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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 27 czerwca 2023 r.
WNP-1.4131.155.2023

Rada Miasta i Gminy Wiskitki
ul. Kosciuszki 1

96 — 315 Wiskitki

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r.

o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40 1 572)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 22/L/23 Rady Miasta i Gminy Wiskitki z 23 maja 2023 r. ,, w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego Gminy Wiskitki dotyczqgcego obszaru miejscowosci Wiskitki
ponizej ulicy Kulinarnej.”.

Uzasadnienie

Na sesji 23 maja 2023 r. Rada Miasta i Gminy Wiskitki podjeta uchwate Nr 22/1/23
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Wiskitki dotyczgcego
obszaru miejscowosci Wiskitki ponizej ulicy Kulinarnej.”.

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
7 2023 r. poz. 977), zwanej dalej ,, ustawg 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. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzagdowej, na podstawie 1 w granicach upowaznieh zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organoéw, a zasady
1tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego
z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania

przestrzennego, regulacj¢ zasad 1 trybu ich sporzadzania okres$la ustawa o p.z.p.
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Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztalttowanie i prowadzenie polityki
przestrzenne] na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan 1 kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wtasnych gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze
dyspozycje¢ art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy
celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat,
a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury
planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w calo$ci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czg$¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okre§lona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb uchwalenia
planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno podejmowanych czynnoS$ci
planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujacych —mozliwo$¢ udziatu
zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skladanie wnioskow 1 uwag)
1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien.

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

W wyniku dokonania szczegdtowe] analizy uchwaly oraz dokumentacji jej prac
planistycznych, organ nadzoru stwierdzit istotne naruszenie przepisow ustawy o p.z.p., dotyczacych
procedury sporzadzania planu miejscowego, uregulowanej w przepisach tej ustawy. Mianowicie,
Burmistrz Miasta i Gminy Wiskitki, jako organ odpowiedzialny za proces sporzadzenia planu
miejscowego, nie wypeknil poprawnie obowigzkéw wynikajacych z dyspozycji art. 17 pkt 11 ustawy
0 p.Z.p.

Organ nadzoru wskazuje, iz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
prawa miejscowego, a jego ustalenia majg moc przepisOw powszechnie obowigzujacych. Tryb jego
sporzadzania i uchwalania zostat sformalizowany i1 szczegdétowo uregulowany w art. 17 ustawy
o p.z.p. W przepisie tym okre$lono kolejno przebieg procesu sporzadzania i uchwalania projektu

planu miejscowego, wskazano wilasciwosci organow, okreslono uczestnikoéw postepowania i ich
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uprawnienia, a takze ustalono terminy wykonywania przewidzianych czynnosci. Niezachowanie

procedury sporzadzania planu miejscowego moze prowadzi¢ do okreslonych ustawag sankcji,

opisanych w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

W tym miejscu zwroci¢ uwage nalezy, ze inaczej niz pod rzadami ustawy z dnia 7 lipca

1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z p6zn. zm.), nie kazde

naruszenie trybu postepowania powoduje niewazno$¢ miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, ale tylko takie naruszenie, ktére uzna¢ nalezy za naruszenie istotne. Interpretujac
przestanke istotno$ci naruszenia trybu, w doktrynie zauwaza si¢, ze dla jej ustalenia decydujace
znaczenie bedzie mial wptyw naruszenia na tre$¢ planu. Przez istotne naruszenie trybu nalezy
bowiem rozumie¢ takie naruszenie, ktore prowadzi w konsekwencji do sytuacji, w ktorych przyjete
ustalenia planistyczne sg odmienne od tych, ktore zostalyby podjete, gdyby nie naruszono trybu
sporzadzania aktu planistycznego. Ocena zaistnienia tej przestanki wymaga odrgbnych rozwazan

w kazdym indywidualnym przypadku, uwzgledniajacych przede wszystkim zagwarantowanie praw

podmiotdow w ramach sporzadzania 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 polegaja na:

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

— zawiadomieniu, na pismie, o podjeciu uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania planu instytucji
1 organow wiasciwych do uzgadniania i opiniowania planu (art. 17 pkt 2);

— sporzadzeniu projektu planu miejscowego wraz z prognoza oddzialywania na srodowisko oraz
skutkami finansowymi uchwalenia planu miejscowego, a takze rozpatrzeniu wnioskow (art. 17
pkt415);

— wystapieniu o opinie i uzgodnienie projektu planu miejscowego (art. 17 pkt 6);

— wprowadzeniu zmian wynikajacych z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnien oraz ogtoszeniu
o wylozeniu projektu planu do publicznego wgladu na co najmniej 7 dni przed dniem wytozenia,
a takze wylozeniu tego projektu wraz z prognoza oddziatywania na srodowisko do publicznego

wgladu, takze przez jego udostepnienie w Biuletynie Informacji Publicznej na swojej stronie
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podmiotowej, na okres co najmniej 21 dni oraz organizacji w tym czasie co najmniej jednej
dyskusji publicznej nad przyjetymi w projekcie planu rozwigzaniami (art. 17 pkt 9);

— wyznaczeniu w ogloszeniu terminu, nie krotszego niz 14 dni od dnia zakonczenia okresu
wytozenia planu, w ktérym osoby fizyczne 1 prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej mogg wnosi¢ uwagi dotyczace projektu planu (art. 17 pkt 11);

— rozpatrzeniu uwag w terminie nie dtuzszym niz 21 dni od dnia uptywu terminu ich sktadania
(art. 17 pkt 12);

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

— przedstawieniu radzie gminy projektu planu miejscowego wraz z lista nieuwzglednionych uwag
(art. 17 pkt 14).

Z kolei zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 11 ustawy o p.z.p. ,, W planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym uwzglednia sie zwtaszcza: (...) 11) zapewnienie udziatu spoteczenstwa w pracach nad
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego oraz planem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa,
w tym przy uzyciu srodkow komunikacji elektronicznej, .

Z dokumentacji prac planistycznych, przekazanej przez Gming Wiskitki, stosownie
do dyspozycji zawartej w art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., wynika, iz przedmiotowy projekt planu
miejscowego zostat wytozony do publicznego wgladu dwukrotnie, w dniach od 14 czerwca 2022 r.
do 6 lipca 2022 r. oraz od 6 wrze$nia 2022 r. do 28 wrze$nia 2022 r.

Informacj¢ o drugim wylozeniu do publicznego wgladu projektu planu miejscowego
zamieszczono na tablicy ogloszen Urzedu Miasta 1 Gminy Wiskitki, w prasie lokalnej oraz na stronie
internetowej Biuletynu Informacji Publicznej, zgodnie z obwieszczeniem z 30 sierpnia 2022 r.

