WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 25 marca 2026 r.
WP-1.4131.58.2026

Rada Miejska w Mrozach

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 2025 r. poz. 1153 1 poz. 1436, z 2026 r. poz. 252)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr XXI11/222/2026 Rady Miejskiej w Mrozach z 13 lutego 2026 r. ,, w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obrebow Grodzisk, Skruda i Choszcze ™.

Uzasadnienie

Na sesji 13 lutego 2026 r. Rada Miejska w Mrozach podjeta uchwate Nr XXI11/222/2026
W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obrebow
Grodzisk, Skruda i Choszcze”.

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1130, z pézn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Przedmiotowa uchwate wraz dokumentacja prac planistycznych dorgczono organowi nadzoru
23 lutego 2026 r. przy piSmie Burmistrza Mrozow z 19 lutego 2026 r., znak: BR.0711.2.2026.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowat do Rady Miejskiej w Mrozach zawiadomienie o wszczeciu
postepowania nadzorczego z 19 marca 2026 r., znak: WP-1.4131.58.2026, wraz z prosba
o przekazanie stosownych wyjasnien.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie
z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., przez organ 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, ustanawiajg akty prawa

miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktow



prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéow zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztalttowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy
do zadan wilasnych gminy. Bioragc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20
ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy
stuszno$ci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygniec,
lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w catos$ci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora
zwigzana jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czes$¢ tekstowa,
graficzna). Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb
uchwalenia planu, okre§lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno podejmowanych
czynno$ci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujagcych mozliwos¢ udziatu
zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez sktadanie wnioskow i1 uwag)
1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujagcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Juz w tym miejscu nalezy wskaza¢, ze skoro pismami z: 10 listopada 2023 r., 14 lipca
2025 r. oraz 13 pazdziernika 2025 r., Burmistrz Mrozow wystapit z wnioskiem, odpowiednio
0 zaopiniowanie 1 uzgodnienie projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zas
Rada Miejska w Mrozach zainicjowata proces sporzadzania planu miejscowego na podstawie
uchwaty Nr XXV1/245/2021 z 12 marca 2021 r., zmienionej uchwala Nr L11/497/2023 z 7 czerwca
2023 r. to zastosowanie w przedmiotowej sprawie znajduje odpowiednio przepis art. 67 ust. 3 pkt 1
1 pkt 4 ustawy z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq zmieniajgcq”,
w brzmieniu: ,,3. Do spraw opracowania i uchwalania miejscowych planow zagospodarowania

przestrzennego albo ich zmian: 1) przepisy art. 2 pkt 28-35, art. 15 ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 11-13,
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art. 16 ust. la oraz art. 17 pkt 6 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje si¢ w brzmieniu nadanym

niniejszq ustawq - w_przypadku gdy nie wystgpiono o opinie i uzgodnienia przed dniem wejscia

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

dotychczasowym - w przypadku gdy postepowanie zostato wszczete i niezakonczone przed dniem
wejscia w Zycie niniejszej ustawy.”.

Powyzsze oznacza obowigzek zastosowania m.in. przepisu art. 2 pkt 28-35, art. 15 ust. 2
pkt 6, art. 15 ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. la oraz art. 17 pkt 6 ustawy o p.z.p., w_brzmieniu

obowiazujacym od 24 wrzesnia 2023 r.

Z uwagi na fakt, iz procedura planistyczna zostata rozpoczeta i niezakonczona przed wejsciem
W zycie ustawy zmieniajacej, pozostate przepisy ustawy o p.z.p., tj. niewymienione w art. 67 ust. 3
pkt 1-3 tej ustawy, stosuje si¢ w brzmieniu obowigzujgcym przed 24 wrzesnia 2023 r., przy czym
powyzsze dotyczy rowniez trybu kolejno dokonywanych czynno$ci planistycznych, o ktorych mowa
w art. 17 ustawy o p.z.p., ktéry winien odbywac si¢ w oparciu o przepisy sprzed ww. nowelizacji,
z wylaczeniem organdéw, o ktorych mowa w art. 17 pkt 6 ww. ustawy.

Majac zatem na uwadze przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu

po 24 wrzesnia 2023 r.: ,, W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...) 6) zasady

ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng

nadziemngq intensywnosc zabudowy, minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny

udziat 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,”, przy czym przez m.in.:

— powierzchnie¢ biologicznie czynna nalezy rozumie¢ teren zapewniajacy naturalng wegetacje

roslin i retencje¢ wod opadowych i roztopowych, teren pokryty ciekami lub zbiornikami wodnymi,
z wylaczeniem basendw rekreacyjnych i przemystowych, a takze 50 % powierzchni tarasow
1 stropodachow oraz innych powierzchni zapewniajagcych naturalng wegetacje roslin,
o powierzchni nie mniejszej niz 10 m? - zgodnie z art. 2 pkt 28 ustawy o p.z.p.;

— udzial powierzchni biologicznie czynnej nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni

biologicznie czynnych znajdujacych si¢ na dzialce budowlanej do powierzchni tej dziatki
budowlanej - w przypadku miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego - zgodnie
z art. 2 pkt 29 lit. a ustawy o p.z.p.

Tymczasem, wbrew ww. przepisom, sformulowano ustalenia w ramach § 3 ust. 1 pkt 7

uchwaty, w brzmieniu: ,, /. llekro¢ jest mowa w uchwale o: (...) 7) powierzchni biologicznie czynnej

— nalezgy przez to rozumied teren biologicznie czynny w rozumieniu przepisow odrebnych; ”.




W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz przepisem odrebnym, w ktérym zdefiniowano pojecie
,terenu biologicznie czynnego”, jest definicja zawarta w § 3 pkt 22 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢
budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225, z pdzn. zm.), zgodnie z ktorym przez teren
biologicznie czynny nalezy rozumie¢ teren o nawierzchni urzgdzonej w sposob zapewniajgcy
naturalng wegetacje roslin i retencje wod opadowych, a takze 50% powierzchni tarasow
i stropodachow z takq nawierzchnig oraz innych powierzchni zapewniajgcych naturalng wegetacje
roslin, o powierzchni nie mniejszej niz 10 m?, oraz wodg powierzchniowq na tym terenie, przy czym
definicja ta nie jest tozsama tre§ciowo oraz znaczeniowo z ustawowa definicja powierzchni
biologicznie czynnej zawarta w art. 2 pkt 28 ustawy o p.z.p.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze w przedmiotowej uchwale,

nie zastosowano wlasciwej definicji powierzchni biologicznie czynnej, stosownie do art. 2 pkt 28

ustawy o p.z.p., ktora obowiazuje od 24 wrze$nia 2023 r., co uznaé nalezy za istotne naruszenie

zasad sporzadzania planu miejscowego.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze okreslenie parametrow zagospodarowania terenu takich

jak m.in. minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej, nalezy do jednych

z zasadniczych instrumentow ksztaltowania ladu przestrzennego na danym terenie. Ustalenia

w powyzszym zakresie wptywaja na wartos¢ nieruchomosci. Nalezg rowniez do jednych z bardziej

konfliktogennych ustalen planu 1 budza najwigcej emocji wsrod wiascicieli nieruchomosci. Dlatego

tez, sformulowanie definicji powierzchni biologicznie czynnej sprzecznej z legalng definicja

zawarta w art. 2 pkt 28 ustawy o p.z.p., wprost narusza art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Ponadto, jak wynika z tre$ci ustalen, zawartych w:

— § 17 ust. 2 uchwaty, w brzmieniu: ,,2. Wyznacza sie¢ tereny zabudowy letniskowej lub rekreacji

indywidualnej oznaczone na rysunku planu symbolami od 1.IML do 1.7ML, dla ktorych ustala

sig: 1) przeznaczenie — teren zabudowy letniskowej lub rekreacji indywidualnej; 2) przeznaczenie

dopuszczalne: a) teren ustug, b) teren infrastruktury technicznej, c) teren komunikacji drogowej
wewnetrznej, 3) zasady ksztaltowania zabudowy: a) maksymalna wysokos¢ zabudowy: — dla
budynkow rekreacji indywidualnej — do 9 m, — dla budynkow gospodarczych i garazowych
—do 6 m, —dla pozostatych budynkow — do 9 m, b) maksymalna liczba kondygnacji nadziemnych:
— dla budynkow rekreacji indywidualnej — 3 kondygnacje, — dla budynkéw gospodarczych
i garazowych — I kondygnacja, — dla pozostatych budynkow — 3 kondygnacje, c) geometria dachu:
— dachy dwu- lub wielospadowe, — nachylenie potaci od 20° do 45°, — dla budynkow
gospodarczych lub garazowych zlokalizowanych bezposrednio przy granicy dziatki budowlanej

dopuszcza sie dachy jednospadowe, d) nieprzekraczalna linia zabudowy — zgodnie z rysunkiem
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planu, 4) wskazniki zagospodarowania terenu: a) maksymalny udzial powierzchni zabudowy

— 30%, b) minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej — 60%, c) maksymalna nadziemna

intensywnos¢ zabudowy — 0,9, d) minimalna nadziemna intensywnos¢ zabudowy — 0,005;”;

— § 18 ust. 8 pkt 1, pkt 2, pkt 3 i pkt 4 uchwaty, w brzmieniu: ,, 8. Wyznacza sie tereny zabudowy
zwigzanej z rolnictwem, oznaczone na rysunku planu symbolami od 2.1RZ do 2.13RZ, dla ktorych

ustala sig: 1) przeznaczenie — zabudowa zwigzana z rolnictwem, 2) przeznaczenie uzupetniajgce

— nie ustala si¢; 3) zasady ksztattowania zabudowy: a) maksymalna wysokos¢ zabudowy: — dla
budynkow mieszkalnych — do 11 m, — dla budynkow gospodarczych i garazowych — do 8 m, — dla
budynkow inwentarskich — do 9 m, — dla pozostatych budynkow — do 8 m, b) maksymalna liczba
kondygnacji nadziemnych: — dla budynkow mieszkalnych jednorodzinnych — 2 kondygnacje, — dla
pozostatych budynkow— 1 kondygnacja, c) geometria dachu: — dla budynkow mieszkalnych
— dachy dwu- lub wielospadowe, — dla budynkow gospodarczych, garazowych i inwentarskich
— dwuspadowe, — nachylenie potaci od 20° do 45° — dopuszcza si¢ dachy przestrzennie
ksztattowane, — dla budynkow gospodarczych lub garazowych zlokalizowanych bezposrednio przy

granicy dziatki budowlanej dopuszcza si¢ dachy jednospadowe, d) nieprzekraczalna linia

zabudowy — zgodnie g rysunkiem planu, 4) wskazniki zagospodarowania terenu: a) maksymalny

udzial powierzchni zabudowy — 60%, b) minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej

— 20%, c¢) maksymalna nadziemna intensywnos¢ zabudowy — 1,2, d) minimalna nadziemna

intensywnos¢ zabudowy — 0,001, ”,

podczas gdy jednoczesnie, na rysunku planu w skali 1:2000, stanowiacym zalgczniki nr 1 i nr 2
do uchwaly, w_ogéle nie wrysowano nieprzekraczalnych linii zabudowy w ramach m.in.

terenow oznaczonych symbolami: 1.SML, 2.8RZ, 2.10RZ i 2.13RZ.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty, doszto
do powstania zarowno wykluczajacych si¢ wzajemnie ustalen tekstu planu, jak rowniez ewidentnej
sprzeczno$ci pomigdzy zapisami czg¢sci tekstowej a czeScig graficzng, co stanowi o istotnym
naruszeniu, majacego zastosowanie w przedmiotowej sprawie, § 8 ust. 2 zdanie 1 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), ktory stanowi, ze: ,, Na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zaréwno z czesci tekstowej, jak 1 czesci graficznej. Powyzsze wynika réwniez z ustalen § 2 pkt 4

1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zdanie 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze cze$¢ tekstowa
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planu stanowi tre$¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, cze$¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygnig¢cia stanowig jedynie zalgczniki do uchwaly. Tres¢ tych

przepisOw wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow

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

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

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

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

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

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
IT OSK 1458/11, w ktorym ,, Sgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy rozumiec
jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, Ze ustalenia normatywne

planu nalezy odkodowywaé zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX
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1070339);

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

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

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

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

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

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

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

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

zZ przepisOow ustawy o p.z.p., jak 1 poprzednio obowigzujacej ustawy z 7 lipca 1994 r.

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

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



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

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

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

hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byé

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

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

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawieraé czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalqcznikiem graficznym

do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiqzuje w takim zakresie,

w jakim tekstu planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.” .

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, 1z ustalenia

czesci graficznej wiaza w takim zakresie, w jakim sa one opisane w cze$ci tekstowe;.

Podsumowujac te cze$¢ uzasadnienia, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzecznos¢
pomiedzy trescia uchwaly, a jej czeScia graficzng narusza w sposéb istotny, zasady
sporzadzenia planu miejscowego.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze w zwigzku z okre$lonymi dla m.in. terendw oznaczonych,
symbolami: 1.5ML, 2.8RZ, 2.10RZ 1 2.13RZ , parametrami 1 wskaznikami ksztalttowania zabudowy,
tj. maksymalng i minimalng nadziemng intensywnos$cig zabudowy, maksymalnym udziatem
powierzchni zabudowy, wysokoscig zabudowy, minimalnym udziatem powierzchni biologicznie
czynnej, a takze w zwigzku z definicja nieprzekraczalnej linii zabudowy zawartag w § 3 ust. 1 pkt 2
uchwaly, oraz majac na uwadze obligatoryjne elementy wynikajace z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p., tres¢ przedmiotowego planu miejscowego w tym przypadku, winna okres§lac¢
w sposob jednoznaczny linie zabudowy w granicach ww. terenow.

Jak wynika z tresci przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w brzmieniu po 24 wrze$nia

2023 r. w planie miejscowym okres$la si¢ obowigzkowo m.in. linie zabudowy. Konkretyzacje ww.
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przepisu odnalez¢ mozemy na gruncie § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktorym ,, Ustala sig
nastepujgce wymogi dotyczqce stosowania standardow przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu
planu miejscowego: (...) 6) ustalenia dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy,
wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udzialu
powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz
geometrii dachu,;”, oraz przepisu § 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia, z ktorego wynika, ze ,, Projekt
rysunku planu miejscowego powinien zawierac: (...) 8) linie zabudowy oraz oznaczenia elementow

zagospodarowania przestrzennego terenu,”’. Powyzsze oznacza, iz ustalenia w_zakresie linii

zabudowy naleza do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego i winny one znalez¢ swoje

odzwierciedlenie zarowno w czesci tekstowej, jak i graficznej planu miejscowego.

Co wigcej zgodnie z § 6 ust. 1 uchwaly, Rada Miejska w Mrozach okreslita, Ze: ,, I. W zakresie

zasad ochrony i ksztattowania ladu przestrzennego ustala si¢ lokalizowanie budynkow zgodnie

z wyznaczonymi na rysunku planu nieprzekraczalnymi liniami zabudowy. .

Tymczasem, rysunek planu miejscowego narusza powyzsze przepisy, a takze ustalenia
zawarte m.in. w: § 2 ust. 1 pkt 6, § 3 ust. 1 pkt 2, § 4 ust. 1 pkt4, § 6 ust. 1, § 17 ust. 2 pkt 3 lit. d
oraz § 18 ust. 8 pkt 3 lit. d przedmiotowej uchwaty, z uwagi na brak okreslenia linii zabudowy
w ramach ww. terenow, dla ktorych okreslono mozliwo$¢ realizacji zabudowy wraz z okresleniem
parametréw 1 wskaznikow ksztattowania zabudowy. Powyzsze stanowi istotne naruszenie art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 1 § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Stanowisko, w zakresie obligatoryjnosci okreslenia linii zabudowy, znajduje swoje
odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 czerwca 2017 r. w sprawie sygn. akt
IT OSK 704/17, w ktorym Sad stwierdzit, ze: ,, Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. - w brzmieniu
nadanym powyzszq nowelq - w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ksztattowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢
zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc
do parkowania i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow. Rozwazajgc
kwestie dotyczgce okreslania linii zabudowy w planie miejscowym nalezy mie¢ na uwadze funkcje,

