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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.166.2015.BL
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 31 lipca 2015 1.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z2013 r. poz.
594, 645, 13181z 2014 r. poz. 379 1 1072)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr VI/44/2015 Rady Miejskiej w Glinojecku z dnia 25 czerwca 2015 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu  zagospodarowania przestrzennego gminy Glinojeck dla obszaréw polozonych
w obrebach: Dukt-Krusz, Kondrajec Szlachecki, Zeleznia, w zakresie ustalen:

- czesci tekstowej oraz graficznej w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 01 R.Z;

- § 10 ust. 9 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...) oraz odtworzenia zieleni w miejscach koniecznego jej
usunigcia (...)";

- § 15 ust. 6 uchwaty, w zakresie sformulowania: ,, (...) drog publicznych klasy dojazdowej oraz tereny (...)";
- § 15 ust. 6 uchwaly, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 01 ZL 1 02 ZL;

- § 16 ust. 14 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) wraz ze strefq oddzialywania (...)”;

- § 16 ust. 15 uchwaty, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 01 ZL i 02 ZL;

- § 16 ust. 19 tiret trzecie uchwaty;

- § 16 ust. 20 uchwaty, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 01 ZL 1 02 ZL;

- § 20 ust. 3 uchwaty, w zakresie sformulowania: ,, (...) wraz z obszarem jej oddziatywania (...)”;

- § 22 ust. 3 uchwaty;

- § 22 ust. 5 uchwaty, w zakresie sformulowania: ,, (...) wraz z obszarem ich oddziatywania (...)”;

- § 23 ust. 2 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...)wraz z obszarem jej oddziatywania (...) " .
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UZASADNIENIE

Rada Miejska w Glinojecku, na sesji w dniu 25 czerwca 2015 r., podje¢ta uchwatg Nr V1/44/2015
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Glinojeck
dla obszaréw potozonych w obrebach: Dukt-Krusz, Kondrajec Szlachecki, Zeleznia. Uchwate
te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r.
poz. 199 z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8§ ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowiacy gminy, tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i1 w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organow, a zasady i1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

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

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy w ramach, ktorego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposob wykonywania prawa wlasno$ci, przez wilascicieli i uzytkownikow terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony 1 zostat szczegétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej ,,rozporzqdzeniem w sprawie planu”
w szczegblnosci za$ w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie =z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wlaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci sie $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobow zagospodarowania
1 warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegolawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia.

W szczeg6lnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zrodet prawa, przedmiotem regulacji planu
nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym bardziej
regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.
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Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjetej uchwaly wynika, iz w jej ustaleniach

wprowadzono modyfikacj¢ norm obowigzujacych w innych aktach prawnych, jak rowniez

sformutowano ustalenia wykraczajace poza zakres wynikajacy z art. 15 ustawy o p.z.p. Powyzsze

dotyczy ustalen zawartych w:

—§ 21 ust. 4 pkt 7 lit. a i lit. b uchwalty, w brzmieniu: ,,7) Gabaryty budynkéw: a) budynki
mieszkalne - z dachami o kqcie nachylenia potaci do 45°, z kalenicami na wysokosci maksimum
10,5 m. Poziom posadowienia posadzki parteru - maksimum 0,6 m przy wejsciu do budynku.
b) dla budynkéw inwentarskich, gospodarczych i garazowych z dachami o kqcie nachylenia
potaci do 45° z kalenicami na wysokosci maksimum 12 m.”, w ktorym wysokos$¢ zabudowy
(gabaryty budynkéw) okreslono pod katem sposobu pomiaru wysokosci budynku, jako wysokosé
kalenicy budynku. Organ nadzoru wskazuje, ze przedmiotowa kwestia zostala juz uregulowana
w § 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75 poz. 690
zZ pozn. zm.), zgodnie z ktorym ,, wysokos¢ budynku, stuzqcq do przyporzqdkowania temu
budynkowi odpowiednich wymagan rozporzgdzenia, mierzy si¢ od poziomu terenu przy najnizej
potozonym wejsciu do budynku lub jego czesci, znajdujgcym si¢ na pierwszej kondygnacji
nadziemnej budynku, do gornej powierzchni najwyzej polozonego stropu, lqcznie z gruboscig
izolacji cieplnej i warstwy jq ostaniajqcej, bez uwzgledniania wyniesionych ponad te plaszczyzne
maszynowni dzwigow i innych pomieszczen technicznych, bgdz do najwyzej poloZonego
punktu stropodachu Ilub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego sie bezposrednio
nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi”. Zarowno z przepisdOw ustawy o p.z.p.,
zardwno z jej czeSci obligatoryjnej, o ktorej mowa w art. 15 ust. 1 1 2, jak rowniez z czeSci
fakultatywnej, o ktorej mowa w art. 15 ust. 3, a takze z rozporzadzenia w sprawie planu,
nie wynika mozliwo$¢ definiowania sposobu pomiaru wysokosci, lecz jedynie wymog okreslenia
gabarytow obiektow i maksymalnej wysoko$ci zabudowy w systemie metrycznym. Brak jest
jakichkolwiek podstaw prawnych do ustalania sposobu pomiaru wysokosci budynkow,
okreslonego jako ,, wysokos¢ do kalenicy”. Stanowisko takie znajduje swoje potwierdzenie takze
w judykaturze, w tym m.in. w orzeczeniach:

