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Warszawa, 8 marca 2017 r.

LEX-1.4131.48.2017.RM

Rada Miasta Minsk Mazowiecki
ul. Konstytucji 3 Maja 1
05 - 300 Minsk Mazowiecki

Rozstrzygni¢cie nadzoreze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 1.
poz. 446, 1579 i 1948)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaly Nr XXV.237.2017 Rady Miasta Minsk Mazowiecki z dnia 30 stycznia 2017 r.
W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Minsk
Mazowiecki”.

Uzasadnienie

Rada Miasta Minsk Mazowiecki na sesji w dniu 30 stycznia 2017 r. podjela uchwale
Nr XXV.237.2017 ,,w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
miasta Minsk Mazowiecki”.

Uchwale 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 2016 1. poz. 778 z p6ézn. zm.), zwanej dalej ,, ustawqg o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organow,
a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, zasady i tryb 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 kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wlasnych
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gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majgc 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 rozstrzygnieé, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzgdowej oraz zakres
1 sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terenéw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac lad przestrzenny i zrownowazony rozwoj
za podstawe tych dziatan.

Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu p1zest1zennym nalezy

uwzgledniaé szereg wartosci, w tym m.in.: ~

— wymagania ladu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p.);

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkoéw oraz dobr kultury wspotczesnej (art. 1
ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze potrzeby osob
niepelnosprawnych (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.);

— potrzeby interesu publicznego (art. 1 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.).

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaly rady
gminy w calosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw w tym
zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzgdzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czg$¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos¢ udzialu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Jedng z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowatl
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym, wojt, burmistrz albo prezydent miasta, sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy czes¢ tekstowa i graficzng zgodnie z przepisami
odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem miejscowym.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te za$ sa zrédlami prawa powszechnie obowigzujagcego. Maja moc wiazacg
na obszarze dzialania organu, ktére je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédel prawa
powszechnie obowigzujgcego znajdujg sie na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$é¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposéb 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).
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Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z dnia 1 kwietnia 2015 .
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 ,,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, zZe norma wyzsza jest podstawq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15
ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwos¢ dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojeé. Zdaniem Sgdu, kazde inne
brzmienie obowigzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej
modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa postuguje sie wlasnym_zbiorem poje¢. Musi_on
spelniaé_jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze Scislosciq terminologiczng. Od niej
w duzej mierze zalezy komunikatywnos¢ przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego,
"Aparatura pojeciowa, przy uzyciu kiorej formuluje sie teksty prawne oraz rekonstruowane na ich
podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq ktorej opisuje sie tres¢ norm prawnych,
nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktére mozna dowolnie ksztaltowac, lecz wzglednie
stabilnym skiadnikiem kultury prawnej"”, (zob. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegélowych
nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przesirzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia
prawne_sformulowane w_uchwale w_sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowac
sprzecznosci i _niejasnosci w__ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny sluzyé  tylko
do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji
prawnej oraz jej celow i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci
aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny lgczyc¢
w logiczng i spéjng calos¢ jej przedmiot. Nalezy podkreslic, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistoSci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istoine
i konieczne norm prawnych oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewneltrznej pojecia prawnego wystepujqg dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbiér norm prawnych, do ktérych odnosi sie pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbiér cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegdlnych norm prawnych odnoszq si¢ cechy, ktore wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajq zaréwno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Tresciq pojecia jest wiedza o zespole
cech wlasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele pojeé w_regulacjach dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest ze
specjalistycznego jezvka technicznego operujgcego normami technicznymi. Nie _mozina miec
waipliwosci, ze formulujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwoluje sie do wiedzy
pozaprawnej. zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, ze analiza tekstow prawnych
wskazuje, zZe definicje formulowane w ustawodawstwie polskim, jeSli nie sq definiciami nowo
utworzonych slow lub wprowadzajqgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jesl,
zjawiskiem  stosunkowo rzadkim, sq definicijami doprecyzowujqcymi  znaczenie  zwrolow
wystepujgcych  w  jezyku potocznym  (zob. Z.  Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrocic¢
szczegdlng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotéw podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (cho¢ niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane, to
znaczy realizowane w sposob Swiadomy przez adresatéw tych norm, jest to, aby informacja o tym,
co te normy nakazujq, dotarla do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz nalezy
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powldrzyé, zZe zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne. ”.

Tozsame stanowisko zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 45/15;

— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 429/15;

— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 334/15;

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

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

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;

— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 552/15.

W tym kontekscie za niedopuszczalne uznaé nalezy definiowanie pojecia powierzchni zabudowy,
o ktérym mowa w ustaleniach § 7 ust. 1 pkt 3 uchwaly, przez ktorg nalezy rozumie¢ ,, powierzchnie
zabudowy w rozumieniu przepisu § 63 ust.2 rozporzqdzenia Ministra Rozwoju Regionalnego
[ Budownictwa z dnia 29 marca 2001r. w sprawie ewidencji gruntow i budynkow (Dz. U. z 2016 r.,
poz. 1034 zpozn. zm.);”.

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzgdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z_przepisami _odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem, wraz
z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybieraja
forme czegsciowo ogdlng - jak zasady ochrony i ksztalttowania tadu przestrzennego, zasady ochrony
srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkow budowy systeméw komunikacji,
infrastruktury technicznej, parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu. Natomiast w czesci szczegdlowej przybierajg forme konkretng ustalajac bezposrednio
w terenie granice obszarow i linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu. W niektorych
przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moga zawierac
przepisy techniczno - budowlane, komplementarne w stosunku do przepiséw zawartych
w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.
z 2016 r. poz. 290 z pdzn. zm.).

Wskazaé przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane, przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego wlasciwy organ sprawdza m.in.zgodnos$¢ projektu budowlanego z ustaleniami
miejscowego  planu  zagospodarowania przestrzennego, a takze zgodno$¢  projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym techniczno — budowlanymi.

Szczegbdlowy zakres i forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny jego
zgodnosci z ustaleniami planu miejscowego, stanowi rozporzadzenie Ministra Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegolowego zakresu
i formy projektu budowlanego (Dz. U. z 2012 r. poz. 462 z p6zn. zm.), wydane na podstawie art. 34
ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane. Stosownie do wymogéw ww. rozporzadzenia zawartych
w § 8 ust. 1, projekt zagospodarowania dziatki lub terenu powinien zawiera¢ czegs¢ opisowq
oraz cze$¢ rysunkows sporzadzong na mapie do celéow projektowych, przy czym stosownie
do ustalen § 8 ust. 2 pkt 4 i 9 ww. rozporzadzenia, cze$¢ opisowa, powinna okresla¢ zardéwno
zestawienie powierzchni poszcezegdlnych czesei zagospodarowania dzialki lub terenu, takich jak:
powierzchnia zabudowy projektowanych i istniejacych obiektéow budowlanych, powierzchnie
drég, parkingéw, placéw i chodnikdow, powierzchnia zieleni lub powierzchnia biologicznie czynna
oraz innych czesci terenu, niezbednych do sprawdzenia zgodnoSci z ustaleniami miejscowego
planu_zagospodarowania przestrzennego, zas w przypadku budynkéw - powierzchnie
zabudowy, o ktorej mowa w pkt 4, okreslanej zgodnie z zasadami zawartymi w_Polskiej
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Normie dotyczacej okreslania i obliczania wskaznikéw powierzchniowych i kubaturowych
wymienionej w_zalaczniku do rozporzadzenia (PN-ISO 9836: 1997 Wtasciwosci uzytkowe
w budownictwie - Okreslanie i obliczanie wskaznikow powierzchniowych 1 kubaturowych).

Zgodnie z PN-ISO 9836: 1997 przez powierzchnie zabudowy rozumie si¢ powierzchni¢ terenu

zajetg przez budynek w stanie wykonczonym, przy czym powierzchnia ta jest wyznaczana przez

rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku. Ponadto do powierzchni zabudowy nie wlicza sie

powierzchni:

— obiektéw budowlanych ani ich czgsci nie wystajacych ponad powierzchnie terenu;

— elementow drugorzednych, np. schoddéw zewnetrznych, ramp zewnetrznych, daszkow, markiz,
wystepodw dachowych, oswietlenia zewnetrznego;

— zajmowanej przez wydzielone obiektu pomocnicze — np. szklarnie, altany, szopy;

Skoro zatem na mocy przywolanych przepiséw ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
wykonawczego, niezbedne jest sprawdzenie zgodnosci planowanego zamierzenia inwestycyjnego
z podstawowymi wskaznikami oraz parametrami, o ktéorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., to definiowanie sposobu ich pomiaru w sposéb odmienny, od wskazanych powyzej
przepisow uzna¢ nalezy za wychodzace poza zakres merytoryczny ustalen planu miejscowego
i w zwigzku z powyzszym za naruszajgce prawo. Ponadto z samej ustawy o p.z.p. nie wynika by
organy gminy uprawnione byly do definiowania sposobu liczenia poszczegdlnych wskaznikéw. ale
do okreslania ich parametréw (wskaznikow).

W judykaturze wskazuje si¢ na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz przepisow
Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen wykonawczych.
W konteks$cie powyzszych rozwazan organu nadzoru wskazuje przy tym np. na wyrok
Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt
II SA/Kr 1775/12 (opubl. orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktéorym odwolano si¢ m.in. do wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt II OSK 531/10 z dnia
28 maja 2010 roku (LEX nr 673876) w mysl, ktorego: ,, 1. Wykonawczy w stosunku do ustaw
charakter rozporzqdzenia oraz aktu prawa miejscowego, wigzgcy si¢ m.in. z oparciem obu tych
aktow na wyraznym upowaznieniu ustawowym nie powoduje przyznania tym aktom rownej mocy
prawnej. 2. Relacje migdzy aktem prawa miejscowego a rozporzgdzeniem nalezy widzie¢ w swietle
zasady zwigzania aktéw prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe, na gruncie kitérej
tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz rozporzqdzeniami, jako aktami
wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegélowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to takze
zgodnosci definicji legalnych formulowanych w akcie prawa miejscowego i rozporzqdzeniu. Organ
tworzgcy akt prawa miejscowego moglby zatem odwolaé sie do regulacji ustawowych oraz
regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie moglby powola¢ sie na definicje
zawartqg w rozporzqdzeniu. Nie mozZe natomiast tworzy¢ wlasnej definicji, zawierajgc w niej
elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporzqdzeniu, nawet
jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie z pojeciami wchodzgcymi
w zakres definiendum. 3. Powigzania przedmiotowe pomiedzy subgaleziami prawa budowlanego
i prawa zagospodarowania przestrzennego przesqdzajg nie tylko o mozliwosci, lecz takze
o potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustalen odnoszgcych sie do ich przepisow, w tym takze
do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnosé
przedmiotowa jakiejs szczegdlnej instytucyi jednej z tych subgalezi moglaby przesqdzi¢ o braku
takiej mozliwosci. Sytuacja takiej odrebnosci nie zachodzi w odniesieniu do terminu "wysokos¢
zabudowy" i "wysokos¢ budynku" na gruncie tak pokrewnych dzialow prawa administracyjnego
(sensu largo), jakimi sq prawo budowlane i prawo zagospodarowania przestrzennego. .

W kontek$cie definiowania pojecia powierzchni zabudowy nalezy przywola¢ orzeczenie
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 maja 2016 r. w sprawie sygn. akt
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IV SA/Wa 501/16, w ktérym Sad stwierdzit: ,, Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ani tez przepisy ustawy Prawo budowlane nie okreslajq definicji powierzchni
zabudowy. Pojecie to mimo, Ze nie zostalo zdefiniowane jest jednak jednym z charakterystycznych
parametrow uzytkowych w  budownictwie. Charakterystyczne parametry uzytkowe stosowane
w budownictwie okreslone zostaly w polskiej normie PN ISO 9836. Polskie normy nie sq co prawda
przepisami prawa jednak z celow i zasad dla ktorych utworzono zbior polskich norm, jak rowniez
z unormowan prawnych zawartych w art. 2 pkt 3, 4 i 5 ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 r.
o normalizacji wynika, iz pod pojeciem normy rozumie sie dokument przyjety w drodze konsensusu
i zatwierdzony przez upowaznionq jednostke ustalajgcy do powszechnego i wielokrotnego
stosowania zasady wytyczne lub charakterystyki odnoszgce sie do rozmych rodzajow dzialalnosci
lub ich wynikéw i zmierzajgcych do uzyskania optymalnego stopnia uporzgdkowania w okreslonym
zakresie (wyrok z dnia 6 maja 2008 r. sygn. akt I OSK 785/07). W orzecznictwie wskazuje sie,
ze w pojeciu powierzchnia zabudowy nalezy przypisywaé takie znaczenie jakie dla tego parametru
pryjeto oficjalnie we wlasciwej polskiej normie. Zgodnie 7 punktem 5.1.2.2 polskiej normy
powierzchnia zabudowy jest wyznaczona przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku
na powierzchniq terenu. Do powierzchni tej nie wylicza si¢ powierzchni obiektéw budowlanych,
ani ich czesci nie wystajgcych ponad powierzchnia terenu powierzchni elementow drugorzednych
np. schodow zewnetrznych ramp zewnetrznych, daszkow, markiz, wystepow dachowych, oswietlenia
zewnelrznego powierzchni zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze (np. szklarnie, altany,
szopy).”.

Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym
okresla sie obowigzkowo zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni calkowitej
zabudowy w_odniesieniu_do powierzchni dzialki budowlanej. Co prawda w § 7 ust. 1 pkt 2
uchwaty wskazano, ze przez intensywnos$¢ zabudowy nalezy rozumie¢ wskaznik, o ktorym mowa
w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., jednakze w dalszych ustaleniach, tj. w § 7 ust. 1 pkt 3 i 4
uchwaly zdefiniowano pojecie powierzchni zabudowy i powierzchni calkowitej zabudowy, ktore
wchodzg i modyfikuja zakres pojeciowy wskaznika intensywnosci zabudowy.

Modyfikacja zakresu pojecia intensywnosci zabudowy nastgpita m.in. poprzez zawarcie w § 7 ust. 1
pkt 4 uchwaly, ustalen w brzmieniu: ,, /. Ustala sie, ze ilekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o:
(...) 4) powierzchni catkowitej zabudowy — nalezy przez to rozumieé sume ponizej wymienionych
powierzchni, to znaczy: a) powierzchni zabudowy, w rozumieniu przepisu § 63 ust.2 rozporzqdzenia
Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji
gruntow i budynkow, b) powierzchni czesci budynkow nie wliczanych do powierzchni zabudowy,
o ktorych mowa w przepisie § 63a rozporzgdzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa
z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntow i budynkow, a wyznaczonych ich rzutami
na plaszczyzne poziomq; c¢) powierzchni  budowli, obiektow. malej architektury i urzqdzen
budowlanych, o ktorych mowa w przepisie art. 3 pkt 3, 4 i 9 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane, polozonych w calosci na terenie i/lub ich czesci wystajgcych nad powierzchnie terenu,
a wyznaczonych ich rzutami na plaszczyzne poziomq; .

Definiujgc w § 7 ust. 1 pkt 4 uchwaly pojecie powierzchni calkowitej zabudowy, wprowadzono
modyfikacje pojecia okreslonego w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Przepis ten nie pozostawia
watpliwos$ci, ze intensywno$¢ zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem calkowite;
zabudowy. Tym samym stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywnosci
zabudowy w przypadku realizacji budynkéw stanowi stosunek powierzchni calkowitej wszystkich
kondygnacji budynkéw do powierzchni terenu dziatki budowlanej (vide wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt II OSK 162/12, Wyroki Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu: z dnia 25 wrzeé$nia 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 489/13;
z dnia 17 lipca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl).
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Pojecie kondygnacji zostalo zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
i ich usytuowanie. (Dz. U. z 2015 r. poz. 1422). Zgodnie z ww. przepisem ilekro¢ jest mowa
o kondygnacji ,, nalezy przez to rozumieé¢ poziomq nadziemng lub podziemng czes¢ budynku,
zawartq pomigdzy powierzchniq posadzki na stropie lub najwyzej polozonej warstwy podlogowej
na gruncie a powierzchnig posadzki na stropie bgdz warstwy oslaniajgcej izolacje cieplng stropu,
znajdujgcego sie nad tq czescig budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sie takze poddasze
z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomg czeS¢é budynku stanowigcq
przestrzen na urzqdzenia techniczne, majgcq Srednig wysokoS¢ w Swietle wiekszg niz 2 m;,
za kondygnacje nie uznaje sie¢ nadbudowek ponad dachem, takich jak maszynownia dzwigu,
centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kotlownia”. Przepisy ww. rozporzadzenia dziela, wigc
kondygnacje na podziemna, o ktérej mowa rowniez w § 3 pkt 17 rozporzadzenia w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich usytuowanie [kondygnacja
zaglebiona ze wszystkich stron budynku, co najmniej do potowy jej wysokosci w $wietle ponizej
poziomu przylegajacego do niego terenu, a takze kazda usytuowang pod nig kondygnacje] oraz
nadziemna o ktérej mowa takze w § 3 pkt 18 rozporzadzenia [kazda niebedaca kondygnacja
podziemna]. ‘

Zdaniem organu nadzoru regulujac kwestie zwigzane z intensywnoscig zabudowy, poprzez
wprowadzanie definicji powierzchni calkowitej zabudowy w § 7 ust. 1 pkt 4 uchwaly, organ
stanowigcy gminy nie mogt nakaza¢ okreslania sumy: pola powierzchni figury geometryczne;j
okreslonej przez kontur budynku, obiekty budowlane trwale zwigzane z budynkiem, takie jak: taras,
weranda, wiatrolap, schody, podpora, rampa, wjazd do podziemia, podjazd dla o0séb
niepelnosprawnych oraz powierzchni budowli, obiektow malej architektury 1 urzadzen
budowlanych, wzgledem powierzchni dzialki budowlanej, bowiem ustawodawca w przepisach
rangi ustawowej okreslit juz sposéb ustalania wskaznika intensywnosci zabudowy, a zatem Rada
Miasta Minsk Mazowiecki nie byla uprawniona do regulowania tej kwestii w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego odmiennie. Kwestionowany przepis uchwaly stanowi nie tylko
niezgodng z prawem modyfikacje postanowien ustawowych, ale rowniez w sposob nieuzasadniony
rozszerza kompetencje organu uchwalodawczego gminy. Tym samym w sposéb istotny naruszono
zasady sporzadzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie zawartosci ustalen planu.

Powyzsza kwestia byla juz przedmiotem stanowiska judykatury. W kontekscie poczynionych

ustalen na uwage zastugujg tu m.in. wyroki:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 listopada 2015 r., sygn. akt
II OSK 2253/15, w ktorym Sad stwierdzitl: ,, Nie jest zasadny zarzut naruszenia art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktory stanowi o wskazniku
powierzchni  caltkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki  budowlanej.
Definiowanie pojeé. ktore zostaly zdefiniowane w akcie wyzszej rangi nie jest dopuszczalne,
a ma to znaczenie gdy regulacjie pozostajg w_przedmiotowym zwigzku w_sprawach pozwolen
na budowe. ”;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt
II SA/Wr 475/13, w ktorym Sad stwierdzil, ze , W ostatnim czasie na tle nowej regulacji
zaczyna przewazaé poglgd, iz intensywnoS¢é zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednienie
calkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi si¢ do kondygnacji nadziemnych. Tym samym
stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywnosci zabudowy mialby stanowi¢
stosunek powierzchni calkowitej wszystkich kondygnacji budynkow (liczonej w zewnetrznym
obrysie stropow z uwzglednieniem tarasow) do powierzchni terenu dzialki (por. wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt II OSK 162/12,
opublikowany w CBOSA). Przez natomiast termin kondygnacja nalezy rozumie¢ - zgodnie
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z definicjq zawartq w § 3 pkt 16 r.M.1 poziomg nadziemng lub podziemng czes¢ budynku,
zawartq pomiedzy powierzchniq posadzki na stropie lub najwyzej polozonej warstwy
podlogowej na gruncie a powierzchniq posadzki na stropie bgdz warstwy oslaniajgcej izolacje
cieplng stropu, znajdujgcego si¢ nad tq czescig budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sie
takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomq czesé budynku
stanowigcq przestrzen na urzqdzenia techniczne, majgcq Sredniq wysokos¢ w Swietle wiekszg
niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje si¢ nadbudowek ponad dachem, takich jak maszynownia
dzwigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kotlownia (w podobne stanowisko prezentuje
WSA we Wroclawiu m.in. w wyrokach: z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 604/12,
z dnia 20 listopada 2012 r., sygn. akt II SA/Wr 600/12, Il SA/Wr 601/12, II SA/Wr 602/12, z dnia
11 grudnia 2012 r., sygn. akt II SA/Wr 689/12, z dnia 13 marca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr
30/13, z dnia 22 maja 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 229/13 i z dnia 10 lipca 2013 r., sygn. akt
11 SA/Wr 297/13).”,

Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 czerwca 2016 r. sygn. akt
VIII SA/Wa 897/15, w ktérym stwierdzono: ,, Nalezy zgodzi¢ sie z organem nadzoru, iz art. 15
ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zdefiniowal pojecia minimalnej i maksymalnej intensywnosci
zabudowy jako — wskaznika powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni
dzialki  budowlanej. Calkowita zabudowa winna uwzgledniaé zaréwno nadziemne, jak
I_podziemne czesci kondygnacji budynku. W § 3 pkt 16 rozporzgdzenia jako kondygnacje
budynku traktujemy zaréwno podziemng, jak i nadziemng czes¢ budynku. Modyfikacja
wprowadzona w § 2 pkt 3 uchwaly pozostaje w sprzecznosci z § 15 ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
i jako taka stanowi istotne naruszenie prawa. ”;

Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 20 paZzdziernika 2016 r. sygn. akt
IV SA/Po 457/16, w ktéorym stwierdzono ,, Tymczasem Rada Miejska w § 2 pkt 7 zaskarzonej
uchwaly zdefiniowala pojecie wskaznika intensywnosci zabudowy jako wielkos¢ powierzchni
zabudowy wszystkich budynkow do powierzehni dzialki budowlanej, na ktdrej zlokalizowana
Jjest zabudowa. Juz wstepna analiza regulacji zawartej w § 2 pkt 7 zaskarzonej uchwaly pozwala
zauwazyé, ze definicja pojecia powierzchni zabudowy jakim postuzyla sie Rada Gminy jest
pojeciem wezszym, anizeli pojecie intensywnosci zabudowy w_rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 6
w.p.z.p., bowiem Rada Gminy zawezyla omawiany wskaznik jedynie do budynkéw, wylgczajge
spod ustalerr planu w tym zakresie innego rodzaju zabudowe. Jednakze ustawodawca
obligatoryjmym elementem miejscowego planu miejscowego uczynil wskaznik intensywnosci
zabudowy rozumiany jako powierzchni calkowitej zabudowy, do powierzchni dzialki
budowlanej, a nie powierzchni zabudowy budynkami. Uchybienie to jest o tyle istotne, Ze Rada
Gminy w kolejnych przepisach zaskarzonej uchwaly zamiast maksymalnej i minimalnej
intensywnosci zabudowy dokonala ustaleri wskaznika powierzchni zabudowy w  stosunku
do powierzchni dzialki.”;

Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 22 maja 2013 r. sygn. akt
II SA/Wr 229/13, w ktorym Sad stwierdzit: |, Sklad orzekajgcy w niniejszej sprawie w pelni
akceptuje prezentowane w orzecznictwie stanowisko, zgodnie z ktorym intensywnosé
zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednienie catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktora
odnosi si¢ do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce i budownictwie
wskaznik intensywnosci zabudowy mialby stanowié¢ stosunek powierzchni calkowitej wszystkich
kondygnacji budynkéw (liczonej w zewnetrznym obrysie stropow z uwzglednieniem taraséw)
do powierzchni terenu dzialki (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
18 kwietnia 2012 r., sygn. akt II OSK 162/12, opublikowany w CBOSA). (...) Niezalezenie
od przedstawionego wywodu nalezato podniesé, e Rada Miejska Trzebnicy nie byla
uprawniona do regulowania, czy tei raczej doprecyzowywania, w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego sposobu ustalania wskaznika intensywnosci zabudowy,
skoro ustawodawca uczynil to w przepisach rangi ustawowej. Podkresli¢ wyraznie nalezy,
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Ze w stanowieniu aktéw prawa miejscowego organy samorzqdu terytorialnego zwigzane sq
ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sq aktami o charakterze podstawowym,
a zatem sq stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie mogq zatem wykraczac poza
Jjakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjgtkow od ogdlnie przyjetych rozwigzan
ustawowych, a takze powtarzaé kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie
wyzszych. W doktrynie wystepuje przekonanie, ze prawo miejscowe ma charakter wylgcznie
wykonawczy w  stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prozno jest szukal delegacji
prawotworczych dla organow samorzgdowych, a zatem i trafna jest teza, Ze samorzgd
terytorialny nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie formq zdecentralizowanej
administracji (por. W. Kisiel, Ustroj samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s.
84). Decentralizacja procesu tworzenia przepisow wykonawczych do ustaw, w postaci prawa
miejscowego, zaklada co prawda zréznicowanie ich tresci, ale to zrdznicowanie moze siegngc
do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s.
259). Wskazany natomiast przepis uchwaly stanowi nie tylko niezgodng z prawem modyfikacje
postanowien ustawowych ale rowniez w sposob nieuzasadniony rozszerza kompetencje organu
uchwalodawczego gminy. Tym samym narusza zasady sporzqdzania planu, pojmowane jako
merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione organu w zakresie
zawartosci ustalen planu i obliguje Sqd, zgodnie z art. 28 u.p.z.p., do stwierdzenia jego
niewaznosci.”;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 maja 2016 r. sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktorym Sad stwierdzil: ,, Pojecie wartoSci netto i brutto jest pojeciem
stosowanym w planowaniu przestrzennym i urbanistyce w odniesieniu do powierzchni terenu
(netto lub brutto) stanowiqgcej element brany pod uwage przy wyliczeniu wskaznika
intensywnosci zabudowy. Wskaznik intensywnosci zabudowy netto jak slusznie wskazuje
w odpowiedzi na skarge organ nadzoru, to stosunek powierzchni wszelkiej zabudowy
do powierzchni na jakiej si¢ ona znajduje (dzialki, terenu). Wskaznik intensywnosci zabudowy
brutto, to stosunek powierzchni zabudowy do powierzchni terenu brutto (a wiec uwzgledniajqcej
teren przeznaczony np. na komunikacje, ustugi). Im wieksza jest powierzchnia terenu brana pod

)

uwage przy ustalaniu wskaznika intensywnosci, tym nizsza jest okreslana wartosé.”.

Tozsame stanowisko prezentuje takze doktryna: red. naukowa Marek Wierzbowski, Alicja
Plucinska - Filipowicz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz,
2. Wydanie, Warszawa 2016, Wolters Kluwer, str. 226 teza 25. do art. 15.: , Nalezy bowiem
zaznaczyé, iz tworzenie prawa miejscowego powinno odbywaé sie w ramach obowigzujgcego
porzqdku prawnego, a zapisy w nim zamieszczone nie mogq regulowaé materii juz unormowanej
w aktach wyzszego rzedu, tj. ustawach i wydanych na ich podstawie rozporzqdzeniach
wykonawczych, oraz nie mogq pozostawaé z tymi aktami w sprzecznosci, a takze nie mogq ich
modyfikowaé. Przy czym powyzsze wywody dotyczq rowniez innych pojeé, o ktérych mowa w art. 15
ust. 2 pkt 6 w.p.z.p. i § 4 pkt 6 ww. rozporzqdzenia z dnia 26 sierpnia 2003 r., np. ,, powierzchni
biologicznie czynnej”, ,, budynku mieszkalnego jednorodzinnego™ bqdz ,,intensywnosci zabudowy ™
(por. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 17 lipca 2013 r., II SA/Wr 378/13, CBOSA). "

Z przytoczonych powyzej przepisow oraz stanowisk doktryny i judykatury jednoznacznie wynika,
ze brak jest podstaw prawnych do definiowania poje¢, ktore wpltywaja na (modyfikuja) przepis
rangi ustawowej. W tym przypadku poprzez zdefiniowanie pojecia ., powierzchnia calkowita
zabudowy”, zmodyfikowano przepis zawarty w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Biorac pod
uwage fakt, iz okreslenie ww. wskaznika, w ustaleniach szczegélowych dla poszczegdlnych
terenow, zostalo de facto wyliczone, jako powierzchnia zabudowy pod wszelkimi obiektami
budowlanymi i ich czesciami, to samo stwierdzenie niewaznosci § 7 ust. 1 pkt 3 i 4 uchwaly jest
niewystarczajgce wobec obliczenia tego wskaznika niezgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p.
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Wskazaé przy tym nalezy, ze organy miasta Minsk Mazowiecki przy ustalaniu znaczenia danego
pojecia winny w pierwszej kolejnosci ustali¢ czy dany zwrot ma definicje legalng (tzw. dyrektywa
jezyka prawnego), za$ w nastepnej kolejnosci winna odwotac sie do dyrektywy jezyka prawniczego
tj. do doktryny i judykatury, a nast¢pnie do dyrektywy jezyka specjalistycznego. Biorgc pod uwage
brak definicji pojecia powierzchni catkowitej zabudowy nalezy kierowa¢ sie wskazaniami doktryny
i przywolanymi powyzej stanowiskami judykatury, a takze przenies¢ powyzsze znaczenie pojecia
na grunt specjalistycznej wiedzy z danego zakresu (vide kwestia powigzania przepiséw Prawa
budowlanego z przepisami z zakresu planowania przestrzennego, o ktorej mowa we wczesniejszej
czesci rozstrzygnigcia).

Z powyzszych wzgledow nie zasluguja na uwzglednienie wywody zamieszczone w piSmie
Burmistrza Minska Mazowieckiego z dnia 28 lutego 2017 r. znak: PG.6722.1.2015, stanowigce
odpowiedZ na zawiadomienie o wszczeciu postepowania nadzorczego, z ktdrego wbrew przepisom
oraz wbrew doktrynie i judykaturze wskazano, ze ,, Liczba kondygnacji jest wskaznikiem calkowicie
niezaleznym od wskaznika intensywnosci zabudowy a tym bardziej od wskaznika powierzchni
zabudowy.”. W przedmiotowym planie miejscowym nie okreslono zatem wskaznika intensywnosci
zabudowy, zgodnie z wymaganiami art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., lecz wskaznik powierzchni
zabudowy (vide § 7 ust. 1 pkt 1 uchwaty).

Organ nadzoru stoi na stanowisku, iz przepisy ustawy o p.z.p., nie dajg podstaw do przyjecia,
ze organy samorzadu terytorialnego zostaly upowaznione do modyfikowania zawartych w tej
ustawie definicji. Ustawa ta okresla bowiem ogélne ramy tworzenia miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego. Ramy te tworzg réwniez definicje zawarte w tej ustawie. Gdyby
zatem wolg ustawodawcy bylo przyznanie radzie gminy uprawnienia do modyfikacji definicji
ustawowej w akcie prawa miejscowego, to uprawnienie takie zawarte zostaloby wyraznie w ustawie
lub rozporzadzeniu wykonawczym. Wykladnia literalna nie daje podstaw do przyjecia, iz ustawa
0 p.z.p. przyznaje radzie gminy takie uprawnienie, podobnie zreszta, jak wyktadnia celowosciowa
1 funkcjonalna.

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo,
ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujgce, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroclawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17).

Powtarzanie regulacji ustawowych, badZ ich modyfikacja i uzupeklienie przez przepisy uchwaly
moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji.
Trzeba, bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do calkowitej
lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania
i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy
uznaé za niedopuszczalne.

Organ nadzoru wskazuje, ze z woli samego ustawodawcy, sporzadzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrgbnymi (wymodg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), za§ z mocy ustalen
art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwos¢ dowolnego
definiowania legalnych pojeé. Tymczasem przedmiotowym przypadku zdefiniowano pojecia
wchodzace w sklad legalnej definicji zmieniajagc znaczenie prawne wskaznika intensywnosci
zabudowy.

Stanowisko organu nadzoru w powyzszym zakresie jest tozsame ze stanowiskiem judykatury, ktore
wyraznie wskazuje ze ,, praktyka formulowania kilku definicji legalnych nie tylko nie spelnia funkcji
dla ktérej stosuje si¢ ten Srodek techniki prawodawczej, ale dodatkowo powoduje merytorycznie
nieuzasadnione wqipliwosci interpretacyjne, prowadzqc tym samym do niejednolitoSci rozumienia
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danego terminu, a w konsekwencji — niejednolitosci decydowania przy wykorzystaniu takich
definicji do budowy stosownej normy prawnej. Ma wigc skutek dysfunkcjonalny w stosunku do
celow zwigzanych z definiowaniem legalnym, co jednoznacznie sklania do braku akceptacji takiej
praktyki” (wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r., Sygn. akt II OSK 531/10; opubl.
LEX nr 673876).

Zgodnie z przywolywanym juz wielokrotnie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w planie
miejscowym takze obowigzkowo okresla si¢ takze linie zabudowy. Konkretyzacje
przedmiotowego przepisu odnalezé mozemy rowniez na gruncie § 4 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
zgodnie z ktorym ,, ustalenia dotyczgce parametrow i wskaznikoéw ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w_szczegdlnosci okreslenie linii zabudowy (...)".
Ponadto z przepisu § 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia wynika réwniez, ze ,, Projekt rysunku planu
miejscowego powinien zawieraé: (..) 8) linie zabudowy oraz oznaczenia elementow
zagospodarowania przestrzennego terenu”. Powyzsze oznacza, ze ustalenia w zakresie linii
zabudowy nalezg do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego i winny one znalez¢ swoje
odzwierciedlenie zarowno w czesci tekstowej, jak i graficzne;.

Tymczasem rysunek planu, stanowigcy zalacznik nr 1 do uchwaly, nie spelnia powyzszego
wymogu, z uwagi na brak okreslenia linii zabudowy w odniesieniu do terenu oznaczonego
symbolem 9MN/U, podczas gdy z ustalen § 15 uchwaly wynika, ze sg to tereny zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej i zabudowy ustugowej, na ktorej dopuszcza si¢ nowa zabudowe,
a takze rozbudowe zabudowy juz istniejacej.

Stanowisko, w zakresie obligatoryjnosci okreslenia linii zabudowy, znajduje swoje

odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt
II OSK 1353/14, w ktérym Sad stwierdzil, 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 rozporzgdzenia (...) w sprawie wymaganego zakresu projektu planu zagospodarowania
przestrzennego, poniewaz Sqgd I instancji nie stwierdzil, iz linie zabudowy powinny byc¢
okreslone wylgcznie na rysunku planu, lecz podnidsl, te ustalenia planu w_zakresie
wyznaczania linii zabudowy powinny by¢é kompletne, umozliwiajgc ustalenie przebiegu linii
zabudowy w odniesieniu do kazdego terenu bez koniecznosci odwolywania sie do przepisow
zamieszczonych w  innych aktach prawnych, kiorego to obowigzku Rada Miasta
nie dopelnila.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca 2014 r. w sprawie sygn.
akt II OSK 3140/13, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,,(...) to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest
jednym_z obligatoryinych elementow ustalenia planu zagospodarowania _przestrzennego
i lgcznie 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 elementéw ksztaltujgcych zabudowe i zagospodarowanie ternu
W znacznym stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie mozna tego elemeniu
przerzucaé na nastepny etap postepowania budowlanego.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 listopada 2015 r., sygn. akt
II OSK 2253/15, w ktérym Sad stwierdzil, iz ,,(...) Nie sq zasadne zarzuty co do wyznaczenia
linii zabudowy. Obowigzek wyznaczenia linii zabudowy wynika zaréwno 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). Odeslanie do przepiséw odrebnych nie_stanowi wypelnienia regulacji przyjete]
w_art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu_przestrzennym_stanowigcymn
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0 okresleniu linii zabudowy. ",

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 31 maja 2016 r., sygn. akt II OSK
3196/14, w ktorym wuznano, iz ,nalezy podzieli¢c konkluzje Sgdu I instancyi,
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 dnia 19 pazdziernika 2015 r. w sprawie
sygn. akt II OSK 2008/15, w ktérym uznano, iz ,,Poza przedmiotem sporu pozostaje to,
Ze w Swietle przepisow u.p.z.p. oraz rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projekiu
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 up.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 byc¢ tereny okreslone w tym planie, a nie dzialki
ewidencyjne.”;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 21 maja 2014 r. w sprawie
sygn. akt II SA/Wr 112/14, w ktérym stwierdzono, ze ,, Rozporzgdzenie 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 zaréwno w § 4 pkt 6 rozporzgdzenia. jak i w § 7 pkt 8
rozporzqdzenia, to ustalenia w tym zakresie powinny mie¢ odzwierciedlenie zaréwno w tekscie,
jak i na rysunku planu. Zgodnie zas z § 8 ust. 2 zdanie 1 rozporzqdzenia, 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 prawidlowo ustalil organ nadzoru - brak tego parametru (linii
zabudowy) w  zakwestionowanym  planie  miejscowym w  stosunku do  terenow
Z2 G-MUS6, Z2 G-MUI0 i Z2 G-UP, mimo ze okreslenie w czesci tekstowej planu tego
parametru bylo mozliwe. Ponadto. odeslanie w tekscie do rysunku planu jest w tvm przypadku
niewystarczajgce. "Rysunek planu jako znak graficzmy nie moze wiqgzaé bezposrednio,
nie spelnia bowiem wymogow normy prawnej z jej klasyczng budowq: hipoteza, dyspozycja,
sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢ uwzgledniony tylko w takim
zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu (zob. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 23 lipca
2013 r., sygn. akt I SA/Wr 309/13).”;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 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 ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,
w tym linie zabudowy, gabaryty obiektéw 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 ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawieraé w szczegolnosci okreslenie linii
zabudowy, wielkoSci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dzialki lub terenu,
w tym udzialu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej
zabudowy oraz geometrii dachu. Oznacza to, ze plan miejscowy musi zawieraé ustalenia,
0 ktdrych _mowa w_ wyzej wymienionym przepisie, jezeli w terenie powstajq okolicznosci
faktyezne uzasadniajgce dokonanie takich ustalen. Zdaniem Sgdu taka syvtuacja ma miejsce
w niniejszej sprawie skoro Rada Miejska w Lomiankach, na tyvch terenach ustalila projektowang
zabudowe, przy czym nie przeniosila 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 czesé tekstowq oraz graficzng, czesé tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly,
czes¢ graficzna zalgeznik do uchwaly. Nadto w planie miejscowym stosuje si¢ nazewnictwo
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i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie rysunku planu miejscowego z tekstem
planu miejscowego. Z powolanych unormowan wynika, ze czesé tekstowa planu winna znalezé
odzwierciedlenie w czeSci graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji oraz spdjnosci rozwazane
sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania 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 u.p.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 ustalenia, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2, tylko wowczas, gdy okolicznosci faktyczne
dotyczgce obszaru objetego planem, wynikajgce zwlaszcza z istniejgcego [ub planowanego
przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajg dokonanie takich ustalen. Zasadq
pozostaje _obowigzek ujecia w_planie miejscowym _wszystkich elementéw wymienionych
w_powolanym_przepisie, co oznacza, ze w przypadku odstgpienia od okreslenia ktéregokolwiek
z nich w_konkretnym planie lub jego fragmencie organ planistyczny powinien wykazaé zbednosé
danej regulacji, w_szczegdlnosci przez utrwalenie przyczyn takiego pominiecia w uzasadnieniu
uchwaly, ewentualnie w materialach planistycznych. Wojewddzki Sqd Administracyjny w Poznaniu
w wyroku z dnia 9 lutego 2012 r., IV SA/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdzil, zZe jesli organ
planistyczny nie wskazal wyraznie w uzasadnieniu uchwaly I[ub materialach planistycznych,
ze ustalenie okreslonych elementow dla danego terenu jest zbedne, to nie przesqdza to samo
w sobie o uznaniu sprzecznosci z prawem danej uchwaly, jezeli pominigcie tych elementow
bylo obiektywnie uzasadnione. Drugq kategorie stanowiq ustalenia fakultatywne, wymienione
wart. 15 ust. 3 u.p.z.p.; w przypadku braku koniecznosci regulacji stanow na ich podstawie organ
gminy nie ma obowigzku odniesienia si¢ do tych zagadnien. Jak wskazuje M. Szewczyk, plan
miejscowy musi zawiera¢ unormowania mieszczgce si¢ w sensie tresciowym (przedmiotu regulacji)
w granicach ustawowego upowaznienia, przy czym plan nie moze regulowaé innych spraw,
niz wskazane w art. 15 ust. 2 i 3, ewentualnie w art. 16 ust. 1 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 uchwaly w sprawie planu
miejscowego co najmniej w tej czesci, w jakiej dane tresci wykraczajg poza granice ustawowego
upowaznienia. W zwigzku z drugq czescig prezentowanego przez M. Szewczyka twierdzenia nalezy
Jednak wskazaé, 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 czesci tekstowej oraz wyznaczone w czesci graficznej w jednoznaczny sposdb winny
okresla¢ mozliwos¢ sytuowania planowanej zabudowy w ramach wszystkich terenow
przeznaczonych pod zabudowg 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, okreslac te czesci terenu przeznaczonego pod
zabudowe, na ktérych plan dopuszcza sytuowanie budynkow.

Tymeczasem, na rysunku planu nie okreSlono linii zabudowy, w odniesieniu do wskazanego
powyzej terenu.

Brak linii zabudowy, stanowiacych jeden z obligatoryjnych elementéw ksztaltujacych zabudowe
i zagospodarowanic terenu, stwarza¢ bedzie bardzo istotne problemy na ectapie realizacji ustalen
planu, w indywidualnych postepowaniach administracyjnych, w ktorych bezposrednig podstawe
prawng stanowi wlasnie plan miejscowy. Brak ten uniemozliwia prawidlowe zastosowanie planu
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w tym postepowaniu i tym samym przesgdza o konieczno$ci wylgczenia go, w zakresie dotknietym
opisywanym brakiem, z obrotu prawnego. Powyzsze ustalenia uchwaly stanowia o naruszeniu
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.

Organ nadzoru wskazuje, ze nie do przyjecia jest poglad, iz linie zabudowy musza zosta¢
wyznaczone obowigzkowo jedynie od strony drég publicznych, drég wewnetrznych i placoéw.
Kwestie dotyczace linii zabudowy od drog w przypadku braku planu miejscowego reguluja
przepisy § 4 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1588). 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 i § 7 pkt 8 rozporzagdzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Poje¢ tych nie mozna poréwnywac,
poniewaz w przypadku, gdy obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
nie wydaje sie decyzji o warunkach zabudowy (art. 4 ust. 2 ustawy o p.z.p.). Na powyzsze wskazuje
réwniez orzecznictwo, w tym np. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 1 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 551/15.

Nie jest rOwniez uprawnione przenoszenie wyznaczania linii zabudowy na etap sporzadzenia
projektu budowlanego i wydawania pozwolenia na budowe. W tym zakresie na uwage zastuguje
wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt II OSK 3140/13
z dnia 23 czerwca 2014 r. ,, Takze nie mozna sie zgodzi¢ z Sgdem [ instancji. ze ustalenia linii
zabudowy mozna przenosi¢ na etap sporzqgdzenia projektu budowlanego i wydawania pozwolenia
na budowe. to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest jednym z obligatoryjinych elementéw ustalenia
planu_zagospodarowania_przestrzennego i lgcznie z pozostalymi parametrami i wskaznikami
wymienionymi w_art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztaltuje na terenie objetvm planem lad przestrzenny. Brak
ustalenia linii zabudowy, ktora jest jednym z obligatoryinyvch elementéw ksztaltujgcych zabudowe i
zagospodarowanie ternu w znacznym stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie mozna
tego elementu przerzucaé na nastepny etap postepowania budowlanego. Dlatego tez uchybienia
w_tym_zakresie dotyczqce terenow 5UKr, 18UA, 27UN, 28US/ZP i czesciowo terenu 24MW
nie mozna uznaé za nieistotne jak to uczynit Sqd I instancji. Faktycznie w sytuacjach wyjgtkowych
mozna odniesé¢ sie do art. 43 ustawy o drogach publicznych, ale dotyczy to terenow sqsiadujgcych
z drogami publicznymi. W niniejszej zas sprawie teren 24MW sgsiaduje z drogq projektowang,
a wiec trudno mowié o spelnieniu przestanek okreslonych w art. 43, ponadito jak slusznie
zauwazono w uzasadnieniu skargi kasacyjnej istnieje niezgodnosé § 16 ust. 26 pkt 2 lit. fuchwaly
z rysunkiem planu na czesci terenu od drogi 11KD-D. Zwroci¢ nalezy uwage, iz dla terendw
przyleglych do drég publicznych o usytuowaniu obiektow w odniesieniu do przebiegu drogi
rozstrzyga art. 43 ustawy o drogach publicznych ustalajqgcy wymagania w zakresie odlegloSci
w jakiej obiekty mogg by¢ sytuowane od krawedzi drogi. Wymagania zawarte w tym uregulowaniu
w istocie wyznaczajq lini¢ zabudowy na terenach przebiegu drog publicznych. Niewqipliwie
wyznaczenie linii zabudowy dla spelnienia wymagan art. 35 ust. 2 i art. 43 ustawy o drogach
publicznych bedzie niezbedne w przypadku przewidywania w planie przeznaczenia terenu pod
realizacje nowych drég, bowiem bedzie koniecznym wyznaczenie terenu niezbednego nie tylko pod
realizacje samej drogi lecz i uksztaltowanie takiej przyszlej zabudowy, ktora bedzie spelniala
wymagania ostatniego z wymienionych przepisow.”