Jjakie ma petni¢ linia zabudowy. A mianowicie, w ujeciu art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. linia zabudowy
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stanowi element ksztattujgcy zabudowe i zagospodarowanie terenu. Wyznaczenie linii zabudowy
w istocie moze mie¢ dwojakq funkcje - z jednej strony, w przypadku przyjecia urbanistycznej
koncepcji zagospodarowania danego terenu zabudowy zwartq, pierzejowq moze petnic funkcje
nakazu realizacji obiektu wylqcznie wzdtuz takiej linii, z drugiej zas strony linia taka bedzie petnic¢
role oddzielajqcq teren wolny od zabudowy od terenu, na ktorym zabudowa jest przewidziana,
stanowigc wylgcznie nieprzekraczalng granice zabudowy. Przy jej pomocy w planie miejscowym
okresla si¢ granice, ktorej zabudowa nie moze przekroczyé (linia zabudowy nieprzekraczalna)
albo ustala sie miejsce, w ktorym zabudowa (dokladnie jedna z jej scian) ma si¢ znalez¢ (linia
zabudowy obowiqgzujqgca). To czy lokalny normodawca uzyje linii zabudowy nieprzekraczalnej,
czy obowigzujqcej pozostawiono jego uznaniu (por. wyroki Naczelnego Sqgdu Administracyjnego:
z dnia 6 wrzesnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1343/12 - CBOSA, LEX nr 1251795, z dnia 9 maja
2008r. sygn. akt II OSK 45/08 - CBOSA, LEX nr 497582). Pamieta¢ tez nalezy, iz linia zabudowy
nie jest tozsama z liniami rozgraniczajqcymi, o jakich mowa w art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., bowiem
te linie wyznaczajq wylgcznie rozgraniczenie terenow o roznym ich przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania. (...) W powotanym przez strone skarzigcq wyroku z dnia 9 maja
2008r., sygn. akt II OSK 45/08 Naczelny Sgd Administracyjny wypowiedziat poglqd, Ze stosownie
do art. 35 ust. 2 ustawy o drogach publicznych wyznaczenie w planach miejscowych terenu pod
przysztq budowe drog winno obejmowac pas terenu o szerokosci uwzgledniajgcej ochrong
uzytkownikow drog i terenu przylegtego przed ujemnym niekorzystnym oddziatywaniem i jesli
linia rozgraniczajqca uwzglednia zarazem wymagania art. 43 tej ustawy to nalezy przyjgc, iz tak
wyznaczona linia rozgraniczajqca bedzie spetniata zarazem funkcje linii zabudowy. Powyzszego
stanowiska nie mozna jednak traktowac jako generalnej zasady pozwalajgcej na brak okreslenia
w planie miejscowym linii zabudowy w przypadku wszystkich terenow, ktore przylegajg do drogi
publicznej. Zauwazy¢ nalezy, iz przepis art. 43 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych ( aktualnie tj. Dz.U. z 2016r., poz. 1440 ) przewidywal i przewiduje, zZe obiekty
budowlane przy drogach powinny by¢ usytuowane w okreslonej w tym przepisie odlegtosci od
zewnetrznej krawedzi jezdni, a odleglos¢ ta jest zroznicowana w zaleznosci od rodzaju drog
i polozenia danego obszaru - na terenie zabudowy, poza terenem zabudowy. Plan miejscowy jest
aktem prawa miejscowego - art. 14 ust. 8 u.p.z.p. Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, bedqgc przepisem gminnym, winien by¢ sformutowany w sposob jednoznaczny
i zrozumialy, nie moze wywolywac watpliwosci interpretacyjnych. Przyszly inwestor, podobnie
jak i inne podmioty, winien mie¢ mozliwosc ,,odczytania” planu miejscowego bez koniecznosci
siggania do innych przepisow, w tym przepisow ustaw. Z powyzszych wzgledow chybiony jest

takze zarzut dotyczqcy naruszenia przez Sqd pierwszej instancji art. 43 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
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21 marca 1985 r. o drogach publicznych ( aktualnie t.j. Dz.U. z 2016r., poz. 1440) przez jego
pominigcie. W tym stanie rzeczy zakwestionowanie przez Sqd pierwszej instancji, a wczesniej
organ nadzoru, braku linii zabudowy w przypadku terenu oznaczonego symbolem A11 UO i B25
MN nalezy uznaé za prawidlowe. Podobnie naleiy ocenié kwesti¢ ,niedomykania" si¢ linii
zabudowy w przypadku terenow oznaczonych symbolem B5 MN, B8 U/MN/MW, 819 MW/U, 821
MW/U i C7 U/MN. Wprawdzie racje ma strona skarzqca, zZe w przepisach jest mowa
o liniach zabudowy, a nie zawarto sformutowania, Ze linie te majq si¢ domykac. Niemniej jednak
majqgc na uwadze racjonalnego prawodawce nie moina podzieli¢ poglgdu prezentowanego
przez Rade, podobnie jak i stanowiska Rady, Ze braki polgczen linii zabudowy nie majg wplywu
na realizacje zapisow planu i nie dajg moZzliwosci dowolnej interpretacji planu miejscowego.
Strona skarzgca podnosi kwestie dotyczgce istnienia okreslonej zabudowy, wlotow komunikacji
kotowej, mozliwos¢ przesuwania w dowolnych kierunkach na dtugosci 5m (§ 2 ust. 32 uchwaty).
Podkreslic nalezy, iz przy tak oznaczonej linii zabudowy (niedomykajgcej si¢) powstaje
uzasadniona wqtpliwosé, czy na odcinku, na ktorym nie ma takiej linii moZliwa jest rozbudowa
istniejgcych obok budynkow; jesli zas okreslone budynki na tym terenie zostang rozebrane,
to czym zabudowa bedzie moiliwa i w ktorym miejscu, czy te; niemoZliwa. Tymczasem

miejscowy plan _zagospodarowania_przestrzennego nie_powinien _budzié i to tak istotnych

watpliwosci interpretacyjnych.’;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt
IT OSK 1353/14, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,, Bezpodstawny jest zarzut skargi kasacyjnej
wskazujgcy na dokonanie przez Sqd blednej wykladni art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.zp. wzw. z § 7
pkt 8 rozporzqdzenia (...) w sprawie wymaganego zakresu projektu planu zagospodarowania
przestrzennego, poniewaz Sqd I instancji nie stwierdzit, iz linie zabudowy powinny by¢ okreslone
wylgcznie na rysunku planu, lecz podniost, zZe ustalenia planu w zakresie wyznaczania linii
zabudowy powinny by¢é kompletne, umozliwiajgc ustalenie przebiegu linii zabudowy
w odniesieniu do kaidego terenu bez koniecznosci odwolywania si¢ do przepisow
zamieszczonych w innych aktach prawnych, ktorego to obowigzku Rada Miasta nie dopetnita.”;
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 23 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt
IT OSK 3140/13, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,,(...) to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest
jednym z obligatoryjnych elementow ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego
i tgcznie z pozostatymi parametrami i wskaznikami wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztattuje
na terenie objetym planem tad przestrzenny. Brak ustalenia linii zabudowy, ktora jest jednym
z obligatoryjnych elementow ksztattujgcych zabudowe i zagospodarowanie terenu

w znacznym stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie mozna tego elementu
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’

przerzucac na nastepny etap postepowania budowlanego.”;
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., sygn. akt
IT OSK 2253/15, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,,(...) Nie sq zasadne zarzuty co do wyznaczenia
linii zabudowy. Obowigzek wyznaczenia linii zabudowy wynika zarowno z ustawy (art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) jak i z § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz.
1587). Odestanie do przepisow odrebnych nie stanowi wypetnienia regulacji przyjetej w art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowigcym o okresleniu
linii zabudowy.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 31 maja 2016 r., sygn. akt II OSK 3196/14,
w ktérym uznano, iz: ,,nalezy podzieli¢ konkluzje Sqdu I instancji, ze w okolicznosciach
rozpoznawanej sprawy, nieprawidlowe wyznaczenie linii zabudowy w liniach rozgraniczajgcych
tereny EW/R i R, stanowilo naruszenie art. 28 ust. 1 u.p.z.p.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 19 pazdziernika 2015 r. w sprawie sygn. akt
IT OSK 2008/15, w ktorym uznano, iz: ,, Poza przedmiotem sporu pozostaje to, ze w swietle
przepisow u.p.z.p. oraz rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.
wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego linii zabudowy nastepuje
w odniesieniu do calego terenu wydzielonego liniami rozgraniczajgcymi (art. 14 ust. 1, art. 15
ust. 2 pkt 2 i pkt 6 u.p.z.p. oraz § 2 pkt 6, § 4 pkt 6, § 7 pkt 7 i pkt 8 rozporzqdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.), zatem jak podnosi organ nadzoru, przedmiotem ustalen

planu mogq by¢ tereny okreslone w tym planie, a nie dzialki ewidencyjne.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r. w sprawie sygn. akt
II SA/Wr 112/14, w ktorym stwierdzono, ze: ,, Rozporzqdzenie w § 4 okresla wymogi
co do zawartosci czesci tekstowej planu, zas w § 7 wymogi co do czesci graficznej. Skoro zatem
o linii zabudowy mowa jest zarowno w § 4 pkt 6 rozporzgdzenia, jakiw § 7 pkt 8 rozporzgdzenia,
to ustalenia w tym zakresie powinny mie¢ odzwierciedlenie zarowno w tekscie, jak i na rysunku
planu. Zgodnie zas z § 8 ust. 2 zdanie I rozporzgdzenia, na projekcie rysunku planu miejscowego
stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. W rozpoznawanej sprawie - jak
prawidtowo ustalit organ nadzoru - brak tego parametru (linii zabudowy) w zakwestionowanym
planie miejscowym w stosunku do terenow Z2 G-MU6, Z2 G-MUIO i Z2 G-UP, mimo

ze okreslenie w czesci tekstowej planu tego parametru byto mozliwe. Ponadto, odestanie w tekscie
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do rysunku planu jest w tym przypadku niewystarczajqce. "Rysunek planu jako znak graficzny nie
moze wigzac bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej z jej klasyczng budowgq:
hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu (zob. wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 23 lipca 2013 r., sygn. akt I SA/Wr 309/13).”;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 629/14, w ktorym stwierdzono, ze: ,,Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo
parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie
zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki intensywnosci zabudowy. Przepis ten znajduje
uszczegolowienie w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
na mocy, ktorego ustalenia dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy,
wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu
powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz
geometrii dachu. Oznacza to, ze plan miejscowy musi zawierac ustalenia, o ktorych mowa w wyzej
wymienionym przepisie, jezeli w terenie powstajq okolicznosci faktyczne uzasadniajgce
dokonanie takich ustalen. Zdaniem Sqdu taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie skoro
Rada Miejska w Lomiankach, na tych terenach ustalita projektowang zabudowe, przy czym nie
przeniosta tych ustalen na rysunek planu. Zgodnie z art. 15 ust. 1i § 2 pkt 4 oraz art. 20 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym plan miejscowy zawiera czes¢ tekstowg
oraz graficzng; czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, czesé graficzna zalqcznik do
uchwaty. Nadto w planie miejscowym stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqzanie rysunku planu miejscowego z tekstem planu miejscowego.
Z powotanych unormowan wynika, ze czes¢ tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie
w czesci graficznej. Zas sprzecznosé, brak korelacji oraz spojnosci rozwazane sq w kategoriach
naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego. Z takim stanem rzeczy mamy do czynienia
w przypadku zaskarzonej uchwaty.”.

Stanowisko w zakresie okreslenia linii zabudowy znajduje swoje odzwierciedlenie takze

w doktrynie. Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz

LEX, Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 155 teza 3. do art. 15: ,,Zgodnie

zart. 15 ust. 21 3 up.z.p. w miejscowym planie wystepujq dwie kategorie ustalen. Po pierwsze,

sq to ustalenia obowigzkowe, wskazane w art. 15 ust. 2. Plan miejscowy musi zawierac¢ poszczegolne
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ustalenia, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2, tylko wowczas, gdy okolicznosci faktyczne dotyczgce
obszaru objetego planem, wynikajgce zwtaszcza z istniejgcego lub planowanego przeznaczenia
i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajq dokonanie takich ustalen. Zasadg pozostaje
obowiqzek ujecia w planie miejscowym wszystkich elementow wymienionych w powotanym przepisie,
co oznacza, ze w przypadku odstgpienia od okreslenia ktoregokolwiek z nich w konkretnym planie
lub jego fragmencie organ planistyczny powinien wykazac zbednosc¢ danej regulacji, w szczegolnosci
przez utrwalenie przyczyn takiego pominigcia w uzasadnieniu uchwaty, ewentualnie w materiatach
planistycznych. Wojewodzki Sqd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 9 lutego 2012 r.,
1V SA/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdzil, zZe jesli organ planistyczny nie wskazal wyraznie
w uzasadnieniu uchwaty lub materiatach planistycznych, Ze ustalenie okreslonych elementow dla
danego terenu jest zbedne, to nie przesqdza to samo w sobie o uznaniu sprzecznosci z prawem danej
uchwaty, jezeli pominiecie tych elementow byto obiektywnie uzasadnione. Drugq kategorie stanowiq
ustalenia fakultatywne, wymienione w art. 15 ust. 3 u.p.z.p.;, w przypadku braku koniecznosci
regulacji stanow na ich podstawie organ gminy nie ma obowiqzku odniesienia si¢ do tych zagadnien.
Jak wskazuje M. Szewczyk, plan miejscowy musi zawiera¢ unormowania mieszczqce si¢ W sensie
tresciowym (przedmiotu regulacji) w granicach ustawowego upowaznienia, przy czym plan nie moze
regulowac innych spraw, niz wskazane w art. 15 ust. 2 i 3, ewentualnie w art. 16 ust. I zdanie drugie
oraz w art. 20 ust. 1 u.p.z.p., a zamieszczenie w planie miejscowym innych tresci niz przewidziane
w wyZej wymienionych przepisach powinno skutkowaé stwierdzeniem niewaznosci uchwaty
w sprawie planu miejscowego co najmniej w tej czesci, w jakiej dane tresci wykraczajq poza granice
ustawowego upowaznienia. W zwigzku z drugq czescig prezentowanego przez M. Szewczyka
twierdzenia nalezy jednak wskaza¢, ze materialng podstawe tresci planu miejscowego tworzq takze
przepisy innych ustaw (zob. teza 20).”.

Z przytoczonych powyzej przepisow oraz stanowisk judykatury wynika, ze linie zabudowy
okreslone w czgsci tekstowej oraz wyznaczone w czgsci graficznej w jednoznaczny sposob winny
okresla¢ mozliwo$¢ sytuowania planowanej zabudowy w ramach wszystkich terenow
przeznaczonych pod zabudowe, bowiem celem wyznaczenia linii zabudowy jest jednoznaczne
okreslenie obszaru tzw. "ruchu budowlanego', na ktorym moze by¢ lokalizowana nowa
zabudowa, a takze rozbudowywana zabudowa juz istniejaca. Obszar ten musi w precyzyjny,
nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych sposob, okresla¢ te czesci terenu
przeznaczonego pod zabudowe, na ktérych plan dopuszcza sytuowanie budynkow.

Tymczasem, na rysunku planu w skali 1:2000, stanowigcym zataczniki nr 1 1 nr 2 w ogole

nie okres$lono linii zabudowy w odniesieniu do m.in. terenow: 1.5ML, 2.8RZ, 2.10RZ 1 2.13RZ, za$
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z ustalen czesci tekstowej planu wynika wprost mozliwos$¢ realizacji nowej zabudowy, a takze
rozbudowy zabudowy juz istniejace;.

W tej sytuacji, brak linii zabudowy stanowigcych jeden z obligatoryjnych elementow
ksztaltujacych zabudowe i1 zagospodarowanie terenu, stwarza¢ bedzie bardzo istotne problemy
na etapie realizacji ustalen planu, w indywidualnych postgpowaniach administracyjnych, w ktorych
bezposrednig podstawe prawng stanowi wtasnie plan miejscowy. Brak ten uniemozliwia prawidtowe
zastosowanie planu w tym postepowaniu i1 stanowi o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
oraz § 4 pkt 61§ 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Nie mozna bowiem przyjaé, ze w przedmiotowym planie
miejscowym okres§lono linie zabudowy w odniesieniu do wszystkich terenow przeznaczonych pod
zabudowe, wyznaczajgce jednoznaczne granice obszaru, na ktorym moze by¢ realizowana nowa
zabudowa, skoro wbrew definicji nieprzekraczalnej linii zabudowy, w brzmieniu: ,, § 3. 1. llekro¢
jest mowa w uchwale o: (...) 2) nieprzekraczalnej linii zabudowy — nalezy przez to rozumiec

wyznaczone na_rysunku planu linie stanowigce granice dla usytuowania elementow elewacji

budynkow [ub ich czesci, bez jej przekraczania; linia zabudowy nie dotyczy elementow takich jak

schody zewnetrzne, balkony, wykusze, loggie, gzymsy, okapy, zadaszenia nad wejsciami, znajdujgce
si¢ ponad kondygnacjq nadziemng i wystajgce nie wigcej niz 1,2 m poza lico Sciany budynku,”,
nie znajduja one odzwierciedlenia na rysunku planu, w ramach terenéw, dla ktérych okre§lono
mozliwos¢ lokalizacji nowych budynkéw, umozliwiajagc tym samym dowolne i1 uznaniowe
sytuowanie zabudowy w ramach tych terenow.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje rowniez, ze nie do przyjecia jest poglad,
iz linie zabudowy musza zosta¢ wyznaczone obowigzkowo jedynie od strony drég publicznych, drog
wewnetrznych 1 placow. Kwestie dotyczace linii zabudowy od drog w przypadku braku planu
miejscowego regulujg przepisy § 3 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i1 Technologii
z 15 lipca 2024 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy
i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. poz. 1116). Natomiast wymog okreslenia linii zabudowy w planie miejscowym, zawarty
zostal w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 6 oraz § 7 pkt 8 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Poje¢ tych nie mozna porownywac, poniewaz w przypadku, gdy obowigzuje miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego nie wydaje si¢ decyzji o warunkach zabudowy (art. 4 ust. 2 ustawy
0 p.z.p.). Na powyzsze wskazuje réwniez orzecznictwo, w tym np. wyrok Wojewodzkiego Sadu

Administracyjnego w Warszawie z 1 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15.
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Nie jest rOwniez uprawnione przenoszenie wyznaczania linii zabudowy na etap sporzadzenia
projektu budowlanego 1 wydawania pozwolenia na budowe. W tym zakresie na uwage zastuguje
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt II OSK 3140/13
z 23 czerwca 2014 r., z ktérym stwierdzono: ,, TakZe nie mozna si¢ zgodzi¢ z Sgdem I instancji, Ze
ustalenia linii zabudowy mozna przenosi¢ na etap sporzqdzenia projektu budowlanego i wydawania
pozwolenia na budowe, to witasnie ustalenie linii zabudowy jest jednym z obligatoryjnych elementow
ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego i {lqcznie z pozostalymi parametrami
i wskaznikami wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztaltuje na terenie objetym planem tad
przestrzenny. Brak ustalenia linii zabudowy, ktora jest jednym z obligatoryjnych elementow
ksztattujgcych zabudowe i zagospodarowanie ternu w znacznym stopniu utrudni dalszy etap procesu
budowlanego i nie mozna tego elementu przerzucac¢ na nastgpny etap postegpowania budowlanego.
Dlatego tez uchybienia w tym zakresie dotyczqce terenow SUKr, 18UA, 27UN, 28US/ZP i czesciowo
terenu 24MW nie mozna uznac za nieistotne jak to uczynit Sqd I instancji. Faktycznie w sytuacjach
wyjgtkowych mozna odnies¢ sie do art. 43 ustawy o drogach publicznych, ale dotyczy to terenow
sgsiadujgcych z drogami publicznymi. W niniejszej zas sprawie teren 24MW sgsiaduje z drogqg
projektowang, a wiec trudno mowié o spetnieniu przestanek okreslonych w art. 43, ponadto jak
stusznie zauwazono w uzasadnieniu skargi kasacyjnej istnieje niezgodnos¢ § 16 ust. 26 pkt 2 lit.
uchwaty z rysunkiem planu na czesci terenu od drogi 11KD-D. Zwrocic¢ nalezy uwage, iz dla terenow
przyleglych do drog publicznych o usytuowaniu obiektow w odniesieniu do przebiegu drogi
rozstrzyga art. 43 ustawy o drogach publicznych ustalajqcy wymagania w zakresie odlegtosci w jakiej
obiekty mogq by¢ sytuowane od krawedzi drogi. Wymagania zawarte w tym uregulowaniu w istocie
wyznaczajq linie zabudowy na terenach przebiegu drog publicznych. Niewgtpliwie wyznaczenie linii
zabudowy dla spetnienia wymagan art. 35 ust. 2 i art. 43 ustawy o drogach publicznych bedzie
niezbedne w przypadku przewidywania w planie przeznaczenia terenu pod realizacje nowych drog,
bowiem bedzie koniecznym wyznaczenie terenu niezbednego nie tylko pod realizacje samej drogi lecz
i uksztattowanie takiej przysztej zabudowy, ktora bedzie spetniata wymagania ostatniego
z wymienionych przepisow.”.

Nie spetnia takze wymagan okreslonych w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz w § 4
pkt 6 oraz § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, odestanie do przepisow odrgbnych, bowiem jak wskazal
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 27 listopada 2015 r., sygn. akt I1 OSK 2253/15: ,,(...)
Nie sq zasadne zarzuty co do wyznaczenia linii zabudowy. Obowigzek wyznaczenia linii zabudowy
wynika zarowno z ustawy (art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym) jak iz § 4 pkt 6 i § 27 pkt 8 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
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2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587). Odestanie do przepisow odrebnych nie stanowi

wypelnienia regulacji przyjetej w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym stanowigcym o okresleniu linii zabudowy. ”.