—WSA w Krakowie z dnia 21 lutego 2013 r., Sygn. akt Il SA/Kr 1775/12,;

— NSA w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r., Sygn. akt 11 OSK 531/10;

— NSA w Warszawie z dnia 16 marca 2001 r., Sygn. akt IV SA 385/99;
—NSA w Warszawie z dnia 28 czerwca 2011 r., Sygn. akt 11 OSK 619/11;

— NSA w Warszawie z dnia 7 maja 2010 r., Sygn. akt 1l OSK 397/10;

—WSA w Gliwicach z dnia 7 marca 2012 r., Sygn. akt Il SA/GI 748/11;

— WSA w Szczecinie z dnia 5 pazdziernika 2011 r., Sygn. akt Il SA/Sz 717/11;
—WSA w Warszawie z dnia 22 lipca 2014 r., Sygn. akt IV SA/Wa 595/14;
—WSA w Warszawie z dnia 17 marca 2015 r., Sygn. akt IV SA/Wa 334/15;
—WSA w Warszawie z dnia 18 marca 2015 r., Sygn. akt IV SA/Wa 533/15;
—WSA w Warszawie z dnia 1 kwietnia 2015 r., Sygn. akt IV SA/Wa 551/15;
—WSA w Warszawie z dnia 27 kwietnia 2015 r., Sygn. akt IV SA/Wa 510/15;
—WSA w Warszawie z dnia 12 maja 2015 r., Sygn. akt IV SA/Wa 512/15;

— § 10 ust. 9 uchwaty, w brzmieniu: ,,9. Ochrone i utrzymanie w maksymalnym stopniu istniejgcych
zadrzewien, zakrzewien, grup zieleni i pojedynczych drzew oraz odtworzenia zieleni w miejscach
koniecznego jej usuniecia, przy uwzglednieniu podstawowej funkcji terenow;”, W ktérym
zmodyfikowano przepisy zawarte w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(Dz. U. z 2013 r., poz. 627 z p6ézn. zm.), a w szczegolnosci w jej Rozdziale 4 pn. Ochrona
terenow zieleni i zadrzewien. Zgodnie z art. 83 ust. 1 ww. ustawy, ,,I. Usuniecie drzew
lub krzewow z terenu nieruchomosci moze nastgpic, z zastrzezeniem ust. 2 i 2a, po uzyskaniu
zezwolenia wydanego przez wojta, burmistrza albo prezydenta miasta na wniosek: 1) posiadacza
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nieruchomosci — za zgodg wiasciciela tej nieruchomosci; 2) wlasciciela urzgdzen, o ktorych
mowa w art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego — jezeli drzewa lub krzewy zagrazajq funkcjonowaniu tych
urzgdzen.”. W art. 83 ust. 3 ww. ustawy, okreslono, ze: ,, 3. Wydanie zezwolenia, o ktorym mowa
w ust. 11 2, moze byé uzaleznione od przesadzenia drzew lub krzewow w miejsce wskazane
przez wydajgcego zezwolenie albo zastgpienia ich innymi drzewami lub krzewami, w liczbie
nie mniejszej niz liczba usuwanych drzew lub krzewow.”. Z dyspozycji art. 83 ust. 3 ustawy
0 ochronie przyrody wynika, ze wydanie zezwolenia, na usuni¢cie drzew, moze (a wigc nie musi)
by¢ uzaleznione od przesadzenia drzew lub krzewoéw w miejsce wskazane przez wydajacego
zezwolenie albo zastgpienia ich innymi drzewami lub krzewami, w liczbie nie mniejszej
niz liczba usuwanych drzew lub krzewow. Ponadto z art. 84 ust. 4 ww. ustawy wynika, ze organ
wlasciwy do wydania zezwolenia na usuni¢cie drzew lub krzewow odracza, na okres 3 lat od dnia
wydania zezwolenia, termin uiszczenia oplaty za ich usunigcie, jezeli zezwolenie przewiduje
przesadzenie ich w inne miejsce lub zastgpienie innymi drzewami lub krzewami. Nakaz
odtworzenia zieleni w miejscach koniecznego jej usuniecia, nie moze by¢ ustalony w drodze
uchwaty Rady Miejskiej w Glinojecku. Podstawg prawng do wydania decyzji administracyjnej
moze by¢ wylacznie przepis rangi ustawowej, a nie uchwata rady gminy. Ustalenia § 10 ust. 9
uchwatly naruszaja dyspozycje wskazanych przepisoéw ustawy o ochronie przyrody. Kwestie
dotyczace powyzszych naruszen byly juz przedmiotem oceny judykatury, w tym m.in.
w orzeczeniach Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawach:
— Sygn. akt IV SA/Wa 551/14 z dnia 1 kwietnia 2015 r.;
— Sygn. akt IV SA/Wa 45/15 z dnia 14 kwietnia 2015 r.