W przedmiotowej sprawie kluczowym jest fakt, iz w obwieszczeniu o ponownym wytozeniu
projektu planu miejscowego okreslono 6 pazdziernika 2022 r., jako ostatni dzien, w ktorym wszystkie
zainteresowane osoby fizyczne 1 prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci
prawnej moga wnosi¢ uwagi dotyczace projektu planu, co oznacza, iz naruszony zostal w sposob
istotny tryb sporzadzania planu miejscowego, o ktérym mowa w art. 17 pkt 11 ustawy o p.z.p.
Zgodnie z tym przepisem termin, w ktorym osoby prawne i fizyczne oraz jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowosci prawnej moga wnosi¢ uwagi dotyczace projektu, nie powinien by¢
krotszy niz 14 dni od dnia zakonczenia okresu jego wytozenia. Tymczasem termin wyznaczony
w ww. obwieszczeniu Burmistrza Miasta 1 Gminy Wiskitki na sktadanie uwag wynosit jedynie 8 dni

od dnia zakonczenia okresu wylozenia.
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Powyzsze znajduje rdwniez potwierdzenie w piSmie Burmistrza Miasta i Gminy Wiskitki
z 14 czerwca 2023 r. znak: NPZ.672.4.21/22/23.JW, stanowigcym odpowiedz na zawiadomienie
Wojewody Mazowieckiego z 12 czerwca 2023 r. znak: WNP.4131.155.2023, w ktorym stwierdzono,
ze: ,,(...) podczas Il wylozenia omytkowo nie zachowano ustawowego terminu, w ktorym osoby
fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej miaty mozliwos¢
wnoszenia uwag. (...)".

Organ nadzoru wskazuje, ze nawet gdyby przyjac, iz projekt planu miejscowego zostat
wylozony do publicznego wgladu jedynie na okres 21 dni (minimalny termin wynikajacy z art. 17
pkt 9 ustawy o p.z.p.), to ostatnim dniem wylozenia bylby 26 wrzesnia 2022 r., za§ mozliwos¢
sktadania uwag przypadiby na 10 pazdziernika 2023 r. Powyzsze oznacza, ze takze w tym przypadku
dosztoby do naruszenia minimalnego terminu na sktadanie uwag do projektu planu, wynikajacego
z dyspozycji art. 17 pkt 11 ustawy o p.z.p.

Jak wynika z dokumentacji prac planistycznych do projektu wytozonego po raz drugi ztozono
3 uwagi, ktore zostaly jedynie czesciowo uwzglednione zarowno przez Burmistrza, jak i Rade Miasta
1 Gminy Wiskitki.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, iz organ wykonawczy Gminy
Wiskitki wyznaczajac w sposob nieprawidlowy termin skladania uwag do projektu planu
miejscowego, naruszyt w sposob istotny tryb jego sporzadzania, tj. art. 17 pkt 11 ustawy o p.z.p.,
co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje konieczno$cig stwierdzenia niewaznosSci
przedmiotowej uchwatly.

Bledne wyznaczenie ww. terminu oznacza, ze plan miejscowy uchwalono, pozbawiajac
wladcicieli nieruchomos$ci, mieszkancOw oraz inne zainteresowane podmioty, mozliwosci
wypowiedzenia si¢ na temat planowanych rozwigzan przestrzennych, w ustawowych terminach.

Dodatkowo organ nadzoru wskazuje, iz powyzszym dziataniem doszto do znaczacego
ograniczenia udziatu czynnika spotecznego, w najwazniejszych dla calej spoteczno$ci sprawach,
jakim sa kwestie zagospodarowania przestrzennego gminy, poprzez ograniczenie terminu na
wypowiedzenie si¢ co do projektowanych rozwigzan przestrzennych.

Gwarancj¢ ochrony praw osob, ktérych interesy mogg zosta¢ naruszone przez uchwalenie
planu miejscowego, stanowi nie tylko ustawowo okreslony tryb postgpowania. Gwarancjg taka jest
przede wszystkim rzeczywista, a nie pozorna, mozliwos¢ wplywania na rozwigzania przyjete
w uchwalonym planie miejscowym. Zdaniem organu nadzoru, w przedmiotowej sprawie
gwarantowany ustawowo tryb rozwigzywania konfliktoéw miedzy interesami obywateli i wspdlnoty
samorzadowej nie spetit swej roli. W tej sytuacji uznaé nalezy, iz osoby zainteresowane ustaleniami

planu miejscowego, pozbawione zostaly w ten sposob ochrony swoich interesow.
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Ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegdélowy kwestie dotyczace planowania
1 zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postgpowania zmierzajacego
do ustalenia przeznaczenia terendw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobu
ich zagospodarowania 1 zabudowy, co nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego.

Ponadto przepisy prawa, a zatem ustawy o p.z.p., przepisy wykonawcze, a takze przepisy
odrgbne wyznaczaja, przedmiot pelnej regulacji miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza, ze braki, bledne ustalenia, a takze naruszenia przepisow odrebnych
w tym zakresie przesadzaja o naruszeniu prawa (tak tez: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt II OSK 2253/15). Na konieczno$¢
przestrzegania pelnej regulacji oraz konsekwencji braku spetnienia powyzszego warunku wskazywat
réwniez Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 10 grudnia 2019 r. w sprawie sygn.
akt IT OSK 242/18, w ktéorym stwierdzono, iz: ,, Stwierdzenie niewaznosci jedynie kolidujgcych
z ustaleniami studium wskaznikow oznacza, Ze regulacja zasad ksztattowania zabudowy oraz
wskaznikow zagospodarowania terenu w odniesieniu do terenow oznaczonych symbolami: 7MN/U,
SMN/U, 9MN/U, 11 MN/U, 12MN/U, 13MN/U, 14MN/U i 15MN/U - czesci terenow oznaczonych
symbolami: 5SNIN, 6NIN, 17MN(U) i 18MN(U) przeznaczonych pod zabudowe szeregowq - jest
regulacjq niepetng, naruszajgcg w sposob istotny zasady sporzqdzania planu miejscowego. ”.

W kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego wskaza¢ nalezy na hierarchicznos¢
zrodet prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP Zrédtami
powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie obowiazujacego
prawa sg takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania organow, ktore
je ustanowily. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organdw. Zasady
1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu II1 Konstytucji RP
wyraznie wskazujg hierarchi¢ aktow prawnych. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wtadzy, w tym
takze Rady Miasta i Gminy Wiskitki, musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. Upowaznienie do
wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwojng role — formalna, tworzac
podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, begdac gwarancja
spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowe] przepisOw. Na szczegdlng uwage zastuguje
tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141):

., Stosujqc przy interpretacji art. 87 ust. 1iart. 92 ust. I konstytucji, odnoszqgcych sie do zrodet prawa,
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takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania kompetencji
prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszgcq, ze
wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu
kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych realizowaniu tych zadan, a takze majgc
na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé, zZe konstytucja zamyka system zrodel prawa
powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

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

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

— § 135 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzgdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujgce wylqcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134
pkt 1, oraz sprawy nalezgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134
pkt 2.7;

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

Jak wskazal Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 ,,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, Ze norma wyzisza jest podstawq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzgdzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15
ust. 2'i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwos¢ dowolnego, naruszajgcego
przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sqgdu, kazde inne brzmienie obowiqzujqcej
definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej modyfikacje. Kazda dziedzina
systemu prawa postuguje si¢ wlasnym zbiorem pojec. Musi on spetniac jeden podstawowy warunek.
Jest on zwigzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej w duzej mierze zalezy komunikatywnos¢
przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uZyciu ktorej
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formutuje sig teksty prawne oraz rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura,
za pomocq ktorej opisuje si¢ tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie,
ktore mozna dowolnie ksztattowad, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawnej”, (zob.
Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).
Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego tworzy
podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia prawne
sformutowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomigdzy sobg powinny eliminowacé sprzecznosci
i niejasnosci w ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ tylko do informowania o tresci
norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji prawnej oraz jej celow
i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci aktu prawa miejscowego.
Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny tqgczyé w logiczng i spojng calosc jej
przedmiot. Nalezy podkresli¢, Ze pojecie prawne jest takZe odbiciem pewnej rzeczywistosci
regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne i konieczne norm prawnych
oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w  procesie planowania i zagospodarowania
przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktorych odnosi sie pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajqcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktore wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajg zarowno pojecia prawne ogolne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole cech
wiasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w regulacjach dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest
ze specjalistycznego jezyka techmicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna mieé
waqtpliwosci, ze formutujqc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwoluje si¢ do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, zZe analiza tekstow prawnych
wskazuje, ze definicje formutowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stow Ilub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujqcymi znaczenie zwrotow
wystepujgcych  w  jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrocic¢