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

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

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

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

Na konieczno$¢ powigzania czegsci tekstowej oraz graficznej w zakresie linii zabudowy,

a takze na konieczno$¢ wyznaczenia linii zabudowy na rysunku planu wskazano réwniez

w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 kwietnia 2016 r., sygn. akt I[I OSK 1973/14;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt IT OSK 2008/15;

— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 7 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
IT SA/GI 444/10;

— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 5 marca 2012 r., sygn. akt
I SA/GI1 853/11;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 21 maja 2014 r., sygn. akt
II SA/Wr 112/14;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 23 czerwca 2014 r., sygn. akt
I1 OSK 3140/13;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r., sygn. akt

IV SA/Wa 629/14.
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W ocenie organu nadzoru, ustalenia planu dotyczace linii zabudowy powinny by¢ kompletne,
a przebieg linii zabudowy powinien by¢ mozliwy do ustalenia bez koniecznosci odwotywania si¢ do
przepisOw zamieszczonych w innych aktach prawnych. Jak wynika z wyroku WSA we Wroctawiu
z 11 czerwca 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 277/13: Wyktadnia przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym doprowadzila sqgd do wniosku, ze obowigzkiem
rady jest takie okreslenie zasad zabudowy i zagospodarowania terenu, aby postanowienia uchwaty
dato sie w sposob niebudzqcy wagtpliwosci zinterpretowac. Aby cel taki osiggngc lokalny prawodawca
powinien uzywac wartosci liczhowych i fachowego stownictwa, co stanowic¢ bedzie zobiektywizowang
metode ksztattowania tadu przestrzennego na danym terenie.

Organ nadzoru wskazuje takze, ze obligatoryjno$¢ zakresu ustalen planu miejscowego nalezy
rozpatrywa¢ kazdorazowo w odniesieniu do poszczegdlnych sytuacji gmin. Skoro jednak plan

miejscowy przewiduje realizacj¢ obiektow budowlanych, to obowigzkowo winien on zawieraé

ustalenia przewidziane w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., nie za$ odsvytaé¢ do przepiséw techniczno

— budowlanych, ktoére, jak sama nazwa wskazuje, stosuje sie przy projektowaniu, budowie

1 przebudowie oraz przy zmianie sposobu uzytkowania obiektow budowalnych, w tym budynkow

1 budowli, a takze drog co nie moze by¢ rozumiane jako tozsame z zasadami ksztaltowania ladu

przestrzennego rozumianego m.in. jako tworzenie harmonijnej calosci oraz uporzadkowanych

relacji, co dokonywane jest wlasnie w oparciu o jednoznacznie wyznaczone linie zabudowy,

ktore sa jednym z podstawowych elementow tworzenia kompozycji przestrzennej

wplywajacvch na owe relacje przestrzenne, bowiem to wlasnie one delimituja, obszar

sytuowania budynkow w okreslonej przestrzeni, co wraz z okreslonymi gabarytami (wysoko$c,

szeroko$¢é, intensywno$¢ zabudowy, powierzchnia zabudowy) tych obiektow, a takze

sprecyzowanymi wymaganiami co do ich ksztattu, kolorystki czy geometrii dachoéw, sklada sie na

ustawowo zdefiniowany lad przestrzenny.

Podkresli¢ nalezy, ze konieczno$¢ uwzglednienia wymogoéw wynikajacych z ksztaltowania
tadu przestrzennego, wynika wprost z art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., za§ wymogi dotyczace
ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi 1 mienia, wynikajace z przepisOw techniczno —
budowlanych, wynikajg z dyspozycji art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. a zatem stanowig wymagania
niezalezne nie za§ wymagania alternatywne.

Powyzszy brak okreslenia linii zabudowy w sposob jednoznaczny w ramach terenow:
1.5SML, 2.8RZ, 2.10RZ i 2.13RZ, stanowi istotne naruszenie przepisow art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze stanowi ewidentna

sprzecznos¢ pomiedzy zapisami czesci tekstowej z czeScia graficzng w tym zakresie.
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Analogiczna sytuacja dotyczy takze terend6w komunikacji kolejowej, oznaczonych symbolami
1.1KKK oraz 2.1KKK, dla ktérych odpowiednio w tresci:

— § 17 ust. 8 pkt 4 lit. a uchwaty, okreslono maksymalng wysoko$¢ zabudowy;

— § 18 ust. 6 pkt 4 lit. a uchwaty, okreslono maksymalng wysoko$¢ budynkéw,

natomiast na rysunku planu w ogdle nie wyznaczono linii zabudowy dla realizacji nowych obiektow
wynikajacych z potrzeby funkcjonowania linii kolejowej, czy tez rozbudowy obiektow juz
istniejacych (vide § 17 ust. 8 pkt 3 oraz § 18 ust. 6 pkt 3 uchwaly).

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze w niniejszej sprawie znajdzie zastosowanie m.in. przepis
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., przy zastosowaniu pojecia, o ktdrym mowa w art. 2 pkt 30 ustawy
0 p.z.p., zgodnie z ktorym: ,, llekro¢ w ustawie jest mowa o: (...) 30) "wysokosci zabudowy' - nalezy
przez to rozumiec roznice pomiedzy wysokosciq: a) najwyzej potozonego punktu budynku na dachu,
Scianie lub attyce, z wylqczeniem komina, nadbudowki mieszczqcej maszynownig dzwigu lub innego
pomieszczenia technicznego oraz wyjscia z klatki schodowej, a srednig wysokosciqg najnizszego
i najwyzszego poziomu terenu mierzong na obwodzie rzutu poziomego scian zewnetrznych budynku,
b) najwyzej i najnizej potozonego nad poziomem terenu punktu budowli, ”.

Powyzsze oznacza, iz zgodnie z wolg ustawodawcy, wyrazong w przepisie art. 15 ust. 2 pkt 6

w zwigzku z art. 2 pkt 30 ustawy o p.z.p., przez zabudowe nalezy rozumied realizacje obiektéw

budowlanych tj. budvnkéw i budowli.

Powyzsze koresponduje z dotychczasowym tj. sprzed ustawy nowelizujacej, rozumieniem
terminu ,, zabudowa ”, ktorego interpretacji dokonywaé nalezalo w oparciu o obowigzujace przepisy
prawa, w tym przede wszystkim w oparciu o przepis art. 3 pkt 6 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane (Dz. U. z 2025 r. poz. 418, z pdzn. zm.). W mys$l ww. artykutu, przez budowe nalezy
rozumie¢: ,,(...) wykonywanie obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze odbudowe,
rozbudowe, nadbudowe obiektu budowlanego;”. Nalezy zaznaczy¢, iz ustawodawca w ramach
przepisu art. 3:

— pkt 1 ustawy Prawo budowalne zdecydowal, iz przez pojgcie obiektu budowlanego nalezy
rozumie¢ budynek, budowle badZ obiekt matej architektury, wraz z instalacjami zapewniajagcymi
mozliwos¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobow
budowlanych;

— pkt 2 ustawy Prawo budowalne zdecydowat, iz przez pojecie budynku nalezy rozumie¢ takiego
obiektu budowlanego, ktory jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca

przegrod budowlanych oraz posiada fundamenty i dach;
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— pkt 3 ustawy Prawo budowalne zdecydowal, iz przez pojecie budowli nalezy rozumie¢ kazdy
obiekt budowlany niebgdacy budynkiem lub obiektem matej architektury, jak: obiekty liniowe,
lotniska, mosty, wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno stojace maszty
antenowe, wolno stojace trwale zwigzane z gruntem tablice reklamowe 1 urzadzenia reklamowe,
budowle ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace
instalacje przemystowe lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie $ciekow, sktadowiska odpadow,
stacje uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych,
sieci uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze cze$ci budowlane
urzadzen technicznych (kottoéw, piecow przemystowych, elektrowni jadrowych, elektrowni
wiatrowych, morskich turbin wiatrowych 1 innych urzadzen) oraz fundamenty pod maszyny
1 urzadzenia, jako odrebne pod wzgledem technicznym czesci przedmiotow sktadajacych si¢ na
catos¢ uzytkowa.

Powyzsze znajduje swoje potwierdzenie takze w judykaturze. Jak stwierdzil Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Il OSK 2008/15 ,,(...) Naczelny Sqd
Administracyjny w sktadzie orzekajgcym w niniejszej sprawie w catosci przychyla si¢ do stanowiska
przyjetego w wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2015 r., Il OSK 2196/13,
iz pojecie "zabudowy" jest pojeciem szerszym niz pojecie "budynku". W swietle art. 3 pkt 1 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami budowlanymi
sq budynki, budowle i obiekty matej architektury. Nie sposob odmowic trafnosci poglgdowi
formutowanemu w orzecznictwie, iz obowiqzek okreslenia w planie zasad ksztattowania zabudowy
dotyczy nie tylko budynkow, lecz rowniez innych obiektow budowlanych w rozumieniu przepisow
Prawa budowlanego, zatem przyjecie definicji wysokosci zabudowy odnoszqcej si¢ wylgcznie
do budynkow powodowatoby, iz dokonywanie pomiaru wysokosci innych obiektow budowlanych
mogtoby by¢ niewykonalne (por. wyroki NSA: z 28 listopada 2014 r., Il OSK 1562/13; z 28 wrzesnia
2009 r., II OSK 1549/08). Trafnie zauwaza si¢ rowniez, Ze do pojecia warunkow "zabudowy"
nawigzuje przepis art. 59 ust. 1 u.p.z.p., w ktorym jest mowa o koniecznosci uzyskania decyzji
ustalajqcej warunki zabudowy w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego i inwestor planuje zmiang zagospodarowania terenu, polegajgcqg na budowie obiektu
budowlanego lub wykonaniu innych robot budowlanych, a takze zmiang sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci. W rozumieniu tego przepisu "zabudowq" jest wigc nie tylko budowa
budynku, lecz rownieZ budowa innego obiektu budowlanego. Przyznac nalezy zatem racje organowi
nadzoru, ktory w odpowiedzi na skarge kasacyjna zasadnie wywodzi, Ze wysokosc¢ zabudowy nie moze
by¢ utozsamiana z wysokoscig budynkow, gdyz w sktad zabudowy mogq wchodzi¢ takze inne obiekty

i)

budowlane.”.
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Tymczasem, Rada Miejska w Mrozach z jednej strony okreslita wysokos¢ zabudowy dla
terené6w komunikacji kolejowej (vide § 17 ust. 8 pkt 4 lit. a oraz § 18 ust. 6 pkt 4 lit. a uchwaly),

w tym rowniez dla budynkow. Z drugiej zas$ strony, nie okreslila nieprzekraczalnej linii zabudowy,

wbrew definicji zawartej w § 3 ust. 1 pkt 2 uchwaly.

Dodatkowo, w ustaleniach szczegdétowych dla terenéw oznaczonych symbolami 1.1KKK oraz
2.1KKK, zawartych w § 17 ust. 8 (w ramach zdania wprowadzajacego) oraz § 18 ust. 6 (w ramach
zdania wprowadzajacego) uchwaly, organy Gminy Mrozy, blednie okreslily, iz ,, Wyznacza si¢ teren

kolejowy (...)”, bowiem ustawodawca jednoznacznie wskazal, iz w miejscowym planie

zagospodarowania przestrzennego wyznacza sie co najwyzej] obszar kolejowy, badz tereny

zamkniete, co wynika z art. 4 ust. 3 i 4, art. 14 ust. 6, art. 15 ust. 3 pkt 7 ustawy o p.z.p., a takze
art. 4 pkt 8 ustawy z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1234, z pdzn.
zm.), zgodnie z ktorym obszar kolejowy to , powierzchnia gruntu okreslona dziatkami
ewidencyjnymi, na ktorej znajduje si¢ droga kolejowa, budynki, budowle i urzgdzenia przeznaczone
do zarzgdzania, eksploatacji i utrzymania linii kolejowej oraz przewozu osob i rzeczy”.

Zgodnie z art. 4 ust. 3 1 ust. 4 ustawy o p.z.p.: ,,3. W odniesieniu do terenow zamknietych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ustala sie tylko granice tych terenow oraz
granice ich stref ochronnych. W strefach ochronnych ustala si¢ ograniczenia w zagospodarowaniu
i korzystaniu z terenow, w tym zakaz zabudowy. 4. Przepisow ust. 3 nie stosuje si¢ do terenow
zamknietych ustalanych przez ministra wltasciwego do spraw transportu.”. Z kolei zgodnie z art. 14
ust 6 ustawy o p.z.p., ,, 6. Planu miejscowego nie sporzqdza si¢ dla terenow zamknigtych,
z wylqczeniem terenow zamknigtych ustalanych przez ministra wlasciwego do spraw transportu.”.
Ponadto stosownie do art. 15 ust. 3 pkt 7 ww. ustawy, ,, W planie miejscowym okresla si¢ w zaleznosci
od potrzeb: (...) 7) granice terenow zamknietych, i granice stref ochronnych terenow zamknietych, .

Powyzsze oznacza, iz Rada Miejska w Mrozach nie miata mozliwo$ci wyznaczenia terenu
kolejowego, ktory stanowi de facto rodzaj gruntu, okreslony w rozporzadzeniu Ministra Rozwoju,
Pracy i Technologii z 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz. U. z 2024 poz.
219, z p6ézn. zm.). Stosownie do art. 9 ust. 3 pkt 7 lit. b tego rozporzadzenia: ,, 3. Grunty zabudowane
i zurbanizowane, o ktorych mowa w § 8 ust. 1 pkt 3, dzielg si¢ na: (...) 7) tereny komunikacyjne,

wtym: (...) b) tereny kolejowe, oznaczone symbolem Tk, ”.

Z kolei zgodnie z zalacznikiem nr 1 do ww. rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow
1 budynkow, w ramach zestawienia tabelarycznego (Lp. 20), ,, Do terenow kolejowych zalicza sie
grunty zajete pod budowle i inne urzgdzenia przeznaczone do prowadzenia i obstugi ruchu
kolejowego, obstugi przewozu 0sob lub rzeczy, lub ich utrzymania: linie kolejowe, bocznice kolejowe

wraz z infrastrukturq stanowiqcq ich czesé, stacje, rampy, magazyny, itp.” .
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Co wiecej, stosownie do ustalen zawartych w § 17 ust. 8 pkt 5 oraz § 18 ust. 6 pkt 5 uchwaty,
dotyczacych terenow 1.1KKK oraz 2.1KKK, okreslono, ze: ,, wskazniki zagospodarowania terenu

zgodnie 7 przepisami odrebnymi 7 zakresu transportu kolejowego, ”, co oznacza bledne odwolanie

do przepisow odrebnych, ktére nie istnieja, bowiem z przepisow dotyczacych transportu
kolejowego, w szczegdlnosci ustawy o transporcie kolejowym, nie wynikajg jakiekolwiek wskazniki
zagospodarowania, wymagane na mocy art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, tj. nie wynikaja parametry i wskazniki maksymalnej i minimalnej nadziemnej
intensywno$ci zabudowy, minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej, czy tez
maksymalnego udzialu powierzchni zabudowy.

Majac na uwadze powyzsze stwierdzi¢ nalezy, iz Rada Miejska w Mrozach nie okreslila

w sposob jednoznaczny zarowno przeznaczenia terenéw oznaczonych symbolami 1.1 KKK oraz

2.1KKK, jak rowniez zasad ksztaltowania i zagospodarowania terenu, co stanowi o istotnym

naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 1 i pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i pkt 6 ww. rozporzadzenia.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, iz organy Gminy Mrozy, w sposob
nieuprawniony posluguja si¢ rowniez pojeciem ,, Tereny zagrozenia powodziowego”, co wynika
zardbwno z § 4 ust. 1 pkt 7, § 12 ust. 51 § 15 ust.1 pkt 4 uchwaty, jak rowniez z legendy zamieszczonej
na rysunku planu, stanowigcego zalaczniki nr 2 i nr 3.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p., ,, W planie
miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...) 7) granice i sposoby zagospodarowania terenow lub
obiektow podlegajqcych ochronie, na podstawie odrebnych przepisow, terenow gorniczych, a takze
obszarow szczegdlnego zagroienia powodziq, obszarow osuwania si¢ mas ziemnych, krajobrazow
priorytetowych okreslonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa, . Konkretyzacje ww. przepisu mozemy odnalez¢ na gruncie § 4 pkt 7
rozporzadzenia w sprawie wymaganego projektu planu miejscowego, zgodnie z ktorym ustalenia
dotyczace granic i sposobdw zagospodarowania terendw lub obiektow podlegajacych ochronie,
ustalonych na podstawie odrebnych przepisow, w tym terendw gorniczych, a takze narazonych
na niebezpieczenstwo powodzi oraz zagrozonych osuwaniem si¢ mas ziemnych, powinny zawiera¢
nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendow.

Zastosowanie w przedmiotowej sprawie maja zatem przepisy odrebne, w szczegdlnosci
ustawy z 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2025 r. poz. 960, z pdzn. zm.). Ustawodawca

w ramach tej ustawy nie okresla ,, terenow zagrozenia powodziowego”, lecz wyrdznia:
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— obszary narazone na niebezpieczenstwo powodzi, przez ktore rozumie si¢ obszary, na ktorych
istnieje znaczace ryzyko powodzi lub jest prawdopodobne wystapienie znaczacego ryzyka
powodzi (vide art. 16 pkt 33 ustawy Prawo wodne);

— obszary szczegolnego zagrozenia powodzia, przez ktdre nalezy rozumie¢ obszary, na ktorych
prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest $rednie i wynosi 1 %, obszary, na ktorych
prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest wysokie 1 wynosi 10 %, obszary miedzy linig
brzegu a watem przeciwpowodziowym lub naturalnym wysokim brzegiem, w ktéry wbudowano
wal przeciwpowodziowy, a takze wyspy i1 przymuliska, o ktérych mowa w art. 224, stanowigce
dziatki ewidencyjne oraz pas techniczny (vide art. 16 pkt 34 ustawy Prawo wodne).

Ponadto, zgodnie z art. 166 ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo wodne, ,, W celu zapewnienia ochrony

ludnosci i mienia przed powodzig: 1) obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig uwzglednia sie,

okreslajgc ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, strategii rozwoju

wojewodztwa, strategii rozwoju gminy, strategii rozwoju ponadlokalnego, planu ogolnego gminy,

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, gminnego programu rewitalizacji, decyzji

o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy; ”.

Z powyzszych przepisoOw jednoznacznie wynika, iz ustawodawca wyrdznia obszary narazone
na niebezpieczenstwo powodzi oraz obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig, za§ nie postuguje
si¢ pojeciem ,,terenow zagrozZenia powodziowego”. Tym samym, Rada Miejska w Mrozach
wykroczyla poza zakres ustalen mozliwych do formulowania w ramach planu miejscowego,
o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.