—§ 21 ust. 3 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,,3. Dopuszcza si¢ lokalizacje: 1) Nowych siedlisk
rolniczych dla gospodarstw o wielkosci powyzej 1 ha uzytkow rolnych”. Powyzsze ustalenie
uzalezniajgce lokalizowanie zabudowy zagrodowej od wielkosci gospodarstwa rolnego wykracza
poza zakres ustalen przedmiotowego planu miejscowego. W ustawie 0 p.z.p. normatyw
powierzchniowy gospodarstwa rolnego pojawia si¢ jedynie w art. 61 ust. 4. Przepis ten eliminuje
warunek tzw. dobrego sgsiedztwa, o ktorym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o p.z.p., przy
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy, w przypadku zamiaru realizacji zabudowy
zagrodowej, w sytuacji gdy powierzchnia gospodarstwa rolnego zwigzanego z ta zabudowa
przekracza $rednia powierzchni¢ gospodarstwa rolnego w danej gminie. Brak jest zatem
jakichkolwiek podstaw prawnych do zawierania ww. ustalen w planie miejscowym.

Kwestionowane przepisy uchwaly stanowig nie tylko niezgodng z prawem modyfikacje
postanowien aktow wyzszego rzedu (ustaw, rozporzadzen), ale rOwniez w sposob nieuzasadniony
rozszerzaja kompetencje organu uchwatodawczego gminy. Tym samym naruszono zasady
sporzadzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej
przez uprawnione organy w zakresie zawarto$ci ustalen planu.

Powyzsze ustalenia wykraczajg poza ramy delegacji ustawy o p.z.p., ktora to ustawa zawiera
przepisy regulujace zasady obowigzywania planu miejscowego. Zasady obowigzywania aktow
prawa powszechnie obowigzujacego regulowane moga by¢ wytacznie aktami rangi ustawowe;.

Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z § 143, w zwiazku z § 142 ust. 2 zalacznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908) ,, Do aktow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio
zasady wyrazone w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale 11
oraz w dziale I rozdzialy 2-7, a do przepisow porzgdkowych - rowniez w dziale I rozdziatl 9, chyba
Ze odrebne przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z § 136 zatacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale
i zarzqdzeniu nie zamieszcza si¢ przepisow prawnych niezgodnych z ustawq, na podstawie ktorej
sq one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, a takze
przepisow prawnych niezgodnych z rozporzgdzeniami.”. Rowniez, stosownie do dyspozycji § 137
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zalacznika do ww. rozporzadzenia, ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustaw,

1

ratyfikowanych umow miedzynarodowych i rozporzgdzen.”.

Zwazy¢ nalezy, iz z woli samego ustawodawcy, sporzadzany plan miejscowy ma by¢ zgodny
z przepisami odrgbnymi (wymog art. 15 wust. 1 ustawy o p.z.p.), za§ z mocy ustalen
art. 15 ust. 2 1 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy miat mozliwo$¢ dowolnego,
naruszajacego przepisy odrgbne, definiowania legalnych poje¢ czy ustalen w zakresie ochrony
terendw zieleni i zadrzewien oraz ustalania wielko$ci powierzchni gospodarstwa rolnego, dla ktorej
dopuszcza si¢ nowe siedliska.