szczegolng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
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stanowienie norm zachowaniem podmiotow podlegtych prawu miejscowemu. Warunkiem koniecznym
(cho¢ miewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane, to znaczy
realizowane w sposob Swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja
o tym, co te normy nakazujg, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz
nalezy powtorzy¢, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Kwestia zgodnosci legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres stosowania
byt przedmiotem szczegdétowych rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z 28 maja
2010 r. w sprawie sygn. akt II OSK 531/10 (publ. Legalis Nr 297912 tezy do wyroku), w ktorym
stwierdzono, ze: ,, I. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widzie¢
w swietle zasady zwigzania aktow prawa miejscowego ramami Stworzonymi przez ustawe,
na gruncie ktorej tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢é zgodna z ustawami oraz
rozporzgdzeniami, jako aktami wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegotowego w celu
wykonania ustaw. Dotyczy to takze zgodnosci definicji legalnych formutowanych w akcie prawa
miejscowego i rozporzqdzeniu. Organ tworzgcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwotac sie
do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie
mogtby powotaé sie¢ na definicje zawartqg w rozporzgdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ wiasnej
definicji, zawierajqc w niej elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej
w rozporzgdzeniu, nawet jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sig
z pojeciami wchodzqcymi w zakres definiendum. 2. Definicje majq bezposredni zasigg przede
wszystkim w odniesieniu do aktow normatywnych, w jakich sq formutowane. Nie moze to jednak
oznaczaé, ze definicjq legalng nie mozna sie postugiwac poza bezposrednim zakresem normowania
i zastosowania danego aktu, jesli zachodzi ku temu uzasadniona podstawa, wynikajqca z powigzan
przedmiotowych. W innym bowiem przypadku nalezatoby powtarzac takie definicje w kazdym akcie
normatywnym, co bytoby nie tylko legislacyjnie nieekonomiczne, ale takze mogtoby powodowac btedy
technicznoprawne. Uznajgc wage argumentacji systemowej, odnoszgcej sie do odrebnych gatezi
prawa czy nawet wyodrebnionych przedmiotowo instytucji prawnych, majqcej znaczenie ogolne,
ale odnoszqcej si¢ takze do mozliwosci zastosowania definicji, nalezy jednak wskaza¢, ze podzialy
takie nie wykluczajq korzystania z definicji legalnych ustanowionych w innych czesciach tej samej
gatezi prawa. Dotyczy to takze definicji umiejscowionych w gatezi prawa administracyjnego, nawet
jesli ta gatqz jest w istocie makrogatezig, prowadzgcq do wyodrebnienia wielu subgalezi. Powigzania
przedmiotowe pomiedzy subgateziami 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
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legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnos¢ przedmiotowa jakiejs szczegolnej
instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby przesqdzi¢ o braku takiej mozliwosci.”.

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

Zasady prawidlowej legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa
prawnego, maja wyrazne tto jgzykowe. Nieodlacznie z jezykiem zwigzane sg standardy okre§lonosci
prawa wymagajace formutowania przepisow w sposéb jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2
Konstytucji RP wynika wymog, aby przepisy prawne byly formulowane w sposéb poprawny,
precyzyjny 1 jasny. Poprawny takze z punktu widzenia logicznego (tak tez: wyrok TK
z 21 marca 2001 r. w sprawie sygn. akt K 24/00, publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest wtasnie
sens zasady okreslonosci prawa.

Na stosowanie legalnych definicji wskazuje rowniez doktryna. Na uwage zasluguje tu przede
wszystkim teoria precyzyjnego okre$lenia definicji w ujeciu Andrzeja Malinowskiego,
(A. Malinowski, ,, Definicje legalne w prawie polskim”, ,,Studia luridica” 2005, t. 44, s. 215-216)
zgodnie z ktora: , definicjg legalng jest wypowiedz prawodawcy, ktora okresla sens, znaczenie
definiowanego wyrazu lub wyrazenia, albo podaje jednoznacznq charakterystyke definiowanego
przedmiotu. (...) Prawodawca formutuje je dla tych wyrazow (wyrazen), ktore majq pierwszoplanowe
znaczenie w tekscie prawnym, a takze tych, ktore nie sq dostatecznie jednoznaczne w kontekscie
Jjezykowym, w ktorym wystepujq w tekscie prawnym.”.

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, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem, wraz
z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybieraja
forme czgsciowo ogodlng - jak zasady ochrony i ksztaltowania fadu przestrzennego, zasady ochrony
srodowiska, przyrody 1 krajobrazu kulturowego, zabytkéw budowy systemow komunikacji,
infrastruktury technicznej, parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu. Natomiast w czgsci szczegOlowej przybieraja forme¢ konkretng ustalajac bezposrednio
w terenie granice obszarow i linie rozgraniczajace 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 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2023 r.

poz. 682, z pdzn. zm.).
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Wskaza¢ przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane,
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowg¢ lub odrgbnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego organ
administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza m.in. zgodno$¢ projektu zagospodarowania
dzialki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego 1 innymi aktami prawa miejscowego, a takze przepisami
techniczno — budowlanymi.

Szczegodtowy zakres 1 forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny
jego zgodnos$ci z ustaleniami planu miejscowego, okresla rozporzadzenie Ministra Rozwoju
z 11 wrzes$nia 2020 r. w sprawie szczegdtowego zakresu i formy projektu budowlanego (Dz. U.
72022 r. poz. 1679), wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane.

W judykaturze wskazuje si¢ wigc na powiagzanie kwestii planowania przestrzennego oraz
przepisow Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen
wykonawczych. Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty wzieto pod uwage ww. okolicznosci,
w tym takze poglady Sadu Najwyzszego zawarte w wyroku z 3 pazdziernika 2002 r., sygn. akt
III RN 160/01, zaaprobowane przez Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniu z 22 lutego
2008 r., w sprawie sygn. akt II OSK 89/07, dotyczace rozumienia poje¢ zwartych w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego wedlug tresci, ktora juz zostala zdefiniowana
w pokrewnym systemowo dziale prawa, tj. definicji pojeC ,, budynku” 1 ,,budynku mieszkalnego
Jjednorodzinnego”, o ktorych mowa w art. 3 pkt 2 i 2a ustawy Prawo budowlane oraz definicj¢ pojecia
,,zabudowy jednorodzinnej” zawarta w § 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia
2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie
(Dz. U. 22022 r. poz. 1225).

Otoz stosownie do dyspozycji:

— art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, budynkiem jest taki obiekt budowlany, ktory jest trwale
zwiqgzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocq przegrod budowlanych oraz posiada
fundamenty i dach;

— art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumiec
budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzgcy
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w ktorym
dopuszcza si¢ wydzielenie nie wiecej niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu
mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni

catkowitej budynkus;

11



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -13 - Poz. 7654

— § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
1 ich usytuowanie, przez zabudowe jednorodzinng nalezy rozumieé jeden budynek mieszkalny
jednorodzinny lub zespot takich budynkow, wraz z budynkami garazowymi i gospodarczymi.