Nie spelnia wymagan okreslonych w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 61 § 7 pkt 8
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego odeslanie do przepiséw odrebnych, bowiem jak wskazal Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 27 listopada 2015 r., sygn. akt II OSK 2253/15: ,,(...) Nie sq
zasadne zarzuty co do wyznaczenia linii zabudowy. Obowigzek wyznaczenia linii zabudowy wynika
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zarowno z ustawy (art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym)
jak iz § 4 pkt 6 i § 27 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). Odeslanie do przepiséw 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 znalazla swoje odzwierciedlenie

w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

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

- WSA w Warszawie z dnia 20 stycznia 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 2894/15: ,, Zawarcie
w planie miejscowym ustalen odwolujgcych sie do stosowania i uwzgledniania przepisow
odrebnych  winno  znalezé  odwzorowanie — poprzez — realizacje — tych — przepisow
w ustaleniach planistycznych.”; .

— WSA w Warszawie z dnia 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, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem miejscowym. ™.

Na konieczno$¢ powigzania czesci tekstowej oraz graficznej w zakresie linii zabudowy, a takze

na konieczno$¢ wyznaczenia linii zabudowy na rysunku planu wskazano rowniez w wyroku:

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

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

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

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

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 maja 2014 r., sygn. akt
I1 SA/Wr 112/14; -

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

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 629/14.

W ocenie organu nadzoru, ustalenia planu dotyczace linii zabudowy powinny by¢ kompletne,
a przebieg linii zabudowy powinien by¢ mozliwy do ustalenia bez koniecznosci odwolywania sie
do przepisow zamieszczonych w innych aktach prawnych. Jak wynika z wyroku WSA
we Wroclawiu z dnia 11 czerwca 2013 r., sygn. akt I[I SA/Wr 277/13: ,, Wykladnia przepisu art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym doprowadzila sqd do wniosku,
ze obowigzkiem rady jest takie okreslenie zasad zabudowy i zagospodarowania terenu,
aby postanowienia uchwaly dalo sie w sposéb niebudzgcy watpliwosci zinterpretowaé. Aby cel taki
osiggng¢ lokalny prawodawca powinien uzywaé wartosci liczbowych i fachowego slownictwa,
co stanowié¢ bedzie zobiektywizowang metode ksztaltowania ladu przestrzennego na danym
lerenie. .

W tym kontekscie wskazaé nalezy. ze z wyznaczonych na rysunku planu nieprzekraczalnych linii
zabudowy, dla terenu:

— zabudowy mieszkaniowe]j jednorodzinnej i zabudowy ustugowej, oznaczonego na rysunku
planu symbolem 15MN/U;
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— zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej i zabudowy uslugowej, oznaczonego na rysunku

planu symbolami: IMW/U i 6MW/U;

— zabudowy uslugowej i zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej, oznaczonego na rysunku

planu symbolami: 1U/MW i 2U/MW;

— zabudowy ustugowej, oznaczonej na rysunku planu symbolami: 2U i 5U; _

— zabudowy uslugowo — produkcyjnej, oznaczonej na rysunku planu symbolami: 2U/P i 5U/P,
nie wynikaja w_jednoznaczny sposob, granice obszaréw, na ktdrych moze by¢ realizowana
nowa zabudowa, dla ktérej warunki zabudowy i zagospodarowania terenu zawarto odpowiednio
w ustaleniach: § 15 ust. 2, § 16 ust. 2, § 17 ust. 2, § 18 ust. 2 oraz § 20 ust. 2 uchwaly.

Wyznaczone na ww. terenach linie zabudowy sa nieprecyzyjne, bowiem nie ,,domykaja” obszaru
dopuszczonej zabudowy (nie okreslajg w sposéb jednoznaczny obszaru tzw. ,,ruchu budowlanego™),
a tym samym nie przesadzajg, na ktorej czesci terenow, wyznaczonych liniami rozgraniczajacymi,
mozna realizowa¢ nowa zabudowe. Zwré6ci¢ nalezy uwage na fakt, iz brak ,,domykania” w tym
przypadku nieprzekraczalnej linii zabudowy skutkuje brakiem mozliwosci jednoznacznego
okreslenia, gdzie ma by¢ lokalizowana nowa zabudowa. Obszar ruchu budowlanego nie musi by¢
wyznaczony liniami zabudowy wokoét catego terenu wydzielonego liniami rozgraniczajgcymi, jako
obiegajacymi teren przeznaczony pod zabudowe, lecz musi w precyzyjny, nie budzacy
jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych, sposéb okreslac te czesci terenu przeznaczonego pod
zabudowe, na ktorych plan dopuszcza sytuowanie budynkéw. Co do zasady powyzsze nie oznacza
zakwestionowania dopuszczalnosci niestandardowego sposobu wyznaczania linii zabudowy, ktéra
ma na celu zapewnienie zachowania ladu przestrzennego. Nie mozna jednakze przyjac,
ze w przedmiotowym planie miejscowym wyznaczono dokladne linie zabudowy, okreslajace
jednoznaczne granice obszarow, na ktérych moze by¢ realizowana nowa zabudowa oraz rozbudowa
zabudowy istniejgcej, bowiem nie znajduje to potwierdzenia na rysunku planu.

Jak wyjasnil Wojewodzki Sagd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 30 czerwca 2016 r.,
sygn. akt IV SA/Po 13/16: ,(...) w art. 15 ust. 2 u.p.z.p, ustawodawca wyliczyl obligatoryjne
elementy jakie musi zawieraé miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Zalicza sie
do nich miedzy innymi przeznaczenie terenow oraz linie rozgranmiczajgce tereny o roznym
przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania oraz zasady modernizacji, rozbudowy
i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej. § 8 ust. 2 rozporzqdzenia przewiduje,
ze na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu
miejscowego. Bez waqlpienia rysunek miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest
integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzqcgq. Obowigzuje w takim zakresie w jakim tekst
planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku (wyrok Wojewddzkiego Sqdu
Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 17 lutego 2012 r., sygn. akt II SA/Bd 1011/07,
orzeczenia.nsa.gov.pl; "Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz", pod red. Z.
Niewiadomskiego, Warszawa 2013, s. 159). Czes¢ graficzna planu jest "uszczegolowieniem" czesci
testowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane lgcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci
graficznej, jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq
planu a rysunkiem planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktdre nie znajdujg
oparcia w czesci graficznej planu (wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Lublinie
z dnia 13 paZdziernika 2009 r., sygn. akt I SA/Lu 393/09, orzeczenia.nsa.gov.pl). (...) Jak juz
wyjasniono powyzej art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawiera katalog obligatoryjnych elementow jakie musi
zawieralé miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. W pkt 6 wskazanego przepisu wSrod
obligatoryvinych elementow planu miejscowego wymieniono m.in. zasady ksztaltowania zabudowy
oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako
wskaznik powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej,
minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni
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dzialki budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania
w lym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq i sposéb
ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow. Natomiast w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia
wskazano, ze ustalenia dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawieraé w szczegélnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci
powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dzialki lub terenu, w tym udzialu powierzchni
biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu.

Jednoczesnie wyjasnienia wymaga, ze przez obligatoryjnosé¢ o ktérej mowa w art. 15 ust. 2 u.p.z.p.
rozumie¢ nalezy jako wymdg zamieszczenia w planie elementéw wymienionych w tym przepisie
wéwczas, gdy okolicznoSci faktyczne dotyczqce obszaru objetego planem, wynikajgce zwlaszcza
z istniejqcego lub planowanego przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajq
dokonanie takich ustalen (por. wyroki Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 23 kwietnia
2010 r., sygn. akt 11 OSK 311/10, z 13 pazdziernika 2011 r., sygn. akt II OSK 1566/11; z 6 wrzesnia
2012 r., sygn. akt II OSK 1343/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl; Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2013, s. 161-162).".

Takze w tym przypadku nie zastuguje na uwzglednienie odwotanie sie do przepiséw odrebnych,
w tym przepisow ustawy Prawo budowlane oraz przepisow wykonawczych do tej ustawy,
w szczegblnosci rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r.
poz. 1422). Powyzsze przepisy w sposdb szczegdlowy okreslaja warunki usytuowania budynku
na dzialce budowlanej i s3 konieczne do zastosowania przy sporzgdzaniu kazdego projektu
budowlanego, nalezy jednak wyraznie podkresli¢, iz okreslenie zasad ksztaltowania zabudowy
terenu, w szczegolnosci linii zabudowy, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.,
nie jest tozsame z okresleniem odleglosci sytuowania budynku na dzialce budowlanej, od granicy
z sasiednia dzialka budowlana, o ktérych mowa w § 12 rozporzadzenia w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ budynki i ich usytuowanie.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 19 pazdziernika 2015 r. w sprawie sygn. akt
IT OSK 2008/15 stwierdzil, iz ,, Poza przedmiotem sporu pozostaje to, ze w Swietle przepiséw
u.p.z.p. oraz rozporzqdzenia 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
up.zp. oraz § 2 pkt 6, § 4 pkt 6, § 7 pkt 7 i pkt 8 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu
projekiu m.p.z.p.), zatem jak podnosi organ nadzoru, przedmiotem ustaler planu mogg byé tereny
okreslone w tym planie, a nie dzialki ewidencyjne.”. '

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz granice dzialek ewidencyjnych, nie sa granicami stalymi

1 podlegaja, badz podlega¢é moga w przyszlosci wielokrotnym zmianom np. w zwigzku

z dokonywanymi:

— podzialami nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 93 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 2147 z p6zn. zm.)

— podzialami nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 95 ustawy o gospodarce nieruchomosciami;

— polaczeniami i ponownymi podzialami na dzialki gruntu, o ktérych mowa w art. 98b ustawy
o gospodarce nieruchomosciami;

— innymi regulacjami stanow prawnych typu: zasiedzenie, rozgraniczenie, itp.,

w przeciwienstwie do ustalen planu miejscowego, ktére w wyniku zmian wlasno$ciowych czy

innych regulacyjnych z zakresu geodezji, nie ulegaja takim zmianom.

Brak jednoznacznie okreslonych linii zabudowy dotyczy rowniez terenéw oznaczonych symbolami:
3UMW, 4U/MW, 5U/MW i Uwp, w ramach ktorych linia przeciecia sie zewnetrznych $cian
budynku z powierzchnig terenu dopiero zostanie wyznaczona w ramach stref zabudowy, o ktérych
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mowa w § 7 ust. 8 pkt 2 uchwaty, o szerokosci 5 m. Powyzsze oznacza, ze zewnetrzna $ciana
budynku w ramach np. terenu oznaczonego symbolem 4U/MW, bedzie sytuowana w odleglosci
od 5 do 10 m od linii rozgraniczajgcej drogi, przy czym nalozenie obowigzku stykania si¢ $cian
bocznych budynku i obowigzek tworzenia zwartych pierzei wskazuje, ze o usytuowaniu kolejnych
budynkéw decydowaé bedzie pierwszy inwestor realizujgcy inwestycje. Kazdy kolejny budynek
bedzie musial stykaé si¢ Scianami (przy czym z planu nie wynika na jakiej powierzchni sciany)
z sgsiednimi budynkami, w celu stworzenia zwartej pierzei. Wskaza¢ przy tym nalezy, iz np.
w ramach terenu oznaczonego symbolem 3U/MW zwarta pierzeja rowniez nie zostala domknieta
do linii rozgraniczajgcej tego terenu.

W tym miejscu nalezy raz jeszcze przypomnieé, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
linie zabudowy sa obligatoryjnym elementem planu miejscowego. Ustawa ta przewiduje wymog
wskazania linii zabudowy w planie miejscowym zarowno w jego czesci tekstowej, jak i graficznej
(§ 4 pkt 61 § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego). Naruszenie powyzszych przepisOw nastgpilo z uwagi
na brak okre$lenia linii zabudowy lub ich niejednoznaczne wyznaczenie, w odniesieniu
do wskazanych powyzej terenow.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do przepisu art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., ., W planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: 1) przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce tereny o
roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania”. Konkretyzacje przedmiotowego
przepisu zawarto w:

— § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, z ktérego wynika, iz ustalenia dotyczace przeznaczenia
terenow powinny zawiera¢ okreslenie przeznaczenia poszczeg6élnych terenow lub zasad ich
zagospodarowania, a takze symbol literowy i numer wyrézniajacy go sposréd innych
terenow;

— § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, z ktérego wynika, iz linie rozgraniczajace tereny o ré6znym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia. powinny by¢
okreslone na rysunku planu.

Z cytowanych powyzej przepiséw jednoznacznie wynika, iz w ramach jednej jednostki terenowe;j,
okreslonej za pomocg linii rozgraniczajacej, okresla sie taki teren ktory jest jednorodny
nie tylko pod wzgledem przeznaczenia ale rowniez zasad zagospodarowania. Oznacza to tym
samym, iz nawet sgsiadujgce ze soba tereny o takim samym przeznaczeniu, np. teremny
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, dla _ktérych przyjeto rézme zasady
zagospodarowania, na mocy przywolanych przepiséw, musza by¢ wydzielone wzgledem siebie
za_pomoca linii_rozgraniczajacych, ponadto za$ terenom tym nalezy przypisa¢ oddzielny
symbol literowy i numer wyroézniajacy go sposrod innych terenéw. Rozroznienia takiego nalezy
tym samym dokonac nie tylko w czesci tekstowej, ale rowniez w czesci graficznej uchwaly.

Na gruncie ustawy o p.z.p., ustawodawca zasady zagospodarowania poszczegdlnych terenow

odnosi zaréwno do:

= wskaznikdédw zagospodarowania, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.;

= oranic i sposobow zagospodarowania terenéw lub obiektow podlegajacych ochronie,
na podstawie odrebnych przepiséw, terenéw gorniczych, a takze obszarow szczegdlnego
zagrozenia powodzig, obszaréw osuwania si¢ mas ziemnych, krajobrazéw priorytetowych
okreslonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.,

jak i szczegdlnych warunkéw zagospodarowania terenéw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu,

w tym zakazu zabudowy, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.
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Odmienne zasady zagospodarowania, na gruncie przedmiotowej sprawy, nalezy zatem
rozumie¢, jako zasady okre$lone przez ustawodawce na podstawie przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p., z ktérego wynika, iz obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest
okreslenie zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania terenu,
maksymalnej i minimalnej intensywnos$ci zabudowy jako wskaznika powierzchni calkowitej
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, minimalnego udzialu
procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dzialki
budowlanej, maksymalnej wysokosci zabudowy, minimalnej liczby miejsc do parkowania w tym
miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowa i sposob ich
realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow.

Konkretyzacje tegoz przepisu odnalez¢ rowniez mozemy na gruncie § 4 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w brzmieniu: ,, Ustala si¢ nastepujgce wymogi dotyczgce stosowania standardow przy zapisywaniu
ustalen projektu tekstu planu miejscowego: (...) 6) ustalenia dotyczgce parametrow i wskaznikow
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawieraé w szczegolnosci
okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dzialki
lub terenu, w tym udzialu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytéw i wysokosci
projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu, .

Zasada zagospodarowania dotyczy¢ wiec bedzie wszystkich wskaznikéw ustalonych
w planie miejscowym, ktore odnoszg si¢ do powierzchni dzialki, terenu, badz powierzchni
dzialki budowlanej, bo to one wplywaja na ksztalt zagospodarowania danej jednostki
terenowej, ktora co istotne ma by¢ pod tym wzgledem (tj. pod wzgledem ustalonych
wskaznikow) jednorodna.

Bioragc pod uwage tacznie przepis 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,
podkreslié nalezy, iz wskaznikami zagospodarowania terenu beda:

= powierzchnia biologicznie czynna;

= maksymalna i minimalna intensywnos$¢ zabudowy;

= wielko$¢ powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dzialki lub terenu.

Powyzsze oznacza, iz dopuszczalne jest z punktu widzenia przepisow art. 15 ust. 2 pkt 1
ustawy o p.z.p., § 4 pkt 1i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego  planu  zagospodarowania  przestrzennego, okreSlanie = wskaznikow
zagospodarowania terenu w ramach jednej jednostki terenowej pod warunkiem,
ze wskazniki te bedy jednorodne, dla wszystkich mozliwych zamierzen inwestycyjnych,
co oznacza wprost ustalenie jednolitegco wskaznika powierzchni biologicznie czynnej,
jednolitego wskaznika maksymalnej i minimalnej intensywnos$ci zabudowy oraz okreSlenia
jednolitej wielko$ci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dzialki lub terenu.

Dokonana przez organ nadzoru analiza podjetej uchwaly wykazata, ze w efekcie przyjetych, przez
Rade Miasta Minsk Mazowiecki, rozwiazan przestrzennych, dla terenéw oznaczonych symbolami:
—od IMN/U do 15MN/U, w ramach ustalen zawartych w § 15 ust. 2 pkt 1, 2 i 3 uchwaly okreslono
r6zna:
— maksymalng intensywnos$¢ zabudowy, wynoszaca 60 lub 75%;
— maksymalng powierzchnie zabudowy, wynoszacg 50 lub 60%;
— minimalng procentowg powierzchni¢ biologicznie czynng, wynoszaca 40, badz 25%,
—od IMW/U do 9MW/U, w ramach ustalen zawartych w § 16 ust. 2 pkt 1, 2 i 3 uchwaly okreslono
r6zng:
— maksymalng intensywno$¢ zabudowy, wynoszacg 70 lub 75%;
— maksymalng powierzchni¢ zabudowy, wynoszacg 60 lub 65%;
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—minimalng procentowg powierzchnie biologicznie czynng, wynoszaca 30, badz 25%,
w zaleznoSci od realizacji ustug, badz ich braku, przy czym nie jest wiadomym, np. w jaki sposob
zastosowa¢ przedmiotowe wskazniki w przypadku zmiany sposobu uzytkowania czesci budynku
ustugowego, badz realizacji nowego budynku o np. funkcji mieszkalnej, ktéra stanowi
podstawowe przeznaczenie terenu.

Rézne wskazniki zagospodarowania w ramach tego samego terenu zawarto takze w ramach ustalen
§ 17 ust. 2 1 3 uchwaly (jednostki terenowe od 1 U/MW do 6U/MW). Takze w tym przypadku
okreslono r6zna:

— maksymalng intensywno$¢ zabudowy, wynoszacag 80 lub 95%;

—maksymalng powierzchni¢ zabudowy, wynoszaca 70 lub 90%;

— minimalng procentowa powierzchnie biologicznie czynng, wynoszaca 20, badz 5%,
po spetnieniu warunkéw, o ktorych mowa w § 17 ust. 4 uchwaly.

Zroznicowane wskaznikow zagospodarowania terenu w granicach jednej jednostki terenowej
prowadzi wprost do naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania.

Ustalenia roznych wskaznikdéw zagospodarowania w zaleznosci od realizowanych w ramach danej
dzialki budowlanej funkcji moze calkowicie uniemozliwi¢ zastosowanie tej czesci planu
w praktyce. Okres$lenie roznych wskaznikéw zagospodarowania w ramach jednego terenu,
wskazuje, iz w sposéb istotny doszlo do naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
wywolujacego sankcje, o ktéorych mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., w oparciu o naruszenie
przytoczonych powyzej przepiséw.

Organ nadzoru wskazuje, iz powyzsze wymogi wynikajg takze z art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
w ktorym jednoznacznie okreslono, ze ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu
nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Takze z tego przepisu
wynika, ze odmienne przeznaczenia a takze odmienne sposoby zagospodarowania, a takze
odmienne przeznaczenia i odmienne zasady zagospodarowania, winny by¢é ujmowane w ramach
oddzielnych jednostek terenowych wydzielonych liniami rozgraniczajagcymi. Brak realizacji tego
obowigzku skutkuje brakiem mozliwosci zastosowania przedmiotowego planu w praktyce, bowiem
w ramach ww. terenow obowigzuja jednoczesnie rozne parametry i wskazniki zagospodarowania
terenu. Wielko$¢ wskaznika powierzchni biologicznie czynnej, powierzchni zabudowy, a takze
maksymalnej intensywnosci zabudowy, uzaleznione zostaty od wyboru przez inwestora. lokalizacji
zabudowy, dopuszczone] planem, w ramach ww. jednostek. Oczywistym jest takze, ze podejmujac
uchwale w takim ksztalcie to Rada Miasta Minsk Mazowiecki zdecydowala o takich ustaleniach,
jednakze obowigzkiem organu stanowigcego jest przestrzeganie istniejgcego porzadku prawnego,
ktory nie dopuszcza do formulowania ustalen dotyczacych réznych zasad zagospodarowania
w ramach jednej jednostki terenowe;.

