WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 02 kwietnia 2025 r.
WP-1.4131.41.2025

Rada Miejska w Piasecznie

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwiagzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465, 1572, 1907 i 1940)
stwierdzam niewaznos$¢
uchwaty Nr 258/XVI1/2025 Rady Miejskiej w Piasecznie z 26 lutego 2025 r. ,, w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci wsi Jozefostaw dla terenow zieleni
publicznej.”.
Uzasadnienie

Na sesji 26 lutego 2025 r. Rada Miejskiej w Piasecznie podjeta uchwatg Nr 258/XVII/2025
., W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci wsi Jozefostaw
dla terenow zieleni publicznej.”.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
72024 r. poz. 1130, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Powyzsza uchwale dorgczono organowi nadzoru 11 marca 2025 r. przy pi$mie Burmistrza
Miasta 1 Gminy Piaseczno z 4 marca 2025 r., znak: RM.0711.6.2025, za§ dokumentacjg prac
planistycznych przekazano w tym samym dniu za posrednictwem elektronicznej platformy ustug
administracji publicznej, przy piSmie tego samego organu z 11 marca 2025 r. znak:
UiA.6721.3.1.2024.DK.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowal do Rady Miejskiej w Piasecznie zawiadomienie
0 wszczeciu postepowania nadzorczego z 18 marca 2025 r., znak: WP-1.4131.41.2025, wraz z prosba

o przekazanie stosownych dokumentow.



Z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p. wprost wynika, iz miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dzialania tych organdw, 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, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztalttowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wlasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z tre$cig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w calo$ci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czgs¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskow 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro Rada Miejska w Piasecznie zainicjowata
proces sporzadzania planu miejscowego na podstawie uchwaly Nr 1575/LXXXIV/2024
z 18 kwietnia 2024 r., zmienionej uchwalg Nr 228/XVI1/2025 z 31 stycznia 2025 r. to zastosowanie
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W niniejszej sprawie znajduja przepisy po wejsciu w zycie ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy

o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688).
Zgodnie z dyspozycja zawartg w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, W planie

miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki

zagospodarowania terenu, maksymalnqg i minimalng nadziemnq intensywnos¢ zabudowy, minimalny

udziat powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udzial powierzchni zabudowy, maksymalng

wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe i sposob realizacji miejsc do parkowania, w tym miejsc

przeznaczonych do parkowania pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq, oraz linie zabudowy i
gabaryty obiektow,”, co znajduje réwniez potwierdzenie w § 4 pkt 7 lit. a rozporzadzenia Ministra
Rozwoju i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2021 r. poz. 2404).

Jednoczes$nie stosownie do dyspozycji:

— art. 2 pkt 30 lit. a i b ustawy o p.z.p., przez wysokos¢ zabudowy, nalezy rozumie¢ réznice

pomiedzy wysoko$cia najwyzej polozonego punktu budynku na dachu, $cianie lub attyce,
z wylaczeniem komina, nadbudoéwki mieszczacej maszynowni¢ dzwigu lub innego pomieszczenia
technicznego oraz wyjscia z klatki schodowej, a §rednig wysokos$cig najnizszego 1 najwyzszego
poziomu terenu mierzong na obwodzie rzutu poziomego S$cian zewnetrznych budynku,

a w przypadku budowli jest to ré6znica pomiedzy wysoko$cig najwyzej i najnizej polozonego

nad poziomem terenu punktu budowli;

— art. 2 pkt 31 lit. a ustawy o p.z.p., przez intensywnos$¢ zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek

sumy powierzchni wszystkich kondygnacji budynkéw zlokalizowanych na dzialce budowlane;j
do powierzchni tej dziatki budowlanej;

— art. 2 pkt 32 lit. a ustawy o p.z.p., nadziemnej intensywnos$ci zabudowy nalezy rozumie¢

stosunek sumy powierzchni kondygnacji nadziemnych budynkéw zlokalizowanych na dziatce
budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlane;.

Tymczasem w § 24 ust. 2 pkt 4 uchwaty wbrew ww. przepisom, sformutowano ustalenia

odnoszace si¢ do terenu 1ZP, w brzmieniu: ,,2. zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki

zagospodarowania terenu: (...) 4) wskaznik maksymalnej intensywnosci zabudowy: 0,3,”, podczas

gdy, w niniejszej sprawie, winien znalez¢ zastosowanie przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy

0 p.z.p. w_brzmieniu po nowelizacji, tj. winien zosta¢ okreSlony wskaznik maksymalnej

nadziemnej intensywnosci zabudowy. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz ustawodawca w sposob
jednoznaczny wyodrebnia oba ww. pojecia w ramach legalnych definicji, o ktéorych mowa

w art. 2 pkt 31 lit. a oraz art. 2 pkt 32 lit. a ustawy o p.z.p.



Tym samym w przedmiotowej sprawie doszto do braku okre$lenia maksymalnej
nadziemnej intensywnosci zabudowy, ktory na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

uznany zostat za wskaznik obligatoryjny, co nalezy kwalifikowa¢é jako istotne naruszenie zasad

sporzadzania planu miejscowego.