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepisOw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt Il SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
1 uzupelienie przez przepisy uchwaly moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej
z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony,
czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktorej go
zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim konteks$cie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Biorgc powyzsze pod uwagge wskaza¢ rowniez nalezy, ze miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego sa aktami prawa miejscowego, te za§ sa zroédtami prawa powszechnie
obowigzujacego. Maja moc wigzaca na obszarze dzialania organu, ktére je ustanowil, jednak
w konstytucyjnej hierarchii zroédet prawa powszechnie obowigzujacego znajduja si¢ na samym
koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi za zgoda wyrazong
W ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi oraz rozporzadzeniami.
Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi
typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa
ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawa obowigzywania
normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢ réwniez derogowana przez norme nizsza (lex interior
non derogat legi superiori).

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Glinojecku,
musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznos$ci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ
stanowiacy, podejmujac akty prawne (zardwno akty prawa miejscowego, jak i1 akty, ktore nie sg
zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norm¢ ustawowa, musi $cisle uwzglednia¢
wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny
1 materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie
prawa. Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwojng role
— formalna, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialna,
bedac gwarancja spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zardwno
w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob S$cisty, literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
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odnoszgcych si¢ do zZrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takie majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgcé,
ze konstytucja zamyka system zrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

Na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy 0 p.z.p., ,, Ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie
inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy
terenu nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego”. Z literalnego
brzemienia, cytowanego wyzej artykulu wynika, iz ustalenie przeznaczenia terenu
oraz rozmieszczenie inwestycji celu publicznego jest jednym z podstawowych elementow
sktadajacych si¢ na ustalenia planu miejscowego. Konkretyzacje art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
mozemy odnalez¢ w art. 15 tej ustawy, gdzie w sposdb enumeratywny wymieniana jest materia,
jaka winna znalez¢ si¢ w miejscowym planie. I tak, w mysl art. 15 ust. 2 pkt 1 i 10 ustawy o p.z.p.,
w planie miejscowym okre$la si¢ obowigzkowo: ,, 1) przeznaczenie terenow oraz linie
rozgraniczajgce tereny o rozmym przeznaczeniu lub rozmych zasadach zagospodarowania; (...)
10) zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej,;”.

Tymczasem z ustalen przedmiotowego planu miejscowego wynika, iz w:

—§ 15 ust. 6 uchwaty, w brzmieniu: ,, Tereny drog publicznych klasy dojazdowej oraz tereny drog
wewnetrznych i ewentualnych ciggow pieszo-jezdnych mozna rowniez wydziela¢ i ksztaltowac
w zaleznosci od potrzeb, na terenach funkcjonalnych w trakcie realizacji planu, zgodnie
z ustaleniami planu i przepisami odrebnymi.”, nie rozmieszczono inwestycji celu publicznego.
Zgodnie z art. 6 pkt 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.
z 2015 r. poz. 782), celem publicznym, jest m.in. wydzielenie gruntow pod drogi publiczne,
utrzymywanie oraz wykonywanie robot budowlanych tych drog. Do drog publicznych za$
zaliczane sg drogi klasy dojazdowej, oznaczone symbolem D, co wynika wprost z § 4 ust. 1 pkt 7,
w zwigzku z § 3 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia
2 marca 1999 r. w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne
i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 43 poz. 430 z p6zn. zm.);

—§ 22 ust. 3 uchwatly, w brzmieniu: ,, W przypadku nie wykorzystania catosci wyznaczonego terenu
dla realizacji planowanej drogi ekspresowej 01 KDS plan ustala moZliwos¢ przeznaczenia
pozostalego terenu na poszerzenie terenow przyleglych”, nie okreslono w sposob jednoznaczny
przeznaczenia terenu.

