowanie gruntu.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 czerwca 2016 r., w sprawie sygn. akt
Il OSK 2592/14, w ktérym Sad stwierdzit ,Nie zastugiwat réwniez na uwzglednienie zarzut

naruszenia art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p. Przepis ten formutuje obowigzek wdjta, burmistrza,

prezydenta miasta wystgpienia o zqode na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych

na cele nierolnicze i nielesne, jezeli wymagajq tego przepisy odrebne. Przewidziana

w zaskarzonym planie moZliwos¢ usytuowania na gruntach lesnych urzqdzen i sieci
infrastruktury technicznej nie moze byc, jak stusznie zauwazyt Sqd, uznana za dziatalnos¢
zwigzana z prowadzeniem gospodarki lesnej. W tej sytuacji dla mozliwosci przyjecia takiego
przeznaczenia gruntow lesnych wymagana byta zgoda na zmiane przeznaczenia tych gruntow
na cele nielesne, takiej zas zgody nie przedstawiono. Prawidfowosci przyjetego stanowiska nie
zmienia powotywana przez organ okolicznosé¢, ze realizacja takich postanowien planu nie
uniemozliwia lesnego wykorzystania tych terenow.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt
Il OSK 2253/15, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,Nie sq zasadne zarzuty naruszenia przepiséw
prawa materialnego. Przyjety przez Sqd zasadniczy element w interpretacji przepisow prawa,
ktorymi zwiqgzana jest rada gminy uchwalajgc miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest to, ze w obowiqzujgcej regulacji prawnej obowiqzuje paristwowy
i samorzqgdowy tad przestrzenny. Decydujgc sie na odejscie od parstwowego porzgdku
prawnego przez przejscie na samorzqdowy tad przestrzenny, regulacja w planie musi
pozostawac w zgodzie z prawem a nadto byc regulacjg peitnq. Przepisy prawa a zatem ustaw
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepisy wykonawcze wyznaczajq
przedmiot tej petfnej regulacji miejscowego planu zagospodarowania, co oznacza, ze braki
w tym zakresie przesqdzajq o naruszeniu prawa. W zaskarzonym wyrok Sqd zasadnie wywiddt
naruszenie art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiqzku
zart. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1205) i art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst

jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 1153 ze zm.). Wedtug art. 3 pkt 2 ustawy o lasach "Lasem
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w rozumieniu ustawy jest grunt: zwigzany z gospodarkq lesng, zajety pod wykorzystywane dla
potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzqdzenia melioracji wodnych, linie podziatu
przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca
sktadowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzqdzenia turystyczne".
Tereny pod liniami energetycznymi muszq pozostawac¢ w zwiqgzku z potrzebami gospodarki
lesnej. Sqd przeprowadzit w tym zakresie w petni prawidtowq wyktadnie wskazujgc,
Ze przeznaczenie na projektowane sieci uzbrojenie, obiekty i urzgdzenia infrastruktury
technicznej nie pozostajqg w zwiqgzku z gospodarkq lesng i potrzebami gospodarki lesnej
w zakresie wyznaczonym w planie.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r. sygn. akt Il OSK 3083/13,
w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,W ocenie Naczelnego Sqdu Administracyjnego trafnie
argumentuje skariqcy kasacyjnie, Ze Sqd pierwszej instancji wprawdzie zwraca uwage,
ze ustalenia § 28 ust. 2 uchwaty, umozliwiajq lokalizacje infrastruktury na catym obszarze
objetym planem, a wiec rowniez na terenach rolnych i lesnych, co jest niedopuszczalne, gdyz

"mozie prowadzi¢ do obejscia wymogu uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntow

rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne", z drugiej jednak strony Sqd nie dostrzega