W tym miejscu nalezy zauwazyé, ze obligatoryjno$¢ zakresu ustalen planu nalezy
rozpatrywac kazdorazowo w odniesieniu do poszczegdlnych sytuacji gmin. Skoro plan przewiduje
jednak realizacje obiektow kubaturowych, to powinien on zawiera¢ ustalenia przewidziane w art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Co wigcej, plan miejscowy jest narzedziem stuzacym do pogodzenia
interesOw obywateli, wspolnot samorzagdowych i panstwa w sprawach przeznaczenia terendw
na okreslone cele i ustalenia zasad ich zagospodarowania. Okreslenie parametréw ksztattowania
zabudowy 1 zagospodarowania terenu takich jak: maksymalna i minimalna nadziemna
intensywno$¢ zabudowy, maksymalna powierzchnia zabudowy oraz minimalna powierzchnia
biologicznie czynna, nalezy do jednych z =zasadniczych instrumentéw ksztattowania tadu
przestrzennego na danym terenie. Ustalenia w powyzszym zakresie wplywaja na warto$¢
nieruchomosci, a takze naleza do jednych z bardziej konfliktogennych ustalen planu i budza najwiece;j
emocji wsrod wiascicieli nieruchomosci. Dlatego tez, brak powyzszych elementéw w planie
miejscowym lub ustalenie ich w sposéb nieprawidlowy, wprost narusza art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze jezeli plan miejscowy dopuszcza do mozliwosci realizacji

réznych obiektow budowlanych, to winien on bezwzglednie okresla¢, w przypadku:

— budynkéw: minimalng i maksymalng nadziemna intensywno$¢ zabudowy, minimalny udziat
powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udzial powierzchni zabudowy, wysoko$¢ oraz
linie zabudowy;

— innych niz budynki obiektow budowlanych: minimalny udziat powierzchni biologicznie czynnej
oraz gabaryty obiektow.

Ponadto, na zasadzie fakultatywnos$ci, na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 11 ustawy o p.z.p., dla
procedur, dla ktorych majg zastosowanie znowelizowane przepisy, ktore weszly w zycie z dniem
24 wrzesnia 2023 r., mozliwe jest rowniez okreSlnie wskaznika maksymalnej intensywnosci
zabudowy.

Bioragc pod uwage aktualne przepisy ustawy o p.z.p., uchwala powinna zawieraé
maksymalng i minimalng nadziemna intensywno$¢ zabudowy, maksymalny udzial powierzchni
zabudowy, minimalny wskaznik minimalnej powierzchni biologicznie czynnej, a takze maksymalna

wysokos¢, linie zabudowy 1 gabaryty obiektow.



W tym miejscu nalezy réwniez wskazaé, ze obowigzek zawarcia w planie zagadnien
okreslonych w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p. nie jest bezwzgledny, gdyz musi ulega¢ dostosowaniu
do warunkéw faktycznych panujgcych na obszarze objetym planem. Jezeli plan w ogéle
nie przewiduje zabudowy, to oczywiscie nie moze przewidywac¢ parametrow i wskaznikow
ksztaltowania zabudowy. Plan miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia, o jakich mowa w art. 15
ust. 2 ustawy o p.z.p., jezeli w terenie powstaja okolicznosci faktyczne uzasadniajace dokonanie
takich ustalen (Z. Niewiadomski (red.). Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
Wydanie 7, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2013, s. 161).

Tym samym skoro zgodnie z ustaleniami § 24 ust. 1 pkt 2 lit. a i b uchwaty, plan przewiduje
realizacj¢ zabudowy ustugowej celu publicznego 1 budynkow gospodarczych, w granicach terenu
oznaczonego symbolem 1ZP, co potwierdzaja rowniez wyznaczone na rysunku planu
nieprzekraczalne linie zabudowy w ramach ww. terenu, to tym samym nalezy wskaza¢, iz ustalenia

tego samego § 24, z tym ze jego ust. 2 pkt 4 uchwaly, nie spelniaja wymogoéw dotyczacych

obligatoryjnych ustalen planu miejscowego, okreslonych w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.,
w brzmieniu po 24 wrze$nia 2023 r.

Ponadto, jak wynika z ustalen § 5 pkt 7 lit. b uchwaly, w brzmieniu: ,, llekroé¢ w niniejszej
uchwale jest mowa o: (...) 7) wysokosci zabudowy - nalezy przez to rozumiec: (...) b) wysokosé

obiektow budowlanych - nalezy przez to rozumiec¢ wysokos¢ obiektow budowlanych nie bedgcych

budynkami mierzong od rzednej terenu w obrysie obiektu do najwyzej polozonego punktu tego
obiektu;”, podczas gdy w definicji zawartej w art. 2 pkt 30 lit. b ustawy o p.z.p. jest mowa
0 roznicy pomiedzy wysokoscia najwyzej i najnizej polozonego nad poziomem terenu punktu
budowli, nie za$§ wysokoSci mierzonej od rzednej terenu w obrysie obiektu do najwyzej
polozonego punktu tego obiektu.

W tym miejscu wskazac nalezy, iz stosownie do dyspozycji art. 3 pkt 1 1 pkt 3 ustawy z 7
lipca
1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2024 r. poz. 725, z pézn. zm.) poprzez:
— obiekt budowlany nalezy rozumie¢ ,, budynek, budowle bgdz obiekt matej architektury, wraz

z instalacjami zapewniajgcymi mozliwos¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem,
wzniesiony z uzyciem wyrobow budowlanych.”;

— budowle nalezy rozumie¢ ,, kazdy obiekt budowlany niebedgcy budynkiem lub obiektem matej
architektury, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty, wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci
techniczne, wolno stojgce maszty antenowe, wolno stojgce trwale zwigzane z gruntem tablice
reklamowe i urzgdzenia reklamowe, budowle ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne,

hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojgce instalacje przemystowe Ilub urzqdzenia techniczne,
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oczyszczalnie Sciekow, sktadowiska odpadow, stacje uzdatniania wody, konstrukcje oporowe,
nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych, sieci uzbrojenia terenu, budowle sportowe,
cmentarze, pomniki, a takZe czesci budowlane wurzqdzen technicznych (kottow, piecow
przemystowych, elektrowni jgdrowych, elektrowni wiatrowych, morskich turbin wiatrowych
i innych urzgdzen) oraz fundamenty pod maszyny i urzqdzenia, jako odrebne pod wzgledem
technicznym czesci przedmiotow sktadajgcych sie na catos¢ uzytkowg”.
Majac na uwadze powyzsze nalezy wskaza¢, iz Rada Miejska w Piasecznie definiujac
w § 5 pkt 7 lit. b uchwaly pojgcie wysokosci obiektow budowlanych niebgdacych budynkami,
dokonala modyfikacji definicji sposobu pomiaru wysokosci budowli, zawartej w art. 2 pkt 30
lit. b ustawy o p.z.p.