W zwiazku z powyzszym organ nadzoru wskazuje, iz ustalenia planu dopuszczajace w trakcie
realizacji planu, w zaleznosci od potrzeb, wydzielanie i ksztaltowanie terenéw drég publicznych
klasy dojazdowej na innych terenach funkcjonalnych (vide § 15 ust. 6 uchwaly) oraz zmiane
przeznaczenia terenu (vide § 22 ust. 3 uchwaty), sa niedopuszczalne. Doda¢ réwniez nalezy,
iz ww. ustaleniami, Rada Miejska w Glinojecku, data mozliwo$¢ zmiane uprzednio ustalonych
w uchwale (vide: § 7, § 19 - § 24 uchwaly) przeznaczen terenéw oznaczonych symbolami: 01 ZL,
02 ZL,01 ZLD, 02 ZLD, 03 ZLD, 04 ZLD, 01 R.Z, 01 KDS i 01 KDL, innym podmiotom.

Skoro jednym z gléwnych zadan miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a zarazem
zasada jego sporzadzania, jest przesadzenie, o przeznaczeniu terenéw objetych jego granicami
(art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o0 p.z.p.), to przeznaczenie terenu oraz rozmieszczenie
inwestycji celu publicznego okreslane przez rade¢ gminy w planie miejscowym, musi by¢
jednoznaczne i precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, sposob ich
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zagospodarowania. Co wiecej, nie mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada mozliwosci
okreslenia tego przeznaczenia, albo tez uzaleznia¢ ustalonego w uchwale przeznaczenia,
a takze zasad zagospodarowania od woli podmiotu innego niz gmina. Tre$¢ przepisow planu
wraz z innymi przepisami determinuje sposob wykonania prawa wilasno$ci nieruchomoscei,
potozonych w obrgbie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany w nim wybor
przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego i nie moze nasuwaé zadnych
watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko mozemy odnalez¢ w orzecznictwie
np. w wyroku NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r., Sygn. akt 11 OSK 1334/12.

Co wiecej zmiana przeznaczenia terenu lub zasad jego zagospodarowania moze zostaé
dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Zatem § 15 ust. 6 oraz § 22 ust. 3 uchwaly,
sformutowane na wypadek zdarzenia przyszltego i niepewnego, oznaczajg de facto rowniez zmiang
przeznaczenia, terenu ustalonego w planie, bez zachowania procedury, zgodnie z wymogiem art. 27
ustawy 0 p.z.p. Z literalnego brzmienia przywotanego powyzej przepisu ustawy o p.z.p. wynika,
iz zmiana studium lub planu miejscowego nastepuje w takim trybie, w jakim sa one uchwalane,
zatem dokonanie zmiany przeznaczenia: terenow drog publicznych (jednostka terenowa 01 KDS)
na tereny upraw rolnych i zieleni nieurzadzonej, z dopuszczong realizacja zabudowy zagrodowe;j
(jednostka terenowa 01 R.Z), czy tereny lasow i zadrzewien (jednostka terenowa 01 ZLD - 04 ZLD)
na tereny drég publicznych, nie moze by¢ dokonana z pominigciem trybu przewidzianego
w ustawie. Wszystkie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego musza by¢
dokonywane z zachowaniem procedury planistycznej (wyrok NSA w Warszawie z dnia 1 grudnia
2010 r., Sygn. akt Il OSK 1980/10). Zdaniem organu nadzoru, wprowadzenie odmiennego,
w rozumieniu alternatywnego, przeznaczenia terenu po zaistnieniu zdarzen przyszilych
1 niepewnych, bez zachowania ustawowej procedury okreslonej w art. 14 — 20 ustawy o p.z.p.
stanowi istotne naruszenie trybu jej sporzadzenia, w rozumieniu art. 28 ust. 1 w zwigzku z art. 27
ustawy o p.z.p.

W zwigzku powyzszym zdaniem organu nadzoru, ustalenia uchwaly: § 15 ust. 6, w zakresie
sformutowania: ,,(...) drog publicznych klasy dojazdowej oraz tereny (...)” oraz § 22 ust. 3
uchwaly, naruszajg przepisy: art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 i 10, art. 14 - 20 ustawy o p.z.p.,
co oznacza naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie trybu jego
sporzadzania.

Wskaza¢ rowniez nalezy, ze ustalenia § 15 ust. 6 oraz § 22 ust. 3 uchwaly, dopuszczajace
alternatywne przeznaczenie terendw sg sprzeczne z innymi ustaleniami uchwaty, tj. z: § 4 ust. 1, § 6
ust. 2 iust. 4,§ 7, § 15 ust. 1 oraz § 18 - § 24, w zwigzku z § 3 ust. 8 uchwaty. Ponadto, ustalenia
wskazanych jednostek redakcyjnych uchwatly, stanowig o braku zgodnosci czes$ci tekstowej
z rysunkiem planu, przez co naruszaja wymogi § 7 pkt 7 oraz § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia
w sprawie planu. W judykaturze utrwalony zas jest poglad, ze ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy
trescia uchwaly a jej czeScig graficzng narusza zasady sporzadzenia planu miejscowego
1 w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci, zgodnie
z art. 28 ust. 1 ustawy 0 p.z.p.