Tymczasem, w ramach ustalen czesci tekstowej, zawartych w:

— § 5 ust. 1 pkt 12 uchwaly, ustalono, ze: , Ilekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o:
(...) 12) budynek ustugowo- mieszkalny (w terenie oznaczonym symbolem U/MN) — nalezy przez
to rozumie¢ budynek wolno stojgcy, stuzgcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy
konstrukcyjnie samodzielng catosé, w ktorym dopuszcza sie wydzielenie jednego lokalu
mieszkalnego i lokalu lub lokali uzytkowych o dowolnej powierzchni catkowitej.”;

— § 32 ust. 2 pkt 1 uchwaly, w ramach zestawienia tabelarycznego, dla terenéw oznaczonych
symbolami 1U/MN i 2U/MN ustalono mozliwo$¢ ,, lokalizacji na dziatce budowlanej budynku
ustugowego lub budynku mieszkalnego jednorodzinnego lub budynku ustugowo- mieszkalnego
zgodnie z §5 ust.1 pkt. 12.”,

co oznacza, ze pomimo okreslenia, jako przeznaczenie podstawowe zabudowy mieszkaniowej

jednorodzinnej (vide § 32 ust. 1 pkt 1 uchwaty, w ramach zestawienia tabelarycznego), wprowadzono

ograniczenie dotyczace liczby lokali mieszkalnych w budynku mieszkalnym jednorodzinnym oraz
dopuszczono nieograniczong liczbe lokali uzytkowych o dowolnej powierzchni, w ramach budynku
ustugowo — mieszkalnego.

W zwiazku z powyzszymi ustaleniami, w kontekscie dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
art. 3 pkt 2 1 2a ustawy Prawo budowlane oraz § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, nalezy wskazaé, ze ogo6lna
wlasciwo$¢ organdw gminy w zakresie wladztwa planistycznego nie daje podstaw do ustanawiania
takich postanowien planu miejscowego, ktore ogranicza¢ beda wykonywanie prawa wlasnos$ci
nieruchomosci objetych tym planem poprzez ograniczenie liczby lokali mieszkalnych w odniesieniu
do zabudowy mieszkaniowej jednorodzinne;.

Ponadto, nalezy wskaza¢, ze przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane jednoznacznie
stanowi, iz wielko§¢ powierzchni lokalu uzytkowego (ustugowego) wbudowanego w budynek
mieszkalny jednorodzinny ustalona zostata na poziomie 30% powierzchni catkowitej budynku,
nie za$ o dowolnej powierzchni catkowitej, co wigcej bez ograniczenia ilosci lokali uzytkowych,
jak ustalono w uchwale.

Przepisy ustawy o p.z.p. odnoszace si¢ do zakresu tresci planu miejscowego, w tym
w szczegbdlnosci w zakresie art. 15 ust. 2 pkt 1 1 6 ustawy o p.z.p. oraz, majacego zastosowanie
w sprawie, § 4 pkt 1 i pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
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poz. 1587), wyraznie stanowia, ze w planie miejscowym okre$la si¢ zarOwno przeznaczenie terenow,
jak 1 konkretne zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, w tym
m.in.: maksymalng 1 minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, powierzchni¢ zabudowy, minimalny
udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, linie zabudowy, gabaryty obiektow oraz geometri¢
dachow. Z kolei z dyspozycji art. 15 ust. 3 pkt 8 ustawy o p.z.p. wynika, ze w planie miejscowym
mozna rowniez zawrze¢ ustalenia dotyczace sposobu usytuowania obiektow budowlanych
w stosunku do drég i innych terenéw publicznie dostgpnych oraz do granic przyleglych
nieruchomosci, kolorystyke obiektow budowlanych oraz pokrycie dachow.

Z przytoczonych powyzej przepisOw ustawy o p.z.p. oraz rozporzadzenia wykonawczego
wprost wynika, ze w planie miejscowym mozna zawrze¢ regulacje odnos$nie: ksztaltowania formy
budynku, jego proporcji, ksztattu bryty, ksztattu dachu a takze jego kolorystyki, odlegtosci pomiedzy
poszczegolnymi budynkami, wysokosci gornej krawedzi elewacji frontowej, liczby kondygnacii,
w tym kondygnacji nadziemnych, minimalnej i maksymalnej intensywnos$ci zabudowy, powierzchni
zabudowy, minimalnego udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej. Poprzez
okreslenie funkcji organ gminy moze decydowac z kolei o przeznaczeniu poszczegdlnych obiektéw
budowlanych na funkcje np. mieszkalne, ustugowe czy produkcyjne. Obowigzujace przepisy prawa
nie dajg jednak gminie uprawnienia do decydowania o wprowadzeniu do planu miejscowego
ograniczen w zakresie liczby lokali mieszkalnych w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych oraz
dopuszczenia nieograniczonej liczby lokali uzytkowych o dowolnej powierzchni, tym bardziej,
ze definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego jest jednoznaczna i wprost wynika z aktu
o randze ustawowej, tj. z przepisu ustawy Prawo budowlane. Wobec tego nie jest mozliwe
modyfikowanie tej definicji przez organy uchwalodawcze w aktach prawa miejscowego, a wiec
majacych moc powszechnie obowiazujaca na danym terenie.

Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty organ nadzoru mial na uwadze fakt, ze w $wietle
art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane przez budynek nalezy rozumie¢ taki obiekt budowlany, ktory
jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegrod budowlanych oraz
posiada fundamenty i dach, za$ z dyspozycji art. 3 pkt 2a tejze ustawy, wynika, ze przez budynek
mieszkalny jednorodzinny rozumie¢ nalezy budynek wolno stojacy albo budynek w zabudowie
blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzacy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy
konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w ktérym dopuszcza si¢ wydzielenie nie wigcej niz dwoch lokali
mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej

nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku (art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane).
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W $wietle przeznaczenia terenu okreslonego w § 32 ust. 1 pkt 1 uchwaty, nie jest zatem
mozliwa realizacja budynku ustlugowo — mieszkalnego, o jakim mowa w ustaleniach § 5 ust. 1
pkt 12.

Ustalenia uchwaty, w powyzszym zakresie, stanowig niedozwolong, z punktu widzenia
obowigzujacego porzadku prawnego, modyfikacje przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane
oraz wykraczaja poza przyznang radzie gminy kompetencj¢ dotyczacg zakresu ustalen miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, co przesadza o konieczno$ci ich wylaczenia z obrotu
prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulacji w planie
miejscowym, niz wynika to z przepisow odrebnych. Powyzsze ustalenia uchwaty naruszaja takze
dyspozycje art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zobowigzujaca do sporzadzenia planu miejscowego zgodnie
z przepisami odrebnymi, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego,
a tym samym na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., winno skutkowac¢ stwierdzeniem ich niewaznosci,
w wadliwej czgsci.