analogii pomiedzy zakwestionowanymi ustaleniami § 28 ust. 2 uchwaty, a regulacjami
niezakwestionowanymi w odniesieniu do "orientacyjnych przebiegdw napowietrznych pasow
linii elektroenergetycznych", a tym samym przebiegu samych linii. Tymczasem takie ujecie
w planie oznacza réwniez mozliwos¢ budowy linii, w sposob dowolny w ramach obszaru
objetego planem miejscowym, w tym rédwniez w ramach terendw rolnych i lesnych. Co wiecej
Sqd nie zwrdcit uwagi na fakt, ze "orientacyjny przebieg" owych linii na rysunku planu
miejscowego uwidoczniony zostat rowniez na terenach rolnych i lesnych, a wiec w odniesieniu,
do ktorych stwierdzit niewaznosc.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada 2014 r., w sprawie sygn.
akt IV SA/Wa 1726/14, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,,Za zasadny uznac réwniez nalezy zawarty
w skardze wniosek o stwierdzenie niewaznosci § 28 ust. 2 i § 29 zaskarionej uchwaty.
Z § 28 ust. 2 wynika, Ze jezeli w wyniku zastosowanych rozwiqzan technicznych nie mozna
zlokalizowac sieci infrastruktury technicznej na terenach, o ktérych mowa w ust. 1, to jest
na terenach drog publicznych, ze wzgledu na koniecznos¢ zachowania minimalnych odlegtosci
pomiedzy sieciami, dopuszcza sie ich sytuowanie na pozostatych terenach. Tego rodzaju zapis

oznacza, Ze sieci infrastruktury technicznej mogftyby byc lokalizowane na terenach rolniczych
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i lesnych bez wymaganej prawem zgody na zmiane ich przeznaczenia na cele nierolnicze
i nielesne (art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).
$ 29 miejscowego planu stanowi, ze budowe sieci i obiektow infrastruktury technicznej
o powierzchni zabudowy do 40 m? obiektéw niewymagajgcych uzyskania pozwolenia
na budowe, sciezek, dojs¢ i dojazddéw do budynkow, traktuje sie jako zagospodarowanie terenu
uzupetniajgce i towarzyszqce zagospodarowaniu wynikajgcemu z przeznaczenia terenu
i dopuszcza sie jg na wszystkich terenach, jesli nie stoi to w sprzecznosci z ustaleniami planu dla
poszczegdlnych terendw. Przytoczony wyzej zapis miejscowego planu oznacza, ze Rada Gminy
samodzielnie okreslita, jakie dziatania nie bedg skutkowaty zmiang przeznaczenia terenu. Tego
rodzaju uregulowania uznac nalezy za niedopuszczalne, gdyz mogq prowadzi¢ do modyfikacji
przepisow wynikajgcych z ustawy i obejscia wymogu uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia
gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 grudnia 2019 r. sygn. akt Il OSK 242/18,
w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,(...) przewidziana w planie mozliwos¢ usytuowaniu na gruntach
lesnych urzqdzen i sieci infrastruktury technicznej nie moze by¢ uznana za dziatalnos¢ zwigzana
z prowadzeniem gospodarki lesnej. W tej sytuacji, dla mozliwosci przyjecia takiego
przeznaczenia gruntow lesnych wymagana byla zgoda na zmiane przeznaczenia tych
gruntéw na cele nielesne, takiej zgody jednak nie przedstawiono. Stosownie do dyspozycji
art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, przeznaczenie gruntéow lesnych
na cele nielesne, moze by¢ dokonane jedynie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, sporzqdzonym w trybie okreslonym w przepisach o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z dyspozycjq art. 7 ust. 2 ww. ustawy, kazdy grunt
ewidencyjnie lesny, niezaleznie od wielkosci jego powierzchni, wymaga uzyskania zgody
stosownych organdw, na zmiane przeznaczenia na cele nielesne. Ustawa ta nie wprowadza
ograniczenn dotyczqcych wielkosci powierzchni gruntéow lesnych, dla jakiej zgoda jest
wymagana, a dla jakiej wymadg jej uzyskania nic obowigzuje. W judykaturze zgodnie przyjmuje
sie tez, ze brak zgody na zmiane przeznaczenia gruntéow rolnych, (w sytuacji gdy jest
wymagana) na cele nierolnicze (nielesne), stanowi naruszenie procedury uchwalania planu
uzasadniajgce stwierdzenie jego niewaznosci w catosci lub w czesci. (zob. wyrok NSA z dnia
7 grudnia 2007 r., sygn. Il OSK 1379/07; wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., sygn. Il OSK
1900/08; dostepne, [w:] CBOSA). Nie budzi on bowiem waqtpliwosci w swietle obowiqzujgcego