Ponadto, z ustalen zawartych w § 12 ust. 5 pkt 2 uchwaty, wynika, ze: ,,5. Obszar planu

wskazany na zalgczniku graficznym znajduje sie w granicach terenu zagrozenia powodziowego, dla

ktorego _ustala sie: (...) 2) zakaz zabudowy, z wyjgtkiem: a) budowli melioracyjnych i stuzgcych

zabezpieczeniu przeciwpowodziowemu z nakazem ich utrzymania i prawidlowego funkcjonowania,
b) budowy drog i mostow z nakazem odpowiednich zabezpieczen przeciwpowodziowych, c) budowy
liniowych elementow infrastruktury technicznej, takich jak linie elektroenergetyczne, wodociqgi,

’

kolektory Sciekowe, gazociqgi, ropociggi;”, podczas gdy na rysunku planu miejscowego,
stanowiacym zalgcznik nr 2 do uchwaly, w granicach terendw zagroZenia powodziowego, w tym
na terenie oznaczonym symbolem 2.10MN, wyznaczono nieprzekraczalne linie zabudowy,
wskazujace wprost na mozliwos¢ sytuowania budynku, wbrew zakazowi zabudowy ustalonemu

w § 12 ust. 5 pkt 2 uchwaly.

Tym samym, z jednej strony w § 12 ust. 5 pkt 2 uchwaly, ustalono zakaz zabudowy dla

terend0w w granicach ferenow zagrozenia powodziowego, z drugie] za$§ strony, wyznaczono

nieprzekraczalne linie zabudowy w ramach m.in. terenu 2.10MN, co oznacza ewidentng sprzecznosé
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pomigdzy czgscig tekstowa uchwaty a jej czescig graficzng i stanowi o istotnym naruszeniu zasad
sporzadzenia planu miejscowego, o ktorych mowa w art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
a takze § 2 pkt 4 1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.

W tym miejscu ponownie zauwazy¢ nalezy, ze nieprzekraczalna linia zabudowy oznacza linie

stanowigce granice dla usytuowania elementow elewacji budynkow Ilub ich czesci, bez jej
przekraczania (vide § 3 ust. 1 pkt 2 uchwaty).

Organ nadzoru wskazuje przy tym, iz zgodnie z zapisami obowigzujacego Studium
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Mrozy, zatwierdzonego
uchwata Nr XVI/155/2012 Rady Gminy Mrozy z 8 maja 2012 r., zmienionego uchwatami
Nr XX1/207/2020 z 18 wrzesnia 2020 r. oraz Nr LVII/532/2023 z 24 listopada 2023 r., zwanego dale;j
., Studium”, w ramach regulacji zawartych na str. 164 tekstu kierunkow zagospodarowania terenu,
w ramach zasad zagospodarowania dla obszaréw zagrozenia powodziowego, okreslono ,,zakaz
zabudowy” w ich granicach.

Z przytoczonych powyzej przepisdéw oraz stanowisk judykatury wynika, ze linie zabudowy
okreslone w czesci tekstowej oraz wyznaczone w czesci graficznej w jednoznaczny sposob winny
okresla¢ mozliwo$¢ sytuowania planowanej zabudowy w ramach wszystkich terendéw
przeznaczonych pod zabudowe.

Podejmujac przedmiotowa uchwatg, Rada Miejska w Mrozach doprowadzita rowniez do
wewnetrznej sprzecznosci czesci tekstowej uchwaly, jak rowniez sformutowania wykluczajacych sie
ustalen czesci tekstowej, jak i czesci graficznej, w zakresie zasad sporzadzenia planu miejscowego,
o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.

Jak wynika bowiem z § 10 ust. 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, /. W obszarze objetym planem

nie wystepujq tereny lub obiekty podlegajgce ochronie, na podstawie odrebnych przepisow, tereny

gornicze, a takze obszary szczegolnego zagrozenia powodzig, obszary osuwania si¢ mas ziemnych,

krajobrazy priorytetowe okreslone w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa. ”.

Tymczasem, stosownie do § 2 ust. 1 pkt 7 tej samej uchwaly, wynika, ze w planie okresla si¢

m.in. granice i sposoby zagospodarowania obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzia, podczas

gdy w granicach obszaru objetego przedmiotowym planem miejscowym one nie wystepuja,
co znajduje réwniez potwierdzenie w decyzji Dyrektora Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej
w Lublinie, Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie z 23 lipca 2025 r. znak:
L.RPP.610.174.2025, w ktorym stwierdzono, ze: ,, Na terenie gminy Mrozy, administrowanym przez
Regionalny Zarzgd Gospodarki Wodnej w Lublinie brak jest zidentyfikowanych obszarow
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zagrozonych powodzig (brak opracowanych map zagrozenia powodziowego) w rozumieniu
przepisow ustawy Prawo wodne.”.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, ze stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.,
w planie miejscowym okresla si¢ zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania
terenu, co wynika rowniez z § 2 ust. 1 pkt 6 uchwaty.

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

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

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

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

Ponadto, na zasadzie fakultatywnosci, na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 11, pkt 12 i pkt 13 ustawy

0 p.z.p., dla procedur, dla ktorych majg zastosowanie znowelizowane przepisy, ktore weszty w zycie

z dniem 24 wrzesnia 2023 r., mozliwe jest rowniez okreslnie: wskaznika maksymalnej intensywnosci

zabudowy, maksymalnej liczby miejsc do parkowania i linii zabudowy dla kondygnacji

podziemnych.
Tymczasem, w ramach ustalen zawartych w:

— § 17 ust. 10 pkt 3 lit. a, sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,, /0. Wyznacza sie tereny rolnictwa
z zakazem zabudowy oznaczone na rysunku planu symbolami od 1.1RN do 1.26RN, dla ktorych
ustala sie: (...) 3) zasady zagospodarowania terenu: a) dopuszcza si¢ zachowanie istniejqcej
zabudowy zagrodowej z mozliwosciq jej rozbudowy, przebudowy i nadbudowy lub zmiany funkcji
na zabudowe letniskowgq, ”;

— § 18 ust. 7 pkt 3 lit. a, sformulowano ustalenia w brzmieniu: ,, 7. Wyznacza sie tereny rolnictwa
z zakazem zabudowy oznaczone na rysunku planu symbolami od 2.1RN do 2.16RN, dla ktorych
ustala si¢: (...) 3) zasady zagospodarowania terenu: a) dopuszcza si¢ zachowanie istniejgcej
zabudowy siedliskowej z mozliwosciq jej rozbudowy, przebudowy i nadbudowy lub zmiany funkcji
na zabudowe letniskowq, ”;

— § 19 ust. 5 pkt 3 lit. a, sformulowano ustalenia w brzmieniu: ,, 5. Wyznacza si¢ tereny rolnictwa z
zakazem zabudowy oznaczone na rysunku planu symbolami od 3.1RN do 3.29RN, dla ktorych
ustala si¢: (...) 3) zasady zagospodarowania terenu: a) dopuszcza si¢ zachowanie istniejqcej
zabudowy zagrodowej z mozliwosciq jej rozbudowy, przebudowy i nadbudowy lub zmiany funkcji

na zabudowe letniskowg, ”,
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podczas gdy w odniesieniu do ww. terenow, Rada Miejska w Mrozach nie okre§lila Zadnych zasad

ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu, pomimo dopuszczenia

mozliwosci rozbudowy, czy tez nadbudowy istniejacych budynkéw w ramach ww. terenéw
rolnictwa, co narusza wprost art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., jak rowniez § 4 pkt 6
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Organ nadzoru podkresla, ze w przypadku rozbudowy istniejagcego budynku nastepuje
w rezultacie zmiana parametrow takich jak m.in. szeroko$¢, dlugosé, czy tez powierzchnia zabudowy,
za$ w przypadku nadbudowy moze nastgpi¢ zmiana m.in. wysokosci i kubatury istniejacego budynku.

Majac powyzsze na uwadze, wskaza¢ nalezy, iz w przypadku dopuszczenia mozliwosci
rozbudowy, czy tez nadbudowy istniejagcych budynkow w ramach ww. terenéw rolnictwa, Rada

Miejska w Mrozach powinna okres$li¢ w sposOb jednoznaczny zasady ksztaltowania zabudowy oraz

wskazniki zagospodarowania terenu, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. a takze

w § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Tym samym, przy podejmowaniu uchwaty doszlo do sformulowania wykluczajacych sie

wzajemnie ustalen czesci tekstowej uchwaly, sprzecznosci pomiedzy czescia tekstowa

a graficzna planu, a takze braku jednoznacznego okreslenia zasad Kksztaltowania zabudowy
na terenach oznaczonych symbolami: od 1.1RN do 1.26RN, od 2.1RN do 2.16RN oraz od 3.1RN
do 3.29RN.

Ponadto nalezy wskaza¢, ze w przedmiotowej sprawie doszlto réwniez do braku ustalenia
w sposob jednoznaczny przeznaczenia i zasad ksztaltowania zabudowy dla terenéw
oznaczonych symbolami: od 1.1RZ do 1.18RZ, od 2.1RZ do 2.13RZ oraz od 3.1RZ do 3.7RZ.
Jak wynika bowiem z tresci uchwaty, zawartej w:
— §17ust. 12 pkt 1 1 pkt 2, w brzmieniu: ,, /2. Wyznacza si¢ tereny zabudowy zwigzanej z rolnictwem
oznaczone na rysunku planu symbolami od 1.1RZ do 1.18RZ, dla ktorych ustala sie:

1) przeznaczenie — zabudowa zwigzana z rolnictwem, 2) przeznaczenie uzupetniajgce — nie ustala

12

sig:”;
— § 18 ust. 8 pkt 1 i pkt 2, w brzmieniu: ,,8. Wyznacza si¢ tereny zabudowy zwiqzanej z rolnictwem
oznaczone na rysunku planu symbolami od 2.1RZ do 2.13RZ, dla ktorych ustala sie:

1) przeznaczenie — zabudowa zwigzana z rolnictwem, 2) przeznaczenie uzupetniajgce — nie ustala

2

sig; "
— § 19 ust. 6 pkt 11 pkt 2, w brzmieniu: ,, 6. Wyznacza si¢ tereny zabudowy zwigzanej z rolnictwem

oznaczone na rysunku planu symbolami od 3.1RZ do 3.7RZ, dla ktorych ustala sie:
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1) przeznaczenie — zabudowa zwigzana z rolnictwem, 2) przeznaczenie uzupetniajgce — nie ustala

2

Jednoczesnie w ramach: § 17 ust. 12 pkt 3 lit. b tiret pierwsze, § 18 ust. 8 pkt 3 lit. b tiret
pierwsze oraz § 19 ust. 6 pkt 3 lit. b tiret pierwsze uchwaty dla ww. terenéw, okreslono maksymalng

liczbe kondygnacji nadziemnych dla budynkow mieszkalnych jednorodzinnych, co stanowi

zarOWno o wewnetrznej sprzecznos$ci czesci tekstowej uchwaty, jak rowniez o braku jednoznacznych
ustalen w zakresie przeznaczenia i1 zasad ksztalttowania zabudowy, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2
pkt 1 i pkt 6 ustawy o p.z.p.

Wskaza¢ przy tym nalezy, iz zabudowa zagrodowa oraz zabudowa mieszkaniowa

jednorodzinna stanowig wykluczajace si¢ wzajemnie przeznaczenia terenu, ktore na podstawie

art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 1 § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, winny stanowi¢ oddzielne

jednostki terenowe, wyodrebnione za pomoca linii rozgraniczajace;j.

Dodatkowo, na rysunku planu miejscowego, stanowigcym zalacznik nr 3, o ktorym mowa
w § 1 ust. 3 pkt 3 uchwaty, w sposob niejednoznaczny oznaczono jednostke terenowag 3.21RN,
co przedstawiono na ponizszym fragmencie rysunku planu.

Fragment zalacznika nr 3 wraz z legenda

e

P ) Przeznaczenie terenéw:
""":- MN | Tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
- - 1
; KDZ Tereny drég zbiorczych
KDL Tereny drég lokalnych
KR Tereny komunikacji drogowej wewnetrznej
RN Tereny rolnictwa z zakazem zabudowy
L_&= Tereny zabudowy zwigzanej z rolnictwem
L_ws | Tereny wod powierzchniowych srodladowych
- Sam—
L Tereny lasu

Z powyzszego fragmentu cze$ci graficznej wynika, iz nie jest wiadomym gdzie jest polozony
teren 3.21RN, bowiem zaré6wno z legendy, jak i samego rysunku, jednostki terenowe oznaczone
kolorem zielonym sa przeznaczone pod tereny lasu, tym bardziej, ze w ramach tego terenu organy
Gminy Mrozy oznaczyly go réwniez jako teren 3.24L. Tym samym z czeSci graficznej uchwaly
nie wynika faktyczne usytuowanie terenu oznaczonego symbolem 3.21RN.

Do wewngtrzne] sprzeczno$ci doszlo réwniez poprzez sformutowanie ustalen zawartych
w § 7 ust. 6, w brzmieniu: ,, 6. Na terenach wskazanych w ust. 6 i 7 dzialania inwestycyjne nalezy
prowadzi¢ zgodnie z obowiqzujgcymi przepisami odrebnymi dotyczgcymi tych form ochrony

przyrody.”, co oznacza btedne odwotanie do macierzystej jednostki redakcyjne;j.
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Wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu nieostrego lub wewngtrznie sprzecznego
stanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia prawa, ktore przemawia za jego
wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Wedlug § 6 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2026 r. poz.
300), ustawe redaguje si¢ poprawnie pod wzgledem jezykowym. Takze z ,,(...) zasady
demokratycznego panstwa prawnego wywodzone sq rowniez zasady prawidlowej (przyzwoitej)
legislacji, ktore nakazujg, aby przepisy formutowane byly w sposob poprawny, jasny i precyzyjny
(...)7 (M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red.
P. Tuleja, LEX/el. 2021, art. 2).

W ocenie organu nadzoru, nie spetnia ww. kryteriow akt prawa miejscowego, cechujacy si¢
wewnetrzng sprzecznoscig. Tekst normatywny powinien by¢ sformutowany w spos6b maksymalnie
precyzyjny i spojny, nie pozwalajacy na dowolnos¢ interpretacji i umozliwiajacy jego zastosowanie
w konkretnej sprawie. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa
miejscowego formutuje normy powszechnie obowigzujace, ktoérych adresatami sa zar6wno organy
administracyjne, jak i inne podmioty, m.in. osoby fizyczne, osoby prawne. Nie moze pozostac
w porzadku prawnym przepis, ktory zawiera puste odestanie, tj. taki, ktory odwotuje sie
do nieistniejacego fragmentu aktu normatywnego, badz tez do niewtasciwej jednostki redakcyjnej,
a takze wzajemnie si¢ wykluczajacy.

W tym miejscu nalezy rowniez zauwazy¢, ze formutujgc ustalenia w ramach uchwaly
w przedmiocie planu miejscowego nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze zasady prawidtowe;j legislacji,
znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego, maja wyrazne tlo jezykowe.
Nieodlacznie z jezykiem zwigzane sa standardy okreslonosci prawa wymagajace formulowania
przepisow w sposob jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP wynika wymog,
aby przepisy prawne byly formulowane w spos6b 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 wlasnie sens zasady okreslonosci prawa.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iz zasady prawidtowej legislacji w orzecznictwie
1 doktrynie ujmuje si¢ jako formalny sktadnik zasad demokratycznego panstwa prawnego i1 zaufania
obywateli do panstwa, o ktorym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Zasada okreslono$ci prawa jest
jedyna zasada prawidtowej legislacji, ktéra ma charakter absolutny, przy czym okreslonos¢
przepisOw prawa nalezy wigzac z ich ,, poprawnosciq”, ,, precyzyjnosciq” 1,,jasnoscig”’. Poprawnos¢
oznacza formulowanie przepisow prawnych zgodnie z prawidlami jezyka polskiego i zasadami logiki
formalnej. Jasno$¢ przepisu wiaze si¢ z jego zrozumialo$cig dla adresatow, w szczegdlnosci

co do tresci naktadanych obowigzkow 1 przyznawanych uprawnien. Precyzyjnos$¢ przepisoOw polega
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na jednoznaczno$ci w ustaleniu ich znaczenia i wskazania skutkéw prawnych, w konkretnos$ci
naktadanych obowigzkoéw 1 przyznawanych praw, tak by ich tre$¢ byla oczywista 1 pozwalata
na wyegzekwowanie. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 30 pazdziernika 2001 r. (K 33/00)
stwierdzil, ze przepis tworzacy prawa lub nakladajacy obowiagzki winien by¢ sformutowany
w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto, kiedy i w jakiej sytuacji im podlega
oraz powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwa byta jego jednolita wyktadnia i1 stosowanie.

Tymczasem kwestionowana uchwata nie spelnia powyzszych wymogéw z uwagi
na zaré6wno ewidentne wewngtrzne sprzecznos$ci czgsci tekstowej planu miejscowego, jak rowniez
wykluczajace si¢ ustalenia czgs$ci tekstowej 1 graficznej uchwaty, ktore wptywaja na tre$§¢ uchwaty,
a takze na jej komunikatywnos$¢ i wykonalno$¢.

Zamieszczanie w tresci planu btednych odwotan, jak réwniez wykluczajacych si¢ wzajemnie
zapisow, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowiazujacego porzadku prawnego.
Zamieszczane w planie normy prawa materialnego staja si¢ w ten sposob niedookreslone. Plan
miejscowy jest narzedziem shuzacym do pogodzenia interesow obywateli, wspdlnot samorzadowych
1 panstwa w sprawach przeznaczenia terendéw na okreSlone cele 1 ustalenia zasad ich
zagospodarowania. Uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢ zatem sformutowana w sposob
jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej tresci winna wyraznie precyzowac wszelkie kwestie, ktore
normuje.