Powyzsze oznacza, iz ustalenia uchwaly, w powyzszym zakresie, stanowia niedozwolona,

z punktu widzenia obowiazujacego porzadku prawnego, modyvfikacije przepisow art. 2 pkt 30 lit. b

ustawy o p.z.p. oraz wykraczaja poza przyznana radzie gminy kompetencje dotvczaca zakresu

ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesadza o konieczno$ci ich

wylaczenia z obrotu prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych

regulacji w planie miejscowym, niz wynika to z obowiazujacych przepisOw.

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

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposdb wykonywania prawa wlasno$ci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony 1 zostal szczegoétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
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Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem 1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposoboéw zagospodarowania 1 warunkéw
zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie doszczegdlawia,
jako nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia w zagospodarowaniu terendw, okreslone w § 4
tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zrodet prawa, przedmiotem
regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktéw wyzszego rzedu, ani tym
bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia og6lne dla poszczegolnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, Ze nastgpuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$
ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm
hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad
konieczno$¢ $cislego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Piasecznie, musi
mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zar6wno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej
kategorii aktoéw prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $ci§le uwzglednia¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny 1 materialny pomig¢dzy aktem
wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania
przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwojng rol¢ — formalng, tworzac podstawe
kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja spdjnosci systemu
prawa oraz koherencji tresciowej przepisow.

Zarowno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wykladni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego
jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny
by¢ interpretowane w sposob S$cisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r. (K25/99,
OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqcych
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si¢ do zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade
gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem
mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych realizowaniu tych zadan, a takze
majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqé, ze konstytucja zamyka system zrodet prawa
powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

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

Zgodnie z:

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

— § 135 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujgce wylgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134 pkt 2.”;

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

Ponadto organ nadzoru wskazuje, ze w kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego
wskaza¢ nalezy na hierarchicznos¢ zrodet prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art.
87 Konstytucji RP zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami
powszechnie obowigzujacego prawa sg takze akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze
dziatania organow, ktore je ustanowily. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych
organdéw. Zasady 1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu III
Konstytucji RP wyraznie wskazujg hierarchi¢ aktow prawnych. W §wietle tych przepisow ustawa jest

aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od rozporzadzen i1 aktow prawnych organéw samorzadu
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terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej zamkniety katalog zrddet prawa skonstruowany
jest jednocze$nie w oparciu o zasade hierarchiczno$ci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie
do wydawania aktow nizszego rzedu musi wynikac¢ z aktéw wyzszego rzedu, przy czym przepisy
zawarte w aktach nizszego rzgdu nie moga narusza¢ przepiséw zamieszczonych w aktach wyzszego
rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej,
w mys$l ktorej, w razie kolizji migdzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego
rzgdu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchiczno$¢ zrodet
prawa wyklucza mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same kwestie
w sposob odmienny.

W judykaturze w sposéb bezsprzeczny wskazuje si¢ na pozycje aktoéw prawa miejscowego
w hierarchii aktow prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaly organéw samorzadu terytorialnego
jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury Zrodet
prawa, muszg by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujacymi (tak tez m.in.: wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt [ OSK 738/09, publ.
Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych).

Jak wskazal Wojewddzki Sad 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 jednoznaczmy, zZe norma wyzisza jest podstawgq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15 ust.
2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwos¢ dowolnego, naruszajgcego
przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sqdu, kazde inne brzmienie obowigzujgcej
definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej modyfikacje. Kazda dziedzina
systemu prawa postuguje si¢ wlasnym zbiorem pojec. Musi on spetniac jeden podstawowy warunek.
Jest on zwigzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej w duzej mierze zalezy komunikatywnosé
przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej
formutuje sie teksty prawne oraz rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura,
za pomocq ktorej opisuje si¢ tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie,
ktore mozna dowolnie ksztattowad, lecz wzglednie stabilnym skiadnikiem kultury prawnej", (zob.
Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, 5. 78.).
Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego tworzy
podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia prawne
sformutowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania

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

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

W  zakresie modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowia istotne naruszenie prawa (wyrok NSA
z 16 czerwca 1992 r., sygn. akt II SA 99/92, publ. ONSA 1993/2/44; wyrok NSA oz. we Wroctawiu
z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, publ. OSS 2000/1/17). Modytikacja regulacji
ustawowych 1 ich uzupetnienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej,

czy wrecz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym,
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ze zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go zamieszczono,
co moze prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie,
zjawisko modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych,
nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

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

Tozsame stanowisko w zakresie powtorzenia i modyfikacji obowigzujacych przepisow,
zawarto rowniez m.in. w orzeczeniach Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 45/15;
— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 429/15;
— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 512/15;

— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;
— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 552/15.

W tym kontek$cie za niedopuszczalne uzna¢ nalezy definiowanie pojecia wysokosci
zabudowy, o ktérym mowa w ustaleniach § 5 pkt 7 lit. b uchwaly, w kontekscie sposobu
dokonywania pomiaru budowli.