Przedmiotowe kwestie byly juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury.
Na uwagg zastuguja tu stanowiska wyrazone m.in. w wyrokach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 marca 2018 r. w sprawie sygn. akt
IT OSK 1286/16, w ktérym Sad stwierdzit, ze: ,, Racje ma Sqd pierwszej instancji, Ze ustalenia
$ 6 ust. 13 uchwaly naruszajq art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994r. - Prawo budowlane.
Zgodnie z tym przepisem przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumieé¢ budynek wolno
stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzqgcy zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych, stanowiqgcy konstrukcyjnie samodzielng calos¢, w ktorym dopuszcza sie
wydzielenie nie wiecej niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu
uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej budynku.
A zatem, przepisy ustawy - Prawo budowlane okreslajq jednoznacznie, jaka czes¢ budynku
stuzqcego zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych moze by¢ przeznaczona na lokal uzytkowy.
Sformutowanie "o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30 % powierzchni catkowitej
budynku" uzyte w art. 3 pkt 2a ustawy - Prawo budowlane odnosi si¢ do dopuszczalnosci
wydzielenia lokalu uzytkowego w takim obiekcie i okresla maksymalng powierzchnig takiego
wyodrebnienia. Materia ta zostala zatem uregulowana w ustawie — Prawo budowlane”’;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 28 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 217/15, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,, Nalezy podzieli¢ stanowisko organu nadzoru,
ktory wskazal, ze przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane w jednoznaczny sposob reguluje
kwestie wielkosci powierzchni ustug lokalizowanych w budynku mieszkalnym jednorodzinnym.

Przepis ten stanowi, Ze wielkos¢ lokalu uzytkowego wydzielanego w budynku mieszkalnym
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Jjednorodzinnym, ustala sie¢ okreslajgc jego powierzchnie catkowitg w odniesieniu do powierzchni
catkowitej budynku oraz, ze moze ona wynosi¢c maksymalnie 30 % powierzchni catkowitej
budynku. Ustalenia uchwaty naruszajq zatem ww. przepis ustawy Prawo budowlane, bowiem,
zarowno rodzaj powierzchni lokalu uzytkowego, jak i wielkos¢ jego powierzchni, okreslono
blednie, tj. niezgodnie z dyspozycjq tego przepisu, tj. jako powierzchnig uzytkowg w odniesieniu
do powierzchni uzytkowej budynku oraz jako 45 % powierzchni uzytkowej budynku. Zdaniem
Sqdu, art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane nie daje umocowania do regulowania powyzszej
kwestii w odmienny sposob w planie miejscowym, a zatem jego stosowanie jest obligatoryjne.
Nalezy podkreslic, ze ustalenia planu powinny by¢ jednoznaczne i zgodne z obowiqzujgcymi
w tym zakresie przepisami. Postanowienia planu nie mogq tworzy¢ norm otwartych.
Nie powinny rowniez wymagac interpretacji przepisow oraz ich wyjasnien na etapie pozwolenia
na budowe, jak tez nie moze z nich wynika¢ domniemanie co do spetnienia (lub nie) wymogow
ustawowych.

Wyjasnienia skarzgcego postugujgce sie sformutowaniami w brzmieniu: "jezeli", "moze okazac
sig", stanowig wigc o koniecznosci interpretacji ustalen planu, jak rowniez wskazujg wprost,
Ze ustalenia planu miejscowego mogq, ale nie muszq realizowa¢ wymogi wynikajgce
z przepisow odrebnych, a tym samym stanowiq o naruszeniu art. 15 ust. 1 u.p.z.p. oraz
wymienionych powyzej przepisow ustawy Prawo budowlane.”;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 pazdziernika 2017 r. w sprawie sygn.
akt 1630/17, w ktorym Sad stwierdzil, ze: ,,Z ustalen uchwaly zawartych w § 22 pkt 3
lit. b tiret pierwsze, § 25 pkt 3 lit. b tiret pierwsze, § 26 pkt 3 lit. b tiret pierwsze, § 27 pkt 3
lit. b tiret pierwsze, § 28 pkt 3 lit. b tiret pierwsze i § 29 pkt 3 lit. b tiret pierwsze wynika,
ze na terenach oznaczonych symbolami: 7MN/U, 11 MN/U, 12 MN/U, 13 MN/U, 14 MN/U,
15 MN/U, 16 MN(U), 17 MN(U) i 18MN(U) ustugi mogg by¢ lokalizowane m.in. w formie lokali
wbudowanych w budynki mieszkalne, stanowigc maksymalnie 50% powierzchni uzytkowej
budynkow.

Nalezy jednak zauwazyc, ze wedlug definicji zawartej w art. 3 pkt 2a ustawy prawo budowlane
przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumie¢ budynek wolno stojgcy albo budynek
w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzqcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych,
stanowiqgcy konstrukcyjnie samodzielng catosé, w ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej
niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego
o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej budynku.

Oznacza to, ze gmina wprowadzajgc do uchwaly ustalenie dotyczqgce dopuszczalnosci

lokalizowania ustug w formie lokali wbudowanych w budynki mieszkalne jednorodzinne, miata
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obowiqzek ustalic¢ parametr dopuszczalnej powierzchni takiego lokalu zgodnie z legalng definicjq
zawartqg w przytoczonym przepisie, a wigc okresli¢ dopuszczalng powierzchnig takiego lokalu
w odniesieniu do powierzchni catkowitej budynku. Okreslenie tego parametru w odniesieniu
do powierzchni uzytkowej budynku stanowi wigc powazne naruszenie zasad sporzgdzania planu,
gdyz dopuszcza regulacje niezgodng z przepisami odrebnymi, naruszajgc tym samym art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p., co uzasadnialo koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci ustalen zawartych
w tych przepisach tylko w zakresie sformutowania ,,stanowigce maksymalnie 50% powierzchni
uzytkowej budynku". Sqd nie podziela stanowiska Wojewody, iz okreslenie parametru stanowi
niedozwolong modyfikacje obowiqzujgcego przepisu prawa i tym samym wykroczenie poza
kompetencje przyznane gminie, gdyz w tych ustaleniach uchwaly nie zawarto definicji budynku
mieszkalnego jednorodzinnego, a tylko inaczej okreslono wprowadzany parametr powierzchni
lokalu uzytkowego. Jednak oceny, iz do naruszenia obowigzujgcych przepisow prawa doszto
nie zmienia argumentacja gminy, iz inne okreslenie tego parametru mialo racjonalne
uzasadnienie, bowiem odniesienie do powierzchni uzytkowej budynku pozwala precyzyjnie takg
powierzchnig okreslic.

Niewgtpliwie wobec zasady hierarchicznosci zrodet prawa, przedmiotem regulacji planu
nie mogq by¢ kwestie, ktore podlegajg regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym bardziej
regulacje planu nie mogq by¢ z nimi sprzeczne.”.