Stanowisko w powyzszym zakresie wynika nie tylko wprost z cytowanych przepisow, ale rowniez

z bogatego orzecznictwa w tym zakresie. Na uwage zastugujg tu m.in. wyroki:

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 3 wrze$nia 2014 r. w sprawie
sygn. akt II SA/Wr 483/14 w ktorym stwierdzono, iz: ,, Trafnie takze zarzuca organ nadzoru,
ze dopuszczenie na jednym terenie tak rozmych przeznaczen, o roinych wskaznikach
intensywnosci_zabudowy (np.0,5; 1,0; 1,6) oraz réinych, dopuszczalnych powierzchniach
dzialek biologicznie _czynnych (20%-40%), czyni uchwale niewykonalng, co w sposob
oczywisty narusza dalej art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennyn.
Nadto nalezy podniesé, zZe sprzeczme jest uchwalenie dla terenu rownowaznych funkcji
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2KS/UT/UPS ze wskazaniem, ze w kazdym z terenow zakazuje si¢ przeznaczen innych niz te,
ktére przewiduje plan, podczas gdy istnieje, przewidziana w samej uchwale mozliwosé
wykorzystania terenu w jeden z trzech, wynikajgcych z § 5 sposobow. "',

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 31 stycznia 2011 r. w sprawie
sygn. akt II SA/Gl 1098/10: , Gdy zas idzie o pozostale zarzuty skargi, to dotyczq one
poszczegdlnych zapiséw planu miejscowego co do okreslonego terenu. Stqd tez z tych wzgledow
zachodzilaby podstawa jedynie do stwierdzenia niewaznosci uchwaly w zakwestionowanych
czesciach. Do  tej kategorii naruszemia zasad sporzgdzanmia planu,  skutkujgcych
wyeliminowaniem czesci aktu, nalezy zaliczy¢ zapisy § 8 ust. 3 pkt 2 lit. a i d, okreSlajgce rézne
wskazniki _minimalnej powierzchni biologicznie czynnej dla _terenu o _symbolu "1KS",
co uzasadnialoby stwierdzeniem niewaznosci uchwaly dla terenu o tym symbolu. ",

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 pazdziernika 2015 r., w sprawie
sygn. akt II OSK 3051/14, w ktérym stwierdzono, iz: ,, Odnoszqc si¢ do wnioskowania Sqdu
wskazaé nalezy, e stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla
sie obowiqzkowo przeznaczenie terendow oraz linie rozgraniczajgce tereny o roinym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Z powyzszego wynika, ze plan winien
ustala¢ przeznaczenie terenu oraz okreslaé warunki zabudowy i zagospodarowania terenu.
Realizacja tych funkcji nastepuje poprzez okreslenie w planie: przeznaczenia terenow
i wyznaczenia na rysunku linii rozgraniczajgcych tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania. W orzecznictwie sqdowoadministracyjnym wyrazono poglgd,
zgodnie z ktorym dokonany w planie miejscowym wybor przeznaczenia terenu nie moze mieé
charakteru dowolnego i nie moze nasuwaé zadnych wqtpliwosci co do funkcji danego terenu.
Okreslone w planie miejscowym przeznaczenie terenu powinno byé jednoznaczne i nie_ moze
budzi¢ watpliwosci co do sposobu zagospodarowania danego terenu juz z chwilg wejscia
planu w Zycie (wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r. I OSK 1334/12). Oczywiscie zgodzié si¢
nalezy z Sqdem, ze nie jest wykluczone lokowanie na danym terenie zabudowy wielorodzinnej
pomiedzy zabudowq jednorodzinng, jednak ustalenia planu powinny jednoznacznie
konkretyzowa¢ jednostki ewentualnie czesci terenu, na ktorych przewiduje sie tylko zabudowe
Jednorodzinng Ilub tylko wielorodzinng. Wymogu takiego nie spelnia alternatywny sposob
okreslenia przeznaczenia danego tereni. ”;

—  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 stycznia 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2266/13 w brzmieniu: ,, W zwigzku z tym organ nadzorczy zasadnie zakwestionowal
brak na rysunku planu wyznaczenia linii buforowej, poniewaz nie tylko, ze nie jest ona zawsze
tozsama z nieprzekraczalng linig zabudowy ale i dlatego, ze obowigzujqg na
niej inne zasady zagospodarowania w stosunku do terenow I MN, 5 MN i 6 MN. Zgodnie
zart. 15 ust 2 pkt 1 pzp. i § 7 pkt 7 Rozporzgdzenia, w planie obowigzkowo oznacza sie
przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach
zagospodarowania. Rysunek planu tych wymagan nie spelnia, z powodow wskazanych wyzej.
(...) Kolejnymi istotnymi kwestiami sq ustalenia co do powierzchni biologicznie czynnej.
Wskazniki te zostaly okreslone w § 35 3.4.b uchwaly. Dla terenow oznaczonych symbolami
1 MN, 5 MN i 6 MN na 70% a dla strefy buforowej 90%. Skoro jednak zapisy uchwaly
co do granic strefy buforowej nie sq jasne, o czym byla mowa wyzej, uzasadnione jest
twierdzenie organu, Ze na etapie wydawania pozwolenia na budowe powstanie wqipliwosé,
ktory ze wskazZnikow zastosowaé. Poza tym skoro w strefie buforowej istnieje bezwzgledny
zakaz zainwestowania i zabudowy ustanowienie 90% wskaznika powierzchni biologicznie
czynnej jest z tym zapisem niezgodne. Z art. 15 ust 1 pkt 6 p.z.p. wynika, ze plan musi zawierac
m.in. ustalenia co do wskaznika powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni
dzialki  budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni  biologicznie czynnej
w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej. Definicja powierzchni biologicznie czynnej
zawarta zostala w § 4 pkt 14 i nalezy przez nig rozumie¢ "czes¢ dzialki budowlanej, na gruncie
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rodzimym, ktora pozostaje niezabudowana — wyrazonq jako procentowy udzial powierzchni
biologicznie czynnej w powierzchni dzialki budowlanej. Typowg powierzchniq biologicznie
czynng sq tereny zieleni towarzyszqcej zabudowie, w tym zadrzewienia, zakrzewienia, trawniki,
powierzchniowe zbiorniki wodne, powierzchniowe uprawy"”. (...) W skardze wskazano,
ze wprowadzenie w uchwale 90% strefy biologicznie czynmnej na terenie strefy buforowej
gwarantuje wlascicielowi nieruchomosci mozliwosci wykorzystania tej strefy jako terenu pod
zielen, ktdra jest elementem dzialki budowlanej z zabudowq mieszkaniowq. Jak wywodzi skarga,
wprowadzenie innego rozwigzania naruszaloby prawa wlascicielskie do dysponowania
nieruchomosciq. Umknelo jednak uwadze skarzgcego, ze zgodnie z wyzej przywolang definicjg
strefy buforowej mozliwe jest lokowanie w niej np. portierni, kioskow, obiektow malej
infrastruktury, co pozostaje w oczywistej sprzecznosci z zakazem zabudowy i zainwestowania.
Przy braku jasnych kryteriow jakie parametry 70% czy 90% naleiy stosowaé
do poszczegolnych, roinych pod wigledem zagospodarowania, terenow niemoiliwe jest
ustalenie kryteriow zagospodarowania terenu strefy buforowej jak i terenow 1 MN, 5 MN
i6MN.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 lipca 2006 r., sygn. akt IT OSK
590/06, w ktorym stwierdzil, ze: , Zarzut blednej wykladni art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy i § 4
rozporzqdzenia i wywody skarg kasacyjnych w istocie odnoszq si¢ do wadliwego zastosowania
przez Sqd I instancji tych uregulowan, w odniesieniu do tresci zaskarzonych uchwal. W pelni
nalezy podzieli¢ stanowisko Sqdu I instancji, ze cytowany art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy, wymaga
jednoznacznego okreslenia w planie oznaczenia przeznaczenia terenu przez wyznaczenie linii
rozgraniczajqgcych tereny o roznym przeznaczeniu lub rdoznych zasadach gospodarowania i nie
jest dopuszczalne wobec tego stosowanie dwojakich linii rozgraniczajgcych, ktére w rézny
sposob wyznaczalyby przeznaczenie terenu. Trafnie podnosi Sqd I instancji, ze prawidlowe
stosowanie tego przepisu ma na celu unikniecie wqipliwosci co do tresci planu w zakresie
przeznaczenia danego terenu na okreslony cel, w tym unikniecia wqtpliwosci interpretacyjnych
zapiséw planu miedzy innymi w postegpowaniach o pozwolenie na budowe. Sluszne jest
stanowisko Sqdu, ze plan miejscowy aby mogl spelniaé przyznang mu przez ustawe funkcje.
powinien byé zaréwno szczegélowy jak i precyzyiny w zakresie przeznaczenie terenu i zasad
jego zagospodarowania i zawieraé wszystkie elementy przewidziane w_ustawie. Trafnie
Sqd I instancji ocenil jako naruszenie wymienionego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wprowadzenie
i zdefiniowanie w uchwalach wydzielenia liniami wewnetrznego podzialu terenow i okreslenie
ich jako wyznaczenie wyodrebnionych obszarow, do ktorych ogranicza sie realizacje obiektow
budowlanych (ewentualnie _inne zagospodarowanie), w istocie przy sformulowanych
w uchwalach definicjach to oznacza podwdjne wyznaczenie linii rozgraniczajgcych, o jakim
mowa w tym przepisie i niewgtpliwie prowadzi do nieprecyzyjnosci zapisow planu w zakresie
ustalenia przeznaczenia terenow w odniesieniu do ktorych zaskarzone uchwaly takie zapisy
przewidujq. ", ’

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 11 lipca 2012 r., w ktéorym Sad
stwierdzil, iz ,, W swietle powyzszego Sqd podzielil stanowisko organu nadzoru, Ze obowigzkiem
ustawowym  organu  stanowigcego  gminy jest  okreslenie w  miejscowym  planie
zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia terenow o roznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania. Tym samym tereny lokalizacji drog wewnetrznych z uwagi na ich
przeznaczenie i odmienne zasady zagospodarowania powinny byé wskazane w czesci
graficznej miejscowego planu oraz zostaé¢ wydzielone stalq i nie podlegajqcq przesunieciom
linig rozgraniczajqcq. ",

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 26 lutego 2015 r., sygn. akt
II SA/Po 1335/14 w brzmieniu: , Zgodnie z § 4 pkt 9 lit. a) rozporzgdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego ustalenia dotyczgce zasad modernizacji, rozbudowy
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i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawieraé¢ m.in. okreslenie
ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz
klasyfikacjq ulic i innych szlakéw komunikacyjnych i okreslenie warunkéw powigzan ukladu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z ukiadem zewnetrznym. Tereny lokalizacji
drég  wewnetrznych  z  uwagi na ich przeznaczenie i  odmienne  zasady
zagospodarowania powinny byé wskazane w czesci graficznej miejscowego planu oraz zostaé
wydzielone stalq i nie podlegajqcq przesunieciom linig rozgraniczajgcq. ",

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 23 listopada 2005 r., sygn. akt
II SA/Ld 445/05, w ktorym stwierdzono: ,, Wszak przepis art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy
wyraznie nakazuje w miejscowym planie okresli¢ przeznaczenie terenow oraz wyznaczy¢ linie
rozgraniczajgce tereny o roinym przeznaczeniu lub rézmych zasadach zagospodarowania.
Oznacza to, iz na terenie wyznaczonym liniami rozgraniczajgcymi nie ma miejsca na roézne
przeznaczenia  lub rézne zasady  zagospodarowania terenu. Powyzsza ___ konstatacja
nieuchronnie prowadzi do wniosku, iz dla terenu wyznaczonego liniami rozgraniczajgcymi
mozliwe jest tylko jedno przeznaczenie lub jedna zasada zagospodarowania terenu. Powyzszy
wniosek wyplywa nie tylko z tekstu przepisu art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy ale réwniez
z istoty i funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uchwalonego pod
rzqdami ustawy z dnia 27. marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Skoro miejscowy plan na gruncie tejze ustawy staje sie¢ bezposrednig podstawq do lokalizacji
inwestycji zagospodarowujgcych teren, to jego przejrzystosé¢, a jednoczesnie szczegdlowosé
musi by¢ na takim poziomie aby zastqpi¢ jednoczesnie — znany dotychczas — miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego uchwalony na gruncie ustawy z dnia 7. lipca 1994 roku
o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 roku, Nr 15, poz. 139 ze zm.) i wydawang

w oparciu o tenze plan indywidualng decyzje administracyjng o ustaleniu warunkow zabudowy
i zagospodarowania terenu, bedgcq podstawg do ubiegania si¢ o pozwolenie na budowe.
Polgczenie tych dwoch elementow dotychczasowego procesu tworzenia ladu przestrzennego
w jednym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalanym na gruncie
ustawy z dnia 27. marca 2003 roku, prowadzi do wniosku, iz miejscowy plan, aby mogl spelniaé
przyznane przez ustawe funkcje powinien by¢ zaréowno szczegolowy co i precyzyjny w zakresie
przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania. Tym samym winien zawierac wszystkie
opisane przez ustawe elementy, a w [ym precyzyjnie okreslaé teren wyznaczony liniami
rozgraniczajgcymi i wskazywaé jedno jego przeznaczenie lub jedng zasade zagospodarowania
terenu. Wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego terenu
o roznym przeznaczeniu lub zasadach zagospodarowania nie tylko pozostaje w sprzecznosci
z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 1 omawianej ustawy ale rowniez stanowi element niepewnosci
w przyszlym procesie inwestycyjnym. Z tego tez powodu uchwala, jako Zrodlo prawa
miejscowego, musiataby zosta¢ poddana interpretacji, ktdrej wyniki bylaby sprzeczne,
a sprzecznosé owa niemozliwa do wyeliminowania w procesie stosowania prawa. Wbrew
bowiem temu co podnosi organ gminy wieloS¢ sposobow zagospodarowania tego samego terenu
wcale nie jest elementem zachecajgcym do inwestowania. Zawsze natomiast takim elementem
jest pewnoS¢ co do prawa, a wiec rowniez co konkretnego przeznaczenia lub zagospodarowania
okreslonego terenu.”;

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 12 lutego 2015 r. w sprawie sygn.
akt I SA/Ol 1/15, w ktéorym stwierdzono, iz: , Nalezy takze podzieli¢ zarzut Wojewody,
Ze dopuszczenie na terenie objetym planem lokalizacji obiektow gospodarczych zwigzanych
z produkcjg rolng, bez zastrzezemia ich parametrow narusza w sposob istotny art. 4 ust. 1
PlanZagospU, ktory wskazuje na zakres miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Przepis ten stanowi, ze w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nastepiie
ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie
sposobow  zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu. Oznacza to, ze jezeli plan
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dopuszcza jakgkolwiek zabudowe, zasadq jest okreslenie warunkow zabudowy terenu. Wymog
ten konkretyzuje art. 15 ust. 2 pkt 6 PlanZagospU, kitory stanowi, ze w planie miejscowym
okresla si¢ obowigzkowo m.in. zasady ksztaltowania zabudowy, intensywnosé zabudowy,
maksymalng wysokos¢ zabudowy oraz gabaryty obiektow. Rada gminy dopuszczajgc okreslong
zabudowe bez zastrzezenia jej parametrow, pozwolila w istocie na dowolnosé w tym zakresie,
co naraza zachowanie ladu przestrzennego. .

Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury wynika wyraznie niedopuszczalno$é objecia
linlami rozgraniczajacymi terendw o réznym przeznaczeniu lub roéznych zasadach
zagospodarowania bez rozgraniczenia tych terenow od siebie.

W przedmiotowym planie miejscowym naruszenie przytoczonych powyzej przepisow art. 15 ust. 2
pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i1 § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nastgpilo rdéwniez poprzez
sformulowanie ustalen zawartych w:

— § 15 ust. 3 uchwaly w brzmieniu: ,, 3. Dopuszcza si¢ budynki mieszkalne wielorodzinne, pod
warunkiem, ze intensywnoS¢ zabudowy, powierzchnia zabudowy i powierzchnia biologicznie
czynna na dzialce budowlanej oraz wysokosé¢, liczba kondygnacji i geometria dachu bedq takie,
Jjak ustalone dla budynkow mieszkalnych jednorodzinnych.”, w kontek$cie dyspozycji § 15
ust. 1 uchwaly, zgodnie z ktérym tereny oznaczone symbolami od 1MN/U do 15MN/U
stanowig tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i ustugowe;j;

— § 16 ust. 3 uchwaly w brzmieniu: ,, 3. Dopuszcza sie budynki mieszkalne jednorodzinne, dla
ktorych ustala si¢ zasady ksztaltowania zabudowy i wskazniki zagospodarowania terenu jak
w ust. 2 pkt 1, 2 i 3 niniejszego paragrafu oraz maksymalng wysokos¢ 14 m i maksymalnie
4 kondygnacje nad ziemig.”, w kontekscie dyspozycji § 16 ust. 1 uchwaly, zgodnie z ktérym
tereny oznaczone symbolami od IMW/U do IMW/U stanowig tereny zabudowy mieszkaniowe;j
wielorodzinnej i ustugowej;

— § 18 ust. 3 uchwaly w brzmieniu: ,, 3. Ustala sie, ze: 1) w budynkach, w ktérych wykonuje sie¢
ustugi dopuszcza lokale mieszkalne, przy czym ich powierzchnia uzytkowa nie moze przekroczyé
50% sumy powierzchni uzytkowej wszystkich lokali w tym budynku; 2) w przypadku
zaprzestania prowadzenia uslug na calym terenie lub na czesci terenu, dopuszcza sie zmiang
przeznaczenia na teren pod budynki mieszkalne jednorodzinne Ilub budynki mieszkalne
wielorodzinne oraz zmiang sposobu uzytkowania budynkow, w ktorych sq prowadzone uslugi
lub czesci tych budynkow, na cele mieszkalne, przy zachowaniu zasad ksztaltowania zabudowy
i wskaznikow zagospodarowania terenu wymienionych w ustepie 2 niniejszego paragrafu.”,
w kontekscie dyspozycji § 18 ust. 1 uchwaly, zgodnie z ktérym tereny oznaczone symbolami
od 1U do 9U stanowig tereny zabudowy ustugowej i ,, sq przeznaczone pod obiekty budowlane,
w ktorych wykonuje sie ustugi”;

— § 19 ust. 3 uchwaly w brzmieniu: ,, 3. Dopuszcza sie lokale mieszkalne w budynkach, w ktorych
wykonuje sie uslugi, przy czym powierzchnia uzytkowa tych lokali nie moze przekraczac¢ 10%
sumy powierzchni uzytkowej wszystkich lokali w budynku.”, w kontek$cie dyspozycji § 19 ust. 1
uchwaly, zgodnie z ktérym teren oznaczony symbolem Uwp stanowi teren ,, w ktérych wykonuje
sie uslugi, w tym obiekty handlowe o powierzchni sprzedazy powyzej 400 m’.”;

— § 20 ust. 3 uchwaly w brzmieniu: ,, 3. Dopuszcza sie¢ lokale mieszkalne w budynkach, w kiorych
wykonuje sie uslugi, przy czym powierzchnia uzytkowa tych lokali nie moze przekraczac¢ 10%
sunty powierzchni uzytkowej wszystkich lokali w budynku. ”, w kontekscie dyspozycji § 20 ust. 1
uchwaly, zgodnie z ktérym tereny oznaczone symbolami od 1U/P do SU/P stanowig tereny
zabudowy uslugowo — produkcyjne;j;

— § 22 ust. 3 uchwaly w brzmieniu: , 3. Stwierdza sie, Zze na terenie 1ZP istnieje wpisana
do gminnej ewidencji zabytkéw wieza cisnien, ktdrq przeznacza si¢ na miejsce wykonywania
ustug”’, w kontekscie dyspozycji § 22 ust. 1 uchwaly, zgodnie z ktoérym teren oznaczony
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symbolem 1ZP stanowi teren zieleni urzadzonej, przeznaczony pod , zielerice, obiekty malej
architektury, ciggi piesze i Sciezki rowerowe .

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskie;j
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.), bezspornym pozostaje fakt, iz spotecznosci lokalne
majg, w zakresie okreSlonym prawem, swobode dzialania w kazdej sprawie, ktéra nie jest
wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wiadzy.
Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora w art. 3
ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego ™.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okreslone zostaly
ustawowo.

W przedmiotowej sprawie, na pierwszy plan wysuwaja si¢ ograniczenia o charakterze materialnym,
do ktoérych nalezy, wynikajacy z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., obowigzek okre$lenia
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia, terenOw oraz linii
rozgraniczajacych tereny o roéznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.
Ograniczenia wladztwa planistycznego gminy nie mogg by¢ dorozumiane, czy tworzone w wyniku
interpretacji rozszerzajace;.

W tym kontekscie, wykladnia wspomnianego art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jak i regulujacych
szczegOlowo zakres projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przepisow
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, odnoszacych si¢ do sposobu zapisywania ustalen w projekcie tekstu i rysunku
planu miejscowego wskazuje, iz jest dopuszczalne z punktu widzenia obowigzujgcego prawa takie
okreslenie w planie miejscowym przeznaczenia terenow, ktdére umozliwia realizacje na tym samym
terenie zadan o réznych funkcjach, wszakze pod jednym warunkiem, Ze wzajemnie si¢ one
nie wykluczaja.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz tez
postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje to bez
naruszenia powyzszych przepisow. W tym stanie rzeczy, wskazaé nalezy, ze z analizy tresci oraz
formy tj. sposobu zapisu, konstrukcji, samej uchwaly, w odniesieniu do ww. obszaréw wykluczaja
si¢ one wzajemnie. Doszto tym samym do naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., § 7 pkt 7
oraz § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Stosownie do zapiséw § 9 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, na rysunku projektu planu miejscowego
stosuje sie podstawowe oznaczenia literowe, zgodnie z zalgcznikiem nr 1 do rozporzadzenia.
W tabeli zawierajacej podstawowe barwne oznaczenia graficzne i literowe dotyczace przeznaczenia
terenéw, ktére nalezy stosowaé na projekcie rysunku planu miejscowego, w ramach terenow
zabudowy mieszkaniowej, wyodrgbniono m.in. w pozycji o liczbie porzadkowej 1.1 pn. tereny
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, do ktorego przypisano oznaczenie literowe MN oraz
jasnobrazowa kolorystyke, jako odrebny rodzaj przeznaczenia, od ferenow zabudowy
mieszkaniowej wielorodzinnej, wyodrebnionych w pozycji o liczbie porzadkowej 1.2., dla ktorej
przypisano oznaczenie literowe MW oraz ciemnobragzowa kolorystke. Ponadto w ramach terenow
zabudowy uslugowej, wyodrebniono m.in. w pozycji o liczbie porzadkowej 2.1 tereny zabudowy
ustugowej, dla ktoérej przypisano oznaczenie literowe U oraz czerwong kolorystke.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -27- Poz. 2549

Biorac pod uwage powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze sg to tereny o réznym przeznaczeniu, dla ktérych
winny zosta¢ zastosowane oznaczenia literowe oraz oznaczenia barwne zgodnie z zalgcznikiem nr 1
do rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Tymczasem z ustalen zawartych w przytoczonych powyzej jednostkach redakcyjnych uchwaty
wynika, ze uchwalodawca nie okreslit w sposéb jednoznaczny i precyzyjny przeznaczania
terenu, przy czym ustalenia w tym zakresie sg sprzeczne wewnetrznie, a takze majg charakter
warunkowy 1 alternatywny. Rada Miasta Minsk Mazowiecki proponujac alternatywnosé
przeznaczen, scedowala swoje kompetencje, wynikajace z art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p., na inny podmiot (inwestora czy tez organy administracji architektoniczno — budowlanej),
co jest niedopuszczalne.