Kwestia btednych odestan zawartych w planie miejscowym znalazta swoje odzwierciedlenie
w judykaturze, w tym m.in. w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z 17 listopada 2016 r., w sprawie sygn. akt IV SA/Po 460/16 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadoéw
Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, ze: ,,(...) W uzasadnieniu skargi trafnie wytknieto
blednosc¢ odestan zawartych w § 8 ust. 1 pkt 14 (zamiast odestania do pkt 4 winno by¢ odestanie
do pkt 6) orazw § 10 pkt 10 Uchwaty (zamiast odestania do pkt 10 winno by¢ odestanie do pkt 11) —
co w ocenie Sqdu narusza zasadeg prawidlowej legislacji, znajdujgcq swoje zakotwiczenie
w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego (por. T. Zalasinski, Zasada prawidfowej legislacji
w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 35-50). Dla usuniecia tego naruszenia
wystarczajgce bylo stwierdzenie niewaznosci ww. postanowien w czesciach obejmujgcych zwroty
wystowiajgce owe bledne odestania (pkt 1 lit. b i lit. ¢ sentencji wyroku) — co, podkreslmy, pozostato
bez wptywu na tres¢ Planu, gdyz dla zachowania jego jasnosci odestania te nie byly niezbedne. (...) "

Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty stwierdzono rowniez, iz cze$¢ jej ustalen,
zawartych w § 14 ust. 4 pkt 4 lit. b tiret trzecie uchwaty, w brzmieniu: ,,4. Ustala si¢ obstuge
terenow objetych planem: (...) w zakresie zaopatrzenia w gaz: (...) b) zasilanie w gaz wymaga

rozbudowy sieci rozdzielczej, a ponadto: — linia ogrodzen winna przebiegalé w odleglosci
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nie mniejszej niz 0,5 m od gazociggu Sredniego cisnienia oraz nie mniejszej niz 3,0 m od gazociggu

wysokiego cisnienia,”, wykracza poza zakres ustalen mozliwych do formulowania w ramach

planu miejscowego, 0 ktorych mowa w art. 15 ust. 2 i ust. 3 ustawy o p.z.p. Analogiczna sytuacja

dotyczy ustalen zawartych m.in. w: § 17 ust. 1 pkt 5, ust. 4 pkt 51 ust. 12 pkt 5, § 18 ust. 1 pkt 6,
ust. 2 pkt 5, ust. 8 pkt 6 oraz § 19 ust. 1 pkt 5 uchwaly, w ramach ktorych nakazano realizacje
ogrodzen pelnych w pierwszej linii zabudowy od strony terenu kolejowego, co rowniez wykracza
poza zakres okreslony w art. 15 ust. 2 1 ust. 3 ustawy o p.z.p.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz stosownie do dyspozycji art. 37a ustawy o p.z.p. zasady
i warunki sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych
oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jako$ciowe oraz rodzaje materiatow budowlanych, z jakich
moga by¢ wykonane, moga by¢ jedynie przedmiotem regulacji w formie oddzielnej uchwaly,
bedacej aktem prawa miejscowego (vide art. 37a ust. 4 ustawy o p.z.p.), przy czym w uchwale tej

zgodnie z dyspozycja art. 37a ust. 3 ustawy o p.z.p., rada gminy moze ustali¢ zakaz sytuowania

ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzagdzen reklamowych, z wylaczeniem szyldow.

Organ nadzoru wskazuje, iz z dniem 11 wrzeSnia 2015 r. weszla w Zycie ustawa
z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narz¢dzi ochrony
krajobrazu (Dz. U. z 2015 r. poz. 774, z p6zn. zm.), ktéra zawiera nowe regulacje dotyczace
wprowadzania w gminie zasad i warunkéw sytuowania obiektow matej architektury, tablic
reklamowych 1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardow jakosciowych oraz
rodzajow materialdw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, w miejsce obowigzujacych
dotychczas unormowan zawartych w art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., a wigc ustalen o charakterze
fakultatywnym zawieranych w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Uchylenie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., ktore nastgpito na mocy art. 7 pkt 3 lit. b ustawy
o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, oraz dodanie
do ustawy o p.z.p. nowych rozwigzan prawnych, stosownie do ktorych, o tym, czy zostang
wprowadzone zasady i warunki sytuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamowych
1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jako$ciowe oraz rodzaje materialow

budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, decyduje rada gminy odr¢bng od planu miejscowego

uchwata.

Postanowienia uchwaly podjetej na podstawie art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p., obowigzuja
niezaleznie od tresci uchwaty w sprawie planu miejscowego, ktora tez jest aktem prawa miejscowego.
Z kolei zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem
narzgdzi ochrony krajobrazu: ,, Regulacje miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego

obowiqzujgcych w dniu wejscia w Zycie ustawy i przyjetych na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy
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zmienianej w art. 7, w brzmieniu dotychczasowym, obowiqzujq do dnia wejscia w zycie uchwaty,
o ktorejf mowa w art. 37a ust. 1 ustawy zmienianej w art. 7, w brzmieniu nadanym niniejszq ustawgq.”.
Powyzsze oznacza, iz z chwilg wejscia w zycie takiej uchwaty przestang obowigzywac regulacje
planéw miejscowych w tym zakresie.

Jednocze$nie ustawodawca w art. 12 ust. 3 ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narz¢dzi ochrony krajobrazu wskazat, iz: ,, Do projektow miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktorych podjeto uchwate o przystgpieniu
do sporzqdzania lub zmiany planu, nieuchwalonych przez rade gminy do dnia wejscia w Zycie
niniejszej ustawy, stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.”. Przedmiotowy przepis nie ma jednak
zastosowania w niniejszej sprawie, gdyz proces sporzadzania planu miejscowego zostat zainicjowany
uchwatg Nr XXVI1/245/2021 Rady Miejskiej w Mrozach z 12 marca 2021 r., zmienionej uchwatg
Nr LI1/497/2023 z 7 czerwca 2023 r., co oznacza, iz Rada Miejska w Mrozach nie miala podstaw
prawnych do regulowania ww. kwestii.

Ponadto nalezy zauwazy¢, iz organ wykonawczy gminy sporzadza plan miejscowy zgodnie

z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego tym planem (vide art. 15 ust. 1 ustawy

0 p.z.p.). W odniesieniu do przedmiotowego planu miejscowego zastosowanie beda miaty m.in.
przepisy ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2024 r. poz.
1292, z pézn. zm.) i ustawy Prawo budowlane.

Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaly organ nadzoru stwierdzit istotne naruszenie
przepisow ustawy o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami w zwigzku z ustaleniami zawartymi
w § 8 ust. 11 uchwaty, w brzmieniu: , W granicach stanowiska archeologicznego wpisanego
do rejestru zabytkow okreslonego w ust. 3, ustala si¢ zakaz budowy obiektow budowlanych;
poszukiwania, rozpoznawania i wydobywania kopalin, budowy urzqgdzen wodnych oraz prowadzenia

innych dziatan naruszajgcych istniejgcy stan zabytku, z wyjgtkiem badan archeologicznych i prac

konserwatorskich, prowadzonych za pozwoleniem wojewdodzkiego konserwatora zabytkow. ”.

W przytoczonych powyzej ustaleniach Rada Miejska w Mrozach wprowadzita obowigzki
dotyczace dziatan odnoszacych si¢ do wystepujacego, w granicach przedmiotowego planu

miejscowego, stanowiska archeologicznego, ktére zostaly juz uregulowane w przepisach ustawy

0 ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami.

W zwigzku z przedstawionymi uregulowaniami organ nadzoru wskazuje, ze w §wietle art. 7
pkt 4 1 art. 19 ust. 3 ustawy o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami, jedng z form ochrony
zabytkow sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie

ustala si¢, w zalezno$ci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych

obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone
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znajdujacych sie na tym obszarze zabytkdw. Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2

pkt 4 ustawy o p.z.p., w mysl ktérego w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ochrony
dziedzictwa kulturowego i1 zabytkow, w tym krajobrazéw kulturowych, oraz dobr kultury
wspotczesnej. Konkretyzacje ww. przepisu odnalez¢ mozemy na gruncie § 4 pkt 4 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

ktory stanowi, ze: ,, ustalenia dotyczqce zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr

kultury wspolczesne] powinny zawierac okreslenie obiektow i terenow chronionych ustaleniami

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym okreslenie nakazow, zakazow,

dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terenow .

Wskazane upowaznienia zakreslaja kompetencje do okreslania w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego szczegolnych zasad, na jakich poszczegélne zabytki, zaleznie
od indywidualnych uwarunkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak petnej
dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowigzujacego prawa. W swietle art. 7 Konstytucji
RP organy wladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa, co jak wskazano powyzej
oznacza to, i1z kazde dzialanie organu wtadzy, w tym takze Rady Miejskiej w Mrozach, musi mie¢
oparcie w obowigzujacym prawie. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest bowiem zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

Tymczasem, cytowane powyzej ustalenia planu, zawarte w § 8 ust. 11 uchwaty, w zakresie
w jakim wustalaja zakaz budowy obiektow budowlanych, poszukiwania, rozpoznawania
i wydobywania kopalin, budowy urzadzen wodnych oraz prowadzenia innych dziatan naruszajacych
istniejagcy stan zabytku, z wyjatkiem badan archeologicznych 1 prac konserwatorskich,

prowadzonych za pozwoleniem wojewodzkiego konserwatora zabvtkow, nie spelniaja

powyzszych warunkow, albowiem ustalenia w tym zakresie wykraczaja poza przyznana radzie gminy

kompetencje do okre§lenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony

dziedzictwa kulturowego i1 zabytkdéw oraz dobr kultury wspdlczesnej, w tym okreSlenia nakazow

1 zakazdéw, obowiazujacych w granicach stanowisk archeologicznych.

Wskazane upowaznienie nie obejmuje mozliwoSci umieszczania w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego uregulowan kwestii zwigzanych 2z koniecznoscia
przeprowadzenia badan archeologicznych dla inwestycji zwigzanych z pracami ziemnymi.
Wszelkie kompetencje 1 formy dziatania organow nadzoru konserwatorskiego w zakresie m.in.
wspoétdzialania z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego

zostaty juz okres$lone przez ustawodawce, wobec czego Rada Miejska w Mrozach nie ma kompetencji
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do okreslania zakresu wspoldziatania organéw w postepowaniu administracyjnym przy wydawaniu
decyzji administracyjnych. Nalezy zauwazy¢, iz obowigzek uzyskania szczegélowych warunkow
konserwatorskich wojewodzkiego konserwatora zabytkow na prowadzenie badan
archeologicznych wynika wprost z art. 36 ust. 1 pkt S ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami. Zrodlem tego obowiazku jest ustawa, a nie uchwata Rady Miejskiej w Mrozach, za$

samo pozwolenie wydawane jest w formie decyzji administracyjnej. Tymczasem podstawg prawng

do wydania decyzji administracyjnej moze by¢ wylacznie przepis rangi ustawowej, a nie uchwata
rady gminy.

Obowiazek przeprowadzenia badan archeologicznych w przypadku zamiaru prowadzenia
robot ziemnych lub zmiany charakteru dotychczasowej dziatalnos$ci na terenie, na ktérym znajduja
si¢ zabytki archeologiczne wynika z art. 31 ust. la ustawy o ochronie zabytkéw 1 opiece nad

zabytkami. Rodzaj i zakres tych badan okresSla w drodze decyzji wojewodzki konserwator

zabytkow, przy czym obowiazek ten moze zostaé¢ nalozony tylko i wylacznie w takim zakresie,

w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej

dzialalnos$ci na terenie, na ktorvm znajduja sie zabytki archeologiczne, zniszcza lub uszkodza

zabytek archeologiczny (art. 31 ust. 2 tej ustawy). Zrodtem tego obowiazku jest ustawa, a nie akt

prawa miejscowego. W art. 31 ust. la ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami,

uregulowane rowniez zostaly kwestie zwigzane z ewentualnie ponoszonymi kosztami
przeprowadzonych badan archeologicznych oraz ich dokumentacji oraz przypadki, w jakich w ogole,
zachodzi konieczno$¢ ich przeprowadzenia (w przypadku, gdy przeprowadzenie tych badan jest
niezbedne w celu ochrony tych zabytkow).

W tym konkretnym przypadku, kwestionowane przez organ nadzoru zapisy, modyfikuja

przepis art. 31 ust. 2 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. W zakresie wladztwa

planistycznego gminy i obowigzku zawarcia w planie postanowien, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2
pkt 4 ustawy o p.z.p., nie miesci si¢ kompetencja do regulowania kwestii zwigzanych z naktadaniem
obowigzkow zwigzanych z prowadzeniem badan archeologicznych.

Zdaniem organu nadzoru, kwestionowane powyzej przepisy uchwaly stanowig nie tylko
niezgodng z prawem modyfikacj¢ postanowien ustawowych, ale rowniez w sposob nieuzasadniony
rozszerzaja kompetencj¢ organu uchwatodawczego gminy. Tym samym naruszono w sposob istotny
zasady sporzadzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie zawarto$ci ustalen planu. Katalog dziatan
wymagajacych uzyskania pozwolenia jest katalogiem zamknietym 1 ani z przepisOw ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, ani tez w szczegolnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy

o p.z.p. oraz z § 4 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
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zagospodarowania przestrzennego, nie mozna domniemywac¢ wprowadzenia dodatkowych nakazow.

Rada Miejska w Mrozach wprowadzajac taki obowigzek, przekroczyta zatem swoja kompetencje.

W przedmiotowej sprawie, kwestionowane przez organ nadzoru zapisy stanowig modyfikacje
art. 31 ust. la i art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw 1 opiece nad zabytkami, jak rowniez
zawierajg uregulowania wykraczajace poza przyznang kompetencj¢ do okreslenia zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego 1 zabytkow, w tym krajobrazéw kulturowych, oraz dobr kultury
wspotczesnej.

Poglad organu nadzoru, w kwestii dotyczacej przekroczenia, w powyzZszym zakresie,
kompetencji rady, zawartych w obowigzujacych przepisach prawa, byl juz przedmiotem
wielokrotnych orzeczen sadowych. W judykaturze, poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru
podzielono m.in. w orzeczeniach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 marca 2018 r., w sprawie sygn. akt II OSK 3148/17,
w ktorym Sad stwierdzit: ,, 1. Wprowadzony postanowieniami planu miejscowego obowigzek
nadzoru archeologicznego w odniesieniu do wszystkich prac ziemnych prowadzonych w granicach
terenu objetego tym planem, stanowi przekroczenie kompetencji gminy wynikajqce z przepisow
u.p.z.p. 2. Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego oraz wymogi, ktore powinien
spetni¢ inwestor prowadzgcy roboty budowlane przy zabytku lub tez w otoczeniu zabytku,
szczegolowo okreslone zostaly w art. 2 ust. 2 pkt 3 i art. 39 p.b. oraz w art. 36 ustawy z 2003 r.

o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. W tych przepisach rangi ustawowej prawodawca

kompleksowo ureculowal kwestie koniecznosci uzyskania przez inwestora zgody organu nadzoru

konserwatorskiego na podejmowanie okreslonych dziatan inwestycyjnych w odpowiedniej formie,

jak tez zakres obowigzku wspoldzialania organow w procesie budowlanym. Katalog dzialan

inwestora w tym zakresie jest katalogiem zamknietym i ani z przepisow ustawy z 2003 r. o ochronie

zabytkow i opiece nad zabytkami, ani tez w szczegolnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p., nie mozna

’

domniemywac kompetencji rady gminy do okreslania dodatkowych obowigzkow.”:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 wrzes$nia 2016 r. sygn. akt Il OSK 3135/14, w ktérym
Sad stwierdzit: ,, Przedmiotem rozwazan jako pierwszq uczynic¢ nalezy kwestie dotyczgcq ochrony
zabytkow. Wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 7 pkt 4 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami, jedng z form ochrony zabytkow sq ustalenia ochrony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.,
okreslenie zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej jest

tez obowigzkowym elementem planu miejscowego. Zgodnie g utrwalonym orzecznictwem sqdow

administracyjnych, ktorego kierunek Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie orzekajacym

w niniejszej sprawie w pelni podziela, okreslenie tych zasad wymaga przestrzegania norm
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hierarchicznie wyiszych i uwzglednienia tego, 7e kompetencje i formy dzialania organdw

nadzoru konserwatorskiego w zakresie wspoldzialania 7 organami administracji

architektoniczno-budowlanej i organami nadzoru budowlanego w procesie budowlanym zostaly

juz unormowane w ustawie o ochronie zabytkow i ustawie — Prawo budowlane. Oznacza to, Ze

rada gominy nie jest uprawniona do modyfikowania zZakresu dzialania organow

konserwatorskich. Nie ma te; uzasadnienia do powtarzania normy ustawowej ani jej

modyfikacji, jest to bowiem niezgodne z zasadami legislacji (zob. wyrok NSA z dnia 25 czerwca

2015 r., sygn. akt II OSK 1333/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl, i powotane w jego uzasadnieniu
orzecznictwo). W swietle powyzszego, stwierdzi¢ nalezy, Zze w warunkach niniejszej sprawy Sqd 1
instancji stusznie uznat, zZe § 9 ust.5 pkt 3 oraz § 9 ust.7 zaskarzonej uchwaly zawierajq ustalenia,
ktore nie sq zgodne z prawem, gdyz mogq byc¢ interpretowane jako modyfikacja uprawnien
organow ochrony zabytkow okreslonych w przepisach rangi ustawowej, np. w art. 39 ust.3 Prawa
budowlanego oraz art. 31 i art. 36 ust.1 ustawy o ochronie zabytki opiece nad zabytkami.”;

— WSA w Warszawie z 10 grudnia 2015 r., sygn. akt IV SA/Wa 1525/15;

— WSA w Warszawie z 18 grudnia 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 1783/13;

— WSA w Warszawie z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt [V SA/Wa 1515/13;

— WSA w Warszawie z 28 lutego 2013 r., sygn. akt [V SA/Wa 2595/12;

— WSA w Warszawie z 10 lipca 2012 r., sygn. akt IV SA/Wa 96/12.

Organ nadzoru wskazuje przy tym, iz pomimo stanowiska Mazowieckiego Wojewddzkiego
Konserwatora Zabytkow, zawartego w postanowieniu z 7 grudnia 2023 r. znak:
SPU.5150.631.2023.WT/AOL, w tej sytuacji uzna¢ nalezy, iz ustalenia zawarte w § 8 ust. 11
uchwaty, w zakresie w jakim okre$laja nakazy zwiazane z prowadzeniem badan archeologicznych
i prac konserwatorskich, w sposob istotny naruszaja zasady sporzadzania planu miejscowego,
wychodzac rowniez poza kompetencje do regulacji tej materii w ramach miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy
0 p.z.p., w planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ zwlaszcza m.in.:

wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia. Konkretyzacje ww. przepisu

mozemy odnalez¢ na gruncie art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym, w planie
miejscowym okresla si¢ szczegdlne warunki zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia w ich
uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy. Réwniez z dyspozycji § 2 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wynika, ze

okreslenie sposobow zagospodarowania terenéw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakazu
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zabudowy, powinno odbywac¢ si¢ poprzez sformulowanie nakazow, zakazéw, dopuszczen

1 ograniczen w zagospodarowaniu terenow.

W obszarze objetym planem miejscowym znajdujg si¢ napowietrzne linie elektroenergetyczne
110 kV oraz 15 kV, dla ktoérych na rysunku planu wyznaczono pasy technologiczne o szerokosci:

— 30,0 m (po 15 m w obie strony od osi przewodu) dla linii wysokiego napiecia 110 kV, zgodnie
z ustaleniami § 12 ust. 3 pkt 1 uchwatly;

— 15,0 m (po 7,5 m w obie strony od osi przewodu) dla linii sredniego napiecia 15 kV, zgodnie
z ustaleniami § 12 ust. 3 pkt 2 uchwaty.