w dniu podjecia uchwaty przepisu art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p., z ktérego jasno wynika,
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Ze uzyskanie zgody na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze
i nielesne stanowi jeden z elementdw sekwencji czynnosci podejmowanych przez organ (wdjta,
burmistrza albo prezydenta miasta), w ramach procedury planistycznej. Skoro, zgodnie z wolg
ustawodawcy, wyrazong w art. 7 ustawy o ochronie gruntdow rolnych lesnych, kazde grunty
lesne, dla ktdrych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz lesne, wymagajq
uzyskania zgody na zmiane ich przeznaczenia_w formie decyzji administracyjnej, to nie mozna
przyjgé, Ze dopuszczenie mozliwosci: rozbudowy istniejgcych urzgdzen nadziemnych
i podziemnych uzbrojenia terendw oraz lokalizacji nowych budowli typu stacja
transformatorowa, zwalnia od uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych
na cele nielesne. Gdyby uzyskanie zgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych nie byfto
wymagane w takich przypadkach, to racjonalny ustawodawca zawartby stosowne zwolnienia
w ramach ww. przepisow. Tymczasem definicja uzbrojeniu terenu zostata zawarta w art. 2
pkt 13 u.p.z.p,, zgodnie z ktdrg nalezy przez to rozumiec drogi, obiekty budowlane, urzqdzenia
i przewody, o ktorych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
a zgodnie z ww. przepisem: "Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie sie
budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiqg, na ziemi albo nad ziemiq przewodow lub
urzqdzern wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych
i telekomunikacyjnych”. W zwigzku z powyzszym Rada Miasta [...] nie byta uprawniona
do ustalenia w planie innego przeznaczenia niz lesne, terenu obejmujgcego grunty lesne bez
uzyskania wymaganej zgody, tym bardziej, ze z przedtoZzonej dokumentacji prac planistycznych
wynika, Ze w odniesieniu do terenu 21ZL nie wystgpiono do wfasciwych organdw o wyrazenie
zgody na zmiane jego przeznaczenia na cele nielesne. Brak uzyskania powyzZszej zgody narusza
procedure sporzqdzenia planu (art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p.), co stanowi o istotnym naruszeniu
trybu sporzgdzania planu miejscowego (zob. uchwata sktadu 7 sedziow NSA z dnia 29 listopada

2010r., sygn. akt I OPS 1/10, ONSAIWSA 2013 r., nr 2, poz. 20).”.

W powyzszym zakresie, naruszone zostaty przepisy art. 15 ust. 1 i art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy
0 p.z.p., W zwigzku z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, co stanowi
zarébwno o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego, jak i o istotnym
naruszeniu trybu jego sporzadzania i skutkuje koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci uchwaty,

w tym zakresie.
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Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, a takze majgc na uwadze dyspozycje art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy, iz w niniejszej
sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego, co oznacza

koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci wskazanej w sentencji rozstrzygniecia.

Istotno$¢ naruszen nalezy przy tym kwalifikowaé, jako bezwzgledny wymaég spetnienia dyspozycji
przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym, w tym takze przez pryzmat
rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne
to naruszenia drobne, mato znaczace, niedotyczgce istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie
nalezy uznac takie, ktére jest mniej donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak
niescistos¢ prawna czy tez btad, ktdry nie ma wptywu na istotng tres¢ 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 aktéw organu samorzgdowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie 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, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w swietle orzecznictwa
NSA i pogladéw 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 ktorym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkdw, ktdre nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajg 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
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uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadifa uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie

nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktdw organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgddéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty
zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia prawa, jak btgd lub niescistos¢ prawna niemajaca

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

naruszenia znaczace, wptywajace na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak

np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat, przepiséw

podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepiséw prawa

materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepisdw regulujacych procedure

podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej 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,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzoér 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
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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 natoZzony 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 powyiszej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad i trybu sporzgdzania planu
miejscowego, szczegdétowo opisanego w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego,
skutkujgcego, na podstawie przepiséw art. 91 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym w zwigzku

z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci czesci uchwaty.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty Nr LXV/480/2022
Rady Gminy Teresin z 28 grudnia 2022 r. ,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego gminy Teresin obejmujgcego dziatki nr ew. 24, 25, 26/14, 30 pofozone w obrebie
Zielonka.”, w czesci ustalen, o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego,
co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

w tym zakresie, 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.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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