Niejako na marginesie, organ nadzoru wskazuje, ze przy dokonywaniu oceny prawnej
podjetej uchwaty, wzigto pod uwage fakt, ze przepisy nie zawieraja odrebnych definicji pojec
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojacej, blizniaczej, szeregowej, czy tez grupowej,
jednakze praktyka architektoniczna, a w $lad za nig judykatura, wypracowala zasadniczo jednolite
ich rozumienie przyjmujac, ze pod pojeciem zabudowy mieszkaniowej wolnostojacej rozumie si¢
budynki, ktére zadng $ciang nie przylegaja do siebie nawzajem, pod pojeciem zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej blizniaczej rozumie si¢ dwa budynki, ktore stykaja si¢ jedynie ze soba
na catej dlugosci jednej ze $cian, tworzac pary, natomiast pod pojeciem zabudowy mieszkaniowej
szeregowej rozumiec trzeba cigg poszczegolnych budynkow stykajacych sie ze sobg przeciwleglymi
Scianami. Nie moze przy tym budzi¢ watpliwosci, ze wszystkie elementy konstrukcyjne
jednorodzinnych budynkéw mieszkalnych w zabudowie bliZzniaczej powinny stanowié
konstrukcyjnie samodzielng catlo$¢ i by¢ oddzielone od siebie przerwa dylatacyjna, poczawszy
od fundamentu az do dachu, co w praktyce oznacza, ze kazda cz¢s¢ budynku musi funkcjonowac
samodzielnie. W takim przypadku, w sensie prawnym, mamy do czynienia z budynkami, ktore nalezy
kwalifikowa¢, jako dwa jednorodzinne budynki mieszkalne w zabudowie blizniaczej, czyli takie,

ktoére posiadajg dwie odrebne czesci w sensie technicznym.
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W przypadku zabudowy szeregowej tworzy¢ ja moze wytacznie ciagg budynkow, a zatem
kazdy budynek przylegajacy do siebie stanowi¢ powinien z punktu widzenia techniczno-
budowlanego konstrukcyjnie samodzielng catos¢. Powyzsze decyduje o tym, ze dla oceny, czy mamy
do czynienia z budynkiem jednorodzinnym dwulokalowym, czy tez z odrebnymi budynkami
jednorodzinnymi w zabudowie blizniaczej decydujace znaczenie maja rozwigzania konstrukcyjne.

W judykaturze przewaza rowniez poglad, ze uznanie lokali wydzielonych w budynku
mieszkalnym jednorodzinnym za odrgbne budynki jest mozliwe w przypadku, gdy obie czesci
obiektu moga funkcjonowaé w sposdb samodzielny i niezalezny od siebie nawzajem, przy
réwnoczesnym spelnianiu przez kazda z nich cech budynku w rozumieniu art. 3 pkt 2 ustawy Prawo
budowalne (tak: wyrok NSA z 2 marca 2022 r. w sprawie sygn. akt II OSK 250/22; wyrok NSA
z 5 lutego 2020 r. w sprawie sygn. akt I OSK 2952/18; wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczen
Sadéw Administracyjnych).

W tej sytuacji uzna¢ nalezy, ze Rada Miasta i Gminy Wiskitki nie posiadala uprawnien
do formutowania ustalen zaréwno dotyczacych liczby lokali w budynkach mieszkalnych
jednorodzinnych, jak i dopuszczenia w nich lokali uzytkowych o dowolnej powierzchni catkowite;,
w $wietle tak okre§lonego przeznaczenia terenu.

Dokonujac analizy przedmiotowej uchwaty stwierdzono réwniez, ze narusza ona ustalenia
obowigzujacego Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy
Wiskitki, przyjetego uchwatg Nr 44/XXXIV/14 Rady Gminy Wiskitki z 11 sierpnia 2014 r.,
zmienionego uchwatg Nr 19/XXVII/21 z 26 lutego 2021 r., zwanego dalej ,, Studium”.

Wiazacy charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu:
., Ustalenia studium sq wigzqce dla organow gminy przy sporzqdzaniu planow miejscowych”,
ale rowniez z przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Wojt, burmistrz albo prezydent
miasta sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czeS¢ tekstowq i graficzng, zgodnie
z zapisami studium oraz przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem” oraz
art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w mysl ktérego plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu,
Ze nie narusza on ustalen studium.

Czesc¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia
stanowig zalaczniki do uchwatly. Szczegélny charakter studium i1 jego znaczenie w procesie
planistycznym podkres$la ustawodawca w art. 27 ustawy o p.z.p stanowigc, iz zmiana studium lub
planu miejscowego nastepuje w takim trybie, w jakim s3 one uchwalane. Jednoczesnie
— stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy — istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw

w tym zakresie, powoduja niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci. Skoro zarowno plan
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miejscowy, jak 1 studium sktadaja si¢ z czgsci tekstowej i graficznej, a ustalenia studium
sa wigzace dla organdw gminy przy sporzadzaniu planow miejscowych, to w celu zbadania czy plan
miejscowy nie narusza ustalen studium konieczne jest nie tylko pordwnanie tekstu planu z tekstem
studium, ale i odniesienie si¢ do czesci graficznej (rysunku) planu i studium. Zakres i sposob tego
zwigzania uzalezniony jest od ustalen zawartych w studium, od zakresu i szczegdélowosci ustalen
w czesci tekstowej, a takze stopnia powigzania czesci tekstowej z czegscig graficzng. Zawsze jednak
— niezaleznie od zawartosci czesci tekstowej 1 czgsci graficznej studium — podstawe stwierdzenia,
ze plan miejscowy nie narusza ustalen studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowia
tacznie cze$¢ tekstowa oraz czes$¢ graficzna planu miejscowego i studium.

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium nie tylko dokonuje si¢ kwalifikacji poszczego6lnych
obszaro6w gminy i ich przeznaczenia, ale rowniez okresla si¢ m.in. minimalne i maksymalne
parametry 1 wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z, majacego zastosowanie w przedmiotowej
sprawie, § 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu
projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U.
Nr 118, poz. 1233). Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest aktem
prawa miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy i bezwzglednie
wigze organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Przedstawione stanowisko potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego:
,, Ustalenia studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy sq wigzqgce
dla organow gminy przy sporzgdzaniu planow miejscowych, ktorego ustalenia muszg by¢ zgodne
z ustaleniami studium” (wyrok NSA z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt I OSK 481/11, LEX nr 862582).
Nalezy z tego wysnu¢ wniosek, ze kazde odstgpstwo w planie miejscowym od zasad wyznaczonych
w studium gminnym, prowadzace do naruszenia polityki przestrzennej okreslonej w studium, winno
by¢ poprzedzone nowelizacjg uchwaly w sprawie studium.

W ocenie organu nadzoru, okre$lenie innego przeznaczenia terenu, ustalenie innych
wskaznikow zagospodarowania terenu lub parametrow ksztaltowania zabudowy (tzw. parametréw
urbanistycznych), czy tez dopuszczenie budowy nowych obiektow wytwarzania energii
z odnawialnych zrddet energii 0 mocy zainstalowanej innej niz wynikajaca z ustalen obowigzujacego
studium, nalezy zakwalifikowaé, jako istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego,
co stanowi przestanke do stwierdzenia jego niewazno$ci w calo$ci lub czesci (poglady zbiezne
ze stanowiskiem organu nadzoru podzielit m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku: z 2 pazdziernika 2014 r., sygn. akt Il OSK 1599/14; z 12 lutego 2013 r., sygn. akt I OSK
2460/12).
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W tym miejscu doda¢ rowniez nalezy, iz w zakresie parametrow 1 wskaznikow
urbanistycznych, nalezy mie¢ na uwadze, ze w studium okresla si¢ ich maksymalne 1 minimalne
wielkosci (w zaleznosci od rodzaju) dopuszczone na danym terenie. Zatem parametry i wskazniki
urbanistyczne okreslone w planie miejscowym moga by¢ inne niz te okreslone w studium, pod
warunkiem jednak, ze nie przekraczaja one wielkosci w nim wyznaczonych. Analogiczna sytuacja
dotyczy pozostatych elementow planu miejscowego, ktore roéwniez nie powinny naruszaé ustalen
studium, w tym takze w odniesieniu do obszaréw lokalizacji urzadzen wytwarzajacych energie¢
z odnawialnych zrodet energii o mocy wynikajacej z przepisOw ustawy obowigzujacej w dacie
sporzadzenia studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego danej gminy.