Jednoczesnie na mocy § 4 ust. 1 pkt 15 uchwaly, oznaczenia graficzne pasoéw
technologicznych linii elektroenergetycznych wysokiego napigcia 110 kV 1 $redniego napiecia 15
kV, stanowig ustalenia planu. Jednocze$nie, na rysunku planu w zasiggu pasoéw technologicznych
linii elektroenergetycznych wysokiego napigcia 110 kV i $redniego 15 kV znajduja si¢ m.in. tereny
oznaczone symbolami:

— 1.6MN, 1.7MN, L.1IMN, 2.3MN, 2.9MN, 3.4MN i 3.6MN, przeznaczone pod zabudowe
mieszkaniowa jednorodzinng (vide § 17 ust. 1 pkt 1, § 18 ust. 1 pkt 1 oraz § 19 ust. 1 pkt 1
uchwaty);

— 1.3ML 1 1.4ML, przeznaczone pod zabudowe letniskowg lub rekreacji indywidualnej (vide § 17
ust. 2 pkt 1 uchwaty).

Ustalone w planie miejscowym przeznaczenie ww. terendw oznacza, ze W ich granicach

dopuszczona zostata lokalizacja budynkéw przeznaczonych na pobyt ludzi, w tym, w zwigzku

z wyznaczong na tych terenach nieprzekraczalng linia zabudowy, takze w zasiggu paséw

technologicznych linii elektroenergetycznych wysokiego napiecia 110 kV 1 $redniego napiecia 15

kV, bowiem zgodnie z ustaleniami § 3 ust. 1 pkt 2 uchwaly, poprzez nieprzekraczalng lini¢ zabudowy

nalezy rozumiec ,, linie stanowigce granice dla usytuowania elementow elewacji budynkow lub ich
czesci, bez jej przekraczania” (vide § 3 ust. 1 pkt 2 uchwaty).

W zwigzku z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w przedmiotowym przypadku zastosowanie bedzie
miat § 314 rozporzadzenia z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225, z p6zn. zm.), zgodnie z ktérym:

,, Budynek z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi nie moze by¢ wzniesiony na obszarach

stref, w ktorych wystepuje przekroczenie dopuszczalnego poziomu oddziatywania pola
elektromagnetycznego, okreslonego w przepisach odrebnych dotyczgcych ochrony przed

oddziatywaniem pol elektromagnetycznych”. Podkresli¢ przy tym nalezy, iz zgodnie z § 4 ww.
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rozporzadzenia, pomieszczenia przeznaczone na pobyt ludzi sa pomieszczeniami przeznaczonymi
zaro6wno na staly, jak i na czasowy pobyt ludzi.

Tymczasem, Rada Miejska w Mrozach nie zastosowata si¢ do wyzej przywotanych przepisow
odregbnych, bowiem jak wynika z ustalen § 12 ust. 4 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,,4. Na terenach
wymienionych w ust. 3: 1) zakazuje si¢ lokalizacji budynkow z pomieszczeniami przeznaczonymi na
staly pobyt ludzi; ”, co oznacza, ze okreslono warunki lokalizacji budynkow przeznaczonych na

czasowy pobyt ludzi. Tym samym nie zostata spetniona dyspozycja przepisow odrebnych, do

uwzglednienia ktorych zobowiazuje art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, ze ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw winny zostaé
w sposéb jednoznaczny okreslone w planie miejscowym, poprzez zawarcie stosownych ustalen,
co wigcej ustalenia te winny ,.konsumowac” obowigzujagce w tym zakresie przepisy odrebne.

Biorac pod uwage powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze uchwata narusza przepisy § 314, w zwiazku
z § 4 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
i ich wusytuowanie, w zakresie ochrony przed promieniowaniem jonizujacym 1 polami
elektromagnetycznymi oraz przepisy: art. 1 ust. 2 pkt 5, art. 15 ust. 1 1 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.
oraz § 2 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania
planu miejscowego.

Kwestia dotyczaca ochrony przed promieniowaniem jonizujagcym 1  polami
elektromagnetycznymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego byla juz
przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury wyrazonego m.in. w wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Lodzi z 12 maja 2015 r, sygn. akt. Il SA/L.d 143/15: ,, W przepisie § 21
pkt 6 lit. "j" oraz § 30 ust. 1 pkt 4 uchwaty wprowadzono zakaz lokalizacji obiektow przeznaczonych
na stalty pobyt ludzi. Tymczasem uwzgledniajgc okolicznos¢, iz przepisy prawa budowlanego
dokonujq rozroznienia dwoch kategorii obiektow (przeznaczonych na staly i czasowy pobyt ludzi)
za wskazane uzna¢ wypada zawarcie w tekscie planu — przy wprowadzeniu zakazu lokalizowania
obiektow na pobyt staly — przepisow okreslajgcych zasady lokalizacji (bgdz zakaz lokalizacji)
obiektow przeznaczonych na czasowy pobyt ludzi.”.

Stosownie do dyspozycji art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., przez inwestycje celu publicznego nalezy
rozumie¢ dzialania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim
1 krajowym), a takze krajowym (obejmujacym réwniez inwestycje miedzynarodowe
1 ponadregionalne), oraz metropolitalnym (obejmujagcym obszar metropolitalny) bez wzgledu na

status podmiotu podejmujacego te dziatania oraz zZrédla ich finansowania, stanowigce realizacje
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celéw, o ktéorych mowa w art. 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami
(Dz. U. 722024 r. poz. 1145, z péZn. zm.).

Zgodnie za$ z art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami: ,,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 lgcznosci publicznej i sygnalizacji; 1a) wydzielenie gruntow pod linie
kolejowe oraz ich budowa i utrzymanie; 1b) wydzielanie gruntow pod lotniska, urzgdzenia i obiekty
do obstugi ruchu lotniczego, w tym rejonow podejs¢, oraz budowa i eksploatacja tych lotnisk
i urzqdzen; 1c) wydzielanie gruntow pod porty i przystanie morskie oraz ich budowa, modernizacja
i utrzymanie; 1d) wydzielanie gruntow pod infrastrukturg zapewniajgcq dostep do portow lub
przystani morskich oraz jej budowa, modernizacja i utrzymanie; 2) budowa i utrzymywanie ciggow
drenazowych, przewodow i urzqdzen stuzgcych do przesylania 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 stuzgcych 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 zZrodta 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 wode, regulacji przeptywow i ochronie przed powodziq, a takze regulacja i utrzymywanie wod oraz
urzgdzen melioracji wodnych, bedgcych wilasnoscig 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 zespolem urzqdzen 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 towarzyszgcych (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 upamietniajgcych ofiary terroru komunistycznego; 6) budowa i utrzymywanie
pomieszczen dla urzedow organow wiadzy, administracji, sqdow i prokuratur, uczelni publicznych,

federacji podmiotow systemu szkolnictwa wyzszego i nauki, o ktorych mowa w art. 165 ust. 1
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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.), szkotl 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 miedzynarodowych, 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 z{oz kopalin objetych wlasnoscig gorniczq; 8a) poszukiwanie lub rozpoznawanie
kompleksu podziemnego sktadowania dwutlenku wegla oraz podziemne sktadowanie dwutlenku
wegla; 8b) podziemne bezzbiornikowe magazynowanie wodoru; 9) zakladanie i utrzymywanie
cmentarzy, 9a) ustanawianie i ochrona miejsc pamigci narodowej;, 9b) ochrona zagrozonych
wyginigciem gatunkow roslin i zwierzqt lub siedlisk przyrody; 9c) wydzielanie gruntow pod
publicznie dostepne samorzgdowe: ciqgi piesze, place, parki, promenady lub bulwary, a takze ich
urzgdzanie, w tym budowa lub przebudowa, 9d) wykonywanie urzgdzen lub budowli stuzgcych
zapobieganiu lub 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, za$ z ustalen planu

miejscowego winno jednoznacznie wynika¢, w ramach jakich terenow oraz jakie konkretnie

cele publiczne maja byé realizowane. Tymczasem przedmiotowa uchwala nie spelnia

powyvzszych warunkow, w szczegolnoSci wobec jednoznacznie sprecyzowanych ustalen

zawartych w § 5 ust. 6 uchwaly, ktore nie maja swojego powiazania z ustaleniami § 5 ust. 4

uchwaly.

W kontekscie powyzszych naruszen nalezy zauwazy¢, iz zgodnie z ustaleniami zawartymi
w § 5 ust. 1 pkt 13 oraz ust. 4 uchwaty, w brzmieniu: ,, /. W granicach planu wyznacza si¢ tereny
o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania, oznaczone symbolami: (...) 13)

RNL — teren tqk i pastwisk; (...) (...) 4. Tereny, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 4-8, 13 i 17 ustala si¢
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Jjako tereny inwestycji celu publicznego o znaczeniu lokalnym.,”, Rada Miejska w Mrozach ustalita,

ze teren tgk 1 pastwisk stanowig cel publiczny, wbrew okreslonemu katalogowi w art. 6 ustawy

0 gospodarce nieruchomos$ciami, co oznacza istotne naruszenie przepisoOw: art. 2 pkt 5, art. 4 ust. 1,

art. 15 ust. 2 pkt 1 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zwigzku z art. 6 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, stanowiacych o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego.

Naruszenie przepisow odrebnych nastgpito réwniez w zwigzku z ustaleniami zawartymi
w § 14 ust. 4 pkt 5 lit. g uchwaty, dotyczacymi zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji i1 infrastruktury technicznej, w brzmieniu: ,,4. Ustala sie obstuge terenow objetych
planem: (...) 5) w zakresie zaopatrzenia w energie elektryczng: (...) g) wyklucza si¢ mozliwosé
lokalizacji elektrowni wiatrowych w odleglosci mniejszej niz maksymalna catkowita wysokos¢
elektrowni wiatrowej od granicy obszaru kolejowego, .

Z powyzszych ustalen wynika de facto mozliwo$¢ realizacji elektrowni wiatrowych,
z wykluczeniem ich lokalizacji w odleglo$ci mniejszej niz maksymalna catkowita wysoko$¢
elektrowni wiatrowej od granicy obszaru kolejowego.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z dyspozycja art. 3 ustawy
z 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (Dz. U. z 2024 r. poz. 317,
z pozn. zm.), , Lokalizacja elektrowni wiatrowej nastepuje wylqcznie na podstawie planu
miejscowego. ”.

Tymczasem, Rada Miejska w Mrozach pomimo ustalenia mozliwosci realizacji elektrowni
wiatrowych w granicach planu (vide § 14 ust. 4 pkt 5 lit. g uchwatly), nie wyznaczyla ich lokalizacji
na rysunku planu, stanowigcym zataczniki: nr 1, nr 2 i nr 3, o ktorych mowa w § 1 ust. 3 pkt 1,

pkt 2 i pkt 3 uchwaty, co stanowi z jednej strony naruszenie ww. art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p.,

w zwiazku z art. 3 ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych. Z drugiej zas strony

powyzsze ustalenia stanowia o kolejnej ewidentnej sprzecznosci czesci tekstowej z czescia graficzna

uchwaly. z uwagi na brak wskazania lokalizacji dopuszczonych do realizacji elektrowni wiatrowych.

Podkresli¢ przy tym nalezy, iz wykluczenie mozliwosci lokalizacji elektrowni wiatrowych
w odleglosci mniejszej niz maksymalna catkowita wysokos¢ elektrowni wiatrowej od granicy obszaru
kolejowego, nie precyzuje w sposob wyczerpujacy doktadnej ich lokalizacji na rysunku planu.

Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty Nr XXI11/222/2026 Rady Miejskiej w Mrozach
z 13 lutego 2026 r. stwierdzi¢ nalezy, iz ustalenia zawarte w jej § 7 ust. 8, stanowia niezgodng
z prawem modyfikacje postanowien ustawowych, a takze w sposéb nieuzasadniony rozszerzaja
kompetencje organu uchwalodawczego gminy.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, iz nieobowiazujace juz przepisy

zawarte w art. 10 ust. 1 pkt 7 poprzednio obowigzujacej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym,
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upowaznialy organy uchwatodawcze gmin do okreslenia zasad i warunkéw podzialu terenéw na
dziatki budowlane.
Natomiast, stosownie do obowigzujacych na dzien podjecia uchwaly przystapieniowej

przepisow ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢ szczegolowe zasady i warunki

scalania i podzialu nieruchomosci (art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p.,), a takze w zaleznosci

od stwierdzonych potrzeb minimalng powierzchni¢ nowo wydzielonych dzialek budowlanych

(art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p.).

Zgodnie bowiem z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym lub
jego zmianie, okre$la si¢ obowiazkowo ,, szczegotowe zasady i warunki scalania i podziatu
nieruchomosci objetych planem miejscowym”, przy czym przez czynnosci te nalezy rozumied

’

szczegdtowo okreslong, jednolita procedure ,,scalania i podziatu nieruchomosci”, o ktérej] mowa
w Dziale III, Rozdziale 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Ponadto, zgodnie z § 4 pkt 8
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ,,ustalenia dotyczgce szczegolowych zasad i warunkow scalania i podziatu
nieruchomosci powinny zawierac okreslenie parametrow dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania
i podziatu nieruchomosci, w szczegolnosci minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow
dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kqta potozenia granic dziatek w stosunku do pasa
drogowego;”.

Z kolei stosownie do art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p. ,, W planie miejscowym okresla si¢
w zaleznosci od potrzeb: (...) 10) minimalng powierzchnie nowo wydzielonych dzialek
budowlanych;”.

Zestawiajac przepisy ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z obecnym stanem
prawnym wynikajacym z majgcego zastosowanie w sprawie brzmienia przepisOw ustawy o p.z.p.
oznacza, iz Rada Miejska w Mrozach zobowigzana byta co najwyzej do okreslenia minimalnych

powierzchni dziatek w ramach procedury scalenia i podziatu nieruchomosci.

W tym kontek$cie przypomnie¢ nalezy, iz procedura scalenia i podziatu nieruchomosci oraz
podziatu nieruchomosci stanowi dwie rdzne, odrgbne procedury okreslone w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami. Wskazuje na to juz art. 1 ust. 1 ww. ustawy, ktory stanowi, iz ,, Ustawa okresla
zasady: (...) 2) podziatu nieruchomosci; 3) scalania i podziatu nieruchomosci”. Powyzsze wynika
réwniez z redakcji samej ustawy. Ot6z na Dziat III ustawy o gospodarce nieruchomosciami
pn. ,, Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomosci”, sktada si¢ 7 rozdziatow,
przy czym kluczowe, w przedmiotowe] sprawie sg pierwsze z nich, tj. Rozdziat 1 pn. ,, Podzialy

’

nieruchomosci” oraz Rozdziat 2 pn. ,,Scalanie i podzial nieruchomosci”. Tak wigc juz z samej

konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz z redakcji przywolanego powyzej art. 1

41



ust. 1, wynika wprost, iz kwestia (procedura) dotyczaca podzialéw nieruchomosci, nie jest tozsama

z procedura scalenia i podziatu.

Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 22 lipca 2014 r.,

sygn. akt IV SA/Wa 595/14: ,, Istotq scalenia i pozniejszego podziatu nieruchomosci jest stworzenie

podstaw dla bardziej efektywnego wykorzystania i zagospodarowania terenow przeznaczonych

na szczegolne inwestycje w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Postepowanie

to ma na celu przede wszystkim utatwienie realizacji globalnej i kompleksowej zmiany konfiguracji

rozmieszczenia poszczegolnych nieruchomosci celem korzystniejszego ich zagospodarowania,

stworzenia dostepu do drog publicznych, uzbrojenia orvaz urzqdzenia infrastruktury technicznej.

W uproszczeniu mozna przyjgc, ze scalenie polega na polgczeniu w jedng catos¢ kilku czy nawet

kilkudziesieciu rozdrobnionych lub tez niekorzystnie potozonych nieruchomosci celem pozniejszego

dokonania ponownego podziatu na te samq ilos¢ nieruchomosci, ktore podlegaly scaleniu,

z zachowaniem proporcji w zakresie powierzchni tych scalonych nieruchomosci, jednakze ze zmiang

w zakresie ich usytuowania a takze przeznaczenia - z jednoczesnym wydzieleniem odpowiednich drog

i urzqdzeniem _infrastruktury technicznej dla wszystkich nieruchomosci biorgcych udzial

w scaleniu. Ma to na celu efektywniejsze wykorzystanie okreslonego terenu. "Scalenie i podziat"

obejmuje wigcej niz jedng nieruchomosé, w konsekwencji powyzszego w postegpowaniu tym wystepuje
zarowno wielos¢ podmiotow w nim uczestniczgcych jak i wielos¢ przedmiotow [nieruchomosci].
W postepowaniu tym reprezentowane sq indywidualne interesy poszczegolnych jednostek jak rowniez
interesy wspolne dla wszystkich zainteresowanych tqcznie z odniesieniem takze do celow publicznych.
Stgd tez ustawodawca, uwzgledniajqc ztoZonos¢ ww. procedury i wielos¢ podmiotow w niej
uczestniczqcych, wielkos¢ objetego postepowaniem terenu a takze okolicznosé, zZe dotychczas
niekorzystnie usytuowane i o niekorzystnych parametrach nieruchomosci w wyniku tego
postepowania majq zyska¢ pozgdany z punktu widzenia planowania i zagospodarowania
przestrzennego — efekt — uznat za konieczne okreslenie w planie zasad scalenia i podziatu. Zgodnie
z § 4 ust. 8 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ,,ustalenia dotyczqce szczegotowych zasad i warunkow scalania
i podziatu nieruchomosci powinny zawierac okreslenie parametrow dziatek uzyskiwanych w wyniku
scalania i podziatu nieruchomosci, w szczegolnosci minimalnych lub maksymalnych szerokosci
frontow dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kqta potozenia granic dziatek w stosunku do pasa

”

drogowego ". Tego typu ustalenia mogq by¢ respektowane wylqgcznie na duzym obszarze w ramach
procedury ksztattowania przestrzennego danego terenu.
Czym innym jest natomiast "podziat nieruchomosci*, ktory zresztg nie zostat ustawowo zdefiniowany.

W doktrynie, w zaleznosci od kontekstu, wyroznia sie podziat "prawny"; podziat "wieczystoksiggowy"
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albo wylgcznie administracyjny [inaczej "geodezyjny" lub "ewidencyjny"] podziat nieruchomosci
(por. np. G Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci, Problematyka prawna, Lexis Nexis, Warszawa
2009, s. 241, 562; M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 442 i n). Zasady i tryb
administracyjnego postgpowania o podziat nieruchomosci regulujq przepisy zawarte w art. 92 — 100
ugn oraz przepisy rozporzqdzenia Rady Ministrow z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu
dokonywania podziatow nieruchomosci (Dz.U. 2004, Nr 268, poz. 2663). Przedmiotem takiego
administracyjnego postgpowania podzialowego jest zatwierdzenie w formie decyzji administracyjnej
projektu podziatu nieruchomosci, tj. zatwierdzenie geodezyjnego (ewidencyjnego) wydzielenia
w ramach jednej dziatki ewidencyjnej wigkszej liczby dziatek ewidencyjnych.