Co wiecej ustawodawca w § 2 pkt 30 lit. a ustawy o p.z.p., definiuje rowniez wysokos¢

zabudowy w kontekscie sposobu pomiaru wysokosci budynkéw, w zwiazku z tym definiowane
wysoko$ci zabudowy w brzmieniu innym niz okreslonym w ww. przepisach, zaréwno

w_odniesieniu do budynkdw, jak i budowli, nalezy uznaé za niedopuszczalne i wykraczajace

poza przyznana radzie gminy kompetencj¢ dotyczaca zakresu ustalen miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

W tym miejscu uzasadnienia wskaza¢ nalezy, ze z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy
o p.z.p. wynika, iz obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest okreslenie zasad modernizacji,
rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej. Obligatoryjno$¢ ustalen
w tym zakresie wynika réwniez z dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okre§lenie sposoboOw zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,

a takze z dyspozycji § 4 pkt 11 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérym ,, ustalenia dotyczqce zasad

modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej zawierajq: a)

okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz

klasyfikacjg drog i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie powigzan ukiadu

komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym, .

Z przytoczonych powyzej przepisow wynika, ze obligatoryjnym elementem planu
miejscowego jest rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, przy czym inwestycjami celu
publicznego, o ktdorych mowa w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. s3 m.in. urzadzenia infrastruktury
technicznej do ktoérych odwotuje si¢ m.in. art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p., a wigc drogi, obiekty
budowlane, urzadzenia i przewody, o ktorych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145, z pdzn. zm.). Zgodnie z tym przepisem
,, Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie si¢ budowe drogi oraz wybudowanie pod
ziemiq, na ziemi albo nad ziemiq przewodow lub urzqdzen wodociggowych, kanalizacyjnych,
cieplowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych.”. Z kolei zgodnie z art. 6 pkt 1, 2,
3 14 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, realizacja tych inwestycji stanowi cel publiczny.

Parametrem, o ktorym mowa w § 4 pkt 11 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest wielkos¢
charakterystyczna dla danego urzadzenia (Stownik Jezyka Polskiego, PWN, Warszawa, 1988 r.
IT Tom, str. 602). Powyzsze wynika rowniez z wyrokéw Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego
w Warszawie z: 1 kwietnia 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa 551/15; 18 marca 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa
533/15; 17 marca 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa 334/15; 28 lutego 2013 r. sygn. akt IV SA/Wa 2595/12,
wszystkie publ. CBOSA).

Z przytoczonych powyzej przepisow, wynika zatem Kkonieczno$¢ jednoznacznego
wyznaczenia terendw pod realizacje sieci infrastruktury technicznej, a takze okreslenie ich
parametrow. Stanowisko, takie znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in.
w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 2015 r. sygn. akt II OSK
1328/15, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,, Nieusprawiedliwionym pozosta¢ rowniez musial zarzut
naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.zp. i § 4 pkt 9 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W pierwszej kolejnosci zauwazyé trzeba, ze skarga kasacyjna nie zawiera uzasadnienia dla
wykazania zasadnosci tego zarzutu, tym samym w powyiszym zakresie nie odpowiada
wymaganiom formalnym okreslonym w art. 176 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sqdami

administracyjnymi. Rozwazajqc jednakowoz zasadnos¢ podniesionego zarzutu, nie sposob zgodzic¢
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si¢ z autorem skargi kasacyjnej, ze doszto do dokonania przez Sqd blednej wyktadni powotanych
wyzej przepisow. Jak przyjeto w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury
technicznej. Rozwijajgc powyisze wymogi w § 4 pkt 9 powolanego wyzej rozporzqdzenia
wskazano, iz ustalenia dotyczqgce tych zasad powinny zawieraé: a) okreslenie uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic
i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie warunkow powigzan uktadu komunikacyjnego
i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym, c) wskazniki w zakresie komunikacji
i sieci infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci
mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych. Tres¢
powyzszego przepisu nie pozostawia wqtpliwosci, ze postanowienia planistyczne w tym zakresie
muszq przybierac forme konkretng, ustalajgc bezposrednio na przyjetym do opracowania terenie
konkretne parametry. Nie sposob zatem przyjgé, by mozliwym bylo zamieszczenie w planie
miejscowym jedynie informacji, niewigzgcych sugestii, czy tez zalecen adresowanych do
potencjalnego inwestora lub uzytkownika przestrzeni. Zgodzi¢ si¢ zatem nalezy z Sgdem I instancji,
ze brak jednoznacznego okreslenia lokalizacji i przebiegu sieci infrastruktury sprawia, zZe owe
kwestie pozostawione zostaly inwestorom, a wiec podmiotom nieuprawnionym do ksztattowania
i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy.”’;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2014 r. sygn. akt I OSK
3083/13, w ktorym stwierdzono: ,, Ponadto biorgc pod uwage fakt, ze, nieco inaczej ksztattuje sie
normatywnosc¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej planu, bedgcej jego integralnym
elementem (art. 14 ust. 2 i art. 20 ust. 1 in fine u.p.z.p.), oznaczac to moze, ze powstate w ten
sposob niescistosci mogq spowodowad dysfunkcjonalnos¢ w stosowaniu norm planistycznych.
Wspomniana czes¢ graficzna stanowi bowiem wyjasnienie (uzupetnienie) czesci tekstoweyj.
Zaznaczyc¢ trzeba, ze skoro linie elektroenergetyczne juz istniejq, to tym bardziej przy sporzqdzaniu
planu miejscowego, ich przebieg powinien by¢ precyzyjnie wskazany na rysunku planu, zas
ograniczenia w zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenow, jakie wynikajq, w zwigzku
z ww. infrastrukturg, winny by¢ w sposob jednoznaczny okreslone w planie miejscowym, co wynika
wprost z wymogu art. 15 ust. 2 pkt Qu.p.z.p.”;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 10 marca 2015 r. sygn. akt
IT SA/O1 19/15, w brzmieniu: ,, Za poprawng uzna¢ nalezy takze oceng organu nadzoru co do
przekroczenia przez Rade Miejskq kompetencji wyrazonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., czego
wyrazem bylo dopuszczenie (w § 11 ust. 1 pkt 1 uchwatly) lokalizacji obiektow i urzqdzen