Poglad Wojewody Mazowieckiego w powyzszej kwestii, znalazt juz potwierdzenie m.in.
w orzeczeniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2014 r., sygn.
akt II OSK 3083/13 w sprawie ze skargi kasacyjnej Wojewody Mazowieckiego od wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 wrzesnia 2013 1., sygn. akt
IV SA/Wa 1259/13. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku stwierdzil,
iz jedng z gléwnych funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest
przesadzenie, o przeznaczeniu terenéw objetych jego granicami (art. 4 ust. 1 i art.15 ust. 2 pkt 1
0 p.z.p.). Przeznaczenie terenu okre$lone przez rade gminy., w planie miejscowym. musi byé
jednoznaczne i precyzyjne. nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci. sposéb jego zagospodarowania.
Zmiana przeznaczenia terenu moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tres¢
przepiséw planu wraz z innymi przepisami determinuje sposéb wykonania prawa wlasnosci
nieruchomosci, potozonych w obrebie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany
w nim wybdr przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego i nie moze nasuwac
zadnych watpliwosei co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko ugruntowalo si¢
w orzecznictwie (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 sierpnia 2012 r.,
sygn. akt II OSK 1334/12, czy tez wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 7 listopada 2014 r., sygn. akt [V SA/Wa 1726/14 http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogolne dla poszczegolnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepiséw. Nie mozna zatem przyjaé, by obligatoryjne ustalenie
planu, jakim jest przeznaczenie terenu, nie zostalo w sposoéb precyzyjny okreSlone w planie
miejscowym.

W konteks$cie tegoz naruszenia, na szczegolng uwage zastuguje réwniez wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 10 czerwca 2009 r., sygn. akt II OSK 1854/08, z ktérego wynika,
ze , (..) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego,
stanowigcy o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wlasnoSci, winien stanowi¢ o tym
w sposob ,,czytelny i budzgcy jak najmniej wqipliwosci interpretacyjnych”. Jezeli tego nie czyni.
budzqc watpliwosci zasadnicze] natury co do przeznaczenia terenu, (o rzeczywiscie moze stanowic
zagrozenie dla standardow demokratycznego panstwa, powielajqgc wqipliwosSci _na__etapie
rozstrzygnieé_indywidualnych. W konsekwencji taki plan to prosta droga do niekonczqgcych sie
sporow interpretacyjnych. I oczywiscie nie chodzi tu o ,,zwykle” waqipliwosci interpretacyjne
pojedynczych norm prawnych, poddajgce si¢ wykladni, ale takie, ktore dotyczq kluczowych kwestii
Jjak przeznaczenie terenu”.

Majac na uwadze wymogi art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 11 § 7 pkt 7
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, wskaza¢ nalezy, iz obowigzkiem Rady Miasta Minsk Mazowiecki bylo
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jednoznaczne okreslenie przeznaczenia terenu, a takze wydzielenie jednorodnych terenow pod
wzgledem takiego przeznaczenia, za pomocg linii rozgraniczajacych sposrdd innych terenéw, oraz
ich oznaczenie odrgbnym symbolem adekwatnym do ich przeznaczenia, zgodnie ze standardami
okreslonymi w zalaczniku nr 1 do ww. rozporzadzenia. Uchwalony plan miejscowy nie spelnia
norm wynikajacych z ww. przepiséw, bowiem ustalenia uchwaty w zakresie przeznaczenia terenu
oraz zasad ksztaltowania zabudowy 1 zagospodarowania terenu sg niejednoznaczne, co stanowi
o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego.

Organ nadzoru wskazuje ponadto, ze w granicach terenu oznaczonego symbolem ZL stwierdzono
wystepowanie gruntow ewidencyjnie lesSnych. W tym kontekscie wskaza¢ nalezy, iz jedna
z wartosci planowania przestrzennego, o ktérej mowa w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p. jest
uwzglednienie wymagan ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntow
rolnych i leSnych. Powyzsze wynika réwniez z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., ktére zobowigzuje
do sporzadzenia projektu planu miejscowego zgodnie z przepisami odrebnymi. W przypadku
wystepowania gruntow lesnych zastosowanie znajdzie zatem przepis art. 7 ust. 2 pkt 2 i pkt 5
ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 909
z pozn. zm.), z ktérego wynika, ze wszystkie grunty lesne, dla ktérych ustalono w planie
miejscowym przeznaczenie inne niz lesne, wymagaja uzyskania zgody wlasciwych organow
na zmiane przeznaczenia na cele nielesne, zmiana ta moze by¢ jedynie dokonana w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego.

W mysl ww. przepisow grunty lesne stanowigce wlasnos¢ Skarbu Panstwa — wymagaja uzyskania
zgody Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa lub upowaznionej przez
niego osoby, za$ pozostale grunty leSne — wymagaja uzyskania zgody marszatka wojewoddztwa
wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej. Wymog uzyskania powyzszych zgdéd, wynika
réwniez z art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym organ sporzadzajacy projekt
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje zgody na zmiane przeznaczenia
gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne.

Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych, gruntami le$Snymi
sq grunty: okreslone jako lasy w przepisach ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U.
z 2015 r. poz. 2100 z p6zn. zm.), zrekultywowane dla potrzeb gospodarki lesnej oraz grunty pod
drogami dojazdowymi do gruntéw lesnych.

Stosownie do art. 3 ustawy o lasach: , Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt: 1) o zwartej
powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscig lesng (uprawami lesnymi) - drzewami
i krzewami oraz runem lesmym - lub przejsciowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do produkcji
lesnej lub b) stanowigcy rezerwat przyrody lub wchodzgcy w skiad parku narodowego albo
¢) wpisany do rejestru zabytkow; 2) zwigzany z gospodarkq lesng, zajety pod wykorzystywane dla
potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzqdzenia melioracji wodnych, linie podzialu
przestrzennego lasu, drogi lesne, teremy pod liniami energetycznymi, szkolki lesne, miejsca
skladowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzgdzenia turystyczne.”

Skoro ustawodawca, wskazuje na wymog uwzglednienia w planowaniu przestrzennym ochrony
gruntéw rolnych lesnych, to konkretyzacje tej normy odnalezé mozemy w art. 3 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, zgodnie z ktéorym, ochrona gruntéw lesnych polega
na: ograniczaniu przeznaczania ich na cele nielesne lub nierolnicze, zapobieganiu procesom
degradacji i dewastacji gruntéw lesnych oraz szkodom w drzewostanach i produkcji lesnej,
powstajagcym wskutek dzialalno$ci nielesnej 1 ruchow masowych ziemi, przywracaniu wartosci
uzytkowej gruntom, ktére utracily charakter gruntéw lesnych wskutek dzialalnosci nielesnej,
poprawianiu ich wartosci uzytkowej oraz zapobieganiu obnizania ich produkcyjnosci oraz
ograniczaniu zmian naturalnego uksztaltowania powierzchni ziemi.
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Definicje zmiany przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nieleSne zawiera rowniez art. 4 pkt 6
ww. ustawy, zgodnie z ktérym, przez przeznaczenie gruntow na cele nierolnicze lub nielesne
— rozumie si¢ przez to ustalenie innego niz rolniczy lub lesny sposobu uzytkowania gruntow
rolnych oraz innego niz lesny sposobu uzytkowania gruntéw lesnych.

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

Tymczasem w ramach terenu oznaczonego symbolem ZL wystepuja grunty ewidencyjnie lesne, dla
ktérego zgodnie z ustaleniami § 21 ust. 1 uchwaly sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,, /. Ustala
si¢ zZe teren oznaczony na rysunku planu symbolem literowym ZL to lasy w rozumieniu ustawy
z dnia 28 wrzesnia 1991r. o lasach (Dz. U. z 2015r., poz. 2100 z pézn. zm.).”. Jednoczesnie
w § 23 uchwaly m.in. dla terenu oznaczonego symbolem ZL |, zezwala sie na powstanie 1) garazy,
budynkow gospodarczych, parkingow, ogrodzen (z zastrzezemiem § 4 ust. 4 pkt 3), obiektow
budowlanych i urzqdzen budowlanych sluzgcych elektroenergetyce, gazownictwu, wodociggom,
kanalizacji, telekomunikacji, gospodarce odpadami i cieplownictwu oraz obiekiow malej
architektury; 2) drog wewnetrznych (dojscia, dojazdy, drogi pozarowe) nie oznaczonych na rysunku
planu; 3) urzqdzen melioracji wodnych oraz urzqdzen wodnych nie oznaczonych na rysunku planu;

3,

4) terenow zieleni, nie oznaczonych na rysunku planu.”.

Nalezy raz jeszcze zauwazy¢, ze stosownie do dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych, przeznaczenie gruntéw lesnych na cele nielesne, moze byé dokonane jedynie
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, sporzadzonym w trybie okreslonym
w przepisach o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z dyspozycja art. 7 ust. 2
ww. ustawy, kazdy grunt ewidencyjnie leSny, niezaleznie od wielkosSci jego powierzchni,
wymaga uzyskania zgody stosownych organdéw, na zmiang przeznaczenia na cele nielesne. Ustawa
powyzsza nie wprowadza ograniczen dotyczacych wielko$ci powierzchni gruntéw lesnych,
dla jakiej zgoda jest wymagana, a dla jakiej wymog jej uzyskania nie obowiazuje.

Skoro, zgodnie z wolg ustawodawcy, wyrazong w art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i le$nych, kazde grunty lesne, dla ktorych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz
lesne, wymagaja uzyskania zgody na zmiang ich przeznaczenia w formie decyzji administracyjne;j,
to nie mozna przyjaé. ze mozliwe jest na nim realizowanie zamierzen inwestycyjnych okreslonych
w przywolanych powyzej przepisach.

Z przedlozonej dokumentacji prac planistycznych nie wynika, by ww. grunty byly przedmiotem
decyzji administracyjnej, w zakresie wyrazenia zgody na zmiane¢ ich przeznaczenia. W zwigzku
z powyzszym, Rada Miasta Minsk Mazowiecki nie byla uprawniona do ustalenia w planie innego
przeznaczenia niz lesne, terenu obejmujgcego grunty lesne bez uzyskania wymaganej zgody. Brak
uzyskania powyzszej zgody narusza procedure¢ sporzadzenia planu (art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy
0 p.z.p.). co stanowi o istotnym naruszeniu trybu sporzadzania planu miejscowego.

Organ nadzoru nadmienia, ze Naczelny Sad Administracyjny w uchwale 7 sedziow NSA z dnia
29 listopada 2010 r. Sygn. akt II OPS 1/10 orzekl, ze ., zgoda wlasciwego organu na przeznaczenie
gruntu lesnego (rolnego) na cele nielesne (nierolnicze), zgodnie z ustawq o ochronie gruntoéw
rolnych i lesnych, jest aktem stanowigcym konieczng podstawe do zamieszczenia odpowiednich
ustalern w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Brak wymaganej zgody
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na przeznaczenie gruntow lesnych (rolnych) na cele inne niz lesne (rolnicze) skutkuje naruszeniem
procedury uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego w__tym_zakresie co stanowi
przestanke uznania go za niewazny. Podobne stanowisko w omawianej kwestii zajgl Naczelny Sqd
Administracyjny w wyroku z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt I OSK 1900/08 .

W kontekscie poczynionych ustalen wskaza¢ nalezy m.in., ze obiekty budowlane i urzadzenia
stanowig uzbrojenie terenu. Definicja uzbrojenia terenu zostala zawarta w art. 2 pkt 13 ustawy
0 p.z.p., zgodnie z ktoérg nalezy przez to rozumie¢ drogi, obiekty budowlane, urzadzenia
1 przewody, o ktérych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Zgodnie
z wWw. przepisem ustawy o gospodarce nieruchomosciami ,, Przez budowe urzqdzen infrastruktury
technicznej rozumie sie budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemiq
przewoddéw Iub urzqdzen wodociqggowych, kanalizacyjnych, cieplowniczych, elektrycznych,
gazowych i telekomunikacyjnych”.

Urzadzenia infrastruktury technicznej, a takze drogi wewnetrzne, garaze i budynki gospodarcze,
nie zaliczaja sie do przedsiewzie¢ zwigzanych z gospodarka le$ng, a takze nie sa uznawane
za grunty lesne, w rozumieniu przepisoéw ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych oraz ustawy
o lasach.

W ocenie organu nadzoru, dopuszczenie mozliwosci lokalizacji ww. urzadzen na gruntach lesnych,
wymaga wyznaczenia terendw dla ich lokalizacji i uzyskania zgdd wlasciwych organoéw na zmiane
przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne, tym bardziej, iz przedmiotowy zapis dotyczy
mozliwosci lokalizacji inwestycji wymagajacych trwalego wylaczenia gruntu z produkcji lesne;j,
a wiec inwestycji, w wyniku ktorych dalsze prowadzenie gospodarki lesnej nie jest mozliwe.

Kwestia dotyczaca koniecznosci uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntow rolnych

1 lesnych na cele nierolnicze i nielesne dla potrzeb realizacji sieci i urzadzen infrastruktury

technicznej, byla juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym wyrazonych

w wyrokach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 wrzesnia 2016 r., sygn. akt II OSK
3135/15, w ktorym Sad stwierdzil: ,, Odnoszgc sie do zarzutu naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 6
u.p.zp. i § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. poprzez
przyjecie, ze doszlo do istotnego naruszenia przepisow poprzez brak parametréw zabudowy
i wskaznikow ksztaltowania zabudowy dla obiektow dopuszczonych na terenach rolnych
i lesmych zwigzanych z gospodarkg rolng i lesng. W pierwszej kolejnosci podzieli¢ nalezy
poglgd Sgdu I instancji, ze z brzmienia zakwestionowanych w punkcie 21 i 22 zaskarzonego
wyroku przepiséw planu wynika, ze na terenach rolnych i lesnych dopuszczono do sytuowania
obiektow kubaturowych zwigzanych z gospodarkqg rolng i lesna. W konsekwencji konieczne bylo
okreslenie parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy. Zauwazyé takze nalezy,
Ze w uzasadnieniu skargi kasacyjnej niezasadnie zarzucono Sqgdowi I instancji, jakoby uznal,
ze przez dopuszczenie lokalizacji obiektow zwigzanych z produkcjq rolng, hodowlang,
ogrodniczq, leSng i rybackg na terenach rolnych i obiektow zwigzanych z gospodarkg lesng
na terenach lesnych doszlo do zmiany przeznaczenia gruntow wymagajgcej uzyskania zgody,
o ktorej mowa w art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych. Zakwestionowane
w  punktach 23-24 zaskarzomego wyroku regulacje planu dotyczg bowiem obiektow
infrastruktury technicznej (s 7 ust. 8 uchwaly) oraz urzqdzen inzynieryjnych (§ 14 ust. 10
uchwaly), a realizacja takich urzgdzen na terenie lesnym, jak stusznie ocenil Sqgd I instancyi,
z uwagi na ich nature, moze wylgczac lesne uzytkowanie gruntu.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 czerwca 2016 r., w sprawie sygn.
akt IT OSK 2592/14, w ktorym Sad stwierdzil ,, Nie zaslugiwal rowniez na uwzglednienie zarzut
naruszenia art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p. Przepis ten formuluje obowigzek wdjta, burmistrza.
prezydenta miasta wystgpienia o zgode na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych
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na_cele nierolnicze i nielesne, -jezeli wymagajg tego przepisy odrebne. Przewidziana
w  zaskarzonym planie mozliwos¢ usytuowania na gruntach lesmych urzqdzen i sieci
infrastruktury technicznej nie moze by¢, jak stusznie zauwazyl Sqd, uznana za dzialalnosé
zwigzana z prowadzeniem gospodarki lesnej. W tej sytuacji dla mozliwosci przyjecia takiego
przeznaczenia gruntow lesnych wymagana byla zgoda na zmiane przeznaczenia tych gruntéw
na cele nielesne, takiej zas zgody nie przedstawiono. Prawidlowosci przyjetego stanowiska
nie zmienia powolywana przez organ okolicznos¢, ze realizacja takich postanowien planu
nie uniemozliwia lesnego wykorzystania tych terenow. "

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn.
akt II OSK 2253/15, w ktérym Sad stwierdzil, iz: ,, Nie sq zasadne zarzuty naruszenia przepisow
prawa materialnego. Przyjety przez Sqd zasadniczy element w interpretacji przepiséw prawa,
ktérymi  zwigzana jest rada gminy uchwalajgc miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest to, ze w obowiqgzujgcej regulacji prawnej obowigzuje panstwowy
i samorzgdowy lad przestrzenny. Decydujgc sie na odejscie od panstwowego porzqdku
prawnego przez przejscie na samorzgdowy lad przestrzenny, regulacia w planie musi
pozostawaé w zgodzie z prawem a nadto by¢ regulacjq pelng. Przepisy prawa a zatem ustaw
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepisy wykonawcze wyznaczajq
przedmiot tej pelnej regulacji miejscowego planu zagospodarowania, co oznacza, zZe braki
w tym zakresie przesqdzajq o naruszeniu prawa. W zaskarzonym wyrok Sqd zasadnie wywiddl
naruszenie art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwigzku
zart. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych
(tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1205) i art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach
(tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 1153 ze zm.). Wedlug art. 3 pkt 2 ustawy o lasach "Lasem
w rozumieniu ustawy jest grunt: zwigzany z gospodarkq lesng, zajety pod wykorzystywane dla
potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzgdzenia melioracji wodnych, linie podzialu
przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkolki lesne, miejsca
skladowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzqdzenia turystyczne".
Tereny pod liniami energetycznymi muszq pozostawaé w zwigzku z potrzebami gospodarki
lesnej. Sagd przeprowadzil w tym zakresie w _pelni prawidlowg wykladnie wskazujgc,
Ze przeznaczenie na projektowane sieci uzbrojenmie, obiekty i urzgdzenia infrastruktury
technicznej nie pozostajq w_zwigzku z gospodarkg lesng i potrzebami gospodarki lesnej
w zakresie wyvznaczonym w planie. ”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2014 r. sygn. akt II OSK
3083/13, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,, W ocenie Naczelnego Sqdu Administracyjnego trafnie
argumentuje skarzqcy kasacyjnie, Ze Sqd pierwszej instancji wprawdzie zwraca uwage,
ze ustalenia § 28 ust. 2 uchwaly, umozliwiajg lokalizacje infrastruktury na calym obszarze
objetym planem, a wiec rowniez na terenach rolnych i lesnych, co jest niedopuszczalne, gdy?
"moze prowadzi¢ do obejscia wymogu uzyskania zeody na zmiane przeznaczenia oruntow
rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne", z drugiej jednak strony Sqd nie dostrzega
analogii pomiedzy zakwestionowanymi ustaleniami § 28 ust. 2 uchwaly, a regulacjami
niezakwestionowanymi w odniesieniu do "orientacyjnych przebiegow napowietrznych pasow
linii elektroenergetycznych”, a tym samym przebiegu samych linii. Tymczasem takie ujecie
w planie oznacza rowniez mozliwos¢ budowy linii, w sposéb dowolny w ramach obszaru
objetego planem miejscowym, w tym rowniez w ramach terenow rolnych i lesnych. Co wiecej
Sqgd nie zwrécil uwagi na fakt, ze "orientacyjny przebieg" owych linii na rysunku planu
miejscowego uwidoczniony zostal rowniez na terenach rolnych i lesnych, a wiec w odniesieniu,
do ktorych stwierdzil niewaznosé. ™.,

Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 listopada 2014 r., w sprawie
sygn. akt IV SA/Wa 1726/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ., Za zasadny uznac réwniez nalezy
zawarty w skardze wniosek o stwierdzenie niewaznosci § 28 ust. 2 i § 29 zaskarzonej uchwaly.
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Z § 28 ust. 2 wynika, ze jezeli w wyniku zastosowanych rozwigzan technicznych nie mozna
zlokalizowaé sieci infrastruktury technicznej na terenach, o ktorych mowa w ust. 1, to jest
na terenach drég publicznych, ze wzgledu na koniecznosé¢ zachowania minimalnych odleglosci
pomiedzy sieciami, dopuszcza sie ich sytuowanie na pozostalych terenach. Tego rodzaju zapis
oznacza, Ze sieci infrastruktury technicznej moglyby by¢ lokalizowane na terenach rolniczych
i lesnych bez wymaganej prawem zgody na zmiane ich przeznaczenia na cele nierolnicze
i nielesne (art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).
§ 29 miejscowego planu stanowi, ze budowe sieci i obiektow infrastruktury technicznej
o powierzchni zabudowy do 40 m? obiektow niewymagajgcych uzyskania pozwolenia
na budowe, sciezek, dojs¢ i dojazdow do budynkow, traktuje si¢ jako zagospodarowanie terenu
uzupelniajgce i towarzyszgce zagospodarowaniu wynikajgcemu z przeznaczenia terenu
i dopuszcza sie jq na wszystkich terenach, jesli nie stoi to w sprzecznosci z ustaleniami planu
dla poszczegdlnych terenéw. Przytoczony wyzZej zapis miejscowego planu oznacza, ze Rada
Gminy samodzielnie okreslila, jakie dzialania nie bedq skutkowaly zmiang przeznaczenia
terenu. Tego rodzaju uregulowania uznac nalezy za niedopuszczalne, gdyz mogq prowadzié
do modyfikacji przepisow wynikajgcych z ustawy i obejscia wymogu uzyskania zgody na zmiane
przeznaczenia gruntoéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne.”.

W ocenie organu nadzoru, dopuszczenie mozliwosci lokalizacji ww. urzgdzen na gruntach le$nych,
a takze dokonanie zmiany przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne, wymaga wyznaczenia
terenoéw dla ich lokalizacji i uzyskania zgod wlasciwych organéw na zmiane przeznaczenia gruntéw
lesnych na cele nielesne, tym bardziej, iz przedmiotowy zapis dotyczy mozliwosci lokalizacji
inwestycji wymagajacych trwalego wylaczenia gruntu z produkcji lesnej, a wiec inwestycji
w wyniku, ktorych dalsze prowadzenie gospodarki lesnej nie jest mozliwe.