Mvylenie tych dwoch procedur (scalenia i podziatu nieruchomosci oraz podziatu nieruchomosci)

i ustanawianie w mpzp zamiennych ustalen w tym zakresie — z punktu widzenia techniki legislacyjnej

nalezy uznac za niedopuszczalne. (...) Sporny plan dopuszcza np. "mozliwos¢ dokonywania podziatu

na dziatki budowlane" bqdz ustanawia zakaz takiego podziatu (np. w § 17 ust. 4 uchwaty, § 21 ust. 5
uchwaty, w § 23 ust. 4 uchwaty) a przy tym (rowniez bez podstawy prawnej) okresla parametry:
minimalnej szerokosci wydzielanych dziatek budowlanych, powierzchni wydzielanej dziatki oraz kqt
potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego (§ 11 ust. 9, § 13 ust. 8, § 1S ust. 7i§ 16
ust. 6 uchwaty, w § 8 ust. 20 uchwaty). Trzeba podkreslic, ze przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 upzp
w brzmieniu obowigzujgcym w dacie podjecia uchwaty, nie upowazniatly rady gminy do okreslenia
zasad i warunkow podziatu nieruchomosci, tylko do okreslenia zasad i warunkow scalania i podziatu
nieruchomosci. Aktualne brzmienie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
rowniez nie daje podstaw do okreslania w planie zasad podziatu nieruchomosci gdyz wszelkie
wymogi w tym zakresie okreslajq przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Okreslenie
w mpzp minimalnej powierzchni nowo wydzielanej dziatki budowlanej moze nastgpic (zresztq
fakultatywnie) w oparciu o art. 15 ust. 3 ust. 10 upzp dla procedur wszczetych po dniu 21 pazdziernika
2010 r. (data podjecia uchwaly intencyjnej o przystgpieniu do sporzgdzania planu miejscowego).
Skoro zatem Rada Gminy P. , przystgpita do sporzqdzania przedmiotowego planu miejscowego
w dniu [...] czerwca 2010 r. (uchwata Nr [...]), to tym samym, jak stusznie zarzucit Wojewoda,
nie miata podstaw do okreslenia w mpzp zarowno minimalnej powierzchni nowo wydzielanych
dziatek budowlanych, a tym bardziej nie miata podstaw prawnych do okreslenia minimalnej
szerokosci frontu dziatki budowlanej w odniesieniu do trybu podziatu czy kqta polozenia granic
w stosunku do przylegtego pasa drogowego. (...) W tym kontekscie nalezy jednoznacznie podkreslic,
ze przedmiotem pojedynczego podziatu nieruchomosci jest konkretna dziatka ewidencyjna, ktora juz

z samego zalozenia tj. przed dokonaniem podziatu (ani gdy chodzi o szerokos¢ frontu ani gdy chodzi
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o kqt potozenia granic w stosunku do drogi) moze nie spetnia¢ parametrow okreslonych w mpzp.
Utrzymanie powyzszych zapisow planu w obrocie prawnym skutkowaloby niezasadnym
ograniczeniem konstytucyjnie chronionego prawa wlasnosci a w szczegolnosci prawa do
dysponowania i rozporzqdzania nieruchomosciqg. Wszelkie ograniczenia prawa wiasnosci po
pierwsze winny by¢ proporcjonalne do zamierzonego celu a ponadto winny wynikacé wytgcznie z aktu
prawa o randze ustawowej a nie z aktu prawa miejscowego. Wprowadzenie w mpzp ograniczen prawa
wiasnosci musi mie¢ umocowanie w ustawie, a tego, gdy chodzi o zasady podziatu nieruchomosci
ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje.”.

Tymczasem, z brzmienia § 7 ust. 8 uchwaly, wynika, Ze zamiast ustalenia minimalnej

powierzchni dzialek w ramach procedury scalenia i podziatu nieruchomosci, w trybie art. 15 ust. 2

pkt 8 ustawy o p.z.p., (co tez okreslono zgodnie z § 11 uchwaty), okreslono minimalng powierzchnig
dziatki w zalezno$ci od rodzaju zabudowy, bez jednoznacznego wskazania, iz dotyczy ona ww.
procedury.

Nalezy ponownie zwréoci¢ uwage na fakt, iz przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 ustawy o p.z.p.,
w brzmieniu obowigzujacym w dacie podjecia uchwaly intencyjnej, upowaznialy Rade Miejska
w Mrozach do okreslenia jedynie zasad i warunkoéw scalania 1 podziatu nieruchomos$ci, w wyniku
ktérego mozliwe jest okreslenie minimalnej powierzchni dziatki powstatej w wyniku tej procedury.
Niezaleznie od powyzszego Rada Miejska w Mrozach oprocz zasad i warunkow scalania i podziatu
nieruchomosci, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., miata mozliwos$¢, w zwiazku
z dyspozycja art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., okre$lenia minimalnej powierzchni nowo

wydzielanych dzialek budowlanych, nie za$ dziatek (w rozumieniu dziatek ewidencyjnych).

Powyzsze oznacza, iz obowiagzkiem organow Gminy Mrozy bylo okreslenie,
minimalnych powierzchni dzialek w ramach procedury scalenia i podziatu nieruchomosci,

nie za$ ustalenia minimalnej powierzchni dzialki, minimalnej szerokoS$ci dzialki oraz kata

polozenia bocznych granic dzialek w stosunku do linii rozgraniczajacej drogi, z ktorej

nastepuje glowny wjazd na dzialke, dla terenéw oznaczonych symbolami: MN, ML, U i RZ.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze pojecie ,, dziatka budowlana’, nie jest pojeciem tozsamym

Z_pojeciem ,dziatka”. Definicja , dziatki budowlanej” okreslona zostala przez ustawodawce

w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,,llekro¢ w ustawie jest mowa o: (...) 12) "dzialce
budowlanej" - nalezy przez to rozumie¢ nieruchomos¢ gruntowq lub dziatke gruntu, ktorej wielkoscé,
cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzqdzenia infrastruktury
technicznej spetniajg wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajgce z odrebnych przepisow

i aktow prawa miejscowego, .

Zgodnie z ustawg o gospodarce nieruchomosciami przez:
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— nieruchomos¢ gruntowg — nalezy rozumie¢ grunt wraz z cze¢$ciami sktadowymi, z wylaczeniem
budynkéw 1 lokali, jezeli stanowig odrgbny przedmiot wlasnosci (vide art. 4 pkt 1 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami);

— dzialke gruntu — nalezy rozumie¢ niepodzielona, ciagla cze$¢ powierzchni ziemskiej stanowiaca
cz¢$¢ lub calo$¢ nieruchomosci gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami).

Pojeciu ,, nieruchomosé¢ gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami
nalezy nada¢ réwniez znaczenie, ktore wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2025 r. poz. 1071, z p6zn. zm.), co oznacza, iz nieruchomos$¢
gruntowa obejmuje jedng lub wigcej dziatek gruntu nalezacych do tego samego wtlasciciela,
przy czym dzialki te nie musza ze sobg sasiadowac, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej
ksiggi wieczystej. Natomiast termin , dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami, nie jest tozsamy z pojeciem nieruchomosci gruntowej, ktéra moze
sktada¢ si¢ z oddalonych od siebie czg¢sci gruntu. Pojecie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy
o gospodarce nieruchomo$ciami nalezy odnies¢ do dziatki ewidencyjnej, ktorym to pojeciem
postuguja sie przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1151, z p6zn. zm.) oraz przepisy rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow i budynkow.

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne 1 kartograficzne, ,, llekro¢ w ustawie jest
mowa o: (...) 8) ewidencji gruntow i budynkow (katastrze nieruchomosci) - rozumie si¢ przez to
system informacyjny zapewniajqcy gromadzenie, aktualizacje oraz udostepnianie, w sposob jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wlascicielach oraz o innych podmiotach
wtadajgcych lub gospodarujgcych tymi gruntami, budynkami lub lokalami;”. Skoro na mocy art. 21
ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntow 1 budynkow stanowig podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksiegach wieczystych,
jak réwniez gospodarki nieruchomosciami, to zastosowanie mie¢ rowniez bedzie § 7 ust. 1
rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow 1 budynkow, w brzmieniu: ,, [. Dzialtke ewidencyjng
stanowi ciggly obszar gruntu, potozony w granicach jednego obrebu ewidencyjnego, jednorodny pod
wzgledem prawnym, wydzielony z otoczenia za pomocg granic dziatek ewidencyjnych.”.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do wniosku, ze obie te definicje taczy
ciaglos¢ gruntu, jako czes$ci powierzchni ziemskiej, oraz jednorodno$¢ prawna pod wzgledem
podmiotowym. Oczywisty jest wigc wniosek, ze pojecie nieruchomosci nie jest tozsame
z pojeciem dziatki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziatu kraju

dla celow ewidencji. Tymczasem, w ww. ustaleniach uchwaty zmieniajacej, uchwatodawca operuje
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pojeciem ,, dziatki”, nie wskazujac przy tym, iz odnosi si¢ ono do procedury scalenia i podziatu
nieruchomosci.

Powyzsze naruszenia stanowia o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu

miejscowego, 0 ktorvch mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 i pkt 8 ustawy o p.z.p.

Co wigcej, z czgsci tekstowej (vide § 5 ust. 1 pkt 12, pkt 13 1 pkt 14, § 17 ust. 10 pkt 1, ust.
11 pkt 1 1ust. 12 pkt 1, § 18 ust. 7 pkt 1 1 ust. 8 pkt 1 oraz § 19 ust. 5 pkt 1 1 ust. 6 pkt 1 uchwaty)
1 graficznej uchwaty wynika, ze w granicach obszaru objetego planem znajdujg si¢: tereny rolnictwa
z zakazem zabudowy, oznaczone symbolem literowym RN, tereny tak i1 pastwisk, oznaczone
symbolem literowym RNL oraz tereny zabudowy zwigzanej z rolnictwem, oznaczone symbolem
literowym RZ.

W tym miejscu niejako pomocniczo nalezy wskazaé, iz zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z 3
lutego 1995 r. o ochronie gruntdow rolnych i lesnych (Dz. U. 22024 r. poz. 82): ,, 1. Gruntami rolnymi,
w rozumieniu ustawy, sq grunty: 1) okreslone w ewidencji gruntow jako uzytki rolne; 2) pod stawami
rybnymi i innymi zbiornikami wodnymi, stuzgcymi wylqcznie dla potrzeb rolnictwa; 3) pod
wchodzgcymi w sktad gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi oraz innymi budynkami
i urzgdzeniami stuzgcymi wylqcznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno-spozywczemu;
4) pod budynkami i urzqdzeniami stuzqcymi bezposrednio do produkcji rolniczej uznanej za dziat
specjalny, stosownie do przepisow o podatku dochodowym od 0sob fizycznych i podatku dochodowym
od osob prawnych; 5) parkow wiejskich oraz pod zadrzewieniami i zakrzewieniami srodpolnymi,
w tym rowniez pod pasami przeciwwietrznymi i urzqdzeniami przeciwerozyjnymi, 6) rodzinnych
ogrodow dziatkowych i ogrodow botanicznych;, 7) pod urzqdzeniami: 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 gruntow rolnych.”.

Tymczasem jak wynika z § 11 ust. 2 pkt 1 lit. d, pkt 2 lit. ¢ oraz pkt 3 uchwaty, zawarto
ustalenia w brzmieniu: ,, 2. W przypadku scalenia i podziatu nieruchomosci ustala sie: 1) minimalng

powierzchnig dziatki: (...) d) dla terenow oznaczonych symbolem RN, RNL i RZ — zgodnie

z przepisami odrebnymi, (...) 2) minimalng szerokos¢ frontu dziatki: (...) c¢) dla terenow oznaczonych
symbolem RZ — 20 m, (...) 3) ustala sie kgt potozenia bocznych granic dziatek w stosunku do linii
rozgraniczajqcej drogi, z ktorej nastepuje gtowny wjazd na dziatke od 50° do 130°;”.

Tymczasem dla nieruchomosci polozonych w planie na terenach przeznaczonych na cele
rolne
ilesne, co do zasady, nie stosuje si¢ przepisOw ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, dotyczacych

zarobwno scalania i podziatu nieruchomosci, jak tez dotyczacych podziatu nieruchomosci
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(z zastrzezeniem wynikajagcym z art. 92 ust. 1), okres§lonych w Dziale III pn. ,, Wykonywanie,
ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomosci”, Rozdziale 2 pn. ,,Scalanie i podziat
nieruchomosci” (art. 101 = 108) oraz w Rozdziale 1 pn. ,, Podzialy nieruchomosci” (art. 92 + 100).
Zgodnie z art. 101 ust. 2 ww. ustawy ,, Przepisy rozdziatu stosuje si¢ do nieruchomosci potozonych

na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele inne niz rolne i lesne.” Natomiast

zgodnie z art. 92 ust. | ww. ustawy ,, Przepisow niniejszego rozdziatu nie stosuje sie¢ do nieruchomosci
potozonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele rolne i lesne,
a w przypadku braku planu miejscowego do nieruchomosci wykorzystywanych na cele rolne i lesne,
chyba ze dokonanie podziatu spowodowatoby koniecznos¢ wydzielenia nowych drog niebedgcych
niezbednymi drogami dojazdowymi do nieruchomosci wchodzgcych w sklad gospodarstw rolnych
albo spowodowaloby wydzielenie dziatek gruntu o powierzchni mniejszej niz 0,3000 ha.”.

Kwestie dotyczace scalania i wymiany gruntow rolnych i le$nych, reguluja przepisy ustawy
z 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéow (Dz. U. z 2023 r. poz. 1197).

Biorac powyzsze pod uwagg, nalezy stwierdzi¢, iz ustalenia § 11 uchwaly, w zakresie w jakim
odnoszg si¢ do terenow oznaczonych symbolami literowymi: RN, RNL i RZ, ustalajace zasady
1 warunki scalania i podziatu dla: terenéw rolnictwa z zakazem zabudowy, terenéw 1ak i pastwisk
oraz terenéw zabudowy zwigzanej z rolnictwem, naruszajg dyspozycje art. 101 ust. 2 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy o scalaniu i wymianie gruntow, w zwiazku z art. 15
ust. 1 1 art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze ustalenia uchwaty
wykraczaja poza delegacje wynikajaca z ww. przepisOw ustawy o p.z.p. i rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co oznacza, ze
W sposob istotny, naruszono zasady sporzadzania planu, pojmowane, jako merytoryczne wymogi
ksztaltowania polityki przestrzennej, przez uprawnione organy, w zakresie zawartosci ustalen planu.

Poglad organu nadzoru w powyzszej kwestii podzielit m.in. Naczelny Sad Administracyjny
w Warszawie w wyroku z 25 pazdziernika 2016 r. sygn. akt I OSK 92/15, czy tez Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Po 584/19
(publ. CBOSA).

Dokonujac analizy przedmiotowej uchwatly stwierdzono takze, iz ustalenia § 17 ust. 3 pkt 2
lit. a oraz ust. 4 pkt 2 lit. b uchwaty, odnoszace si¢ do przeznaczenia uzupetniajacego terenow
oznaczonych symbolami: 1.1U, 1.2U oraz 1.1UE, naruszajg ustalenia obowigzujacego Studium,
co stanowi o istotnym naruszeniu art. 15 ust. 1 oraz art. 15 ust. 2 pkt 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.

w zwigzku z art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p. 1 art. 64 ust. 2 ustawy zmieniajace;j.
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Nalezy bowiem zauwazy¢, iz z dniem 24 wrze$nia 2023 r. weszta w zycie ustawa zmieniajaca,
przy czym w ramach zawartych w niej przepisow intertemporalnych kluczowe znaczenie maja
przepisy:

— art. 64 ust. 2, w brzmieniu: ,, Do dnia wejscia w Zycie planu ogolnego gminy w danej gminie,
w przepisach ustaw zmienianych niniejszq ustawq, z wyjqtkiem ustawy zmienianej w art. 26,

odnoszgcych si¢ do planu ogolnego gminy, przez plan ogélny gminy naleiy rozumieé studium

uwarunkowan i_kierunkow zagospodarowania _przestrzennego gminy, z wyjgtkiem spraw

uchwalania planow ogolnych gminy.”;
— art. 65 ust. 1, w brzmieniu: ,, /. Studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania

przestrzennego gmin zachowujg moc do dnia wejscia w Zycie planu ogolnego gminy w danej

eminie, jednak nie dluzej nii do dnia 30 czerwca 2026 r., i stosuje sie do nich przepisy

)

7.
dotychczasowe. ”;

— art. 67 ust. 3 pkt 1, 2 1 4, w brzmieniu: ,, 3. Do spraw opracowania i uchwalania miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego albo ich zmian: 1) przepisy art. 2 pkt 28-35, art. 15
ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. la oraz art. 17 pkt 6 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje
si¢ w brzmieniu nadanym niniejszq ustawg - w przypadku gdy nie wystgpiono o opinie

i uzgodnienia przed dniem wejscia w Zycie niniejszej ustawy; 2) przepisy art. 15 ust. 1

i art. 20 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje sie w brzmieniu dotychczasowym do dnia wejscia

w Zycie planu ogdlnego gminy w danej gminie, z wylgczeniem obowigzku sporzqdzenia przez

wojta, burmistrza albo prezydenta miasta projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego zgodnie z zapisami studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz z wylgczeniem obowiqzku stwierdzenia przez rade gminy, ze miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego nie narusza ustalen tego studium: a) w zakresie lokalizacji
urzqdzen wytwarzajgcych energie z odnawialnych zZrodel energii oraz ich stref ochronnych,
ktorych nie stosuje sie od dnia wejscia w zZycie niniejszej ustawy, lub b) jezeli miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiana dotyczy wylgcznie lokalizacji inwestycji celu
publicznego, ktorych nie stosuje si¢ od dnia utraty mocy przez studium; (...) 4) przepisy
niewymienione w pkt 1-3 stosuje sie¢ w brzmieniu dotychczasowym - w przypadku gdy
postepowanie zostato wszczete i niezakonczone przed dniem wejscia w zZycie niniejszej ustawy.”.

Z przytoczonych powyzej przepisow jednoznacznie wynika, ze do czasu uchwalenia planu

0g0lnego gminy, jednak nie dluzej niz do 30 czerwca 2026 r., studium zachowuje swa moc

obowiazujaca zgodnie z przepisami ustawy o p.z.p. w _wersji obowiazujace] przed 24 wrzesSnia

2023 r. Jednoczesnie przepisy art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. dotyczace stwierdzenia
zgodno$ci planu ze studium, badZ stwierdzenia, iz rozwigzania przyjete w planie miejscowym
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nie naruszaja ustalen studium (zaréwno na etapie sporzadzania projektu planu, jak i podjecia przez
Rade Miejska w Mrozach uchwaty koncowej), co do zasady, stosuje si¢ w brzmieniu
dotychczasowym, co oznacza, ze sporzadzany a nast¢pnie uchwalony plan miejscowy ma by¢
zgodny (dla procedur rozpoczetych przed 21 pazdziernika 2010 r.), badZ niesprzeczny z ustaleniami
studium.