Podejmujac przedmiotowa uchwate, doszto do powstania rowniez innych sprzecznosci, tj. w:

—§ 16 ust. 14 uchwaly, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, Przy zagospodarowaniu terenow
koniecznos¢ uwzglednienia przebiegu linii elektroenergetyczne sredniego napiecia 15 kV
wraz ze strefq oddzialywania, zgodnie z przepisami odrebnymi,”, podczas gdy na rysunku planu,
w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem 01 ZLD (vide zalacznik nr 1-1),
nie okreslono ograniczen wynikajacych z cytowanego ustalenia;

—§ 16 ust. 19 tiret trzecie uchwaty, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,,- mozliwos¢ lokalizowania
zabudowy w_odleglosci nie mniejszej niz 5 m od granicy rowu, zgodnie z rysunkiem planu, ”,
podczas gdy na rysunku planu, nie okreslono ograniczen wynikajacych z cytowanego ustalenia;
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—§ 20 ust. 3 uchwaty, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, Przy zagospodarowaniu terenu 01 ZLD
koniecznos¢  uwzglednienia przebiegu istniejgcej linii  elektroenergetycznej SN  15kV
wraz z obszarem jej oddzialywania, zgodnie z obowigzujgcymi przepisami odrebnymi,”, podczas
gdy na rysunku planu, w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem 01 ZLD
(vide zatacznik nr 1-1), nie okreslono ograniczen wynikajacych z cytowanego ustalenia;

—§ 21 ust. 11 i § 22 ust. 5 uchwatly, zawarto ustalenia, w brzmieniu: ,, Przy zagospodarowaniu
terenu koniecznos¢ uwzglednienia istniejgcych linii elektroenergetycznych SN 15 kV
wraz z obszarem jej oddzialywania, zgodnie z obowiqzujgcymi przepisami odrebnymi; ”, podczas
gdy na rysunku planu, w ramach jednostek terenowych oznaczonych symbolami: 01 R.Z
oraz 01 KDS (vide zalacznik nr 1-3), nie okreslono ograniczen wynikajacych z cytowanego
ustalenia;

—§ 23 ust. 2 uchwaty, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, Przy zagospodarowaniu terenu koniecznosc
uwzglednienia przebiegu istniejgcej linii elektroenergetycznej SN 15 kV wraz z obszarem jej
oddzialywania, zgodnie z obowiqzujgcymi przepisami odrebnymi;”, podczas gdy na rysunku
planu, w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem 01 ZLD (vide zatacznik nr 1-4),
nie okre$lono ograniczen wynikajacych z cytowanego ustalenia.

Organ nadzoru wskazuje, ze inaczej ksztaltuje si¢ normatywno$¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej
- czgsci graficznej planu, bedacej jego integralnym elementem (art. 14 ust. 2 i art. 20 ust. 1 in fine
ustawy 0 p.z.p.), takze z uwagi na fakt, ze wspomniana cz¢$¢ graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupehienie) czesci tekstowej. Z przeprowadzonej przez organ nadzoru analizy uchwaty wynika,
ze zabudowa kubaturowa, do ktorej odwotuja sie m.in. cytowane powyzej ustalenia: § 16 ust. 14,
§ 16 ust. 19 tiret trzecie, § 21 ust. 11 uchwaty dopuszczona zostata w ramach terenu oznaczonego
symbolem 01 R.Z. Jednocze$nie sporzadzajac plan miejscowy nie zastosowano si¢ do dyspozycji
art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., ktora obliguje by ustalenia planu miejscowego zawieraty
,,8zczegolne warunki zagospodarowania terenow oraz ograniczenia w ich uzZytkowaniu, w tym
zakaz zabudowy ”. Tymczasem z ustalen cze¢sci graficznej nie wynikaja jakiekolwiek ograniczenia
w zagospodarowaniu i zabudowie w zwigzku z wystepowaniem rowu a takze w zwigzku
z przebiegiem linii 15 kV, za$ ustalenia w zakresie linii zabudowy (wyznaczajaca obszar tzw. ruchu
budowlanego) dopuszczaja zabudow¢ na samym rowie oraz pod ww. linig. Bioragc pod uwage
powyzsze niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci ustalen:

— czesci tekstowej oraz graficzne] w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 01 R.Z;

— § 16 ust. 14 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...) wraz ze strefg oddziatywania (...)”,

— § 16 ust. 19 tiret trzecie uchwaty;

— § 20 ust. 3 uchwaty, w zakresie sformulowania ,, (...) wraz z obszarem jej oddziatywania (...) ",
— § 22 ust. 5 uchwaty, w zakresie sformutowania ,, (...) wraz z obszarem ich oddzialywania (...)”;
— § 23 ust. 2, w zakresie sformutowania: ,, (...) wraz z obszarem jej oddziatywania (...)".

Dodatkowo wskaza¢ nalezy, iz ustalenia § 15 ust. 6 oraz § 16 ust. 20 uchwaty, w brzmieniu:
, MozZliwos¢  realizacji  innych  elementow  infrastruktury  technicznej, np.  systemow
swiattowodowych.”, a takze ustalenia § 16 ust. 15 uchwaty w brzmieniu: , Mozliwosé lokalizacji
stacji transformatorowych 15/0,4 kV na wyznaczonych planem terenach funkcjonalnych, pod
warunkiem zachowania innych ustaler planu;” w odniesieniu do gruntéw lesnych, w ramach
jednostek terenowych 01 ZL i 02 ZL, naruszaja art. 15 ust. 1, art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p.,
w zwigzku z art. 7 ust. 2 pkt 2 1 5 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i le$nych (Dz. U. z 2015 r. poz. 909).

Zgodnie z art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 o ochronie gruntéow rolnych i lesnych, kazdy grunt lesny,
dla ktorego ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz lesne, wymaga zgody
wladciwego organu na zmian¢ przeznaczenia, gruntdw lesnych na cele nielesne. W mysl
ww. przepisow grunty le$ne stanowigce wiasno$¢ Skarbu Panstwa - wymagajg uzyskania zgody
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Ministra Ochrony Srodowiska, Zasoboéw Naturalnych i Lesnictwa lub upowaznionej przez niego
osoby, za$ ,,pozostatych gruntow lesnych - wymaga uzyskania zgody marszatka wojewddztwa
wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej”. Wymoég uzyskania powyzszej zgody, wynika
réwniez z art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym organ sporzadzajacy projekt
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje zgody na zmian¢ przeznaczenia
gruntéw lesnych na cele nielesne. W mysl art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych,
gruntami lesSnymi sg grunty: okreslone jako lasy w przepisach o lasach, zrekultywowane dla potrzeb
gospodarki le$nej oraz grunty pod drogami dojazdowymi do gruntdéw lesnych (art. 2 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych).

Skoro ustawodawca, wskazuje na wymog uwzglednienia w planowaniu przestrzennym ochrony
gruntow lesnych, to konkretyzacje tej normy odnalezé mozemy w art. 3 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, zgodnie z ktérym ochrona gruntéw lesnych polega:
ograniczaniu przeznaczania ich na cele nielesne lub nierolnicze; zapobieganiu procesom degradacji
i dewastacji gruntdw lesnych oraz szkodom w drzewostanach i produkcji le$nej, powstajacym
wskutek dzialalnosci nielesnej 1 ruchow masowych ziemi; przywracaniu warto$ci uzytkowej
gruntom, ktore utracily charakter gruntéw lesnych wskutek dziatalnosci nielesnej; poprawianiu ich
warto$ci uzytkowej oraz zapobieganiu obnizania ich produkcyjnosci oraz ograniczaniu zmian
naturalnego uksztattowania powierzchni ziemi.

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

Stacje transformatorowe oraz drogi publiczne, wewngtrzne, ciagi pieszo jezdne, nie zaliczaja sig
do przedsigwzie¢ zwigzanych z gospodarka lesng, a takze nie sg uznawane za grunty lesne,
W rozumieniu przepisOw ustawy o ochronie gruntdw rolnych i lesnych. Zatem, zdaniem organu
nadzoru, dopuszczenie ich realizacji na terenach leSnych wymaga wyznaczenia terenow dla ich
lokalizacji 1 uzyskania zgody wlasciwego organu na zmiang¢ przeznaczenia gruntéw lesnych na cele
nielesne.