Tymczasem analiza rysunku Studium, przedstawiajacego kierunki zagospodarowania
przestrzennego wraz z legendg oraz tekstu Studium, prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej
powyzej zasadzie, ustalenia planu zawarte w czgsci tekstowej odnoszace si¢ do terendw oznaczonych
symbolami: 1PU, 2PU, 3PU i 4PU pozostaja w sprzeczno$ci z ustaleniami Studium, w zakresie
okreslonych tam ustalen dotyczacych systemow pozyskiwania energii z odnawialnych zrodet energii.

Zgodnie z czeg$cig graficzng Studium (zatgcznik nr 2 do uchwaty Nr 19/XXVII/21 z 26 lutego
2021 r., skala 1:25 000) tereny oznaczone w planie miejscowym symbolami: 1PU, 2PU, 3PU 1 4PU,
stanowig obszary funkcjonalne oznaczone, jako obszary rozwoju wielofunkcyjnego w kierunku
aktywnos$ci funkcji gospodarczych, tereny ustugowo-produkcyjne, tereny sktadéw i magazynow,
uslug uzytecznosci publicznej, zamieszkania zbiorowego, obstugi komunikacyjnej i1 innych,
okreslone symbolem UP.

Z czgsci tekstowej ujednoliconego Studium, stanowigcego zatacznik nr 1 do uchwaty
Nr 19/XXVII/21 z 26 lutego 2021 r., wynika, ze dla catego obszaru gminy, w tym dla obszaru
funkcjonalnego oznaczonego symbolem UP, obowigzuja m.in. nast¢pujace ustalenia: ,,(...) Jako
jeden z kierunkow rozwoju systemow energetycznych naleZy uznaé rozwoj alternatywnych,
odnawialnych zrodet energii ze szczegolnym uwzglednieniem energii biomasy, wod geotermalnych,
energii wiatru, stonca. (...) Na terenie gminy, w rejonie wsi Wola Miedniewska zaczynajg
funkcjonowac pojedyncze elektrownie wiatrowe o mocy od 50kW do 100kW. Zmiana ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zobowiqzuje gminy, ktore przewidujg na swoim
terenie budowe urzgdzen do wytwarzania energii odnawialnej do wyznaczania obszarow, w ktorych
ww. energia bedzie produkowana. Realizujgc ustawowy obowigzek w gminie Wiskitki zostaly
wyznaczone obszary, na ktorych istnieje mozliwos¢ lokalizacji odnawialnych zZrodet energii (farm
wiatrowych, ogniw fotowoltaicznych). Studium dopuszcza lokalizacje instalacji wykorzystujgcych site
wiatru do produkcji energii oraz zwigzanych z nimi infrastrukture techniczng i drogi. Studium

wyznacza obszary z mozliwosciq lokalizacji urzgdzen wytwarzajgcych energie z odnawialnych zrodet
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o mocy powyzej 100kW. Wskazuje takie obszary w strefie R1 w rejonie wsi Wola Miedniewska. (...)”,

str. 151-152 tekstu stanowigcego kierunki zagospodarowania przestrzennego.

Powyzsze oznacza, iz Gmina Wiskitki wyznaczyta m.in. obszary, na ktérych dopuszcza si¢
umieszczenie urzadzen wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrodet o mocy powyzej 100 kW
wraz ze strefa oddzialywania (farmy wiatrowe) w ramach m.in. obszarow funkcjonalnych
oznaczonych symbolem R1 w rejonie wsi Wola Miedniewska, nie za§ w ramach obszarow
funkcjonalnych oznaczonych symbolem UP.

Tymczasem, zgodnie z zapisami czgsci tekstowej planu miejscowego, zawartymi w:

— § 12 pkt 2 uchwaty ustalono, ze: ,, W zakresie ochrony powietrza: (...) 2) dopuszcza si¢ budowe
nowych obiektow wytwarzania energii elektrycznej z odnawialnych Zrodel energii o mocy
nie wiekszej niz moc mikroinstalacji (dla terenow oznaczonych symbolem PU — bez ograniczen)
zgodnie z przepisami odrebnymi z zakazem, lokalizacji biogazowni i urzqdzen wykorzystujgcych
site wiatru.”;

— § 22 pkt 4 uchwaty ustalono, ze: ,, Zaopatrzenie w energie: (...) 4) dopuszcza si¢ budowe nowych
obiektow wytwarzania energii elektrycznej z odnawialnych zZrodet energii o mocy nie wigkszej niz
moc mikroinstalacji (dla terenow oznaczonych symbolem PU — bez ograniczen) zgodnie
z przepisami odrebnymi z zakazem, lokalizacji biogazowni i urzqdzen wykorzystujqcych site
wiatru.”;

— § 25 uchwaly ustalono, ze: ,, Zaopatrzenie w ciepto z indywidualnych zrodel ciepta
z zastosowaniem mi. in. nieszkodliwych, ekologicznych czynnikow grzewczych w szczegolnosci:
gazu, oleju opatowego niskosiarkowego, energii elektrycznej, energii stonecznej i innych
odnawialnych zrodet energii o mocy nie wigkszej niz moc mikroinstalacji (dla terenow
oznaczonych symbolem PU — bez ograniczen) z zakazem lokalizacji biogazowni i urzqdzen
wykorzystujgcych sile wiatru, zgodnie z przepisami odrebnymi.”.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 15 ust. 3 pkt 3a ustawy
0 p.z.p. ,, W planie miejscowym okresla si¢ w zaleznosci od potrzeb: (...) 3a) granice terenow pod
budowe urzqdzen, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2a, oraz granice ich stref ochronnych zwigzanych
z ograniczeniami w zabudowie, zagospodarowaniu i uzZytkowaniu terenu oraz wystegpowaniem
znaczgcego oddziatywania tych urzgdzen na srodowisko, .

Z kolei stosownie do aktualnego brzmienia art. 10 ust. 2a ustawy o p.z.p. ,,2a. Jezeli
na obszarze gminy przewiduje si¢ wyznaczenie obszarow, na ktorych rozmieszczone bedq urzgdzenia
wytwarzajgce energie z odnawialnych zZrodel energii o mocy zainstalowanej wiekszej niz 500 kW,
a takze ich stref ochronnych zwigzanych z ograniczeniami w zabudowie oraz zagospodarowaniu

i uzytkowaniu terenu, w studium ustala si¢ ich rozmieszczenie, z wylgczeniem: 1) wolnostojgcych

20



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -22- Poz. 7654

urzqdzen fotowoltaicznych, o mocy zainstalowanej elektrycznej nie wiekszej niz 1000 kW
zlokalizowanych na gruntach rolnych stanowigcych uzytki rolne klas V, VI, VIz i nieuzytki
- W rozumieniu przepisow wydanych na podstawie art. 26 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r.
- Prawo geodezyjne i kartograficzne; 2) urzqdzen innych niz wolnostojgce. .

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz z dniem 30 pazdziernika 2021 r. weszta w Zycie ustawa
z 17 wrzesnia 2021 r. o zmianie ustawy o zmianie ustawy o odnawialnych zrdédtach energii oraz
niektoérych innych ustaw (Dz. U. z 2021 r. poz. 1873), ktora zawiera nowe regulacje dotyczace
wyznaczania w studium obszardéw, na ktérych rozmieszczone bgda urzadzenia wytwarzajace energi¢
z odnawialnych Zrédet energii, a takze ich stref ochronnych zwigzanych z ograniczeniami
w zabudowie oraz zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu, w miejsce obowigzujacych dotychczas
unormowan zawartych w art. 10 ust. 2a ustawy o p.z.p.