Biorgc pod uwage ww. przepisy stwierdzi¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie zastosowanie
znajda przepisy art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. w dotychczasowym brzmieniu,
z wylaczeniem kwestii analizy ustalen Studium pod katem lokalizacji urzadzen wytwarzajacych
energi¢ z odnawialnych zrédet energii oraz ich stref ochronnych.

Wiazacy charakter Studium (z zastrzezeniem do dnia wejscia w Zycie planu ogolnego) wynika
z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Ustalenia studium sq wigzgce dla organow
gminy przy sporzgdzaniu planow miejscowych”, ale rowniez z przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,

w brzmieniu: ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza projekt planu miejscowego,

zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie g zapisami studium (...)" oraz art. 20 ust. 1 ustawy

0 p.z.p., w mysl ktorego plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu, ze nie narusza on

ustalen studium. Czg$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, cze$¢ graficzna oraz wymagane

rozstrzygnigcia stanowia zataczniki do uchwaly. Szczeg6élny charakter studium i jego znaczenie
w procesie planistycznym podkre§la ustawodawca w art. 27 ustawy o p.z.p. (W brzmieniu
obowigzujagcym do 24 wrzesnia 2023 r.) stanowiac, 1z zmiana studium lub planu miejscowego
nastepuje w takim trybie, w jakim sg one uchwalane. Jednoczes$nie — stosownie do art. 28 ust. 1
ustawy — istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja
niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci. Skoro zar6wno plan miejscowy, jak 1 studium
sktadajg si¢ z czgsci tekstowej i graficznej, a ustalenia studium sg wigzace dla organow gminy przy
sporzadzaniu planéw miejscowych, to w celu zbadania czy plan miejscowy nie narusza ustalen
studium, konieczne jest nie tylko poréwnanie tekstu planu z tekstem studium, ale i odniesienie si¢ do
czesci graficznej (rysunku) planu 1 studium. Zakres 1 sposob tego zwigzania uzalezniony jest od
ustalen zawartych w studium, od zakresu i szczegdétowosci ustalen w czegsci tekstowej, a takze stopnia
powigzania czg$ci tekstowej z czesdcig graficzng. Zawsze jednak — niezaleznie od zawartosci czesci
tekstowej i czesci graficznej studium — podstawe stwierdzenia, ze plan miejscowy nie narusza ustalen

studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowia tacznie cze$¢ tekstowa oraz czesé

graficzna planu miejscowego i Studium.

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium nie tylko dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegolnych

obszar6w gminy i ich przeznaczenia, ale rowniez okre§la si¢ m.in. minimalne i maksymalne
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parametry i wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z § 5 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Rozwoju
1 Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan
1 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. poz. 2405), jak i poprzednio
obowigzujacego § 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie
zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz.
U. Nr 118, poz. 1233). Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest aktem
prawa miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy
1 bezwzglednie wiaze organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Przedstawione stanowisko potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego: ,, Ustalenia  studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy sq wigzqce dla organow gminy przy sporzqdzaniu planow miejscowych,
ktorego ustalenia muszq by¢ zgodne z ustaleniami studium” (wyrok NSA z 8 czerwca 2011 r., sygn.
akt  OSK 481/11, LEX nr 862582).

W ocenie organu nadzoru, okre$lenie innego przeznaczenia terenu, czy tez ustalenie
innych wskaznikéw zagospodarowania terenu lub parametréw ksztalttowania zabudowy
(tzw. parametréw urbanistycznych), w planie miejscowym niz w studium, nalezy zakwalifikowac,
jako istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, co stanowi przestanke do
stwierdzenia jego niewaznosci w catosci lub czgéci (poglady zbiezne ze stanowiskiem organu
nadzoru podzielit m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku: z 2 pazdziernika
2014 r., sygn. akt IT OSK 1599/14; z 12 lutego 2013 r., sygn. akt Il OSK 2460/12).

Tymczasem, analiza Studium, w tym jego rysunku przedstawiajacego kierunki
zagospodarowania przestrzennego wraz z legenda oraz jego tekstu, prowadzi do wniosku, iz wbrew
opisanej powyzej zasadzie, okreslona w § 17 ust. 3 pkt 2 lit. a oraz ust. 4 pkt 2 lit. b uchwaty,
zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna jako przeznaczenie uzupetniajace dla terenow: 1.1U, 1.2U

oraz 1.1UE, pozostaje w sprzecznoS$ci z ustaleniami Studium.

Z rysunku Studium okreslajacego kierunki zagospodarowania przestrzennego (vide zalacznik

nr 3) wynika bowiem, zZe tereny oznaczone w planie miejscowym symbolami:
— 1.1U oraz 1.2U, usytuowane sg w Studium w ramach obszaru funkcjonalnego oznaczonego
symbolem UI, dla ktorego na str. 156 tekstu kierunkéw Studium (vide zatacznik nr 1), okreslono:
»(-..) Zasady zagospodarowania: - funkcja podstawowa — tereny zabudowy ustugowej,

- przeznaczenie uzupetniajqce: zabudowa mieszkaniowa dla wtasciciela i pracownikow, liniowe

i kubaturowe elementy infrastruktury technicznej niezbedne do prawidtowego funkcjonowania
obiektow i urzqdzen, takie jak sieci wodociggowe i kanalizacyjne, urzgdzenia do utrzymywania

porzgdku i czystosci, zielen towarzyszgca.(...)”;
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— 1.1UE, usytuowany jest w Studium w ramach obszaru funkcjonalnego UQ, dla ktérego na str.
153 tekstu kierunkéw Studium (vide zatacznik nr 1), okreslono: ,, (...) Zasady zagospodarowania:
- funkcja podstawowa - tereny ustug oswiaty i nauki - szkoty, przedszkola, sale sportowe, boiska
sportowe i tereny rekreacji dziennej, - funkcja uzupelniajgca - obiekty zaplecza techniczno—

magazynowego i socjalnosanitarnego, obiekty sportowe, zabudowa mieszkaniowa dla

pracownikow, niezbedna infrastruktura techniczna, (...)".

Majac na uwadze powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze okreslone przeznaczenie dla obszaréw Ul

1 UO dopuszcza jedynie zabudowe mieszkaniowg dla wtasciciela i pracownikow, nie za$ szeroko
rozumiang zabudowg¢ mieszkaniowg jednorodzinng jako przeznaczenie uzupetiajace dla terenow:
1.1U, 1.2U oraz 1.1UE, stosownie do § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, tym bardziej, iz zgodnie z § 3 ust. 1 pkt 5
uchwaty przez przeznaczenie uzupetniajace nalezy rozumie¢ ,, przeznaczenie inne niz podstawowe,
dopuszczone na warunkach okreslonych planem”.

Powyzsze oznacza, ze przedmiotowa uchwala zostata podjeta z istotnym naruszeniem zasad
sporzadzania planu miejscowego, o ktorym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zwigzku
z naruszeniem przepiséw art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 1 ust. 2 pkt 1 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
a takze art. 64 ust. 2 ustawy zmieniajace;.

Organ nadzoru nie podziela przy tym stanowiska zawartego w piSmie Rady Miejskiej
w Mrozach (podpisanym zaréwno przez Przewodniczacego Rady, jak i Burmistrza Mrozéw) z 20
marca 2026 r. znak: BR.0008.1.2026, stanowigcym odpowiedz na zawiadomienie o wszczgciu
postepowania nadzorczego z 19 marca 2026 r., znak: WP-1.4131.58.2026, w ktorym stwierdzono, ze:
., (...) Ustalenia studium okreslajqce dla kogo moze by¢ przeznaczona funkcja mieszkaniowa na
danym terenie jest zbyt dalekq ingerencjg w ww. prawo wlasnosci i tym samym naruszaloby ustawe
zasadniczg w art. 64 ust. 1. W zwigzku z powyzszym, ustalenia MPZP nie naruszajq studium we
wskazanym w uwadze zakresie. (...)”, bowiem organy gminy nie dysponuja pelng swoboda przy
uchwalaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem sa one zwigzane
ustaleniami studium. Brak rowniez podstaw prawnych do przyjecia, iz organy gminy moga
swobodnie decydowaé, ktore z ustalen studium sa dla nich wiazace, ktore zas mozna stosowad
w sposob dowolny. W tym miejscu nalezy rowniez nadmieni¢, iz odpowiedzialnymi za sporzadzanie,
jak 1 uchwalanie studium (takze jego zmian) oraz planéw miejscowych (takze ich zmian) sg te same
organy gminy, tj. odpowiednio Burmistrz oraz Rada Miejska w Mrozach.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w powyzszym zakresie, odnalez¢ mozemy
w stanowisku judykatury wyrazonym m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego

w Warszawie z:
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— 16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt II OSK 1904/10;
— 11 wrze$nia 2012 r., w sprawie sygn. akt II OSK 1408/12;
— 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt II OSK 2236/12;
— 12 lutego 2013 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 2460/12;
— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt I[I OSK 3140/13;
— 13 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt I OSK 784/14;
— 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt I OSK 66/13;
— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt II OSK 3154/13;
— 2 pazdziernika 2014 r., w sprawie sygn. akt II OSK 1599/14;
— 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt [ OSK 1353/14;
— 25 pazdziernika 2016 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 92/15;
— 10 listopada 2016 r. w sprawie sygn. akt II OSK 296/15;
— 5 lipca 2017 r. w sprawie sygn. akt [T OSK 1251/17;
— 26 kwietnia 2017 r. w sprawie sygn. akt [ OSK 2177/15;
— 1 marca 2017 r. w sprawie sygn. akt I OSK 1379/16;
— 5 grudnia 2018 r. w sprawie sygn. akt I OSK 2937/18.
— 23 czerwca 2021 r. w sprawie sygn. akt II OSK 2805/20.
W tym miejscu organ nadzoru ponownie podkresla, ze zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p.,
plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, 1 jako taki, powinien zawiera¢ w swojej tresci
bezwzglednie obowigzujace normy, takie jak nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia

w zagospodarowaniu i zabudowie terendOw nim objetych, to nie powinien wprowadzaé ustalen

nie wyrazajacych zadnych norm prawnych, czy tez sformulowan pozostajacych w sprzecznosci

z innymi regulacjami, a takze uregulowan wykraczajacych poza zakres kompetencji okreslonej
W przepisach ustawy o p.z.p.
Brak wyrazenia jakiejkolwiek normy prawnej odnosi si¢ w tym przypadku do zapisow
zawartych m.in. w:
— § 14 ust. 4 pkt 9 lit. a i lit. b uchwatly, dotyczacych zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, w brzmieniu: ,, 4. Ustala si¢ obstuge terenow

objetych planem: (...) 9) w zakresie urzgdzen melioracji: a) zachowanie nieoznaczonych

na rysunku planu istniejgcych rowow i urzgdzen melioracji wodnych, z dopuszczeniem ich budowy,

przebudowy i zmiany przebiegu pod warunkiem zachowania ciggtosci systemu melioracji oraz

zgodnie z przepisami odrebnymi, b) przy realizacji obiektow budowlanych nalezy zachowad

odleglos¢ 5 m od istniejgcych, nieoznaczonych na rysunku planu rowow i urzqdzen
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melioracyjnych.”, co oznacza wprowadzenie ograniczen w zabudowie bez ich oznaczenia
w czeSci graficznej planu;

— § 17 ust. 14 pkt 3 lit. f, § 18 ust. 10 pkt 3 lit. f oraz § 19 ust. 8 pkt 3 lit. f uchwaty, dla terenéw:
od 1.1L do 1.91L, od 2.1L do 2.36L oraz od 3.1L do 3.53L, w brzmieniu: ,,3) zasady

zagospodarowania terenu: (...) f) w_przypadku braku planu urzqdzenia lasu, w odleglosci

minimum 5 m od linii rozgraniczajgcej z gruntami rolnymi zaleca si¢ wprowadzanie roslinnosci
krzewiastej, ktorej naturalna wysokos¢ nie przekracza 3 m,”, co oznacza wprowadzenie ustalen
nienormatywnych.

W kontekscie tych zapiséw nalezy zauwazy¢, ze na mocy art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.,
szczegbdlne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz
zabudowy, nalezg do obowigzujacych ustalen planu miejscowego.

Tymczasem, Rada Miejska w Mrozach zaréwno wprowadzila ograniczenia w zabudowie
bez ich oznaczenia w czesci graficznej planu, jak réwniez sformulowala ustalenia dla terenéw
lasu w sposob nienormatywny.

Wskazane wyzej uregulowania uchwaty wykraczajg poza przyznana kompetencje do

okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, wyrazona w art. 15 ust. 2 pkt 9

ustawy o p.z.p.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wtadzy, w tym takze Rady Miejskiej w Mrozach, musi
mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie 1 w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno 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 i materialny pomigdzy aktem
wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania
przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng rol¢ — formalng, tworzac podstawe
kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja spdjnosci systemu
prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zard6wno 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
Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage

zashuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK
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2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszgcych sie
do Zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajqcej 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 przyjqgc, ze konstytucja zamyka system zrodet prawa
powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

Nalezy zatem wskaza¢, iz przytoczone powyzej zapisy planu miejscowego wykraczaja
poza dopuszczalny zakres ustalen planu okreslony zaré6wno w ustawie o p.z.p., w tym przede
wszystkim w jej art. 15 ust. 2 pkt 9, jak tez w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze stanowi
0 naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego.

Tres¢ planu miejscowego nie moze zawiera¢ zapisOw nienormatywnych, w tym w formie

zalecen, badz wprowadzenia ograniczen bez ich oznaczenia na rysunku planu. Tymczasem ustalenia,
o ktorych mowa w: § 14 ust. 4 pkt 9 lit. a1 lit. b, § 17 ust. 14 pkt 3 lit. f, § 18 ust. 10 pkt 3 lit. f oraz

§ 19 ust. 8 pkt 3 lit. f, zostaly sformutowane na wypadek zdarzenia przyszlego i niepewnego,

CO narusza ww. przepisy.

Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. 1 art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
iz w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci.

Istotnos$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji przepisow, o ktéorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Zdaniem organu nadzoru, naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, dotyczy
wiekszosci terendw objetych planem miejscowym, jak rowniez szeregu jednostek redakcyjnych.
Biorac 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 plandéw
zagospodarowania przestrzennego, nalezy przestrzega¢ podstawowych zasad, z ktorych

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

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

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

— uklad aktu powinien by¢ przejrzysty;

— redakcja aktu prawnego powinna odpowiada¢ zasadom legislacji;

— przestrzeganie trybu podejmowania uchwaty.

Tymczasem, zaden z powyzszych warunkéw nie zostal spelniony. Uktad aktu nie jest
przejrzysty, co wiecej znaczna czg$¢ ustalen planu miejscowego jest sprzeczna ze sobg (m.in.
wzajemnie wykluczajace si¢ ustalenia czesci tekstowej oraz graficznej), a nawet sprzeczna
wewnetrznie w ramach poszczegolnych jednostek redakcyjnych. W odniesieniu do czgsci terenow
uchwata nie zawiera wszystkich obligatoryjnych tresci. Redakcja uchwaty narusza przez to zasady
legislacji okre$lone w zalaczniku do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”.

Biorgc pod uwage fakt, ze organ nadzoru nie ma mozliwosci redagowania uchwaty przy
wydawaniu rozstrzygni¢cia nadzorczego, to okolicznos$ci niniejszej sprawy wskazuja, ze juz uchwata
w wersji podjetej przez rad¢ nie spetniata kryterium komunikatywnosci. Stwierdzajac niewazno$¢
ustalen planu w cze¢sci graficznej dla wiekszosci terenow, jak réwniez jednostek redakcyjnych, badz
ich czgsci, pozostata cz¢$¢ uchwaty nie tylko nie bgdzie spetniata kryterium komunikatywnosci, ale
rowniez bedzie niewykonalna. W przedmiotowym przypadku liczba naruszen przepisOw prawa
wpltywa wprost na brak mozliwosci zastosowania chociazby czeSci ustalen planu w praktyce.
W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze rola organu nadzoru nie jest weryfikacja poprawnosci
legislacyjnej aktu (poprawianie jej komunikatywnosci), ale stwierdzenie jej zgodnosci z przepisami
prawa. Z charakteru naruszen przepisOw prawa materialnego wynika, ze w konsekwencji naruszajac
czgs$¢ przepisdw, koniecznym jest eliminowanie calych jednostek terenowych.

Wskazane w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym naruszenia przepisOw prawnych
stanowig istotne naruszenie zasad tworzenia planu miejscowego i w konsekwencji stanowig
przestanke do stwierdzenia jego niewaznos$ci. Majac na uwadze fakt, iz owe uchybienia dotycza
zaré6wno czesci tekstowej, jak 1 graficznej w odniesieniu do prawie wszystkich jednostek terenowych,
to niezbednym bytlo stwierdzenie niewaznosci uchwaty w catosci (quod vide wyrok Wojewddzkiego

Sadu Administracyjnego w Lodzi z 15 wrze$nia 2010 r., Sygn. akt IT SA/L.d 713/10).
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Ponadto, stwierdzenie niewaznosci uchwaly w calosci umozliwi kontynuacje rozpoczetej
procedury planistycznej, w oparciu o przepis art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.

Jednoczes$nie organ nadzoru wskazuje, iz z uwagi na liczbg¢ 1 charakter naruszen zwigzanych
z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego, ktore skutkowaé musialy
stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty w calosci, nie dokonywano szczegoétowej kontroli catego trybu
sporzadzania planu miejscowego w zakresie zgodnosci z przepisami art. 7 ust. 1 1 ust. 2 pkt 1
1 pkt 5 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, w kontek$cie wymaganej na podstawie art. 17
pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p., zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntdow rolnych i lesnych na cele
nierolnicze i nielesne.

Wydajac niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia
nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace, niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne
naruszenie nalezy uznaé takie, ktore jest mniej donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami
wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez btad, ktdry nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok
WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt I SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia,
o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym, majg 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 niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajagcych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
NSA ipogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wphywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa

materialnego przez wadliwg ich wyktadni¢ oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania

56



uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

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

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub nieScisto§¢ prawna niemajaca wpltywu
na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wplywajace na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwal, przepiséw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadni¢ - oraz przepiséw regulujacych procedurg 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 dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzgdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu
widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym. Organy nadzoru mogg zatem wkraczac
w dziatalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie s3 za$ upowaznione
do oceny celowosci, rzetelnoSci 1 gospodarnosci dziatah podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata 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 szczego6lnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu

Konstytucyjnego z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).
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Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit rowniez, Zze zasada ta oznacza,
ze na ograny wladzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dzialania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc¢ Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce
poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr XXI11/222/2026 Rady Miejskiej w Mrozach z 13 lutego 2026 r. ,,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obrebow Grodzisk, Skruda i Choszcze”,
co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,
z dniem dorg¢czenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do
Wojewodzkiego Sagdu 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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