Dopuszczajac w ustaleniach § 15 ust. 6 i 20 oraz § 16 ust. 15 uchwaty, do lokalizacji stacji
transformatorowych, drog i ciggow pieszo - jezdnych, na calym obszarze planu, a zatem réwniez
na gruntach lesnych (01 ZL i 02 ZL) objetymi jego ustaleniami, bez uzyskania wymaganej
przepisami odrebnymi zgody, naruszono w sposob istotny tryb sporzadzania miejscowego planu.

Ponadto Rada Miejska w Glinojecku ustaleniem § 10 ust. 3 uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenu R.Z
zachowanie odlegtosci minimum 500 m od najblizszej zabudowy mieszkaniowej w przypadku
realizacji siedlisk z produkcjg zwierzecq powyzej 40 DJP”, wykroczyta poza granice
przedmiotowego planu. Granice obszaru dla jakiego bedzie sporzadzony przyszty plan miejscowy
ostatecznie zostaly okreSlone w uchwale Nr XXI1/233/2013 w sprawie przystgpienia
do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Glinojeck
dla obszaréw polozonych w obrebach Dukt-Krusz, Kondrajec Szlachecki, Zeleznia. Zatem ustalenia
planu, moga jedynie dotyczy¢ obszaru, ktory zostal okreslony w zalaczniku do ww. uchwaty
(vide art. 14 ust. 2 ustawy o0 p.z.p.). Tymczasem kwestionowane ustalenie dotyczy obszarow
znajdujacych si¢ poza granicami obszaréw, wyznaczonych w zataczniku nr 2 ww. uchwaty
(tj. dziatek o numerach ewidencyjnych: 215, 219, 220, 221, 223 i 225 w miejscowosci Kondrajec
Szlachecki), dla ktérych wprowadzono ograniczenia w zakresie lokalizacji zabudowy
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mieszkaniowej. Jezeli Rada Gminy chciala wykluczy¢ mozliwos¢ realizacji zabudowy
mieszkaniowej w odleglosci 500 m od terenu 01 R.Z, to powinna obja¢ ustaleniami
przedmiotowego planu tereny graniczace z ww. jednostkg terenowg w odlegtosci wskazanej w § 10
ust. 3 uchwaly. Dokonanie takiej czynnosci winno zosta¢ jednak dokonane w oparciu o zmiang
uchwaty o przystgpieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
1 ponowieniu niezbe¢dnych czynnosci, o ktorych mowa w ar. 17 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., kazde naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wilasciwosci organdéw w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaty rady gminy
w calosci lub czgsci. W przepisie tym ustawodawca jednoznacznie wskazat, iz kazde naruszenie
zasad sporzadzenia planu miejscowego, wywotuje sankcje w postaci koniecznosci stwierdzenia
niewaznosci uchwaty, bez ich warto$ciowania z uwagi na stopien naruszen.

Wziawszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢

uchwaty Nr VI1/44/2015 Rady Miejskiej w Glinojecku z dnia 25 czerwca 2015 r. w sprawie

uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Glinojeck dla obszarow

potozonych w obrebach: Dukt-Krusz, Kondrajec Szlachecki, Zeleznia, w zakresie ustalen:

— cze¢$cei tekstowej oraz graficznej w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 01 R.Z;

—§ 10 ust. 9 uchwaty, w zakresie sformutlowania: ,,(...) oraz odtworzenia zieleni w miejscach
koniecznego jej usuniecia (...)";

—§ 15 ust. 6 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,(...) drog publicznych klasy dojazdowej
oraz tereny (...)";

— § 15 ust. 6 uchwatly, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 01 ZL i 02 ZL,;

— § 16 ust. 14 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) wraz ze strefq oddziatywania (...)”,

—§ 16 ust. 15 uchwaty, w odniesieniu do terenow oznaczonych symbolami: 01 ZL i 02 ZL,

—§ 16 ust. 19 tiret trzecie uchwaty;

—§ 16 ust. 20 uchwaty, w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami: 01 ZL 1 02 ZL;

—§ 20 ust. 3 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) wraz z obszarem jej oddzialywania (...)"”;

—§ 22 ust. 3 uchwaty;

—§ 22 ust. 5 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) wraz z obszarem ich oddziatywania (...)”;

— § 23 ust. 2 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...) wraz z obszarem jej oddziatywania (...) ",

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

we wskazanym powyzej zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $§wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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