W powyzszym zakresie naruszone zostaly przepisy art. 15 ust. 1 i art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p.,
w zwiazku z art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy o ochronie gruntow rolnych i le$nych.

W kontekscie wystepowania gruntow lesnych wskaza¢ wypada, iz stosownie do art. 1 ust. 2 pkt 5
ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu uwzglednia si¢ zwlaszcza wymagania ochrony
zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.
. W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...) 9) szczegolne warunki zagospodarowania
terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy (...)".

Zdaniem organu nadzoru, istotne znaczenie beda tu mieé przepisy rozporzadzenia w sprawie
warunkdéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, a w szczegdlnosci
przepisy zawarte w Dziale VI pn. Bezpieczenstwo pozarowe, Rozdzial 7 pn. Usytuowanie budynkow
z uwagi na bezpieczenstwo pozarowe. W § 271 ust. 8 ww. rozporzadzenia zawarte zostaly ustalenia
dotyczace sytuowania zabudowy od granicy lasu, zgodnie z ktorymi , Najmniejszg odleglosé
budvnkow ZL, PM, IN od granicy lasu nalezy przyjmowaé, jak odleglosé scian tych budynkdw
od Sciany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniajgcym ogien .

Biorgc pod uwage powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, ze ustalenia czesci graficznej, w tym zakresie,
naruszajg przepis § 271 ust. 8 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, gdyz nie spelniaja wymogu zachowania minimalnej
odleglosci zabudowy od granicy lasu, o ktérej mowa w przepisach ww. rozporzadzenia, a wrecz go
naruszaja poprzez dopuszczenie do mozliwosci realizacji zabudowy bezposrednio z gruntami
lesnymi.

Dopuszczajac mozliwos¢ realizacji zabudowy bezposrednio przy granicy lasu, Rada Miasta Minsk
Mazowiecki nie uwzglednila tym samym wymogdéw okreslonych w ww. przepisie odrgbnym, przez
co W sposob istotny naruszyla zasady sporzadzania planu miejscowego, o ktorych mowa w art. 15
ustawy o p.z.p.
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Organ nadzoru wskazuje, ze z woli samego ustawodawcy obligatoryjnym elementem planu
miejscowego, stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p., jest okreslenie
granic i sposobow zagospodarowania terenéw lub obiektow podlegajacych ochronie,
ustalonych na podstawie odrebnych przepiséw, o ktérych mowa art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.
Konkretyzacje przedmiotowego przepisu odnalezé mozemy na gruncie rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
ktéry formuluje wymogi zardwno w odniesieniu do czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Otdz
stosownie do wymogéw § 4 pkt 7 ww. rozporzadzenia, standardem przy zapisywaniu ustalen
projektu tekstu planu miejscowego w zakresie ustalen dotyczacych granic i sposobdéw
zagospodarowania terenow lub obiektéw podlegajacych ochronie, ustalonych na podstawie
odrebnych przepiséw, sa nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu
terendéw. Obligatoryjnym elementem planu miejscowego, jest rowniez okreslenie szczegdlnych
warunkow zagospodarowania terenéw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy,
o ktéorym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. Warunku tego nie spetnia mozliwo$¢ realizacji
zabudowy na terenach bezposrednio sgsiadujgcych z terenem ZL. Ustalenia czesci graficznej,
zawarte na rysunku planu miejscowego, w tym zakresie, naruszaja przepis § 271 ust. 8
rozporzadzenia w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie, gdyz nie spetniajg wymogu zachowania minimalnej odlegtosci zabudowy od granicy
lasu, o ktorej mowa w przepisach ww. rozporzadzenia. Nie speniajag réwniez wymogow art. 15
ust. 2 pkt 71 9 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 71 § 7 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wszelkie ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie winny zosta¢ uwzglednione w uchwale
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego bowiem takg wole wyrazil sam
ustawodawca zobowigzujagc, w ramach przepisu art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 7
1 art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., do- zawarcia stosownych ustalen w tym zakresie.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru w kwestii uwzgledniania w sporzadzanych

planach miejscowych granicy laséw, podzielono, m.in. w orzeczeniach z dnia:

— 15 pazdziernika 2013 r.,, sygn. akt IV SA/Wa 1515/13 w sprawie skargi Wojewody
Mazowieckiego na uchwale Nr XXXVII/159/2012 Rady Miasta Ostréw Mazowiecka z dnia
28 grudnia 2012 r. w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
miasta Ostrow Mazowiecka; Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku
stwierdzil niewazno$é wprowadzonych przez gmine do planu miejscowego, ustalen w zakresie
sytuowania zabudowy od granicy lasu, uzasadniajgc, ze ,, Wymogi dotyczqce sytuowania
zabudowy od granicy lasu, okreslajg przepisy rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia
12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 73, poz. 690 z pozn. zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8 ww.
rozporzqdzenia — , Najmniejszq odleglos¢ budynkow ZL, PM, IN od granicy lasu nalezy
przyimowac, jak odleglosé¢ scian tych budynkow od sciany budynku ZL z przekryciem dachu
rozprzestrzeniajgcym ogien”. Tym samym okreSlona na rysunku planu, w ramach jednostki
terenowej P-21, nieprzekraczalna linia zabudowy , dociggnieta” do granicy terenu lesnego
narusza przytoczone powyzej przepisy. ",

— 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego
na uchwale Nr XIX/200/2013 Rady Miejskiej w Glinojecku z dnia 31 stycznia 2013 r.
LW sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta
Glinojeck dla terenow oznaczonych symbolami 115 P.U i 65 P.U oraz dzialek nr 8 i 107,
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku stwierdzil niewaznos¢
wprowadzonych przez gming do planu miejscowego, ustalen w zakresie sytuowania zabudowy
od granicy lasu, uzasadniajac, ze ,, Wymogi dotyczgce sytuowania zabudowy od granicy lasu,
okreslajqg przepisy rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie

(8]
o



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego —-34- Poz. 2549

warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75,
poz. 690 z pozn. zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8 ww. rozporzqdzenia ,,najmniejszq odleglosé¢
budynkow ZL, PM, IN od granicy lasu nalezy przyjmowaé, jak odleglosé scian tych budynkéw
od Sciany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniajgcym ogien”] ustaleri tych
nie uwzgledniono w sporzgdzanym planie miejscowym, chociazby poprzez okreslenie
nieprzekraczalnej linii zabudowy od terenow przeznaczonych pod zalesienia oraz od terenéow
lesnych”; :

— 30 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1851/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego
na uchwale Nr XIX/201/2013 Rady Miejskiej w Glinojecku z dnia 31 stycznia 2013 r.
. W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru
polozonego w obrebie Rumoka, gmina Glinojeck”, w ktéorym przedstawil identyczne
stanowisko, jak w wyroku z dnia 27 listopada 2013 r. Sygn. akt IV SA/Wa 1705/13;

— 25 czerwca 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 629/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,,(...) Projekt
planu miejscowego winien by¢ sporzqdzony zgodnie z przepisami odrebnymi (art. 15 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wymogi, dotyczgce sytuowania
zabudowy od granicy lasu, okreslajg przepisy rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia
12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki
i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690 ze zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8 ww. rozporzqdzenia
— "najmniejszq odleglos¢ budynkow ZL, PM, IN od granicy lasu nalezy przyjmowaé,
Jjak odleglos¢ S$cian tych budynkéw od Sciany budynku ZL z przekryciem dachu
rozprzestrzeniajqcym ogien". Tym samym okreslona na rysunku planu, w ramach jednostki
terenowej 3MN2, 3R/RM oraz 7MN2, nieprzekraczalna linia zabudowy "dociggnieta"
do granicy terenu leSnego narusza przytoczone powyzej przepisy (...)";

— 22 lipca 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 595/14, w ktéorym Sad stwierdzil, iz: , (...) Tak
ustanowione przepisy prawa miejscowego wprowadzajg jedynie niepewnos¢ co do
obowiqgzujqcego prawa. Trudno bowiem wyinterpretowaé znaczenie ww a zawartego w § 13
ust. 20 zd. 1 uchwaly przepisu, skoro jednoczesnie plan nie odsyla do konkretnych przepiséw
okreslajqgcych _obowigzki dla terendow pozostajgcych w__sgsiedztwie lasu czy terendw
przeznaczonych do_zalesienia, a_jesli chodzi o linie zabudowy wyznaczang w_stosunku
do Sciany lasu — winny jg wprost ustalaé przepisy czesci tekstowej i graficznej mpzp w ramach
obowiqzujgcych w tym zakresie przepisow. Wskazal na to wojewoda w skardze przywolujgc
O 271 ust. 8 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w_sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie (...)";

— 12 maja2015r. sygn. akt IV SA/Wa 280/15;

— 20 stycznia 2016 1., sygn. akt IV SA/Wa 2894/15, w ktorym Sad stwierdzil:
. W przedmiotowym planie nie zostaly tez uwzglednione wymogi § 271 ust. 8 rozporzgdzenia
w sprawie warunkow technicznych jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie,
naruszajgc przez to rowniez przepisy ustawy o p.z.p. Sytuowanie planowanej zabudowy
na terenach [...] i [...] zostalo wyznaczone na rysunku planu za pomocq nieprzekraczalnych
linii zabudowy, bezposrednio przy granicy terenu lasu, oznaczonego symbolem ZL, zatem
nie zostal spelniony wymog zachowania minimalnej odlegtosci zabudowy od granicy lasu,
o ktorej mowa w przywolanym rozporzgdzeniu. W czesci tekstowej uchwaly brak jest
Jjakichkolwiek zapisow dotyczgcych ograniczen w odniesieniu do terenéw lasow, brak jest tez
takich ustalen na rysunku planu. Narusza to § 7 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu m.p.z.p., kidry stanowi, Ze elementem obligatoryjnym rysunku planu jest
wyznaczenie granic i oznaczen obiekiéw i terendéw chronionych na podstawie przepisow
odrebnyceh. ”;

— 15 czerwca 2016 1., sygn. akt IV SA/Wa 525/16, w ktorym Sad stwierdzil: ,, Wojewoda
prawidlowo zarzucil takze naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8
w zwigzku z § 271 ust. 8 rozporzqdzenia z uwagi na to, ze w planie miejscowym sytuowanie
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planowanej zabudowy, na terenach oznaczonych symbolami 1.UW oraz 2.MNE zostalo
wyznaczone _na_rysunku planu. za pomocg nieprzekraczalnych linii zabudowy. bezposrednio
przy granicy z terenem lesSnym, bowiem nieprzekraczalna linia zabudowy dociggnieta zostala
do granicy terenu lesnego. Nalezy ez siwierdzié, ze ustalenia czesci graficzne] zawarte
na rysunku planu, w zakresie nieprzekraczalnych linii zabudowy naruszajq przepis § 271 ust. 8
rozporzqdzenia., gdvz nie spelniajg wymogu zachowania minimalnej odleglosci zabudowy
od granicy lasu o ktdrej mowa w_przepisach rozporzgdzenia mimo ustalen zawartych w § 9
pkt 4 uchwaly wskazujgcych na lokalizacje budynkow od Sciany lasu zgodnie z przepisami
odrebnymi. Tym samym wskazaé nalezy, ze przy podejmowaniu uchwaly doszlo do ewidentnej
sprzecznosci pomiedzy zapisami czesci tekstowej a czeScig graficzng, co stanowi rowniez
o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzqdzenia. Ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy trescig uchwaly
a jej czesciqg graficzng narusza zasady sporzgdzenia planu miejscowego i w konsekwencji
powoduje niewaznos¢ uchwaly rady w calosci lub w czesci zgodnie z art. 28 ust. 1 cyt. ustawy.
Obydwie czesci planu (graficzna i tekstowa) winny byé spojne, co oznacza, ze pelny obraz
rozwigzan planistycznych daje dopiero lgczne odczytanie obydwu czesci. Nie zasluguje
na uznanie argumentacja skargi, ze linia zabudowy od granicy lasu nie powinna by¢ ustaleniem
planu, a na przepisy odrebne w tym zakresie powolano sie w § 9 pkt 4 uchwaly bowiem
nieprzekraczalna linia zabudowy jest obligatoryjnym elementem planu miejscowego,
wymaganym na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i tym samym winna stanowic¢
element tekstu planu. Znajduje to potwierdzenie w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia. Jak wynika
z wyroku NSA z 23 czerwca 2014 r. II OSK 3140/13, ktory Sqd w pelni podziela, ustalenie linii
zabudowy jest jednym z obligatoryjnych elementow ustalenia planu zagospodarowania
przestrzennego i lgcznie z pozostalymi parametrami i wskaznikami wymienionymi w art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy ksztaltuje na terenie objetym planem lad przestrzenny. .

N]

N

Analizujgc powyzsze przepisy oraz stanowiska judykatury organ uchwalodawczy mial mozliwos¢
uwzglednienia ww. przepisu np. poprzez zastosowanie linii zabudowy lub tez np. poprzez
wprowadzenie stosownych ograniczen w zagospodarowaniu i zabudowie (zaré6wno w czesci
tekstowej, jak i1 graficznej). Organ nadzoru ponownie przy tym wskazuje, iz nie chodzi przy tym
0 powtdrzenie przepisu odrebnego w ramach ustalen planistycznych, ale uwzglednienie go
poprzez takie przyjecie rozwigzan przestrzennych, ktére nie bedzie narusza¢ przepisow
odrebnych, w tym ustanowionych w nim zakazéw i ograniczen. Oznacza to tym samym
koniecznos¢ ,, konsumpcji tych przepiséw” przez stosowne ustalenia planistyczne, ktére nie moga
zawiera¢ odmiennych regulacji w stosunku do aktu hierarchicznie wyzej umocowanego
w Konstytucji RP.

Na takie rozumienie przepisow odrebnych wskazuje roéwniez judykatura, w tym m.in.
w cytowanych we wczesniejszej czesci rozstrzygniecia nadzorczego wyrokach.

Istotag regulacji planu miejscowego, nie jest tylko i wylgcznie odwolanie si¢ do blizej
nie okreslonych przepisow odrebnych obowigzujacych w ,.sgsiedztwie lasow™ i to z kilku
wzgledow. Przede wszystkim § 271 ust. 8 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie odnosi si¢ do sytuowania budynkow
od granicy lasu. Dopuszczalng planem lokalizacje budynkéw okreslono za pomoca
nieprzekraczalnej linii zabudowy, wyznaczajac tym samym obszar tzw. ..ruchu budowlanego™.
Skoro tak to linia ta nie moze by¢ wyznaczona z naruszeniem przepisow odrebnych. Sporzadzajac
plan miejscowy nie chodzi bowiem o wprowadzenie ogdlnego zapisu w czesci tekstowej bez jego
korelacji z pozostalymi ustaleniami planistycznymi (czgs$¢ tekstowa i graficzna), ale o konkretne
ustalenia w tych aktach polityki przestrzennej gminy, majace na celu ochrong¢ zdrowia oraz
bezpieczenstwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.). Nalezy zatem zaznaczyc¢,
iz przeznaczenie terenu, nastepuje w planie miejscowym (art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p.), powinno ono
byé adekwatne do uwarunkowan zaréwno kulturowych, spolecznych, gospodarczych,
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ekonomicznych, jak i rowniez Srodowiskowych. Zdaniem Wojewody Mazowieckiego, zgodno$é
planu miejscowego z przepisami odrgbnymi, winna réwniez uwzglednia¢ przy tym szczegdlne
warunki zagospodarowania tych terenoéw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu (art. 15 ust. 2 pkt 9
ustawy o p.z.p.).

Analogicznie jak w przypadku zdefiniowanego w § 7 ust. 1 pkt 3 uchwaly pojecia powierzchni
zabudowy, wskaza¢ nalezy na powigzania przepisow regulujagcych kwestie planowania
przestrzennego z przepisami techniczno — budowlanymi. Skoro tym samym, stosownie do regulacji
art. 35 ust. 1 pkt 11 2 ustawy Prawo budowlane, przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe
lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego organ administracji architektoniczno
-budowlanej sprawdza zgodno$¢ projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a takze zgodno$¢ projektu zagospodarowania dzialki lub terenu
z przepisami, w tym techniczno — budowlanymi, to regulacje planu miejscowego nie moga
pozostawa¢ w kolizji z tymi przepisami. Kolizja, czy tez wzajemnie wykluczajace sie regulacje
w tym zakresie, skutkowa¢ beda niemozno$cia wydania prawidlowej (tj. nie naruszajgcej
przepisow) decyzji zezwalajacej na prowadzenie dzialan inwestycyjnych.

Nie do przyjecia przy tym jest poglad, ze kwestia ta bedzie przedmiotem analizy na etapie
sporzgdzania i zatwierdzania projektu budowlanego. Przede wszystkim pozwolenie na budowe
udziela sie¢ wlasnie w oparciu o plan miejscowy, co wynika wprost z art. 35 ust. 1 pkt 1 ustawy
Prawo budowlane. Dlatego tez plan ten nie moze regulowaé tych kwestii w sposéb odmienny,
np. poprzez okreslenie linii zabudowy dociggnig¢tej do granicy lasu. Brak wskazania w czesci
tekstowej oraz graficznej strefy ograniczen w zagospodarowaniu i zabudowie stanowi tym samym
istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego.

Krytycznie na temat przenoszenia obligatoryjnych ustalen planu miejscowego na etap
prowadzonego postgpowania w sprawie udzielenia pozwolenia na budowe wypowiada sie réwniez
judykatura. Stanowisko takie zostalo zawarte m.in. w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2014 r., sygn. akt II OSK
3083/13, w ktorym Sad stwierdzil: ,, Zaznaczyé trzeba, ze skoro linie elektroenergetyczne juz
istniejq, 1o tym bardziej przy sporzqdzaniu planu miejscowego, ich przebieg powinien byé
precyzyjnie wskazany na rysunku planu, zas ograniczenia w zagospodarowaniu i uzytkowaniu
terendw, jakie wynikajg, w zwiqzku z ww. infrastrukiurg, winny byé w sposob jednoznaczny
okreslone w planie miejscowym, co wynika wprost z wymogu art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.
Niezrozumiale jest zatem twierdzenie, Sqdu pierwszej instancji, ze "Dokladny przebieg linii
energetycznej zostanie okreslony dopiero w projekcie budowlanym", co jest sprzeczne z art. 35
ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo budowlane, zgodnie z ktérym to projekt budowlany musi byé zgodny
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, a nie odwrotnie.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca 2014 1., sygn. akt II OSK
3140/13, w ktérym Sad stwierdzil: |, Takze nie mozna si¢ zgodzi¢ z Sgdem I instancyi,
Ze ustalenia linii zabudowy mozna przenosi¢ na etap sporzqdzenia projektu budowlanego
i wydawania pozwolenia na budowe, to wlasnie ustalenie linii zabudowy jest jednym

obligatoryjnych elementow ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego i lgcznie

pozostalymi parametrami i wskazZnikami wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 ksztaltuje
na terenie objetym planem lad przestrzenny. Brak ustalenia linii zabudowy, kidra jest jednym

z obligatoryjnych elementow ksztaltujgcych zabudowe i zagospodarowanie ternu w zihacznym

stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie mozna tego elementu przerzucac

na nastepny etap postepowania budowlanego. Dlatego tez uchybienia w tym zakresie dotyczqgce
terenow SUKr, 18UA, 27UN, 28US/ZP i czesciowo terenu 24MW nie mozna uznaé za nieistotne

Jak to uczynil Sqd I instancji.”.

8]
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W kontekscie ustalen czesci tekstowej i graficznej planu miejscowego oraz przytoczonego powyzej
stanu prawnego oraz stanowisk judykatury wskaza¢ nalezy, iz nie jest mozliwe aby ustalenia
zawarte w planie miejscowym wzajemnie sie wykluczaty. Nie jest tym samym dopuszczalne
by z jednej strony plan okreslal mozliwos$¢ zabudowy, za$ przepisy techniczne sytuowanie takich
budynkéw uniemozliwia. Wszelkie ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie, stosownie
do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. winny by¢
zawarte w ramach planu miejscowego w sposoéb normatywny zaréwno w jego czesci tekstowej,
jak i graficzne;.

Skoro zatem plan miejscowy stanowi bezposrednig podstawe do uzyskania decyzji o pozwoleniu
na budowe, to jego zapisy winny by¢ jednoznaczne, nie za$ uznaniowe, a wi¢c zalezne od
réznorakiej interpretacji innych organdw. Do okreslenia w planie miejscowym zasad zabudowy
i zagospodarowania terenu, w tym do wyznaczenia linii zabudowy, a tym samym do okreslenia
sytuowania zabudowy na terenach objetym tym planem, na mocy przepisow ustawy o p.z.p.,
upowazniona zostala wylacznie rada gminy. Organ nadzoru podkresla, ze okreslenie linii zabudowy
musi jednoznacznie wynika¢ zaréwno z tekstu uchwaty, jak i z rysunku planu, gdyz to dopiero
stanowi precyzyjng i jednoznaczng norme¢ prawng ustalong w planie miejscowym. Ustalenie tej
normy nie moze polega¢ na dowolnej interpretacji ustalen planu, jak tez nie moze by¢ przekazane
do jej ustalenia, innemu organowi na etapie stosowania planu przy wydawaniu decyzji
o pozwoleniu na budowe. Ustalenia planu musza zawiera¢ normy, ktérych stosowanie nie wymaga
domyslnej interpretacji przez inny, nieupowazniony do tego, organ administracji na etapie
postepowan administracyjnych. Zas przebieg linii zabudowy powinien by¢ mozliwy do ustalenia
bez koniecznosci odwotywania sie do przepisow zamieszczonych w innych aktach prawnych.

Z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. wynika takze, iz obligatoryjnym ustaleniem planu
miejscowego jest okreslenie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej. Obligatoryjnos¢ ustalen w tym zakresie wynika rowniez z dyspozycji
art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz
okreslenie sposobdéw zagospodarowania i warunkdéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, a takze z dyspozycji § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie
z ktorym ,, ustalenia dotyczqce zasad modernizacyi, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej powinny zawieraé: a) okreslenie ukladu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej wraz z_ich parametrami oraz klasyfikacjqg ulic i innych szlakow
komunikacyjnych, b) okreslenie warunkow powiqgzan ukladu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej z ukladem zewnetrznym, c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci
infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilosé miejsc parkingowych w  stosunku do ilosci
mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow uslugowych i produkcyjnych, .