Tym samym w studium, aktualnie, wyznacza si¢ obszary, na ktdrych rozmieszczone bgda
urzadzenia wytwarzajace energi¢ z odnawialnych zrodet energii o mocy zainstalowanej wigkszej niz
500 kW, a takze ich strefy ochronne zwigzane z ograniczeniami w zabudowie oraz zagospodarowaniu
1 uzytkowaniu terenu, a nie tak jak dotychczas o mocy przekraczajacej 100 kW.

Tymczasem z ustalen Studium Gminy Wiskitki, nie wynika mozliwos¢ lokalizacji urzadzen
wolnostojacych, wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrodet energii o0 mocy zainstalowanej bez
ograniczen, w ramach obszaru funkcjonalnego oznaczonego symbolem UP. Co wigcej, w dacie
podejmowania uchwaly w przedmiocie Studium, art. 10 ust. 2a ustawy o p.z.p. przewidywat,
ze ,,Jezeli na obszarze gminy przewiduje sie wyznaczenie obszarow, na ktorych rozmieszczone bedg
urzqdzenia wytwarzajqce energie z odnawialnych zZrodet energii o mocy przekraczajgcej 100 kW,
a takze ich stref ochronnych zwigzanych z ograniczeniami w zabudowie oraz zagospodarowaniu
i uzytkowaniu terenu; w studium ustala sie ich rozmieszczenie.”. W obecnie obowigzujgcym Studium
nie wyznaczono takich obszar6bw w ramach obszaru funkcjonalnego oznaczonego UP,
w przeciwienstwie do obszaru R1 w rejonie wsi Wola Miedniewska, co oznacza, iZ maksymalna moc
takich urzadzen na obszarach UP nie moze przekracza¢ 100 kW, z uwzglednieniem ograniczen
wskazanych w cytowanych powyzej fragmentach czesci tekstowej uchwaty.

Powyzsze oznacza, iz w przypadku ustalenia w planie miejscowym lokalizacji
wolnostojacych urzadzen wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych Zrddel o mocy zainstalowanej
powyzej 100 kW, mozliwos¢ taka powinna wynika¢ z ustalen studium.

Organ nadzoru wskazuje, ze organy gminy nie dysponujg petng swoboda przy uchwalaniu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem s3g one zwigzane ustaleniami
studium. Brak réwniez podstaw prawnych do przyjecia, iz organy gminy moga swobodnie

decydowa¢, ktoére z ustalen studium sa dla nich wigzace, ktére za§ mozna stosowa¢ w sposob
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dowolny. W tym miejscu nalezy réwniez nadmieni¢, iz odpowiedzialnymi za sporzadzanie, jak

1 uchwalanie studium (takze jego zmian) oraz planow miejscowych (takze ich zmian) sg te same

organy gminy, tj. odpowiednio Burmistrz i Rada Miasta i Gminy Wiskitki.

Biorac pod uwagg fakt, iz dopuszczenie:

— budowy nowych obiektow wytwarzania energii elektrycznej z odnawialnych zrédet energii bez
ograniczen mocy dla terenéw oznaczonych symbolem PU (vide § 12 pkt 2 oraz § 22 pkt 4
uchwaty);

— zaopatrzenia w cieplo z indywidualnych zrodet ciepta z zastosowaniem nieszkodliwych,
ekologicznych czynnikéw grzewczych w szczegdlnosci odnawialnych zrodet energii
bez ograniczen mocy dla terendw oznaczonych symbolem PU (vide § 25 uchwaty),

uzaleznione jest od wyznaczenia w Studium obszaréw, na ktoérych rozmieszczone bedg urzadzenia

wytwarzajace energi¢ z odnawialnych Zrédel energii o takiej mocy, co wynika wprost z art. 15

ust. 3 pkt 3a ustawy o p.z.p., to ww. ustalenia w sposob istotny naruszajg ustalenia Studium, z uwagi

na istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego.
Tym samym, dopuszczenie lokalizacji obiektow wytwarzania energii elektrycznej

z odnawialnych zrodet energii bez ograniczen mocy, o ktorych mowa w § 12 pkt 2, § 22 pkt 41 § 25

uchwaty, musi by¢ poprzedzone zmiang ustalen Studium w odpowiednim zakresie.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w powyzszym zakresie, odnalez¢ mozemy

w stanowisku judykatury wyrazonym m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego

w Warszawie z:

— 16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt II OSK 1904/10;

— 11 wrze$nia 2012 r., w sprawie sygn. akt [T OSK 1408/12;

— 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt II OSK 2236/12;

— 12 lutego 2013 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 2460/12;

— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt I[I OSK 3140/13;

— 13 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt I OSK 784/14;

— 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt I OSK 66/13;

— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt II OSK 3154/13;

— 2 pazdziernika 2014 r., w sprawie sygn. akt II OSK 1599/14;

— 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt I[I OSK 1353/14;

— 25 pazdziernika 2016 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 92/15;

— 10 listopada 2016 r. w sprawie sygn. akt II OSK 296/15;

— 5 lipca 2017 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1251/17;
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— 26 kwietnia 2017 r. w sprawie sygn. akt I[I OSK 2177/15;
— 1 marca 2017 r. w sprawie sygn. akt I OSK 1379/16;

— 5 grudnia 2018 r. w sprawie sygn. akt IT OSK 2937/18;

— 23 czerwca 2021 r. w sprawie sygn. akt I OSK 2805/20.

W konteks§cie powyzszych naruszen, nalezy zauwazy¢, ze w odniesieniu do podstaw
stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzagdowego przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia
art. 91 ust. 1 w zwiazku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne
naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy.
Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore nie mogg by¢
akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza si¢ do nich migdzy innymi
naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej
podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisoéw regulujacych
procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cia
samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa NSA 1 pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny
2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV
SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie
prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplhywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie
przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,
przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadia uchwata innej tresci, niz gdyby
naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sagdow administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne
naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly. Za nieistotne
naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie
naruszenia prawa jak btad lub niescisto$¢ prawna niemajaca wplywu na materialng tres¢ uchwaty.

Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace na tre$¢
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uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow
ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadni¢ - oraz przepisow
regulujacych procedur¢ podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn.
akt SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle
kontroli konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze:
,,Dziatlalnos¢ samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z
art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady
Ministrow, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP).
Nadzor nad dziatalnosciqg samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

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

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy
publicznej maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczego6lnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).
Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunatl stwierdzit rowniez, Zze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wtadzy publicznej natoZzony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny by¢ Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce
poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

Biorac pod uwage powyzsze, wskazaé nalezy, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie trybu ich

sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie, powoduja niewaznos¢
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uchwaty rady gminy w catosci lub cze$ci. W przedmiotowej sprawie doszto do naruszenia, w sposob
istotny, zasad 1 trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co oznacza
w tym przypadku konieczno$¢ stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly w catos$ci, z uwagi na brak
zachowania minimalnego terminu na wniesienie uwag, o ktorym mowa w art. 17 pkt 11 ustawy
0 p.Z.p.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢ uchwaty
Nr 22/L/23 Rady Miasta i Gminy Wiskitki z 23 maja 2023 r. ,,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego Gminy Wiskitki dotyczqcego obszaru miejscowosci Wiskitki
ponizej ulicy Kulinarnej”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w S$wietle art. 98 wust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Tobiasz Bochenski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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