infrastruktury technicznej na catym terenie objetym planem. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze w
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swietle art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
okresla si¢ zasady dotyczqce modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i
infrastruktury technicznej. Natomiast zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji
skonkretyzowano

w rozporzgdzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. nr 164, poz.
1587). Zgodnie z § 4 pkt 9 tego rozporzqdzenia, zasady te powinny zawierac: a) okreslenie uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic
i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie warunkow powigzan uktadu komunikacyjnego
i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym, c) wskazniki w zakresie komunikacji
i sieci infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci
mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych.
Tymczasem, Rada Miejska w uchwale nie okreslita w sposob jednoznaczny lokalizacji i przebiegu
sieci infrastruktury, co skutkuje tym, ze sieci infrastruktury mogq by¢ poprowadzone w sposob
dowolny, okreslony wylqgcznie przez inwestora, a zatem z pominigeciem procedury uchwalania
planu miejscowego. Takiego dzialania nie mozna pogodzi¢ z konstytucyjng zasadg
demokratycznego panstwa prawnego i dziatania organow administracji publicznej na podstawie
prawa i w jego granicach (art. 2 i art. 7 Konstytucji RP). Zgodnie bowiem z art. 3 u.p.z.p.
to do zadan wtasnych gminy, a nie do inwestora, nalezy ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w szczegolnosci poprzez uchwalanie miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego.”’;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 lutego 2013 r. sygn. akt
IV SA/Wa 2595/12, w ktérym stwierdzono: ,,Dalej § Qust. 1, § 10, § 20 ust. 2 zd. 3, § 27, § 35,
S 94 pkt 4 uchwaly takze podlegaly stwierdzeniu niewaznosci bowiem doszto do naruszenia
art. 4ust. 1 iart. 15 ust. 2i 3 ustawy p.z.p. Zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Natomiast art. 15 ust. 2 i 3 wymienia elementy obligatoryjne i fakultatywne planu. Analiza
wskazanych przepisow prowadzi do wniosku, ze ustalenia plany ksztattujgc prawo wlasnosci
i stanowigc akt normatywny musza zawiera¢ normy precyzyjne, scisle, z ktorych obywatel moze
wywodzi¢ prawa bgdz obowiqzki. Zapisy bez tresci normatywnej, bgdz stanowigce powtorzenie
normy prawa powszechnie obowiqzujgcego albo zawierajgce tzw. norme otwartq nie realizujg
zasad tworzenia aktu prawa miejscowego, okreslonych we wskazanych przepisach. Dalej

stwierdzono niewaznos¢ § 26 jako przepisu ogolnego w zakresie infrastruktury. Otwarta zostanie
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w ten sposob mozliwos¢ uzupetnienia planu o te postanowienia, ktore powinny si¢ w nim znalezc,
a ktorych nie stwierdzono. Pozostawione zostaly wskutek tego zabiegu pozostale regulacje planu
dotyczqce infrastruktury. Trafny jest bowiem zarzut Wojewody, iz doszto do naruszenia § 4 pkt. 9
lit. a i b rozporzqdzenia w sprawie zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Analiza tresci planu prowadzi do wniosku, Ze nie zostaly okreslone parametry
sieci infrastruktury technicznej oraz powiqgzania sieci infrastruktury technicznej z ukiadem
zewnetrznym. Parametrem jest wielkos¢ charakterystyczna dla danego urzqdzenia (Stownik
Jezyka Polskiego, PWN, Warszawa, 1988r. Il Tom, str. 602), czego brak w uchwale. Nie okreslono
takze w jaki sposob powstajqc sie¢ bedzie potqgczona z istniejgcymi juz sieciami i uktadami, a taki
jest cel jej powstania, aby wigczy¢ jg w istniejqce juz sieci.”.

Przenoszac obowigzujace przepisy oraz stanowisko judykatury w tej materii na grunt
niniejszej sprawy stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata nie spetnia wymogow okreslonych w ww. przepisach.
Ustalenia zawarte w Rozdziale 7 pn. ,,Zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
infrastruktury technicznej”, w ramach: § 15, § 16, § 17, § 18, § 19, § 20 1 § 21 uchwaty, w sposéb
ogblny okreslajg zasady uzbrojenia terendéw w zakresie zaopatrzenia: w wode, odprowadzania
sciekdw sanitarnych, odprowadzania wdod opadowych 1 roztopowych, w energie elektryczna,
w energi¢ cieplng i gaz, telekomunikacje z zakresu lacznosci publicznej oraz w zakresie gospodarki

odpadami, bez okre$lenia parametrow, o ktdrych mowa w § 4 pkt 11 lit. a rozporzadzenia w sprawie

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze bez

sprecyzowania ich przebiegu.

Z ustalen zawartych m.in. w § 19 uchwaty wynika, ze: ,, W zakresie zaopatrzenia w energie
cieplng i gaz — dopuszcza sie budowe sieci gazowej.”. Oznacza to, iz Rada Miejska w Piasecznie
nie okreslita Zzadnych parametrow dla tego rodzaju infrastruktury technicznej, a takze
nie sprecyzowata jej przebiegu. Analogiczna sytuacja dotyczy réwniez m.in. ustalen dotyczacych
zaopatrzenia w wode, odprowadzania $ciekoOw sanitarnych, odprowadzania wéd opadowych
i roztopowych, w energi¢ elektryczna, telekomunikacj¢ z zakresu lacznosci publicznej, czy tez
w zakresie gospodarki odpadami (vide § 15, § 16, § 17, § 18, § 201 § 21 uchwaty).

Wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 3 pkt 6 ustawy Prawo budowlane przez budowe nalezy
rozumie¢ ,, wykonywanie obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze odbudowe, rozbudowe,
nadbudowe obiektu budowlanego”, co oznacza, iz dopuszczenie w planie miejscowym budowy
poszczegbdlnych obiektow infrastruktury technicznej, umozliwia realizacj¢ zarowno nowego obiektu
budowlanego, jak i odbudowe, rozbudowe 1 nadbudowe obiektu juz istniejacego.

Tym samym Rada Miejska w Piasecznie nie ustalita Zzadnego parametru infrastruktury

technicznej, w zakresie zaopatrzenia: w wodg, odprowadzania $ciekdéw sanitarnych, odprowadzania
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wod opadowych i roztopowych, w energi¢ elektryczng, w energi¢ cieplng i gaz, telekomunikacje

z zakresu tacznos$ci publicznej oraz w zakresie gospodarki odpadami, podczas gdy zgodnie z m.in.:

— § 2 ust. 1 pkt 6 uchwaty, ustalono, ze: ,, 1. W planie ustala sie: (...) 6) zasady modernizacji,
rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej,;”,

— § 7 ust. 2 uchwaty, ustalono, ze: ,,2. Na wszystkich terenach przeznaczonych pod zabudowe
dopuszcza sie realizacje dojs¢ i dojazdow, obiektow matej architektury, przylgczy do budynkow
oraz innych urzqdzen infrastruktury technicznej niezbednych do prawidlowego funkcjonowania
terenu.”;

— § 9 pkt 1 uchwaly, ustalono, ze: ,,2. W zakresie ochrony srodowiska: 1) na obszarze objetym
ustaleniami planu zakazuje si¢ lokalizacji przedsiewzig¢ moggcych znaczgco oddziatywac
na srodowisko z wylgczeniem obiektow infrastruktury technicznej, ”;

— § 14 uchwalty, ustalono, ze: ,, W zakresie infrastruktury technicznej: 1) dopuszcza sie¢ zachowanie
istniejgcych urzgdzen infrastruktury technicznej oraz ich modernizacje i przebudowe w przypadku,
gdy nastgpi kolizja z obiektami i zagospodarowaniem terenu przewidzianymi w planie do
realizacji, przy spetnieniu uwarunkowan wynikajqcych z przepisow odrebnych.”;

— § 16 pkt 1 uchwaty, ustalono, ze: ,, W zakresie odprowadzania sciekow sanitarnych: 1) Ustala si¢
mozliwosci budowy sieci kanalizacyjnej, ”;

— § 18 pkt 1 uchwaty, ustalono, ze: ,, W zakresie zaopatrzenia w energie elektryczng: 1) nakazuje sie
realizacje infrastruktury elektrycznej dla potrzeb obiektow ustugowych;”;

— § 19 uchwaly, ustalono, ze: ,, W zakresie zaopatrzenia w energie cieplng i gaz — dopuszcza sie
budowe sieci gazowej.”.

Majac na uwadze powyzsze organ nadzoru wskazuje, iz w uchwale nie okreslono
parametrow dla wszystkich dopuszczonych planem miejscowym sieci infrastruktury
technicznej, tj. w zakresie zaopatrzenia: w wodg, odprowadzania S$ciekéw sanitarnych,
odprowadzania wod opadowych i roztopowych, w energi¢ elektryczna, w energi¢ cieplng i gaz,
telekomunikacje z zakresu facznosci publicznej oraz w zakresie gospodarki odpadami, za$ ustalenia
poczynione w ramach: § 15, § 16, § 17, § 18, § 201 § 21 uchwaty, w odniesieniu do poszczegolnych
jej elementéw nie speiniaja wymagan, o ktérych mowa w przywolanych powyzej przepisach,

co przesadza o koniecznosci stwierdzenia niewaznosci uchwaly w calos$ci.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, ze stosownie do dyspozycji art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.,
przez inwestycje celu publicznego nalezy rozumie¢ dziatania o znaczeniu lokalnym (gminnym)
1 ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim 1 krajowym), a takze krajowym (obejmujacym

rowniez inwestycje mi¢dzynarodowe i ponadregionalne), oraz metropolitalnym (obejmujacym
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obszar metropolitalny) bez wzgledu na status podmiotu podejmujacego te dziatania oraz zrodta ich
finansowania, stanowiace realizacje celow, o ktorych mowa w art. 6 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.