Z przytoczonych powyzej przepiséw wynika, ze obligatoryjnym elementem planu miejscowego jest
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, przy czym inwestycjami celu publicznego, o ktérych
mowa w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. s§ m.in. urzadzenia infrastruktury technicznej do ktorych
odwoluje si¢ m.in. art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p. oraz o ktérych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami. Z kolei zgodnie z art. 6 pkt 1, 2, 3, 4 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, realizacja tych inwestycji stanowi cel publiczny.

Parametrem, o ktérym mowa § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest wielkos¢ charakterystyczna dla
danego urzadzenia (Stownik Jezyka Polskiego, PWN, Warszawa, 1988 r. II Tom, str. 602).

Z przytoczonych powyzej przepisow, wynika zatem koniecznos¢ jednoznacznego wyznaczenia
terenow pod realizacje sieci infrastruktury technicznej, a takze okreslenie ich parametrow.
Stanowisko, takie znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:
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— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 2015 r. sygn. akt I OSK
1328/15, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,, Nieusprawiedliwionym pozostaé¢ réwniez musial zarzut
naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 10 up.zp. i § 4 pkt 9 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury
w  sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego. W pierwszej kolejnosci zauwazyé¢ trzeba, ze skarga kasacyjna nie zawiera
uzasadnienia dla wykazania zasadnosci tego zarzutu, tym samym w powyzszym zakresie nie
odpowiada wymaganiom formalnym okreslonym w art. 176 ustawy Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Rozwazajgc jednakowoz zasadnosé podniesionego zarzutu,
nie sposob zgodzi¢ sie z autorem skargi kasacyjnej, ze doszlo do dokonania przez Sqd blednej
wykladni powolanych wyzej przepisow. Jak przyjeto w art. 15 ust. 2 pkt 10 w.p.z.p. w planie
miejscowym okresla sie obowigzkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemdéw
komunikacji i infrastruktury technicznej. Rozwijajqc powyzsze wymogi w § 4 pkt 9 powolanego
wyzej rozporzqdzenia wskazano, iz ustalenia dotyczgce tych zasad powinny zawieraé:
a) okreslenie ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami
oraz klasyfikacjq ulic i innych szlakéw komunikacyjnych, b) okreslenie warunkéw powiqzan
ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z ukladem zewnetrznym,
c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilosé
miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni
obiekiow ustugowych i produkcyjnych. Tresé powyziszego przepisu nie pozostawia waipliwosci,
ze postanowienia planistyczne w tym zakresie muszq przybieraé¢ forme konkretng, ustalajgc
bezposrednio na prryjetym do opracowania terenie konkretne parametry. Nie sposob zatem
przyjgé, by mozliwym bylo zamieszczenie w planie miejscowym jedynie informacyi,
niewiqzqcych sugestii, czy tez zalecen adresowanych do potencjalnego inwestora
lub uzytkownika przestrzeni. Zgodzi¢ si¢ zatem naleiy z Sgdem I instancji, 7e brak
Jednoznacznego okreslenia lokalizacji i przebiegu sieci infrastruktury sprawia, ze owe kwestie
pozostawione zostaly inwestorom, a wigc podmiotom nieuprawnionym do ksztaltowania
i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2014 r. sygn. akt II OSK
3083/13, w ktérym stwierdzono: ,, Ponadto biorgc pod uwage fakt, ze, nieco inaczej ksztaltuje
sie normatywnosS¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej planu, bedgcej jego
integralnym elementem (art. 14 ust. 2 i art. 20 ust. 1 in fine u.p.z.p.), oznaczaé¢ to moze,
Ze powstale w ten sposob niescislosci mogq spowodowaé dysfunkcjonalnosé w stosowaniu norm
planistycznych. Wspomniana czes¢ graficzna stanowi bowiem wyjasnienie (uzupelnienie) czesci
tekstowej. Zaznaczy¢ trzeba, Ze skoro linie elektroenergetyczne juz istniejq, to tym bardziej przy
sporzqdzaniu  planu miejscowego, ich przebieg powinien by¢ precyzyjnie wskazany
na rysunku planu, zas ograniczenia w zagospodarowaniu i uzytkowaniu terendw, jakie
wynikajg, w zwigzku z ww. infrastrukturg, winny by¢ w sposob jednoznaczny okreslone w planie
miejscowym, co wynika wprost z wymogu art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.”;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 10 marca 2015 r. sygn. akt
I SA/Ol 19/15, w brzmieniu: , Za poprawng uznaé nalezy takze oceng organu nadzoru
co do przekroczenia przez Rade Miejskg kompetencji wyrazonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 w.p.z.p.,
czego wyrazem bylo dopuszczenie (w § 11 ust. 1 pkt 1 uchwaly) lokalizacji obiektow i urzgdzen
infrastruktury technicznej na calym terenie objetym planem. Zauwazyé bowiem nalezy,
ze w Swietle art. 15 ust. 2 pkt 10 w.p.zp., w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego okresla sie zasady dotyczgce modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji i infrastruktury technicznej. Natomiast zakres przedmiotowy i granice tej
kompetencji skonkretyzowano w rozporzgdzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. nr 164, poz. 1587). Zgodnie z § 4 pkt 9 tego rozporzgdzenia, zasady te
powinny zawierac: a) okreslenie ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz
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z ich parametrami oraz klasyfikacig ulic i innych szlakéw  komunikacyjnych,
b) okreslenie warunkow powigzan ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej
z ukladem zewnetrznym, c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej,
w  szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w  stosunku do ilosci mieszkan [lub ilosci
zatrudnionych albo powierzchni obiektow uslugowych i produkcyjnych. Tymczasem, Rada
Miejska_w _uchwale nie okreslita w_sposob jednoznaczny lokalizacji i przebiegu sieci
infrastruktury, co skutkuje tym, Ze sieci infrastruktury mogg by¢é poprowadzone w sposéb
dowolny, okreslony wylgcznie przez inwestora, a zatem z pominieciem procedury uchwalania
planu__miejscowego. Takiego dzialania nie mozna pogodzi¢ z konstytucyjng zasadg
demokratycznego panstwa prawnego i dzialania organow administracji publicznej na podstawie
prawa i w jego granicach (art. 2 i art. 7 Konstytucji RP). Zgodnie bowiem z art. 3 u.p.z.p.
to do zadarn wlasnych gminy, a nie do inwestora, nalezy ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w szczegolnosci poprzez uchwalanie miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego.”;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 lutego 2013 r. sygn. akt
IV SA/Wa 2595/12, w ktorym stwierdzono: ,,Dalej § 9 ust. 1, § 10, § 20 ust. 2 zd. 3, § 27, § 35,
$ 94 pkt 4 uchwaly takze podlegaly stwierdzeniu niewaznosci bowiem doszlo do naruszenia art.
4ust. 1iart. 15 ust. 21 3 ustawy p.z.p. Zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy ustalenie przeznaczenia
terenu,  rozmieszczenie — inwestycji  celu  publicznego  oraz  okreslenie  sposobow
zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Natomiast art. 15 ust. 2 i 3 wymienia elementy
obligatoryjne i fakultatywne planu. Analiza wskazanych przepisow prowadzi do wniosku,
ze ustalenia plany ksztaltujgc prawo wlasnosci i stanowigc akt normatywny musza zawieraé
normy precyzyjne, scisle, z ktérych obywatel moze wywodzi¢ prawa bgdz obowigzki. Zapisy bez
tresci normatywnej, bgdz stanowigce powtorzenie normy prawa powszechnie obowigzujgcego
albo zawierajgce tzw. norme otwartq nie realizujg zasad tworzenia aktu prawa miejscowego,
okreslonych we wskazanych przepisach. Dalej stwierdzono niewaznos¢ § 26 jako przepisu
ogolnego w zakresie infrastruktury. Otwarta zostanie w ten sposob mozliwosé uzupelnienia
planu o te postanowienia, ktore powinny si¢ w nim znalezé, a ktorych nie stwierdzono.
Pozostawione zostaly wskutek tego zabiegu pozostale regulacje planu dotyczgce infrastruktury.
Trafny jest bowiem zarzut Wojewody, iz doszlo do naruszenia § 4 pkt. 9 lit. a i b rozporzgdzenia
w sprawie zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Analiza
tresci_planu prowadzi _do wniosku, Ze nie zostaly okreslone parametry sieci infrastruktury
technicznej oraz powigzania _sieci _infrastruktury technicznej z ukladem zewnetrznym.
Parametrem jest wielkos¢é charakterystvezna dla danego urzqdzenia (Slownik Jezyvka Polskiego.
PWN, Warszawa, 1988r. Il Tom. str. 602). czego brak w uchwale. Nie okreslono takze w jaki
sposob powstajqe sieé bedzie polgcezona z istniejgcymi juz sieciami i ukladami, a taki jest cel jej

’

powstania, aby wlgczyé jg w istniejgce juz sieci.”.

Przenoszac obowigzujgce przepisy oraz stanowisko judykatury w tej materii na grunt niniejszej
sprawy stwierdzi¢ nalezy, iz uchwala nie spelnia wymogéw okreslonych w ww. przepisach.
Ustalenia zawarte w § 11 uchwaly w sposob ogoélny okreslajg zasady uzbrojenia terendw bez
okreslenia parametrow, o ktorych mowa w § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze bez sprecyzowania
ich przebiegu. Z ustalen zawartych w § 11 ust. 6 i 7 uchwaly wynika bowiem, iz: ,,6. Ustala sig,
ze system infrastruktury technicznej na obszarze objetym planem to: 1) sieci wodociggowe
z uzbrojeniem przeciwpozarowym, z uwzglednieniem hydrantéw nadziemnych lub podziemnych;,
2) sieci kanalizacji sanitarnej i deszczowej; 3) sieci gazowe Sredniego i niskiego cisnienia dla
potrzeb bytowo — socjalnych oraz celow grzewczych; 4) sieci energetyczne: zasilajgce Sredniego
i niskiego napiecia oraz os$wietleniowe (nadziemne i podziemne),; 5) sieci telefoniczne nadziemne
i kablowe podziemne; 6) inne obickty budowlane i urzqdzenia budowlane, jesli zaisinieje taka

38



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego —40 - Poz. 2549

koniecznos¢. 7. Ustala sie, ze: 1) szafki gazowe winny by¢ lokalizowane w miejscu uzgodnionym
z zarzqdzajgcym sieciq gazowgq; 2) gazociqgi, ktore w wyniku poszerzenia ulic znajdg si¢ pod
Jjezdnig nalezy przeniesS¢ w inne miejsce w granicach linii rozgraniczajgcych terenéw drég.”.

W tej sytuacji uzna¢ nalezy, iz ustalenia planu miejscowego nie realizujg konkretnej dyspozycji
art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p., w zwiagzku z § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przy czym pOWYyZsze
dotyczy rdwniez braku powigzania infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym, jak rowniez
braku powigzania systemow komunikacji z ukladem zewnetrznym, co przede wszystkim dotyczy
terenu oznaczonego symbolem 9MN/U.

Organ nadzoru stwierdza, ze przy uchwaleniu przedmiotowego planu miejscowego doszlo réwniez

do naruszenia innych przepiséw, w tym m.in. do naruszenia:

— art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w zwigzku z ustaleniami: § 7 ust. 4, 51 6, § 11 ust. 5
uchwaty;

— art. 15 ust. 1, w zwigzku z art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., przy formulowaniu ustalen,
o ktérych mowa w § 7 ust. 7 pkt 1 uchwaty;

— art. 15 ust. 2 pkt 1 1 6 ustawy o p.z.p., § 4 pkt 1 i 6 1 § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przy
formulowaniu ustalen, o ktérych mowa w § 10 ust. 31 § 11 ust. 1 pkt lit. d uchwaty;

— art. 15 ust. 3 pkt 4 w kontekscie ustalen § 19 uchwaty.

Ponadto organ nadzoru stwierdza, ze przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly doszlo
do istotnego naruszenia trybu sporzadzania planu miejscowego, w zwigzku z wprowadzonymi
zmianami projektu planu miejscowego, po jego wylozeniu do publicznego wgladu, bez ponowienia
czynnosci proceduralnych.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, a jego ustalenia
majg moc przepiséw powszechnie obowigzujgcych. Tryb jego sporzadzania i uchwalania zostal
zatem w sposob sformalizowany, szczegétowo uregulowany w art. 17 ustawy o p.z.p. W przepisie
tym okreslono kolejno przebieg procesu sporzadzania projektu planu miejscowego i ustanawiania
tego planu, wskazano wiasciwosci organow w tym procesie, uczestnikow postepowania i ich
uprawnienia oraz ustalono terminy wykonywania przewidzianych czynnosci. Niezachowanie
procedury sporzadzania planu miejscowego moze prowadzi¢ do okreslonych ustawg sankcji. W tym
miejscu zwroci¢ uwage nalezy, ze inaczej niz pod rzadami ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pdzn. zm.), nie kazde
naruszenie trybu postepowania powoduje niewazno$¢ miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ale tylko takie naruszenie, ktdre uzna¢ nalezy za naruszenie istotne. Interpretujac
przestanke istotnosci naruszenia trybu, w doktrynie zauwaza sie, ze dla jej ustalenia decydujace
znaczenie bedzie mial wplyw naruszenia na tres¢ planu. Przez istotne naruszenie trybu nalezy
bowiem rozumie¢ takie naruszenie, ktére prowadzi w konsekwencji do sytuacji, w ktérych przyjete
ustalenia planistyczne sa odmienne od tych, ktére zostalyby podjete, gdyby nie naruszono trybu
sporzadzania aktu planistycznego. Ocena zaistnienia tej przestanki wymaga zatem odrebnych
rozwazan w kazdym indywidualnym przypadku, uwzgledniajacych przede wszystkim, ze celem
omawianej regulacji jest zagwarantowanie praw podmiotéw, ktore moga zosta¢ naruszone
w  wyniku sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Z. Niewiadomski (red.) Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz.
Warszawa 2005, s. 250-251).

Stosownie do dyspozycji art. 17 ustawy o p.z.p. organ wykonawczy gminy, dokonuje kolejno

okreslonych czynnosci, ktére polegajg na:

— ogloszeniu w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a takze w sposdb zwyczajowo
przyjety w danej miejscowosci, o podjeciu uchwaly o przystapieniu do sporzgdzania planu,
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okreslajac forme, miejsce i termin skladania wnioskéw do planu, nie krétszy niz 21 dni od dnia
ogloszenia (art. 17 pkt 1 ustawy o p.z.p.);

— zawiadomieniu, na pismie, o podjeciu uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania planu instytucje
i organy wlasciwe do uzgadniania i opiniowania planu (art. 17 pkt 2 ustawy o p.z.p.);

— sporzadzeniu projekt planu miejscowego wraz z prognoza oddzialywania na srodowisko
oraz skutkow finansowych uchwalenia planu miejscowego (art. 17 pkt 4 1 5 ustawy o p.z.p.);

— wystgpieniu o: opinie i uzgodnienie projektu planu miejscowego, a takze o wyrazenie zgody
na zmiang¢ przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i1 nielesne, jezeli
wymagajg tego przepisy odrebne (art. 17 pkt 6 ustawy o p.z.p.);

— wprowadzeniu zmian wynikajacych z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnien
oraz ogloszeniu, o wylozeniu projektu planu do publicznego wgladu na co najmniej 7 dni
przed dniem wylozenia, a takze wylozeniu tego projektu wraz z prognoza oddzialywania
na srodowisko do publicznego wgladu na okres co najmniej 21 dni, zorganizowaniu w tym
czasie dyskusji publicznej nad przyjetymi w projekcie planu rozwigzaniami (art. 17 pkt 9
ustawy o p.z.p.);

— wyznaczeniu terminu, w ktorym osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne
nieposiadajagce osobowosci prawnej moga wnosi¢ uwagi dotyczace projektu planu (art. 17
pkt 11 ustawy o p.z.p.);

— rozpatrzeniu uwag w terminie nie dluzszym niz 21 dni od dnia uplywu terminu ich skladania
(art. 17 pkt 12 ustawy o p.z.p.);

— wprowadzeniu zmian do projektu planu miejscowego wynikajacych z rozpatrzenia uwag,
a nastepnie w niezbednym zakresie ponowieniu uzgodnien (art. 17 pkt 13 ustawy o p.z.p.);

— przedstawieniu radzie gminy projektu planu miejscowego wraz z listag nieuwzglednionych uwag
(art. 17 pkt 14 ustawy o p.z.p.).

Z kolei z art. 19 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze jezeli uwaga nieuwzgledniona przez organ
wykonawczy gminy zostala uwzgledniona przez jej organ uchwatodawczy, to procedure
planistyczng powtarza sie w niezbednym zakresie (przepis nie zaweza tego zakresu do uzgodnien).
» Mimo rozbieznosci pomiedzy trescig art. 17 pkt 13 i art. 19 ust. 1 w.p.z.p. nie mozna uznac,
ze jezeli uwaga zostanie uwzgledniona przez organ wykonawczy, to procedure planistyczng
powtarza sie tylko w zakresie koniecznych uzgodnien, natomiast jezeli uwaga nieuwzgledniona
przez organ wykonawczy gminy zostala uwzgledniona przez rade gminy, to procedure planistyczng
powtarza si¢ w szerszym zakresie. Nie sposob bowiem zaakceptowaé, aby uwagi o takim samym
charakterze i o takim samym znaczeniu dla interesu publicznego i indywidualnego wywolywaly
inne skutki w zaleznosci od tego, na jakim etapie i przez ktory organ zostang uwzglednione.
Dokonujgc wykladni powolanych przepiséw, nalezy w zwigzku z tym przyjgé, ze takze w przypadku
uwzglednienia uwagi przez organ wykonawczy gminy nalezy ponowié procedure planistyczng
w niezbednym dla dokonanej w projekcie zmiany zakresie, a nie tylko w zakresie uzgodnien
z wlasciwymi organami. Oznacza to, zZe jeZeli charakter zmiany bedzie to uzasadnial, konieczne
moze by¢ takie ponowne wylozenie zmienionego projektu planu do publicznego wglgdu (por.
wyrok NSA z dnia 4 sierpnia 2011 r., sygn. akt II OSK 168/11, LEX nr 1069038, wyrok NSA z dnia
15 kwietnia 2008 r., II OSK 17/08, LEX nr 470949)." (Ostrowska Anna, Komentarz praktyczny:
Czynnosci organéw gminy poprzedzajgce uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego — udzial spoleczenstwa i ponowienie czynnosci planistycznych, LEX/el. 2012).

Na uwage zastuguje tu rowniez wyrok NSA w Warszawie z dnia 5 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
I OSK 1435/11: . Jak wynika z utrwalonych poglgdéow w orzecznictwie Naczelnego Sqdu
Administracyjnego w kwestii ponowienia procedury planistycznej, w zwigzku z wuwagami
do projektu planu, interpretujgc przepis art. 17 pkt 13 ustawy o p.z.p., w zw. z art. 19 ust. 1 tej
ustawy, trzeba mie¢ na uwadze charakter prawny tych uwag wnoszonych do projektu planu. Gdy sq
to uwagi o charakterze indywidualnym, zglaszane w odniesieniu do poszczegolnych dzialek, 1o jako
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takie, mogq by¢ uwzgledniane przez wdjta, burmistrza, czy prezydenta miasta w trybie art. 17
pkt 13 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym lj. bez obowigzku ponowienia
procedury planistycznej. Czym__innym__jest natomiast wprowadzanie zmian o charakterze
ogolniejszym, wowczas gdy mamy do czynienia z konflikiem interesow rdznych grup wlascicieli
dzialek polozonych na obszarze objetym zmianami. Zmiany lezqace w_interesie jednych, naruszajq
interesy innych wlascicieli i jezeli dokonywane sq arbitralnie przez organ wyvkonawczy, a nastepnie
uchwalodawcy, powodujq, ze ci ktorzy sq w opozycji do zmian tracg mozliwosé ich kwestionowania
w_formie uwag do projektu, rozpatrywanych przez rade gminy na sesji_uchwalajgcej plan
(porownaj wyroki NSA z dnia 1 lipca 2010 r., Sygn. akt II OSK 905/10, z dnia 3 paZdziernika
2008 r., Sygn. akt II OSK 367/08 - publikowane w internetowym zbiorze orzeczenn NSA
https://cbois.nsa.gov.pl) .

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie wskazal rdwniez, w wyroku z dnia 2 pazdziernika
2012 r., sygn. akt II OSK 1426/12, iz: , Analizujgc w_pierwszej kolejnosci problem zmiany
wylozonego projektu planu miejscowego, do ktérej doszlo w wyniku wwzglednienia przez organ
planistyczny nowych okolicznosSci, majgc na uwadze art. 17 w zw. z art. 19 ust. 1 ustawy o p.z.p..
nalezy podkresli¢, ze to charakter i rozmiar dokonanych zmian bedzie decydujqcy dla ewentualnej
koniecznosci ponowienia_procedury planistycznej. W sytuacji, zatem gdy dokonane zmiany bedg
mialy charakter jednostkowy, niewywierajgcy wplywu na sytuacje prawng sqgsiednich
nieruchomosci, mogq one zostac wprowadzone bez koniecznosci ponowienia procedury
planistycznej. Dopiero wprowadzenie zmian o charakterze ogdlniejszym oraz w sytuacji istnienia
konflikiu interesow roznych grup wlascicieli dzialek polozonych na obszarze objetym zmianami,
powldrzenie czynnosci planistycznych w tym zakresie nalezy uznaé za konieczne ™.