Zgodnie za$ z art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami: ,, Celami publicznymi
w rozumieniu ustawy sq: 1) wydzielanie gruntow pod drogi publiczne, drogi rowerowe i drogi
wodne, budowa, utrzymywanie oraz wykonywanie robot budowlanych tych drog, obiektow i urzqdzen
transportu publicznego, a takze tgcznosci publicznej i sygnalizacji; 1a) wydzielenie gruntow pod linie
kolejowe oraz ich budowa i utrzymanie; 1b) wydzielanie gruntow pod lotniska, urzqdzenia i obiekty
do obstugi ruchu lotniczego, w tym rejonow podejs¢, oraz budowa i eksploatacja tych lotnisk
i urzgdzen; Ic) wydzielanie gruntow pod porty i przystanie morskie oraz ich budowa, modernizacja
i utrzymanie; 1d) wydzielanie gruntow pod infrastrukture zapewniajgcq dostep do portow lub
przystani morskich oraz jej budowa, modernizacja i utrzymanie; 2) budowa i utrzymywanie ciggow
drenazowych, przewodow i urzqdzen stuzgcych do przesytania lub dystrybucji plynow, pary, gazow
i energii elektrycznej, a takze innych obiektow i urzqdzen niezbednych do korzystania z tych
przewodow i urzqdzen,; 2a) budowa i utrzymywanie sieci transportowej dwutlenku wegla; 3) budowa
i utrzymywanie publicznych urzqdzen stuzqcych do zaopatrzenia ludnosci w wode, gromadzenia,
przesytania, oczyszczania i odprowadzania Sciekow oraz odzysku i unieszkodliwiania odpadow,
w tym ich sktadowania lub ich wykorzystania w instalacji odnawialnego Zrodla energii wytwarzajgcej
biogaz w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zrodlach energii
(Dz.U. z 2023 r. poz. 1436, 1597, 1681 i 1762); 4) budowa oraz utrzymywanie obiektow i urzgdzen
stuzgcych ochronie Srodowiska, zbiornikow i innych urzgdzen wodnych stuzgcych zaopatrzeniu
w wodeg, regulacji przeptywow i ochronie przed powodziq, a takze regulacja i utrzymywanie wod oraz
urzgdzen melioracji wodnych, bedgcych wlasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek samorzgdu
terytorialnego, 4a) budowa oraz utrzymywanie morskiej farmy wiatrowej w rozumieniu ustawy z dnia
17 grudnia 2020 r. o promowaniu wytwarzania energii elektrycznej w morskich farmach wiatrowych
(Dz. U. z 2022 r. poz. 10501 2687) wraz z zespotem urzgdzen stuzgcych do wyprowadzenia mocy
w rozumieniu tej ustawy, 4b) budowa, przebudowa i utrzymanie elektrowni szczytowo-pompowej oraz
inwestycji towarzyszqcej w rozumieniu odpowiednio art. 2 pkt 1i5 ustawy z dnia 14 kwietnia
2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie elektrowni szczytowo-pompowych oraz
inwestycji towarzyszqcych (Dz. U. poz. 1113); 5) opieka nad nieruchomosciami stanowigcymi zabytki
w rozumieniu przepisow o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami; 5a) ochrona Pomnikow
Zagtady w rozumieniu przepisow o ochronie terenow bylych hitlerowskich obozow zagtady oraz
miejsc i pomnikow upamigtniajqcych ofiary terroru komunistycznego,; 6) budowa i utrzymywanie

pomieszczen dla urzedow organow wiadzy, administracji, sqdow i prokuratur, uczelni publicznych,
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federacji podmiotow systemu szkolnictwa wyzszego i nauki, o ktorych mowa w art. 165 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. z 2022 r.
poz. 574, z pozn. zm.), szkot publicznych, panstwowych lub samorzgdowych instytucji kultury
W rozumieniu przepisow o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, a takze
publicznych: obiektow ochrony zdrowia, przedszkoli, domow opieki spolecznej, placowek
opiekunczo-wychowawczych, obiektow sportowych; 6a) budowa i utrzymywanie obiektow oraz
pomieszczen niezbednych do realizacji obowigzkow w zakresie swiadczenia ustug powszechnych
przez operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe
(Dz.U. z 2022 r. poz. 896, 1933i2042), a takze innych obiektow i pomieszczen zwigzanych
ze Swiadczeniem tych ustug; 7) budowa, utrzymywanie obiektow oraz urzqdzen niezbednych
na potrzeby obronnosci panstwa, a takze ustanowienie strefy ochronnej terenu zamknietego, w tym
wynikajgce z umow lub porozumien migdzynarodowych, a takze na potrzeby ochrony granicy
panstwowej lub zapewnienia bezpieczenstwa publicznego, w tym budowa i utrzymywanie aresztow
Sledczych, zaktadow karnych oraz zaktadow dla nieletnich; 8) poszukiwanie, rozpoznawanie,
wydobywanie zioz kopalin objetych wiasnoscig gorniczq, 8a) poszukiwanie lub rozpoznawanie
kompleksu podziemnego skiadowania dwutlenku wegla oraz podziemne skiadowanie dwutlenku
wegla;, 8b) podziemne bezzbiornikowe magazynowanie wodoru; 9) zaktadanie i utrzymywanie
cmentarzy, 9a) ustanawianie i ochrona miejsc pamieci narodowej;, 9b) ochrona zagroZonych
wyginieciem gatunkow roslin i zwierzqt lub siedlisk przyrody, 9c) wydzielanie gruntow pod
publicznie dostegpne samorzqdowe: ciqgi piesze, place, parki, promenady lub bulwary, a takze ich
urzgdzanie, w tym budowa lub przebudowa; 9d) wykonywanie urzqdzen lub budowli stuzgcych
zapobieganiu Ilub zwalczaniu chorob zakaznych zwierzqt; 10) inne cele publiczne okreslone
w odrebnych ustawach.”.

Powyzsze oznacza, ze inwestycje celu publicznego zostaly okreslone w art. 6 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami, zgodnie z dyspozycja zawarta w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.,
przy czym katalogu tego nie mozna traktowac rozszerzajaco, lecz literalnie.

Tymczasem, zgodnie z ustaleniami zawartymi w § 24 ust. 1 pkt 2 lit. a uchwaty, w ramach
ustalen szczegétowych dla terenu 1ZP, w brzmieniu: , /. Przeznaczenie terenu: (...)
2) uzupetniajgce: a) zabudowa ustugowa celu publicznego w tym ustug kultury, oswiaty, edukacji,
gastronomii,”, Rada Miejska w Piasecznie ustalita, Ze ustlugi m.in. gastronomii stanowig cel
publiczny, co wynika z zastosowanego sformutowania ,,w #ym”, ktore oznacza, iz wymienione
po tym sformutowaniu ustugi stanowig cel publiczny.

Powyzsze oznacza, ze zamiast okreslenia wprost mozliwosci realizacji celéw publicznych,

o ktorych mowa w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, badz tez szerzej rozumianej
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zabudowy ushlugowej, w ramach ktorej mozliwa bytaby realizacja gastronomii, to w przedmiotowym
planie miejscowym w tresci § 24 pkt 2 lit. a uchwaty, okreslono przeznaczenie uzupeiniajace jako

zabudowe uslugowa celu publicznego w_tym ushlugi kultury, o$wiaty, edukacji, gastronomii,

co oznacza, iZ w rozumieniu tej uchwaly, gastronomia stanowi cel publiczny, co jest btednym
zatozeniem, bowiem katalog celow publicznych zostat okre§lony w sposob jednoznaczny w art. 6
ww. ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

Organ nadzoru ponownie podkresla, ze formutujgc ustalenia w ramach koncowej uchwaty
w przedmiocie planu miejscowego, nalezy mie¢ rowniez na wzgledzie fakt, ze zasady prawidlowej
legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego, maja wyrazne tlo
jezykowe. Nieodlacznie z jezykiem zwigzane sa standardy okreslono$ci prawa wymagajace
formutowania przepisow w sposob jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Poprawno$¢ oznacza
formulowanie przepisow prawnych zgodnie z prawidlami jezyka polskiego 1 zasadami logiki
formalnej. Jasno$¢ przepisu wiaze si¢ z jego zrozumialo$cig dla adresatow, w szczegdlnosci
co do tresci naktadanych obowigzkow 1 przyznawanych uprawnien. Precyzyjnos$¢ przepisoOw polega
na jednoznacznos$ci w ustaleniu ich znaczenia i wskazania skutkéw prawnych, w konkretnosci
naktadanych obowigzkéw 1 przyznawanych praw, tak by ich tre$¢ byla oczywista 1 pozwalata
na wyegzekwowanie.

Biorgc zatem pod uwage fakt, iz plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, to jego
ustalenia winny by¢ czytelne oraz jednoznaczne. Organ nadzoru wskazuje, ze przy opracowywaniu
aktow prawnych nalezy przestrzega¢ podstawowych zasad, z ktoérych najwazniejsze to m.in.
konieczno$¢ uzywania okreslen stosowanych w obowigzujacym ustawodawstwie dla oznaczenia
jednostkowych pojec.

Tymczasem, kwestionowana uchwatla nie spetnia powyzszych wymogow, bowiem wbrew
okreslonemu katalogowi w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, uchwalodawca btednie
zakwalifikowal ustugi gastronomii do celow publicznych, w ramach przeznaczenia uzupetniajacego
terenu 1ZP, a tym samym nie uwzglednit okreslen stosowanych w obowigzujacym ustawodawstwie.

W powyzszym zakresie, naruszone zostaly przepisy: art. 2 pkt 5, art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2
pkt 1 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. a takze § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co stanowi o istotnym
naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego.

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

oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci.
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Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzanh przestrzennych w nim przyjetych.

Zdaniem organu nadzoru naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, dotyczy calej
jednostki terenowej oznaczonej symbolem 1ZP, stanowigcej de facto caly obszar objety planem
miejscowym. 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 ktorych najwazniejsze to m.in.:

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

— akt ten winien regulowaé¢ wszystkie obligatoryjne kwestie wskazane w art. 15 ust. 2, przy
uwzglednieniu przepisow odregbnych, stosownie do wymogu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Tymczasem, w odniesieniu do calego obszaru objetego planem uchwala nie zawiera
wszystkich obligatoryjnych tresci, a takze zawiera okreslenia nie spelniajagce wymogow stosowanych
w obowigzujacym ustawodawstwie dla oznaczenia jednostkowych pojec.

Biorac pod uwage fakt, ze organ nadzoru nie ma mozliwosci redagowania uchwaty przy
wydawaniu rozstrzygni¢cia nadzorczego, to okolicznos$ci niniejszej sprawy wskazuja, ze juz uchwata
w wersji podjetej przez rade nie spelniata kryterium komunikatywno$ci. W tym miejscu podkresli¢
nalezy, ze rolg organu nadzoru nie jest weryfikacja poprawnosci legislacyjnej aktu (poprawianie jej
komunikatywnosci), ale stwierdzenie jej zgodnosci z przepisami prawa. Z charakteru naruszen
przepisOw prawa materialnego wynika, ze w konsekwencji naruszajac czes$¢ przepisow, koniecznym
jest eliminowanie catych jednostek terenowych.

Wskazane w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym naruszenia przepisow prawnych
stanowig naruszenie zasad tworzenia planu miejscowego 1 w konsekwencji stanowig przestanke
do stwierdzenia jego niewaznos$ci. Majac na uwadze fakt, iz owe uchybienia dotycza catego obszaru
objetego planem, to niezbednym jest stwierdzenie niewaznosci uchwaty w calosci.

Ponadto stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly w calo$ci umozliwi kontynuacje rozpoczetej

procedury planistycznej, w oparciu o przepis art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poroéwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad, ktory

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

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly (aktu) organu gminy.

Za ,, istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore nie moga
by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza si¢ do nich miedzy innymi
naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej
podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow regulujacych
procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalno$cia
samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa NSA 1 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 si¢ bowiem uchybienie
prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi.: naruszenie
przepisow prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,
przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby
naruszenie nie nastgpito.”.

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

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub niescisto$¢ prawna niemajgca wptywu
na materialng tre$¢ uchwaty.

Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace

na tre$¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych
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kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwal,
przepisow ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wykladni¢ - 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 dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnil, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi cata dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, Ze organ nadzoru moze bada¢
dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢é w dziatalno§¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg zas upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy
publicznej maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ witadzy publicznej powinien
przestrzega¢ 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 takze, 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 Trybunal stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wtadzy publicznej natoZony jest obowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dzialania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc¢ Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce
poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr 258/XVI1/2025 Rady Miejskiej w Piasecznie z 26 lutego 2025 r. ,, w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci wsi Jozefostaw dla terenow zieleni
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publicznej.”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej

wykonania, z dniem dor¢czenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 wust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga

do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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