W wyroku z dnia 23 wrzesnia 2011 r. sygn. akt II OSK 1281/11 Naczelny Sad Administracyjny
w Warszawie stwierdzil, iz; ,, Wskazane w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku naruszenia polegaly
na tym, ze do projektu planu, po jego wylozeniu do publicznego wglgdu., wprowadzono szereg
zmian _bedgcych nastepstwem _uwzglednienia wniesionych uwag. Wskazane w uzasadnieniu
zaskarzonego wyroku zmiany planu nie mozna uznaé za niewielkie, poniewaz w ich wyniku
zmieniono przeznaczenie niektorych terenow (zmieniono przeznaczenie terenu  zabudowy
mieszkaniowej wielorodzinnej z uslugami na _tereny zabudowy uslugowej) oraz zmieniono
nieprzekraczalng linie zabudowy. jak rowniez zmniejszono wskazniki minimalnej powierzchni
zabudowy, zwickszono maksymalnych wskaznikow powierzchni zabudowy. zwiekszono maksymalng
wysokos¢ zabudowy. Wszystkie te zmiany nastepnie zostaly wprowadzone do uchwalonego tekstu
uchwaly bez wezesniejszego ponowienia uzgodnien i powtorzenia czynnosci o kidrveh mowa w art.
17 u.p.z.p. w niezbednym zakresie co stanowilo w _ocenie Sqgdu istotne naruszenie zasad i trybu
sporzgdzania planu miejscowego o czym mowa w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Nie kazde naruszenie zasad
i trybu sporzgdzania planu miejscowego, nalezy uznac za istotne w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p.
Jednak za_takie istotne naruszenie nalezy uznaé brak ponownego wvlozenia projektu planu
do publicznego wglgdu, w_tak waznych i majgcych tak szeroki zakres zmianach jak
w przedmiotowej sprawie. ”. (publik. LEX nr 1068984).

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 19 sierpnia 2015 r. w sprawie
sygn. akt II SA/Po 515/15 wskazal, iz: , (...) Sqgd podzielil tym samym stanowisko ugruntowane
w orzecznictwie sgdowoadministracyjmym, wedle ktorego wprowadzenie istotnych zmian
do projektu planu bez ponowienia w tym zakresie wylozenia projektu do publicznego wglgdu,
stanowi istotne naruszenie trvbu sporzgdzania planu, ktére z mocy art. 28 ust. 1 w.p.z.p. skutkuje
stwierdzeniem _niewaznosci _calej uchwaly w _sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Stanowisko takie prezentowane jest m.in. w wyroku Naczelnego
Sqdu Administracyjnego z dnia 2 pazdziernika 2012 r., sygn. akt Il OSK 1426/12 (orzeczenie publ.
w Internecie pod adresem: htip://orzeczenia.nsa.gov.pl), w kitérym stwierdzono, iz to charakter
i rozmiar dokonanych zmian bedzie decydujgcy dla ewentualnej koniecznosci ponowienia
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procedury planistycznej. W sytuacji, gdy dokonane zmiany bedq mialy charakter jednostkowy,
niewywierajgcy wplywu na sytuacje prawng sqgsiednich nieruchomosci, mogg one zostaé
wprowadzone bez koniecznosci ponowienia procedury planistycznej. Dopiero wprowadzenie zmian
o charakterze ogolniejszym oraz w sytuacji istnienia konflikiu interesow roznych grup wlascicieli

zialek polozonych na obszarze objetym zmianami, powtorzenie czynnosci planistycznych w tym
zakresie nalezy uzna¢ za konieczmne. (...) Trafnie jednakze w judykaturze zauwazono, Ze wobec
skutki braku ponowienia okreslonych czynnosci planistycznych w  przypadku stwierdzenia
koniecznosci dokonania zmian w przedstawionym do uchwalenia projekcie planu miejscowego
nalezy oceniaé na gruncie konkretnego przypadku. Brak ponowienia okreslonych czynnosci
planistycznych moze mieé rozne skutki prawne - moze nie mie¢ wplywu na prawidlowos¢ podjetej
uchwaly, moze jednakze w okreslonych sytuacjach skutkowac koniecznoScig stwierdzenia jej
niewaznosci. Kryterium powinien by¢ tu stopienn modyfikacji tresci projektu uchwaly w stosunku
do projektu uchwaly sprzed dokonania zmian (por. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego
w Krakowie z dnia 12 stycznia 2012 r., sygn. akt Il SA/Kr 1718/11, orzeczenie publ. w Internecie
pod adresem: http.://orzeczenia.nsa.gov.pl). ”. (publik. LEX nr 1934455).

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 10 grudnia 2015 r. w sprawie
sygn. akt. IV SA/Wa 1525/15 stwierdzil, iz: ,, 3. Trafnie zarzucil w swojej skardze Wojewoda,
ze zaskarzona uchwala zostala wydana z istotnym naruszeniem trybu uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego poprzez zaniechanie przez Wojta ponowienia czynnosci
planistycznych, tj. zaniechanie ponownego czesciowego wylozenia projektu planu do publicznego
wglgdu) po wprowadzeniu zmian do projektu, ktory zostal wylozony do publicznego wglgdu
{naruszenie art. 17 pkt 13 w zwigzku z art. 19 ust.] ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym). 3.1. Z akt postepowania planistycznego wynika niespornie, ze: (-) w toku tego
postepowania projekt planu zostal wylozony przez Wdjta do publicznego wglgdu tylko jednokrotnie,
tj. w dniach 7 lutego - 11 marca 2014 r., o ktorym fakcie powiadomiono w przewidziany prawem
sposob, (-) na sesji Rady Gminy w dniu 29 pazdziernika 2014 r. uchwalono plan w innym brzmieniu
anizeli projekt wylozony do wglgdu w dniu 7 lutego (16 roznigcych si¢ postanowien,
wyszcezegolnionych na str.7 — 8 uzasadnienia skargi), (-) rozmice te wynikajq zaréwno
z uwzglednienia przez Wojta czesci uwag do projektu planu, jak i (w znacznej wigkszosci) z wlasnej
inicjatywy Wojta (str.8 - 11 skargi). Stwierdzi¢ przy tym nalezy, ze wprowadzone zmiany mialy
charakter istotny (faktyczna likwidacja projektowanych wczesniej rozwigzan komunikacyjnych,
zmiana przeznaczenia terenu z zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej na zagrodowq) i nie mialy
znaczenia jednostkowego, albowiem ich skutki nie odnosily sie réowniez do nieruchomosci
sgsiednich. 3.2. Nalezy odnotowaé, ze literalne brzmienie art. 17 pkt 13 moze sugerowaé brak
obowigzku ponownego wykladania przez Wojta projektu planu do publicznego wglgdu
w nastepstwie uwzglednienia uwag do pierwotnego projektu (literalnie przywolany przepis naklada
na Wojta jedynie obowigzek ponowienie w niezbednym zakresie uzgodnien), niemniej, jak rowniez
trafnie wywiodl Wojewoda, obowigzek taki stanowczo akcentuje si¢ w orzecznmictwie sqdowym,
odwolujgc sie do relacji art.17 pkt 13 oraz art. 19 ustawy planistycznej (dotyczgcym rad gmin).
W wyroku z dnia 10 stycznia 2014 r., sygn. akt Il OSK 505//13, publ. LEX, Naczelny Sgd
Administracyjny wskazal, co nastepuje: ,,Sqd w skladzie orzekajqgcym w sprawie podziela poglgd
sqdu wojewddzkiego, wedle ktorego wprowadzenie istotnych zmian do projektu planu bez
ponowienia w tym zakresie wylozenia projektu do publicznego wglgdu, stanowi istotne naruszenie
trybu sporzgdzania planu, ktore z mocy art. 28 ust. 1 Upzp skutkuje stwierdzeniem niewaznosci
calej uchwaly w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Stanowisko takie prezentowane jest w  judykaturze - np. w wyroku Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z 2 paZzdziernika 2012 r. 11 OSK 1426/12 (LEX nr 1234142) stwierdzono, iz (o
charakter i rozmiar dokonanych zmian bedzie decydujgcy dla ewentualnej koniecznosci ponowienia
procedury planistycznej. W sytuacji, gdy dokonane zmiany bedg mialy charakter jednostkowy,
niewywierajgcy wplywu na sytuacje prawng sgsiednich nieruchomosci, mogq one zostac
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wprowadzone bez koniecznosci ponowienia procedury planistycznej. Dopiero wprowadzenie zmian
o charakterze ogolniejszym oraz w sytuacji istnienia konfliktu interesow roznych grup wlascicieli
dzialek polozomych na obszarze objetym zmianami, powtorzenie czynnosci planistycznych w tym
zakresie  nalezy — uznacé za  komieczme.". Majgc  wskazane  wyzej  uwarunkowania
na uwadze, skargi nalezalo w powyzszym zakresie uwzgledni¢.”. (publik. Centralna Baza Orzeczen
Sadow Administracyjnych).

Stanowisko judykatury odnalez¢ mozemy takze w doktrynie:

— Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 189 teza 24. do art. 17: ,, W orzecznictwie
sqdow administracyjnych podkresla sie roznice w zakresie skutkow procesowych wynikajgcych
z przepisow art. 17 pkt 13 i art. 19 ust. 1 u.p.z.p. Interpretujgc te przepisy, co podkresla
Naczelny Sqd Administracyjny, trzeba mie¢ na uwadze charakter prawny uwag wnoszonych
do wylozonego do publicznego wglgdu projektu planu. Sq to uwagi o charakterze
indywidualnym zglaszane w odniesieniu do poszczegolnych dzialek i jako takie mogg byé
uwzgledniane przez organ wykonawczy gminy w trybie art. 17 pkt 13, tj. bez obowigzku
ponowienia procedury planistycznej. Czym innym jest natomiast wprowadzanie zmian
o charakterze ogdlniejszym, o ktorym mowa w art. 19 ust. 1, wowcezas gdy ma si¢ do czynienia
z konfliktem intereséw rozmych grup wlascicieli dzialek polozonych na obszarze objetym
zmianami. Jak zauwaza Naczelny Sqd Administracyjny, czesto zmiany lezgce w interesie
Jednych naruszajq interesy innych wlascicieli - i, jezeli dokonywane sq arbitralnie przez organ
wykonawczy gminy, powodujq, Ze ci, kiorzy sq w opozycji do zmian, tracq mozliwos¢ ich
kwestionowania w formie uwag do projektu, rozpatrywanych przez rade gminy na sesji
uchwalajgcej plan. W tresci przepisow art. 17 pkt 13 i art. 19, nakazujgc ponowienie uzgodnien
lub czynnosci, ustawodawca zawarl zwrot "w zakresie niezbednym'; przy ocenie niezbednosci
nalezy wazy¢ interesy zainteresowanych stron.”;

— Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 189, 190 teza 25. do art. 17: , W art. 17
pkt 13 up.zp. ustawodawca nie wprowadzil Zadnego rozrézinienia pozwalajgcego
na wartosciowanie uwag wniesionych do projektu planu, co oznacza, ze kazda zmiana projektu
planu odnoszqca si¢ do danego terenu czyni koniecznym powtorzenie uzgodnien wymaganych
dla tego obszaru ze wzgledu na jego specyfike. Od obowigzku tego nie zwalniajg organu Zadne,
nawet najbardziej racjonalne wzgledy. W przeciwienstwie do zmian wprowadzanych w trybie
art. 19 ust. 1, zmiany wprowadzane w trybie art. 17 pkt 13 zgodnie z wolg ustawodawcy
nie wymagajq ponawiania w niezbednym zakresie pozostalych czynmnosci procedury
planistycznej, w tym ponownego wylozenia projektu planu miejscowego do publicznego wglgdu
. Obowigzek wnikliwego rozwazenia uwag na etapie planowania i ustosunkowania si¢ do nich
przez organ planistyczny (art. 17 pkt 13), wobec braku normatywnych standardow w zakresie
zasad przeznaczania terenow i lokalizacji infrastruktury celu publicznego, stanowi faktyczne
zabezpieczenie ochrony uzasadnionych interesow m.in. wlascicieli nieruchomosci objetych
projektem planu. ™,

— Tomasz Bakowski, Komentarz do art. 17 ustawy o planowaniu i1 zagospodarowaniu
przestrzennym, teza 11, publik. Zakamycze 2004: , Uwagi zglaszane do projektu m.p.z.p.
podlegajq rozpatrzeniu przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Ich uwzglednienie
powoduje z reguly koniecznos¢é zmian w ustaleniach wylozonego do wglgdu m.p.z.p. To z kolei
moze rodzi¢ koniecznos¢ ponowienia (powtdorzenia) w odpowiednim zakresie czynnosci
podmiotow  wlasciwych do  wspdldzialania w  procesie  tworzenia m.p.z.p. Uwagi
nieuwzglednione sq przedstawiane radzie do ostatecznego rozpatrzenia wraz z projektem
m.p.z.p. CzynnoS¢ ta jest ostatnig wymieniong w art. 17, aczkolwiek na niej nie konczq si¢
obowiqzki wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) zwigzane z postepowaniem planistycznym
w sprawie m.p.z.p. (zob. np. art. 20 ust. 2 u.p.z.p.).".
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Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury i doktryny wynika, ze wprowadzenie istotnych
zmian do projektu planu miejscowego wymaga ponowienia jego wyltozenia do publicznego wgladu.
Brak ponownego wylozenia zmienionego w istotny sposob projektu planu miejscowego stanowi
istotne naruszenie trybu sporzadzania planu, ktére z mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje
stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Z dokumentacji prac planistycznych wynika, iz przedmiotowy projekt planu miejscowego, wraz
z prognozg oddziatywania na $rodowisko, zostal wylozony do publicznego wgladu, wylacznie
w dniach od 19 wrzes$nia 2016 r. do 17 pazdziernika 2016 r.

W stosownych ogloszeniach i obwieszczeniach, Burmistrz Miasta Minska Mazowiecki wyznaczyt
dzien 7 listopada 2016 r., jako ostateczny termin skladania uwag do wylozonego projektu planu.
Stosownie do regulacji zawartej w art. 17 pkt 11 ustawy o p.z.p., uwagi na tym etapie sporzadzania
projektu planu miejscowego mogg wnosi¢ osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej. Tymczasem z przedlozonej dokumentacji prac planistycznych,
a takze odpowiedzi na zawiadomienie o wszczeciu posterowania nadzorczego, wynika, iz znaczna
czes¢ uwag uwzgledniona przez Burmistrza Miasta to uwagi zgloszone przez Miejska Komisje
Urbanistyczno — Architektoniczng. Uwzglednienie zlozonej uwagi skutkowalo zmiang rozwigzan
projektowanych poprzez: dopuszczenie zmniejszenia powierzchni biologicznie czynnej a takze
sposobu jej bilansowania, zmiany ustalen dotyczacych akcentéw wysokosciowych, wprowadzenia
obowigzku tworzenia zwartej zabudowy pierzejowej, zmian w zakresie linii zabudowy (m.in.
zmiany z obowigzujacej linii na nieprzekraczalng) itd.

W tym konteks$cie wskazac nalezy, iz zgodnie z dyspozycjg art. 8 ust. 3 ustawy o p.z.p. to burmistrz
miasta powoluje miejska komisje¢ urbanistyczno - architektoniczng, jako swdj organ doradczy, dla
ktérego ustala, w drodze regulaminu, jej organizacje i1 tryb dzialania. Co wigecej zgodnie
z dyspozycja art. 17 pkt 1 i pkt 6 lit. a tiret pierwsze ustawy o p.z.p. komisja ta ma mozliwos¢
sktadania wnioskow (na etapie zawiadomienia o przystgpieniu do sporzadzania projektu planu
miejscowego) a takze merytorycznego opiniowania przedmiotowego projektu planu przed jego
wylozeniem do publicznego wgladu. W kontekscie dyspozycji przytoczonych powyzej przepisow,
a takze dyspozycji art. 17 pkt 11 ustawy o p.z.p., nie jest mozliwe uwzglednianie skladanych uwag,
a juz z cala pewnoscig nie jest mozliwe ich uwzglednianie bez ponowienia czynnosci
planistycznych (kwestia ponownych uzgodnien i ponownego wylozenia projektu publicznego
wgladu).

Tymczasem po wprowadzeniu istotnych zmian projektowych, zgloszonych m.in. przez Miejska
Komisje Urbanistyczno — Architektoniczng. nie dokonujgc jakiegokolwiek ponowienia czynnosci
proceduralnych, zmieniony w sposéb istotny projekt planu miejscowego zostal przedlozony radzie
do uchwalenia, a nastepnie przyjety podczas XXV sesji Rady Miasta Minsk Mazowiecki.

Organ nadzoru wskazuje tym samym, Ze zmiany w projekcie planu zostaly wprowadzone przez
organ wykonawczy gminy po jego wylozeniu do publicznego wgladu, sg efektem zmiany
prowadzenia polityki przestrzennej przez wladze gminy, w odniesieniu do obszaru obj¢tego
planem miejscowym, przy czym dotyczyly one podstawowych kwestii ktéore normuje plan
miejscowy tj. m.in. parametréw i wskaznikéw ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania,
w_tym linii zabudowy, a takze ograniczen w zabudowie i zagospodarowaniu terendw, to konieczne
bylo ponowne wylozenie tak zmienionego projektu planu, po to, aby osoby, ktérych to dotyczy
mogly przedstawi¢ swoje racje, co do takiego sposobu zagospodarowania ich nieruchomosci.
Postepujac w inny sposoéb naruszono w sposob istotny tryb sporzadzania planu miejscowego
tj. art. 17 pkt 13, w zwigzku z art. 19 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Dodatkowo organ mnadzoru pragnie zaznaczyé, iz poprzez brak ponownego wylozenia
do publicznego wgladu, gwarancja udzialu czynnika spolecznego, w najwazniejszych dla calej
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spolecznosci spawach, jakim sg bezsprzeczne kwestie zagospodarowania przestrzennego gminy,
zostala znacznie ograniczona. Gwarancj¢ ochrony praw oséb, ktorych interesy mogag zostaé
naruszone przez uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, stanowi nie
tylko ustawowo okreslony tryb postepowania. Gwarancja taka jest przede wszystkim rzeczywista,
a nie pozorna mozliwo$¢ wplywania na rozwigzania przyjete w uchwalonym planie. Zdaniem
organu nadzoru, w przedmiotowej sprawie gwarantowany ustawowo tryb rozwigzywania
konfliktow migdzy interesami obywateli i wspolnoty samorzadowej nie spelnil swej roli.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja
niewaznos¢ uchwaly rady gminy w calosci lub czeSci. W przedmiotowej sprawie doszlo
do naruszenia, w sposob istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ wyeliminowania wadliwych ustalen z obrotu prawnego.

Organ nadzoru wskazuje, ze w przedmiotowym przypadku niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci
uchwaly w calosci, bowiem przywotane naruszenia dotycza wiekszosci terendw objetych planem
miejscowym, badz tez szeregu jednostek redakcyjnych. Biorge pod uwage fakt, iz plan miejscowy
jest aktem prawa miejscowego to jego ustalenia winny by¢ czytelne oraz jednoznaczne. Organ
nadzoru wskazuje, ze przy opracowywaniu aktow prawnych nalezy przestrzegaé podstawowych
zasad, z ktorych najwazniejsze to:

— akt prawny nie moze zawiera¢ postanowien wykraczajacych poza granice upowaznienia
ustawowego, a takze nie moze wkracza¢ w sfer¢ spraw zastrzezonych do kompetencji innych
organdw;

— uklad aktu powinien by¢ przejrzysty;

— dla oznaczenia jednostkowych poje¢ nalezy uzywac okreslen stosowanych w obowigzujagcym
ustawodawstwie;

— redakcja aktu prawnego powinna odpowiadaé zasadom legislacji.

Tymczasem zaden z powyzszych warunkéw nie zostal spelniony. Znaczna cze¢$¢ uchwaly zostala
sporzadzona z naruszeniem przepisdw odrebnych, a takze wykracza poza granice obszaru objetego
planem miejscowym. Uklad aktu nie jest przejrzysty, co wiecej znaczna cze$é ustalen planu
miejscowego jest sprzeczna ze soba (wzajemnie wykluczajace sie ustalenia czesci tekstowej oraz
graficznej), a nawet sprzeczna wewnetrznie w ramach poszczegdlnych jednostek redakcyjnych.

Bioragc pod uwage fakt, ze organ nadzoru nie ma mozliwosci redagowania uchwaly,
to okoliczno$ci niniejszej sprawy wskazuja, ze juz uchwala w wersji podjetej przez rade
nie spelniala kryterium komunikatywnosci. Stwierdzajac niewazno$é ustalen planu dla wiekszosci
terenow, jak réwniez wielu jednostek redakcyjnych, badz ich czesci, pozostala czes¢ uchwaly
nie tylko nie bedzie spelniala kryterium komunikatywnosci, ale rowniez bedzie niewykonalna.
W  przedmiotowym przypadku liczba naruszen przepisow prawa wplywa wprost na brak
mozliwosci zastosowania chociazby czesci ustalen planu w praktyce. W tym miejscu organ nadzoru
pragnie podkresli¢, ze jego rola nie jest weryfikacja poprawnosci legislacyjnej aktu (poprawianie jej
komunikatywnosci), ale stwierdzenie jej zgodnos$ci z przepisami prawa. Stwierdzenie niewaznosci
jednych jednostek redakcyjnych (badz ich czesci) skutkowaé bedzie bezprzedmiotowoscig innych
ustalen.

Wskazane w niniejszym rozstrzgnigciu naruszenia, stanowig istotne naruszenie zasad tworzenia
planu miejscowego i w konsekwencji stanowig przestanke do stwierdzenia jego niewazno$ci. Majac
na uwadze fakt, iz owe uchybienia dotycza zarowno czesci tekstowej, jak i graficznej w odniesieniu
do wigkszosci jednostek terenowych, badz jednostek redakcyjnych to niezbednym jest stwierdzenie
niewaznosci uchwaly w calosci (quod vide wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lodzi z dnia 15 wrzesnia 2010 r., Sygn. akt II SA/Ld 713/10).
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W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéow w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub czgsci. W przedmiotowej sprawie doszlo
do naruszenia wszystkich wymienionych w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. przestanek.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia
drobne, malo znaczgce, niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé
takie, ktore jest mniej donioste w pordwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢
prawna czy tez blad, ktéry nie ma wplywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia
13 kwietnia 2006 r., sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa
w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym maja istotny wplyw na przyjete rozwigzania
przestrzenne, ktore bytyby inne gdyby zastosowano obowigzujace przepisy.

Wskazaé przy tym nalezy., ze stwierdzenie niewazno$ci przedmiotowej uchwaly w calosci,
umozliwi zastosowanie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p. w odpowiednim zakresie.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly Nr XXV.237.2017
Rady Miasta Minsk Mazowiecki z dnia 30 stycznia 2017 r. ,, w sprawie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego miasta Minsk Mazowiecki”, co na mocy art. 92 ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jego wykonania, z dniem doreczenia
rozstrzygniecia.

Miastu, 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 rozstrzygniecia
nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydal.

WOJEWODA MAZOWIEZCKI

Zdzist&y Sipiera
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